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Igunos desafios para el Desarrollo Territorial en
rgentina

por Pablo Costamagna

Introduccién t

En los tltimos afios, tomando como punto dereferencia
lacrisisdefinesdel 2001, Argentina transita unainterfase
desde las politicas que entendian al desarrollo como €l
resultado deladifusion del crecimiento del centroalaperiferia
hacia un disefio méas complejo y heterodoxo donde se
combinan varias dimensiones; entre las cuales aparecen,
timidamente, laspoliticasde desarrollo territorial (DT).

No es un hecho aislado: muchos paises de América
Latina estan redefiniendo su rumbo, més alejado de las
politicas neoliberalesdelosnoventa, y aparecen, en el mismo,
algunos aspectosvinculadosal DT.

Es posible corroborar como emergen, con diferentes
grados de complejidad, un elevado nimero de planes y
programas en distintos municipios, en algunas provinciasy
en unabuena cantidad de espaciosdel Gobierno Nacional en
estadrbita

El proposito del articulo es centrarse en un andlisisde
las politicas que se g ecutan desde el gobierno nacional con
el fin de poner sobrelamesaalgunos desafios que apuntarian
areforzar ladimensién territorial del desarrollo argentino.
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Laspoliticasimpulsadas desde el Gobierno Nacional referidasal
DesarrolloTerritorial

Recorriendo diversos organi smos nacional es vamos encontrando en
distintos estamentos programasy acciones que tienen un contenido terri-
torial. Desde el Ministerio de Economiay Producciéon (ME), atravésde
laSubsecretariadelaPequefiay MedianaEmpresay Desarrollo Regional,
se estaintentando llevar adelante planes de fortal ecimiento de Agencias
deDesarrallo. Ental espacio han habido numerosos cambios de autoridades
pero alin subsiste una linea de trabajo en cuanto a desarrollo territorial
regional. El Instituto Nacional de Tecnologialndustrial (INTI), organismo
descentralizado dependientedela Secretariade Industria, planteasustemas
especificos agregando la mirada de las cadenas de valor, insistiendo en
unamayor vinculacion de sus centros con €l territorio donde se emplazan
los mismos. Su actual presidente profundiza estos conceptos y viene
planteando acciones concretas parael Desarrollo Comunal 2.

El Ministerio de Trabajo, Empleoy Seguridad Social, puntualmente
en el ambito dela Secretariade Empleo, registraavancesen suintencién
deligar laproblematicadel empleo con e Desarrollo Territoria através
ddl acompafiamientoy laas stenciaparalacreacion de oficinasmunicipaes
de empleo que desempefian acciones vinculadas a lo local, entre otras
actividades.

Asimismo, en el &mbito de la Secretariade Politicas Universitarias
del Ministerio de Educacion, Ciencia 'y Tecnologia se han ejecutado
politicasen este sentido; tal esel caso de Programascomo €l deUniversidad
y Desarrollo Local (UNI-DL) y algunas areas comienzan a vincularse
con estatemética.

En el caso ddl Ingtituto Nacional de TecnologiaAgropecuaria(INTA)
el DT espartedesumisiony laSecretariadeAgriculturaque deé depende
tiene algunos programas con una insercion en zonas donde a muchos
organismoslescuestallegar. También en el Ministerio de Desarrollo Socid
encontramos planes que proponen financiar proyectos productivos para
favorecer la inclusion social. Asi podriamos seguir mencionando
organismos que implementan politicas en ladireccidn expuesta.

Se observaen los distintos ambitos un manej o de conceptosligados
a DT y un"buendiscurso” enlassegundas|ineas nacionales. Pero también
aparecen serias limitaciones y algunos fendmenos que nos permiten
reflexionar e intentar contribuir con la calidad y cantidad de las
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intervenciones.

En cuanto alosavances, sepuededecir queel DT emerge en estos
espacios como una alternativa para empezar a superar politicas
asistencialistas, cuestién de suma importancia para un pais que esta
saliendo y entrando en crisis variadas. Otro aspecto a destacar es la
decisiéon de implementar estos programas desde un enfoque articulador
con actores locales (publicos-privados). De esta manera se comienza a
reemplazar |a llegada directa del organismo central alos destinatarios,
mejorando lacalidad delasintervenciones.

En este punto existen accionesdirigidasaconstruir institucionalidad
local, acomenzar de apoco adescentralizar recursosy decisionesen los
ambitos municipal es en donde algunos programas muestran respeto por
la diversidad y las caracteristicas de |os territorios donde intervienen,
aspecto crucial cuando hablamosdeDT.

En la actualidad 1o que no esta claro es si este camino esta
acompaniado por unatendenciahaciad forta ecimiento delasautonomias
municipalesy unadiscusion delosfondosen losterritorios. Esteandlisis
debera ser profundizado y sacar conclusiones sobre el proceso de
descentralizacidny delarelacion Nacion -Provincias.

Las experiencias concretas de DT, algunos estudios de las
potencialidades y diagndsticos con lineas de trabajos y distintos
documentos sobre el tema son otros avances que se puede observar.

Sin embargo, muchos de estos aciertos también aparecen desde €
lado delas debilidades como consecuenciadel proceso que sevive; avances
pero con dudas, falencias, vaciosy grandes necesidades de cambio y
mejoras. Algunos de estos aspectos son los quetrataremos de enunciar a
continuacion.

Algunos desafios
Lamiradasistémica eintegral del concepto

Laactualidad nos permite hablar delaexistenciade un proceso; en
el camino sevan superando las primerasdefinicionesdel Desarrollo Local,
generamentevinculadas alapotenciacion delasinversionesextra-locales,
al impulso de las empresas exportadoras exitosas. También se vaviendo
rebati daaguellaconcepcion que planteabaque el desarrollolocal erauna
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responsabilidad sdlo del municipio, quitdndol e la perspectivaintegradora
de otros actoresy sectores.

Hoy por hoy se notan acuerdos entre varias lineas de pensamiento
sobre algunos contenidos del DT donde no encontramos Unicamente la
mirada economicista sino también la social y la politica. A la vez
observamos que se estén instalando elementos comunes, como por
gjemplo: lagestion del desarrollo desdelaarticulacién entrelo publicoy
lo privado, la blsgueda de concertacion y consensos basados en las
necesidades y capacidades locales y la necesaria participacion de la
sociedad civil enlos procesos detomade decisionesanivel local.

Con todo, aln observamos como muchos programas que tienen
origeny actuacion en espaci os sectoria esdedicadosalaPyme, alacadena,
alaeconomiasocial, al ordenamiento territorial o al ambito rural, entre
otros, trabajan ladimension local pero con un criterio mésde"ventanilla',
tratando de acercarse mas a sus destinatarios y sosteniendo una mirada
centralistapero més desconcentrada.

Es necesaria también la incorporacion de nuevos gjes de andlisis
gue se conecten transversalmente con lacompetitividad del territorio como
son lostemas de energia, tecnologias de lainformacion y comunicacion
y/o medio ambiente.

Asimismo encontramos unacantidad de definicionesy enfoquescon
tantas variaciones como organismos analizables. Si bien se observa la
aparicion de elementos comunes, es claro que se debe seguir trabajando
laintegralidad del concepto que permitaunacorrectacomprension delos
alcances de estas iniciativas y, en consecuencia, provogue mejores
intervenciones.

Vinculacién entre los distintos niveles de gobierno y entre las
politicas delos mismos niveles

En la misma linea argumental que o anterior, otro de los puntos
importantes observados es €l estado de la relacion Nacion-Provincias-
Municipios, por un lado, y |as relaciones horizontal es entre |os mismos
niveles de gobiernos, por otro. Ambas, hasta el momento, se encuentran
fuertemente desestructuradasy evidencian grandesfalenciasen términos
de una articulacion que permitiria aprovechar con mayor eficiencialos
esfuerzos que se hacen por separado y que, en muchos casos, se
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superponen o, o que es peor aln, se contraponen.

Paraesto serequiere, entre otras condiciones, queel DT dejede ser,
Ccomo mencionamos, unaventanillaparalabajadadelos planes sectoriales
donde €l territorio, muchas veces, es un delegado de las politicas que
provienen desde arriba. Aqui es necesariaunagestion conjuntaeintegrada
en lo local afin de aunar esfuerzosy coordinar tareas. Esta demostrado
gue lafaltade didogo y concertacion produce graves problemas en las
Regiones.

Es habitual observar cdmo muchos programas del ambito nacional
llegan directamente a los &mbitos municipales sin que los organismos
provinciales tomen conocimiento; y como programas provinciales y
nacional es alcanzan a sus beneficiarios sin que se produzca articulacién
con los niveles municipales. Por |o general |0s programas nacionales no
incorporan criterios que faciliten su difusién desde las estructuras
provinciaes. Y no suele disponerse tampoco de mecanismos que organicen
laadicionalidad delosrecursostécnicosy financierosentrelostresniveles
degestion delas politicas.

Se deberia comenzar intentando definir un sistema de apoyo que
logre aumentar la sinergia entre los niveles. Para esto, es indispensable
colocar -tal cual plantea Vasguez Barquero- lo local como ambito de
coordinacion donde losterritorios sean losugares en que deban intentarse
y darselos acuerdos paraobtener mejores beneficios. Esagui donde aln
faltarecorrer un largo camino para que exista unainterrelacion politica
coherente entre estos nivel es, logrando que el beneficiario intervengaaln
mas en las definiciones, elemento imprescindible para que cualquier
estrategiaresulte exitosa.

Debemos entender que nuestro sistemano plantea, enlamayoriade
las actuaciones, un problema competencial, sino un gran desencuentro
por causas politicas, econdmicasy de capacidad de gestion, entre otras.
Todo esto, sin duda, es resultado del incompleto proceso de
descentralizacion que havivido laArgentina

Lanecesidad deponer e temaen laagendadelasprimeraslineas
del gobierno

Actualmente, |las primeras lineas del gobierno no tienen en cuenta
los aportes que hace la dimension territorial. Para quienes actuamos en
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este ambito sigue siendo importante demostrar que tenemos una mirada
que complementalasvisionesmasmacro. En agunos equipos con poder
dedecisién no seterminade calibrar € aporte queel desarrollo endégeno
realiza; incluso, en algunos casos se niega que la competitividad y el
desarrollo de nuestrosterritorios esté ligado también apoliticas de abajo
haciaarriba que dan paso aunadimension territorial del desarrollo.

Por otra parte, la heterogeneidad de nuestro pais debe ayudarnos a
entender que hay una necesidad de contemplar culturas, historias,
entramados productivos y liderazgos que no pueden ser dirigidos desde
el nivel central. El proceso de desarrollo debe ser visto, de hecho, como
resultado del impulso innovador delosagentesterritoriales que combinan
su empuje con los esfuerzosmicroy las politicas nacional es.

Debemos procurar implementar con decision un proceso de
aprendizaje conjunto en el que los niveles macro hagan el esfuerzo de
abrirseaincorporar estadimension como unamasen € disefio depoliticas;
mientras que desde abaj 0, desde cadalocalidad y regidn, esnecesario que
setrabagje paratransmitir losresultadosy |os conocimientosal tiempo que
sevan construyendo.

Loslazos, lasredesy lainformacion

A los problemas diagnosticados en laarticulacion se agregaque, en
un paistan grandey heterogéneo, unamejor convergenciaentre regiones
debe ser el resultado de varias acciones. Crecer y desarrollarse no es el
resultado del esfuerzo de una region aislada nomas, sino que requiere
intervenciones compleasy multidireccionales donde, entre otras metas,
aparezcaun fuerte trabajo en la provision de nuevos conocimientos.

Parad cumplimiento delo planteado esvitd unapoliticadeformacidn
de redes que genere densidad en los vinculos y permita una difusién de
los aprendizajes que se estén generando. Si lainformacion no fluye se
desaprovechan cambios y aportes que se generan en todo el pais e
innovaciones que esta produciendo € mundo y no llegan alosverdaderos
usuariosy actores delapotencial transformacion.

Deben combinarse estrategias publicasy privadas parafomentar el
intercambio del conocimiento. El mundo que viene, con toda su
complegjidad, abre algunas oportunidades para disminuir las asimetrias
entrelasregiones.
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L osrecur sos econdmicosy lasautonomias municipales

La"fataderecursosentodoslosnivelesde aplicacion delaspoliticas
de apoyo a las pymes" ® es una condicién perfectamente aplicable al
desarrollo territorial. Infinidad de veces escuchamos como se hace
referencia a apoyo alas pymesy, sin embargo, S se revisan distintos
presupuestos -nacionales, provincialesy municipales- se observaquelas
partidas para este rubro no pasan del 1, 2 6 3% del total.

Desde su génesis, [os municipios fueron del egados de | os espacios
subnacionales y nacionales sin gran poder de decision y con escasos
recursos. Hoy, en muchos casos, no estén preparados paradar respuesta
a los cambios que se han ido produciendo en los Ultimos afios # tanto a
nivel de capacidad como de presupuesto.

Si bien actualmente se estan revalorizando las funciones de los
gobiernoslocales parabrindar servicioscon calidad, eficienciay eficacia
alapoblaciony fortalecer alaadministracion municipal en su entradaa
temas mas compl e os, en lapracticarecién seesta saliendo del escenario
mastradicional que acotabael accionar delosmunicipiosa laprestacion
de Serviciosy ObrasPublicasy que, por haberse extendido durantevarias
décadas, esdificil demodificar.

Lamayoriadelos regimenes municipales (con algunas diferencias
seguin las provincias) no le otorgan lafacultad alos municipiosde gjercer
un poder constituyente; |os mismos ponen limitaciones alos organismos
gue los aplican para poder realizar acciones de punta con legitimidad
politicaen un esquemadonde lademanda social -cadavez mayor- exige
adecuar los model os de gestion y planeamiento.

Sostenemos quelaautonomiamunicipal sinfinanciamiento significa
negar la capacidad a las comunidades para administrar sus recursos 'y
atender sus necesidades en el orden de prioridades que ellas mismas
definan. Se debe retomar el debate de otorgar una adecuada politica de
financiamiento anivel municipal, alin cuando tenemos que reconocer que
el temaescomplgo. Existenimpuestos que no pueden ser descentralizados
sin unaimportante pérdidade eficienciay equidad; y ali esdonde se hace
necesaria una adecuada coordinacion tributaria entre los niveles de
gobierno.

43



Tiempo de Gestion

Esimportante mencionar también que, parafortalecer el desarrollo
territorial y ladescentralizacion no se pueden plantear politicas seriasde
corto, mediano y largo plazo en los Estados Municipales st muchos de
estos no comienzan areconvertir susobjetivos, susestructurasy el perfil
de sus recursos humanos.

El rol delasprovincias

Hay un debate pendiente sobre el rol de las provincias donde
preval ecen, también, intervenciones mas sectorial es. Estos espacios han
guedado ubicados en el medio de una coordinacién entre los diferentes
niveles donde podrian cobrar relevancia actuando como interlocutores
estratégicos, evitando incoherencias, contribuyendo eficazmente a la
articulacion einfluyendo en latransformaci én productivaanivel micro.

Ademés, tienen por definicion lapotestad parael disefio de politicas
y herramientas que no son de escala municipal, 0 que se complementan
con lamisma. Con este marco, algunas provincias van incorporando una
mirada de cadena, piensan lazos entre la educacion y la produccion y
fomentan el acceso amercados externos, aunque en muchos casosadolecen
delos mismos problemas que se plantean para ambitos nacionales

Las provincias pueden ser facilitadoras de experiencias locales y
también potenciadoras de microrregionesy agencias, otorgando el lugar
guetienelamirada estratégicade abajo haciaarriba.

En este sentido, es importante que este nivel del estado haga un
esfuerzo para escuchar 1o que ocurre en sus ciudades y microrregiones,
entendiendo al "territorio como el lugar de encuentro de las
transformaciones recientes y que ademas, no son homogéneas, ya que
cada uno procesa seguin sus capacidades, sus competencias'y segun €l
modo deinstrumentar las politicasy el consenso™>.

L aformacion derecur soshumanosparalagestion del Desarrollo
Territorial

No existe claramente una politica de formacion de gestores del
desarrolloterritorial. Hay algunos espacios en las universidades, aunque
tipicamente recién a nivel de maestria o postgrado. Y e Ministerio de
Trabajo, Empleoy Seguridad Social haapoyado €l dictado de diplomados
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en algunasregionesdel pais.

Debemos ser conscientes de que en cada regidn se requiere una
gran cantidad de personas que adquiera un marco conceptual y nuevas
competencias. Sin temor a ser repetitivos podemos convenir que en €l
siglo del conocimiento laformacion del recurso humano se convierteen
el centro delaspoaliticas.

Aparte de ello, s tomamos en cuenta experiencias que tienen todo
unrecorrido, como Rafaelay Rosario, enlaprovinciade SantaFe; Bragado
enladeBuenosAires, o Esquel en laPatagonia, verificaremos quetodas
han vinculado sus procesos de desarrollo a un esquema formativo que
fomentaunanuevamiradadel territorio, articulando nuevas competencias
para aumentar los niveles de acuerdos, didlogos y vinculaciones que
demandan los diversos actores delasociedad civil.

Por ultimo, planteemos que | o escrito hastaagui constituye unaserie
de elementos destinados a fomentar un debate, con la seguridad de que
existen otrasmiradasy otrostopicos, claro, pero seguro estambién que-
desde una mirada sistémica- tenemos mucho para aportar en relacién a
disefio y lapuestaen précticade las politicas de desarrollo territorial .

Notas

! Labase de este articulo es el documento: "Paliticas e Instituciones para el
Desarrollo Econémico Territorial. El Caso de Argentind". Costamagna P, 2007,
ILPES CEPAL-GTZ, cuya informacion fue actualizada para esta publicacion.

2 Martinez, E., 2007.

% Rappoport, L., 2003.

4 Dificil generalizar, entre los 2198 municipios argentinos encontraremos
diferentes escalas, capacidades distintas, a igual que susingresosy sus
entramados productivos.

> Domecq, R., 2008.
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