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Presentacion
Desarrollo local: ;un nuevo paradigma?

David W. Valenzuela

Presidente de la Fundacién Interamericana (IAF)

La Fundacién Interamericana (IAF) fue creada en 1969 por el Con-
greso de los Estados Unidos, con el propésito de estrechar los lazos de
amistad con América Latina y establecer fondos de cooperacion para for-
talecer la practica democratica, impulsar la participaciéon de las perso-
nas en el desarrollo y estimular procesos de autoayuda. Su punto de
partida fue la preocupacién por algunos programas tradicionales de co-
operacién canalizados a través de los gobiernos centrales que no llega-
ban a los grupos marginados, ni les ofrecian la oportunidad de asumir un
papel més protagénico en su desarrollo. A partir de entonces, la IAF ha
apoyado a aproximadamente 4.200 organizaciones en mds de treinta
paises de América Latina y el Caribe. Asi, gracias a las relaciones que
mantiene con las numerosas organizaciones de la sociedad civil con las
cuales ha colaborado y colabora en la mayoria de los paises de la region,
ha tenido el privilegio de observar el desarrollo de nuevas tendencias en
la evolucion econdmica, social, cultural y politica de América Latina y el
Caribe.

Un analisis retrospectivo de los origenes de la IAF nos revela que la
visién de los fundadores fue muy acertada y de extraordinaria perspica-
cia. Aunque tres décadas atras poco se hablaba de la sociedad civil y la
mayoria de los modelos de desarrollo le asignaba un protagonismo abso-
luto al gobierno central, las organizaciones apoyadas por la IAF, al igual
que algunas fundaciones y la Cooperacién Europea, ayudaron a fortale-
cer una importante infraestructura de organizaciones de la sociedad ci-
vil. En la actualidad, esta infraestructura constituye el capital social
esencial para la puesta en marcha de un nuevo modelo de desarrollo que
opera desde lo local y se sustenta en la participacion democratica de la
gente.

El tema del desarrollo local puede clasificarse, sin duda, como una
macrotendencia que ha venido surgiendo gradualmente en la tltima
década, cobrando cada dia més fuerza y relevancia. En gran medida, se
manifiesta como respuesta a la convergencia de diversas precondiciones
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esenciales para su existencia: democracia nacional y local, descentrali-
zacion administrativa y politica del Estado, sociedad civil organizada y
disminucién de los conflictos ideolégicos a partir del fin de la guerra fria,
entre otros.

En la IAF pudimos detectar las primeras manifestaciones del desa-
rrollo local a través de las experiencias de las organizaciones cuyos pro-
yectos apoyamos. Durante la década de los setenta y una buena parte de
los ochenta, estas organizaciones debian buscar ser autosuficientes, o
subsistir afilidndose a organizaciones similares. Por esa época, la mayo-
ria de los paises de América Latina contaba con gobiernos autoritarios
que miraban con suspicacia las acciones de la sociedad civil y de las or-
ganizaciones de base. Las autoridades locales, salvo contadas excepcio-
nes, eran nombradas por los poderes centrales y se preocupaban
mayormente del orden politico, aseo, ornato y recoleccién de basura. Los
grupos de base, compuestos —entre otros— por pequefios productores,
mujeres, campesinos, pobladores, cooperativistas, no contaban con el
apoyo efectivo de otros sectores ni del Estado. En muchas ocasiones las
organizaciones de base fueron reprimidas. La polarizacién ideolégica que
prevalecia en la mayoria de los paises contribuy6 a crear brechas pro-
fundas de desconfianza entre los distintos sectores.

El retorno a la democracia que, en su gran mayoria, experimentaron
paulatinamente los paises de América Latina y el Caribe, cre6 nuevos
espacios de didlogo y concertacién en el &mbito nacional y local. Hoy, la
distension ideoldgica estd permitiendo a las sociedades alcanzar consen-
sos en torno a la importancia de la democracia, el rol del Estado, los dere-
chos humanos, el papel del mercado y la actividad privada. Los procesos
de descentralizacién, ain incipientes y muy distantes de lo ideal, asi como
la eleccién directa de autoridades locales, han dinamizado el quehacer
local en muchas jurisdicciones, desde México hasta la Patagonia. Grupos
de base y otras organizaciones de la sociedad civil estan encontrando
espacios de participacién y liderazgo en gobiernos locales y regionales.
En muchas localidades se observa un acercamiento entre los diferentes
sectores en torno a la busqueda de soluciones concretas a los problemas
de la poblacién. Empresas, organizaciones no gubernamentales y gobier-
nos locales estan descubriendo que pueden constituirse en poderosos alia-
dos cuando juntan fuerzas para acciones como aquellas tendientes a
mejorar la educacién y la salud, crear nuevas oportunidades de trabajo y
proteger el medio ambiente. Las palabras concertacién, consorcio, man-
comunidad, alianza y comité describen estas nuevas tendencias. En suma,
este esfuerzo colectivo, participativo e intersectorial que estd ocurriendo
en el marco de un territorio, sintetiza lo que llamamos “desarrollo lo-
cal”.

Para la IAF, el desarrollo local es un proceso participativo en el que
intervienen representantes de los diversos sectores de una localidad para
definir una visién comdn de futuro, la cual forma el marco general para
la planificacién y ejecucién de acciones destinadas a mejorar la calidad
de vida de los habitantes de la localidad. Idealmente, ente los sectores
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que intervienen en el desarrollo local deben estar el gobierno local, la
sociedad civil en todas sus manifestaciones, y el sector empresarial. Aun-
que cualquiera de los sectores puede ejercer liderazgo en un proceso de
desarrollo local, en el mediano y largo plazo el gobierno local debe asu-
mir un rol conductor en él. Con el apoyo, la participacién y la fiscaliza-
cion de la ciudadania, es el eje conductor, ejecutor y coordinador de las
acciones requeridas para la concrecién del plan de desarrollo local. La
actuacion, las demandas y la participacién organizada de los ciudada-
nos son vitales para el desarrollo local, pero son dificiles o imposibles de
sostener sin el apoyo del poder local.

Una caracteristica esencial de un desarrollo local exitoso es su soste-
nibilidad en el tiempo. En nuestra perspectiva y marco de referencia, la
estrategia de desarrollo local no sélo promueve y ejecuta soluciones so-
ciales y econémicas perdurables en el tiempo, sino que el mismo proceso
de accién concertada de los sectores se convierte en el modus operandi
normal para afrontar y resolver nuevos retos, demandas y problemas.
Para ser sostenible, la estrategia de desarrollo local debe fundamentarse
en capacidades, recursos y ventajas comparativas de la localidad.

Una de las piedras angulares de un proceso de desarrollo local es el
fortalecimiento de la identidad y la cultura local. El dinamismo, la crea-
tividad y la energia que nutren el desarrollo local provienen de un nuevo
sentimiento de pertenencia de los ciudadanos respecto de su localidad.
La afirmacién de un sentir colectivo de autoestima que fortalece la iden-
tidad local, permite a los ciudadanos relacionarse entre si y con otras
localidades en un espiritu de mayor armonia, con un nuevo sentido de
confianza y seguridad. El desarrollo local comienza a partir de la afir-
macion de quiénes somos, de dénde venimos, a qué pertenecemos y qué
nos distingue.

Un proceso de desarrollo local debe tener una visién de corto, media-
no y largo plazo. En el corto plazo, los resultados deben dar respuesta
tangible a problemas de urgencia e impacto inmediato. Las acciones de
mediano y largo plazo construyen mesurada y paulatinamente la visiéon
de los ciudadanos para su futuro y el de las generaciones venideras. No
obstante, esta vision estd constantemente sujeta a revisién, de manera
que siga manteniendo su relevancia y conformidad con la voluntad ciu-
dadana.

Uno de los principales productos de un proceso de desarrollo local es
el fortalecimiento de las instituciones existentes en un territorio. Sin or-
ganizaciones fuertes y representativas de los intereses de los miembros
de una colectividad, es dificil crear dinamismos y sinergia que conduz-
can a un cambio cualitativo, al mejoramiento de la calidad de vida y al
fortalecimiento de la practica democratica. El fortalecimiento de todas
las organizaciones sociales, gremiales y representativas es del interés
comun de todos los miembros y organizaciones de una colectividad. Di-
chas organizaciones canalizan de manera efectiva los puntos de vista y
los intereses de los diversos grupos que comparten un territorio, y crean
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las condiciones necesarias para que sus habitantes se sientan participes
del proyecto comtn de lograr una mejor calidad de vida para todos.

El concepto de territorio es otro pilar del desarrollo local. La identifi-
cacién de una poblacién con un territorio es una condicién necesaria para
comenzar el proceso de bisqueda de identidad local y autoestima de la
colectividad. El territorio, con sus parajes, su flora y fauna, su historia,
sus costumbres, sus recursos naturales, sus luchas y relaciones con otros
territorios, ayuda a definir quiénes somos y qué nos distingue. Ademas,
el concepto de territorio es el punto de partida para cualquier proceso de
planificacién. El territorio es una unidad de andlisis para conocer nues-
tra realidad, nuestros recursos humanos y naturales, nuestras potencia-
lidades y ventajas comparativas, nuestras carencias y deficiencias, y los
obstaculos al logro de nuestras aspiraciones. Es a partir de un conoci-
miento profundo del territorio que las localidades pueden comenzar a
definir sus estrategias de desarrollo y la forma en que pueden relacionar-
se con sus vecinos locales, y a la vez con un mundo cada dia mas peque-
fio, por efecto de la globalizacion. La descentralizacién politica y admi-
nistrativa abre las puertas al concepto de territorio y al ordenamiento
territorial. La dicotomia tradicional urbano / rural pierde su relevancia
cuando una localidad busca manejar “su territorio”, pues éste puede com-
ponerse de agrupaciones urbanas y zonas rurales, las cuales se comple-
mentan y guardan entre si una estrecha relaciéon cultural, social y econé-
mica.

El desarrollo local depende, para su éxito, de la concertaciéon de los
distintos sectores y de la cooperacién entre el &mbito publico y el priva-
do. El objetivo debe ser una visién compartida del bien comin. Cuando
ambos grupos logran esta visiéon compartida, estdn en condiciones de
definir las politicas y emprender las acciones que conducen hacia ese
objetivo comtin. Aunque la idea de que “todos ganen” parece tener una
l6gica dificil de refutar, en el pasado dividido e ideologizado de América
Latina y el Caribe predominaba la opinién de que para que unos ganen,
otros tienen que perder. El desarrollo local cuestiona esta visién tradicio-
nal, y plantea la alianza de los sectores en nuevas relaciones de coopera-
cion y solidaridad para el bien comun. El desarrollo local promueve, asi,
la filosofia de que todos deben ganar.

Finalmente, el desarrollo local se constituye en la respuesta més po-
derosa ante los retos de la globalizacién. Hoy, las localidades que no lo-
gran encontrar su identidad y definir su vocacién productiva tienen serias
desventajas competitivas y de supervivencia. Aunque los riesgos de que
ello ocurra son mayores para las comunidades marginales de los paises
pobres, se trata de problemas que afectan incluso a localidades de paises
desarrollados. En estos dltimos, sin embargo, la descentralizacién politi-
ca, administrativa y financiera lograda es una gran ventaja comparativa
respecto de los paises de América Latina y el Caribe, donde suele persis-
tir un centralismo irracional y donde los fragiles e incipientes avances
descentralizadores de los tultimos afios son atn insuficientes para definir
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identidades locales e iniciar procesos de desarrollo local. Asi lo hemos
constatado en la IAF en incontables localidades.

Este libro, realizado conjuntamente por SUR Corporacién de Estudios
Sociales y Educacién, de Chile, y el Centro Latinoamericano de Econo-
mia Humana (CLAEH), de Uruguay, representa un esfuerzo por siste-
matizar y documentar una serie de experiencias innovadoras de
desarrollo local llevadas a cabo en los tltimos quince afios en Chile y
Uruguay. Creemos que estas experiencias son importantes testimonios
que fortalecen los argumentos en favor del desarrollo local como nuevo
paradigma del desarrollo. Es un modelo de desarrollo centrado en lo lo-
cal como piedra angular para la constitucion de sociedades y naciones
solidarias, présperas, democraticas y preocupadas de promover valores
que dignifican al ser humano y protegen su habitat para las generacio-
nes venideras.






Introduccion
Territorio local y desarrollo

Enrique Gallicchio
Centro Latinoamericano de Economia Humana (CLAEH)

Lucy Winchester
SUR Corporacion de Estudios Sociales y Educacion

Alain Touraine ha sefialado, en una de las tltimas reuniones realiza-
das en el Circulo de Montevideo, que nuestras sociedades necesitan de
ingenieros de puentes y caminos. Sin duda, Touraine no se refiere a los inge-
nieros tradicionales, sino que apunta a la construccién de nuevos meca-
nismos de integracion social en un contexto en el cual los caminos y los
puentes estan borrosos o destruidos.

El concepto de desarrollo esta siendo cuestionado en nuestras socie-
dades. Con raices en la posguerra, se encuentra muy vinculado, en las
mentes y discursos, a la idea de progreso. En este sentido, desarrollarse
ha significado recorrer un camino predeterminado, con etapas y avan-
ces predeterminados. Como sefiala Arocena,' en esa acepcion el desarro-
llo “no es un proceso construido, en el que se supone que existen
constructores, sino un proceso natural sometido a determinadas leyes
metasociales que estidn referidas a procesos construidos por otros”. Se-
fiala asimismo que el camino de los paises en desarrollo seria seguir una
linea prefijada con un punto de llegada también ya establecido. No re-
querirfa de constructores —ingenieros— de algo nuevo, sino més bien de
intérpretes de las leyes universales del desarrollo.

Ese contenido mitico de la nocién de desarrollo no se sostiene. Los
fenémenos de exclusién, pobreza, problemas ambientales, destrucciéon
de recursos naturales, llevan a hablar de una sociedad a dos velocidades,
donde los mismos fenémenos que producen mayor crecimiento y con-
centracion de la riqueza en algunos dmbitos, generan pobreza, margina-
lidad y exclusion en otros.

Esta lectura no es una visién predominantemente de la izquierda o
de los “antisistema”. Veamos al respecto la siguiente cita de Michel

! José Arocena, El desarrollo local, un desafio contempordneo (Montevideo: CLAEH-Nueva
Sociedad, 1996).
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Camdessus, en que estuvo en su momento a cargo del Fondo Monetario

Internacional:
Un hecho salta a la vista: es la heterogeneidad de un fenémeno que se
aplica a los bienes, a los servicios, a los capitales, pero de una forma muy
desigual a los hombres. Todo sucede como si de alguna forma la globaliza-
cion estuviera aiin deshabitada. Sus peligros, particularmente sociales, sal-
tan a la vista y contribuyen a una especie de angustia, una suerte de
nuevo “gran miedo” de fin de milenio... La forma en que la economia de
mercado se implanta en las viejas economias planificadas, o en el modo
en que las reformas funcionan en muchos paises en desarrollo, coopera
con estas amenazas. Este método nos recuerda los momentos mds crueles del
capitalismo salvaje del fin del siglo pasado. La sed de empleo y de ingresos
monetarios, la debilidad del Estado, son tales, que continuamente los de-
rechos de las personas y de los trabajadores son pisoteados. Corrupcio-
nes y violencias se multiplican. Las industrias contaminantes son
exportadas sin preocupacién alguna por el medio ambiente o la salud de
las poblaciones. El crecimiento esta aqui sin duda, pero no ese crecimien-
to de alta calidad que nuestras instituciones buscan promover. ;De qué
vale esta mundializacién, si no es mas que un medio para los cinicos de
escapar a toda norma ética y legal??

Sobre la cuestion del desarrollo, entonces, existe una fuerte critica so-
bre su nocién tradicional. Y si la nocién de desarrollo, tal como la conoce-
mos, estd en cuestién, también lo esta el otro componente del libro que
aqui presentamos: lo local.

Una de las primeras preguntas que surgen cuando se habla del 4&mbi-
to local se refiere a sus relaciones y vinculos con la globalizacion. Esta, si
bien ofrece oportunidades, también representa amenazas, con fuertes
impactos sobre las sociedades locales, las mas desprotegidos desde va-
rios puntos de vista. jPor qué, entonces, y cémo hablar de desarrollo lo-
cal en un contexto tan fuertemente marcado por ese fendémeno, la
globalizacién? Y, sobre todo, jcual es el sentido y los contenidos de esta
categoria conceptual, cuando una primera lectura refleja un avasalla-
miento de los &mbitos locales por las dinamicas globales?

Existen varias respuestas a esta pregunta, las mismas que son recopi-
ladas por Arocena.’ Unas afirman el caricter determinante de lo global
sobre lo local y los procesos de desterritorializacién, en que lo local es
subordinado a las dindmicas globales. Desde ese punto de vista, el traba-
jo a escala local no tiene sentido, ya que la globalizacién impide pensar
en clave local. Otros postulan lo local como tnica alternativa a los males
de la globalizacién, entre ellos la exclusion, la pobreza y la injusticia. El
desarrollo local es visto como una politica compensatoria, como una res-

2 Michel Camdessus, “Reglas, instituciones y estrategias para el bien comtin en una eco-
nomia global”. Ponencia inaugural de la Conferencia Internacional “Crecimiento econo-
mico jpara qué futuro?”, realizada en el Jacques Maritain sInternational Institute, Roma,
30 de noviembre a 2 de diciembre de 1995. Publicada en: Estudios Sociales 88 (Santiago,
1996).

®  José Arocena, “Por una lectura compleja del actor local en los procesos de globaliza-
cion”. En: Desarrollo local en la globalizacion (Montevideo: CLAEH, 1999).
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puesta a las dinamicas globales. En esta propuesta lo local adquiere sen-
tido, pero en un marco en el cual no tiene destino propositivo, sino més
bien de respuesta, de reaccion a un estado de cosas. Finalmente, la tercera
respuesta, todavia minoritaria, destaca la articulacién local-global, den-
tro de una comprensién compleja de la sociedad contemporanea.

Las dos primeras respuestas tienen la virtud de ser coherentes y cla-
ras, aunque desde nuestro punto de vista, son profundamente equivoca-
das. La tercera es mas dificil, contradictoria, al buscar articular categorias
que aparecen como incompatibles. Sin embargo, estamos convencidos
de que es la tinica que da plena cuenta del significado del &mbito local.
Se trata de la articulacién entre lo local y lo global, que hace a la propia
definiciéon del desarrollo local.

El desarrollo local consiste en crecer desde un punto de vista endégeno,
también obtener recursos externos, exégenos (inversiones, recursos hu-
manos, recursos econémicos), y a la vez controlar el excedente que se
genera en ese nivel territorial. El desafio pasa, entonces, por la capacidad
que tienen los actores locales en cuanto a utilizar los recursos que pasan
por, y quedan, en su dmbito territorial, para mejorar las condiciones de
vida de los habitantes.

La necesidad de articular los nexos, los puentes entre lo local y lo glo-
bal, llevaron a Touraine a sefialar la importancia de actores locales, na-
cionales y “globales” que piensan y acttan en la l6gica a la que hemos
apuntado. Es en este sentido que intentamos una primera aproximacién
al concepto de desarrollo local, en la cual éste aparece como una nueva
forma de mirar y de actuar desde el territorio en el nuevo contexto de la
globalizacién. El desafio para las sociedades locales esta planteado en
términos de insertarse en forma competitiva en lo global, capitalizando
al méximo sus capacidades locales y regionales, a través de las estrate-
gias de los diferentes actores en juego.

Esta definicién avanza en torno a cuatro elementos sustanciales: el
territorio, la competitividad territorial, la participacién de los actores y
la construccién de un proyecto colectivo. Los procesos de desarrollo lo-
cal transcurren en un territorio especifico; por lo tanto, cuando habla-
mos de desarrollo local, nos referimos al desarrollo de un territorio. Este
no es un mero espacio fisico. Debe ser visto no como un lugar donde las
cosas suceden o aterrizan, sino como una variable, una construccién so-
cial. El territorio es, en esta perspectiva, a la vez condicionador y condi-
cionado por, y desde, las acciones de los actores y las comunidades.

Asi, el espacio local no estd nunca determinado a priori; por el contra-
rio, es una categoria conceptual construida por los actores y los técnicos
involucrados. No es ni una escala, ni una divisién politico-administrati-
va, ni un sistema de interacciones. El espacio local contempla toda la
dindmica relacional y las actividades que se generan en un lugar o area
especifica, es el contenedor de toda la vida ptublica cotidiana pertene-
ciente a un area especifica. Desde nuestro punto de vista, ‘espacio local’
es un concepto relativo, construido, que se da siempre en relacién con un
ambito global, y que va cambiando segtin el territorio que se defina. Asf,
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el espacio local puede ser un barrio, una zona, una ciudad, una microrre-
gién o una region, nacional o transfronteriza.
Desde esta visién multidimensional, se concibe el desarrollo de un
territorio en relacion con cuatro dimensiones basicas:
*  Economica: vinculada a la creacién, acumulacién y distribucién
de riqueza.
*  Social y cultural: referida a la calidad de vida, a la equidad y a la
integracién social.
*  Ambiental: referida a los recursos naturales y a la sustentabilidad
de los modelos adoptados en el mediano y largo plazo.
*  Politica: vinculada a la gobernabilidad del territorio y a la defini-
cion de un proyecto colectivo especifico, autébnomo y sustentado
en los propios actores locales.

Asicomo en lo referente a la descentralizacion se habla de reinvencién
de la politica, en el desarrollo local se debe hablar de la reinvencién del
territorio.* Este desafio se concibe en tres dimensiones:

*  El conocimiento, que apunta a la renovaciéon de los paradigmas y
las disciplinas cientificas involucradas en los procesos de desa-
rrollo local.

* Lapolitica, cuyo objetivo es la construccion de un proyecto colecti-
vo que genere politicas en l6gica horizontal y territorial (redes),
maés que en la tradicional l6gica vertical y sectorial (centralista).

* La gestion, que implica hacerse cargo de la necesaria adecuacién
institucional de los érganos de gobierno local.

Un tema crucial es quiénes pueden llevar esto adelante. Se trata de
un proceso, tal como lo venimos planteando, muy exigente en cuanto a
las dimensiones que se deben considerar, en recursos humanos y en cons-
truccién de capacidades, asi como en mecanismos de articulacién social
(los puentes y caminos).

Algunos de los rasgos especificos del desarrollo local remiten a su ca-
lidad de proceso que requiere actores de desarrollo, orientado hacia la
cooperacién y negociacion entre ellos. Elementos especialmente relevan-
tes al respecto son la capacidad de vision estratégica de los actores invo-
lucrados en los procesos, su capacidad de iniciativa, y la existencia de un
proceso identitario que acttie potenciando el proceso y no impidiéndolo,
como ocurre en los procesos determinados por una fuerte presencia de
identidad nostélgica.

En ese sentido, otro de los factores cruciales en esta discusion es el de
los agentes del desarrollo local. Desde nuestro punto de vista, no todos
los actores presentes en un territorio pueden ser considerados actores-
agentes de desarrollo local en un sentido propositivo. Este rol implica, en

*  Federico Bervejillo, “La reinvencion del territorio”. En: Desarrollo local en la globalizacion
(Montevideo: CLAEH, 1999).
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primera instancia, la capacidad de mediar entre las diferentes relaciones
de poder existentes, la cual no debe ser confundida con la capacidad de
negociaciéon de intereses. Quienes negocian son, en definitiva, los pro-
pios actores locales, cuyas voces, saberes y potestades no deben ser susti-
tuidos por nadie. Por su parte, el rol de mediacién, de articulacién, implica
la capacidad de gestién proactiva, esto es, de anticiparse a los aconteci-
mientos, de trabajar imaginando escenarios y articulando actores. Esta
mediacion se ejerce entre:
* los recursos privados y estatales, y la poblacién beneficiaria;
* los discursos oficiales, y los de los ciudadanos;
* las soluciones propuestas por la politica ptiblica o vacios de éstas,
y las iniciativas de los grupos sociales;
* los intereses de quienes asignan los recursos, y los de los destina-
tarios;
* el poder constituido, y la base constituyente.

El mediador es, por tanto, un agente articulador entre relaciones de
poder desiguales, nexo entre los flujos redistributivos publicos y priva-
dos, pero también relacionador del total de los factores (de formas cultu-
rales, de poder). Es aquel que interviene en un campo de tensién
rearticuladora que reestructura el sistema social, politico y cultural en
un proceso de potenciacion de los distintos actores en un contexto donde
opere el disenso creador.

La necesidad de sistematizar y analizar los limites y capacidades de
las intervenciones en el campo del desarrollo local esta en el origen de lo
que ofrece este libro. Partimos de la base de que existen en nuestros pai-
ses innumerables experiencias que se llaman, a veces si y otras no, pro-
yectos de “desarrollo local”. Creimos importante tomar esas practicas,
esa riqueza existente en nuestras sociedades, para intentar aportar algo
mas: precisamente la sistematizacion, el analisis y, en definitiva, un avan-
ce en la teorfa que permita también mejores practicas.

Hemos caracterizado el desarrollo local como fenémeno multidimen-
sional. En ese sentido, los trabajos que aqui se presentan implican una
opcién por s6lo dos de los multiples abordajes posibles: el desarrollo eco-
némico local y el desarrollo social local (incluyendo las politicas sociales
locales). Creemos que en estas tematicas hay experiencias con suficiente
envergadura como para brindar soporte al trabajo que nos planteamos
hacer con apoyo de la Fundacién Interamericana (IAF). Dicho proyecto,
denominado “Desarrollo local en Chile y Uruguay. Experiencias compa-
radas”, consisti6é en la identificacion de experiencias significativas en
ambos paises en los temas planteados, su sistematizacién y la elabora-
cién de documentos de trabajo y ponencias; y en la realizaciéon de dos
seminarios: uno sobre Desarrollo Econémico Local en Montevideo, los
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dias 19, 20 y 21 de marzo de 2002, y otro sobre Desarrollo Social Local en
Santiago, los dias 22, 23 y 24 de mayo de 2002.°

Un aspecto sustancial al trabajo en conjunto era la preparacion de
ponencias introductorias para cada seminario por representantes de cada
una de las instituciones organizadoras (CLAEH y SUR), de carécter con-
ceptual, como gatilladoras de los intercambios para cada uno de los se-
minarios. En el caso de Montevideo, dichas ponencias buscaron colocar
el tema del desarrollo econémico local en el contexto de procesos de de-
sarrollo méas amplios, destacando e identificando sus particularidades,
dificultades y potencialidades. Y en Santiago, ambas presentaciones bus-
caron poner las bases conceptuales para la intervencién en procesos de
desarrollo local, como instrumento hacia una mejor calidad de vida, y un
desarrollo social de caracter innovador respecto de las iniciativas tradi-
cionales.

Asimismo, en cada lugar se realizaron encuentros de caracter mas
“académico” como parte del intercambio entre profesionales y docentes
de las dos instituciones, y también discusiones con participantes del go-
bierno nacional y local (en el caso de Uruguay), a fin de identificar su
vision acerca de la temadtica en cuestiéon.®

Los participantes en los seminarios destacaron la importancia de
ambitos como éste, en el sentido de que permiten el analisis y la reflexion
acerca de los distintos procesos que se estan llevando adelante en nues-
tros paises. En particular, la lente con la que se leyeron las experiencias
fueron: conocer la impronta de cada proceso, los factores que determina-
ron su inicio, las dificultades vividas, asi como los elementos comunes
que surgen de las sistematizaciones, y que nos han aportado insumos
para los procesos en que estamos embarcados. Las experiencias presen-
tadas fueron un rico muestrario de diversidad y creatividad en cuanto a
temaética, escala territorial y metodologia.

Los avances en este &mbito han sido sustanciales y los desafios que se
presentan, ain mayores. Por una parte, surge con claridad la necesidad
de atacar otras dimensiones del desarrollo local, en la misma légica que
lo hemos hecho para los aspectos econémicos y sociales. Por otra, somos
conscientes de que la gama de conclusiones y experiencias, obviamente,
no se agota en estos dos paises.

De esta forma, el camino que nos planteamos a futuro incorpora tres
dimensiones: i) analizar y sistematizar, con la misma metodologia, nue-
vas experiencias en ambos paises, con énfasis en los temas culturales,

En el libro se presenta la mayor parte de los trabajos preparados en el marco del proyecto.
No se pudo incluir la experiencia de las Agencias de Desarrollo Econémico Local en
Colonia, Uruguay.

¢ Participaron en una mesa redonda en Uruguay: Ec. Sergio Botana, Director del Plan de
Desarrollo Municipal, Oficina de Planeamiento y Presupuesto, Presidencia de la Rep-
blica; Sr. Alberto Roselli, Director del Departamento de Desarrollo Econémico e Integra-
ciéon Regional de la Intendencia Municipal de Montevideo; Arq. Francisco Centurién,
Intendente municipal de Rio Negro; y Mtro. Gervasio Martinez, Asesor de la Intendencia
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politicos y ambientales; ii) analizar y sistematizsar experiencias de otros
lugares de nuestra América Latina, para lo cual contamos con la anuen-
cia y el apoyo de organizaciones amigas que estdn recorriendo caminos
similares a los nuestros; y iii) avanzar en el camino ya recorrido, lo que
implica la formacién de actores para el desarrollo local, area en la cual
SUR y CLAEH vienen haciendo esfuerzos de larga data.

Junto con las apuestas y el discurso por lo local, SUR y CLAEH han
promovido experiencias concretas de trabajo en esta perspectiva, que han
sido la base —junto con las sistematizaciones, conversaciones temaéticas,
difusioén y publicaciones, actividades de capacitacion y formacién de
agentes de desarrollo local—, para ir conformando con otros actores las
redes de apoyo y promocion del desarrollo local. Sobre esa base, ambas
organizaciones han establecido redes estratégicas de trabajo en el érea,
tanto a escala territorial como nacional e internacional. En este dltimo
caso puede mencionarse el Grupo de Trabajo en Desarrollo Local, de la
Asociacién Latinoamericana de Organismos de Promocioén (ALOP), co-
ordinado por CLAEH e integrado, entre otras organizaciones no guber-
namentales, por SUR.” Las préacticas abarcan distintas dimensiones del
enfoque del desarrollo local: econémicas, sociales, institucionales y cul-
tural-identitarias. En sintesis, se trata de un largo proceso de acumula-
cion de conocimientos, propuestas y metodologias de trabajo en el area
del desarrollo local, por parte de CLAEH, SUR y de la propia IAF.

La primera parte del libro, Desarrollo Econémico Local, documenta
la mayoria de las experiencias presentadas en el seminario de Montevi-
deo, y las ponencias conceptuales centrales del encuentro. La segunda
seccién, Desarrollo Social Local, hace lo propio con el seminario realiza-
do en Santiago, sus trabajos conceptuales y los casos presentados, y afia-
de una sintesis de la discusién que sobre el tema aportaron las
representantes del gobierno chileno. Presenta el libro el actual Presiden-
te de la Fundacién Interamericana, sefior David Valenzuela, a través de
una reflexiéon personal sobre el rol del desarrollo local en el trabajo de la
Fundacion, y su perspectiva hacia el futuro. Y a modo de cierre, se entre-
gan las principales conclusiones del trabajo en conjunto, tanto desde su
especificidad tematica como desde algunas reflexiones sobre la relevan-
cia del trabajo en este campo en nuestros paises, y en el contexto regional
y global.

Municipal de Florida en temas de desarrollo. En Chile, participaron en un panel de
discusion, Verénica Silva, Subdirectora de Gestion de Programas del Fondo de Solidari-
dad e Inversién Social (Fosis); y Marisa Weinstein, Subdirectora de la Division de Organi-
zaciones Sociales (DOS).

7 LaFundacién Interamericana actualmente apoya el funcionamiento del Programa “ Alian-
zas Estratégicas para el Desarrollo Local” del Grupo de Trabajo sobre Desarrollo Local
de ALOP. Antes, en los afios noventa, apoy6 procesos y proyectos especificos de CLAEH
y promovié que SUR, a su vez, actuara como orientador y/o catalizador de proyectos en
la perspectiva del desarrollo local.
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Hemos recorrido una parte del camino en esta idea del desarrollo lo-
cal como desafio contemporaneo. Esperamos que este libro sea un apor-
te, e invitamos al lector sumarse a nosotros en los caminos apuntados
aqui, y en los que nos quedan por recorrer.



Primera Parte

DESARROLLO ECONOMICO LOCAL







Desarrollo econémico local y empleo en Uruguay*

Enrique Gallicchio
Centro Latinoamericano de Economia Humana (CLAEH)
deslocal@claeh.org.uy

1. El desarrollo local como dimension de andlisis

El desarrollo local aparece como una nueva forma de mirar y de ac-
tuar desde el territorio en este nuevo contexto de globalizacién. Asi, cuan-
do hablamos de desarrollo local, nos referimos basicamente al desarrollo
de un territorio. La pregunta, entonces, es: ;de qué manera generamos
factores para que nuestros territorios se vuelvan mds aptos para crecer,
para recibir inversiones, para generar mayores y mejores dindmicas, para
vincularse mejor con el pais y el mundo?

Desde esta perspectiva, el desafio para las sociedades locales esta plan-
teado en términos de insertarse en forma competitiva en lo global, capi-
talizando al maximo sus capacidades locales y regionales a través de las
estrategias de los diferentes actores en juego. El desarrollo local no es
tarea para iluminados ni para escritorios; lo que esté en juego es la parti-
cipacién informada de los diversos actores de la sociedad.

Muchas veces, en el discurso del desarrollo esta implicito —y a veces
explicito— que lo local no tiene sentido en un mundo globalizado, por-
que los territorios perderian toda especificidad y caracteristicas propias
en ese contexto. Al respecto, creemos que, por el contrario, lo local tiene
atn mas sentido en un contexto de globalizacién, y ello no en un sentido
compensatorio: el desarrollo local no existe para compensar problemas o
inequidades que se producen en el proceso de globalizacién. La perspec-
tiva local implica una forma de ver y actuar desde el territorio en las
tareas del desarrollo, la cual tiene sentido incluso en contextos de creci-
miento econémico y social.

*  Texto basado en desgrabacion de ponencia y presentacién en Power Point.
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En nuestra propuesta, algunos de los rasgos especificos del desarrollo
local son los siguientes:

Enfoque multidimensional. Nos hemos resistido mucho a hablar de
desarrollo econémico local como tnica dimensién. Nuestra pro-
puesta es que para trabajar en clave de desarrollo econémico lo-
cal, se requieren procesos de desarrollo local a secas. Sin perjuicio
de ello, el desarrollo econémico local tiene sus propias
especificidades y desafios.

Orientacion a la cooperacion y negociacion entre actores. El desarro-
llo local debe alcanzarse a partir de generar propuestas y de nego-
ciar. El rol del “agente de desarrollo local” es basicamente el de un
mediador entre recursos, discursos y necesidades, no necesaria-
mente el de un negociador a escala local.

Necesidad de actores y agentes de desarrollo. El desarrollo local no es
un proceso que se dé por si solo; es un proceso orientado, que re-
quiere agentes con las capacidades para, por ejemplo, mediar en-
tre actores. Las relaciones de poder son absolutamente diferen-
ciales en un territorio. Cuando en algun lugar del norte —es un
caso— una gran empresa forestal hace inversiones multimillona-
rias en dodlares y se enfrenta en una conversacion con una comi-
siéon de fomento, un sindicato de trabajadores o con la propia in-
tendencia, hay relaciones econémicas y de poder extremadamente
diferentes. Por tanto, se necesitan capacidades de mediaciéon para
articular a esos actores.

El desarrollo local supone:

Una visién estratégica del territorio.

Actores con capacidad de iniciativa.

Identidad cultural como palanca de desarrollo. Muchas veces lo
olvidamos, cuando hablamos de desarrollo econémico local, pero
los factores que hacen la diferencia en el desarrollo local son los
intangibles, y no tanto los tangibles.

Articulacién de actores publicos y privados en torno a un proyec-
to colectivo, y de actores publicos entre si. Ese es uno de los gran-
des desafios que enfrentamos en este &mbito, dada la superposiciéon
y traslape entre los programas, proyectos y actividades de los di-
ferentes organismos presentes en un territorio, y la falta de infor-
macién sobre ello.

El territorio, entonces, no es un mero espacio fisico, un receptaculo
donde caen cosas; es una variable, y puede ser identificado a partir de
cuatro dimensiones basicas:

Dimensién econémica, vinculada a la creacién, acumulaciéon y
distribucién de la riqueza, en la que nos centramos en esta ponen-
cia. No es la tinica dimensién, ni tal vez la mas importante.
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* Dimension social y cultural, referida a la calidad de vida, a la equi-
dad y la integracién social. Remite a los objetivos dltimos, en el
sentido de para qué hacemos lo que hacemos.

* Dimensiéon ambiental, referida a los recursos naturales y a la
sustentabilidad de los modelos adoptados.

* Dimensién politica, vinculada a la gobernabilidad del territorio y
a la definicién de un proyecto colectivo especifico.

Entendiendo el desarrollo econémico como una de las dimensiones
del desarrollo local, constatamos que el cambio tecnolégico y organizativo
en la produccién, y la globalizacién econémica, han producido impactos
muy fuertes sobre los sistemas productivos locales, que han reestructu-
rado sus formas de produccién y organizacién. Los incrementos de pro-
ductividad en casi todos los sectores han sido muy grandes, pero ello no
significa que ahora sean mas competitivos. La insercién en los mercados
globales depende de otros factores, entre los cuales la competitividad te-
rritorial ha pasado a ser uno de los mas importantes. La globalizacién
econémica ha colocado a los sistemas productivos locales frente a una
mayor exposicién externa: ya no existen subsidios nacionales u otras
medidas capaces de otorgarles una cierta proteccion.

Impactada por estos dos fenémenos — globalizacién econémica y cam-
bio tecnolégico y organizativo en la produccién—, la dimensién territo-
rial del desarrollo econémico adquiere una significacién particularmente
importante. En el caso uruguayo, las exportaciones de bienes y servicios,
lo que se entiende como comercio globalizado, alcanzaron el 23 por cien-
to del PBI en 1997, desde un 15 por ciento en 1980. Ciertamente, enton-
ces, estamos en un mundo globalizado, cruzado por dindmicas que nos
cambian constantemente las formas de producir y de hacer las cosas; pero
también es cierto que el 77 por ciento de la produccién queda en el mer-
cado nacional. Para este porcentaje también tenemos que pensar y traba-
jar.Y ello implica construir el territorio, de manera de superar la fragilidad
de los sistemas productivos locales. Para ello es necesario:

* asegurar la introduccién de innovaciones tecnolégicas y de ges-

tién en los diferentes sistemas productivos locales;

* politicas de innovacién tecnolégica y empresarial descentraliza-

das;

* concertacién estratégica de actores publicos y privados;

* creacién de una institucionalidad territorial para la promocién

empresarial y productiva (“entornos innovadores territoriales”).

2. Politicas de desarrollo territorial

Estamos pasando de una estrategia dominante basada en un desarro-
llo polarizado —los polos de desarrollo— a un desarrollo mas difuso, mas
vinculado a una multiplicidad de proyectos e iniciativas. En el planteo
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tradicional, los objetivos eran el crecimiento cuantitativo y grandes pro-
yectos; hoy estamos hablando de numerosos proyectos de tamafio menor
y de procesos de innovacién, de mayor calidad en los productos y flexibi-
lidad en la produccién. Tal vez el caso mas paradigmatico en esto sea el
de Bella Unién, donde la idea de un polo de desarrollo instalado en el
norte del pais, con un gran proyecto, con subsidios, que buscaba generar
un conjunto de externalidades, terminé fracasando. Y en realidad, los
procesos de desarrollo més exitosos cada vez mas hablan de proyectos
impulsados por una multiplicidad de sectores.

2.1 Viejos y nuevos modelos de desarrollo

Los mecanismos del planteo tradicional eran la redistribucién y la
movilidad del capital y del trabajo. Entre otras cosas, explicaba las mi-
graciones en los afios setenta a las zonas de frontera, cuando se hablaba
del fenémeno demografico de “la céscara de huevo”, con un pais lleno
en los bordes y vacio en el centro. Hoy en dia se apunta mas a la movili-
zacion del capital endégeno y a la utilizacién de recursos locales y exter-
nos.

En el viejo modelo, la organizacion estaba centralizada y el Estado
nacional otorgaba recursos a los gobiernos locales; hoy hablamos maés de
una gestién local del desarrollo, con todos los problemas que ello impli-
ca. Antes, los agentes del desarrollo eran el Estado central y las grandes
empresas. En el ejemplo de Bella Unién, los agentes clave eran el gobier-
no nacional, el BID y CaLnu (Cooperativa Agropecuaria Limitada Norte
Uruguayo); cuando el BID iba a Bella Unién, jamas iba a la Junta Local, ni
siquiera iba a hablar con la Intendencia; iba a hablar con la direccién de
CaLNU.

Hoy en dia, lo local adquiere otra relevancia. Cuando hablamos de
desarrollo econémico local, el objetivo que nos planteamos es generar
riqueza en el territorio en el cual estamos. Los instrumentos para ello
son:

* El fortalecimiento de las empresas existentes. Ademas de trabajar
en la generacién de emprendimientos, es indispensable bajar el
nivel de mortalidad de los emprendimientos ya existentes, que esta
en el entorno de 60 a 70 por ciento en los primeros dos afios. Esto,
seguramente, es menos costoso que crear nuevas empresas.

* Atraer empresas e inversiones. Lograrlo dependerd mayoritaria-
mente de cudn capaces seamos de crear factores intangibles: no
las viejas infraestructuras ni los elementos que daban cuenta del
antiguo modelo, sino crecientemente factores vinculados a metas
claras, a la dotacion de recursos humanos, a su accesibilidad, a la
seguridad ciudadana, etc. Estos factores son los que estan expli-
cando cada vez mas la radicacién de inversiones.

* Integracién y diversificacién de la estructura productiva, en la li-
nea de no mantener un solo sector que, cuando cae, se lleva consi-
go también al modelo.
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*  Mejoramiento de los recursos humanos.
* Coordinacién de programas y proyectos.

Los impactos de las anteriores acciones son claros: activacién de la
economia local; aumento de ingresos y empleo; aumento de la producti-
vidad y calidad del empleo; aumento de la recaudacién municipal; mejor
calidad de vida de la poblacién.

¢Quién tiene que llevar adelante todas estas iniciativas? ; Debe ser el
gobierno nacional, que tiene en el sistema impositivo un conjunto de re-
cursos que distribuye a partir de la lectura de un conjunto de inequidades
que se van dando, por ejemplo, en las correlaciones entre PBI y pobreza,
entre PBI y necesidades basicas insatisfechas? Creemos que no solo, ni
como dnico actor. Hay otro actor, el gobierno local, que tiene mucho que
definir al respecto. Sin embargo, a nuestro juicio, no es una tarea que
corresponda ni al gobierno nacional ni a los gobiernos locales por si so-
los. Més bien, se debe impulsar politicas nacionales de desarrollo local. No
se trata de trabajar solos, de luchar solos, navegando con la canoa a con-
tracorriente y nunca llegando. Se trata de generar las capacidades, apor-
tar recursos a los gobiernos locales articuladamente con el gobierno na-
cional. De nada sirve hacer las mejores experiencias desde lo local, si no
tenemos un paraguas que nos proteja, que dé contexto y fortaleza a los
proyectos que llevamos adelante.

Entonces, nosotros, que hemos sido partidarios de lo local durante
tantos afios, creemos que éste es un tema de articulacién nacional y local.
El desafio del pais es generar estas politicas nacionales de desarrollo lo-
cal. Se vincula fuertemente con la idea de “politicas de Estado”. Estamos
convencidos de que el desarrollo local serd una politica de Estado, o no
sera.

2.2 El papel de los gobiernos locales

El Estado Nacién estd cuestionado desde varios aspectos. Daniel Bell
dice: “El Estado Nacién es demasiado pequefio para los grandes proble-
mas de la vida y demasiado grande para los pequefios problemas de cada
dia”. Es, por tanto, el propio proceso de globalizacién y los cambios que
se estan dando, los que potencian el rol de los territorios locales.

Se esta produciendo una profunda alteracién en las formas de gober-
nar. Era tradicional una trama centralista que comenzaba en el Presi-
dente y bajaba, y en la cual las decisiones se tomaban en forma vertical.
Crecientemente —no es un proceso terminado— las jerarquias y las
verticalidades de los gobiernos nacionales se desmoronan si los conside-
ramos aisladamente. Cada vez mas, por ejemplo, los inversores van a los
gobiernos locales y no al gobierno nacional; cada vez més se generan ins-
tancias donde los gobiernos locales asumen roles activos.

Pero esta trama que se descompone, se recompone bajo una compleja
red de actores y de relaciones. Hoy tenemos en el pais una enorme canti-
dad de politicas publicas ejecutadas por actores privados, como la politi-
ca de convenios que tienen las intendencias y también muchos organismos
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del gobierno nacional. Por ejemplo, el Instituto Nacional del Menor lleva
adelante la mayor parte de sus politicas de infancia en convenios con
ONG que las ejecutan. ;Dejan de ser, por ello, politicas publicas? No, si-
guen siéndolo, pero estdn ejecutadas por actores privados que empiezan
a jugar fuerte en ese sentido, con el agregado de una llegada directa a la
gente que no tienen los actores centrales.

En la nueva légica de acumulacién, los actores locales dejan de ser
eslabones de una cadena y empiezan a ser capaces de convertirse en su-
jetos politicos y econémicos relevantes.

Esta recomposicién implica un conjunto de cambios muy fuertes para
las politicas locales. No se trata de que antes mandara el gobierno nacio-
nal y ahora mande el gobierno local y que, por tanto, debamos crear una
nueva jerarquia y una nueva verticalidad al interior del departamento.
Creemos que uno de los desafios es moverse en la complejidad de las
diferentes dimensiones del desarrollo y en la complejidad de los diferen-
tes actores que estan presentes —no sélo el actor empresarial, sino el so-
cial, el académico, etc.—, porque todos ellos desempefian un papel
importante. El desafio es la combinacién de la l6gica centralista, vertical
y sectorial, con la otra, la l6gica horizontal y territorial, de redes.

Cada vez mas el desafio es gobernar a través de redes y no de jerar-
quias, proceso complejo y prolongado en el tiempo. En los primeros pa-
sos, las dificultades son méas que los logros; pero, como objetivo estratégico,
implica una gran ganancia para todos —principalmente en términos de
legitimidad — en momentos en que hay cuestionamientos muy fuertes
hacia el sistema politico y hacia las autoridades politicas en general.

Los gobiernos locales deben dirigir méas a través de la influencia y no
tanto desde el ejercicio de la autoridad. Es indiscutible y obvio que mu-
chas cosas necesitan de la autoridad, pero es importante darle mayor
cabida a ese liderazgo que se ejerce relaciondndose mas que mandando.
La presién de la globalizaciéon obliga a las autoridades locales a recons-
truir las relaciones entre los sectores ptublico y privado en el nivel local, y
también a replantearse los aspectos mas basicos de su capacidad de go-
bernar.

Otro de los grandes desafios en el pais es el de los plazos de que dispo-
nemos para lograr todo esto. Este tema de los tiempos es una disyuntiva
de hierro. Yo estoy convencido de que la propuesta de desarrollo local
que venimos planteando rinde incluso en el corto y mediano plazo. Hay
algunas experiencias en este sentido. Pero es una apuesta, y las apuestas
generan incertidumbre. Hay que apostar, y hacerlo incluso reconociendo
los apuros de los tiempos, la necesidad de generar cosas ahora, de inme-
diato.

Estos son los desafios para las politicas locales. Tienen que ver mucho
con la ruptura de un disefio histérico de las politicas en el pais, que han
sido gestadas con una légica sectorial y vertical. El Estado est4 organiza-
do en sectores: educacién, vivienda, salud, trabajo... Toma sus decisiones
en Montevideo y las ejecuta verticalmente a través de antenas locales.
Creemos que esto no va mas. Es obvio, y todo el mundo esta convencido
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de ello. ;Qué es lo nuevo? ; Adénde tenemos que apuntar? Creemos que
hay una l6gica alternativa, horizontal y territorial, de redes. Por ejemplo,
si soy responsable de una politica de empleo, lo peor que puedo hacer es
tomar las decisiones en Montevideo e inventar una antena local que las
ejecute. En cambio, si puedo trabajar junto con los actores locales en ser,
tal vez, un nodo en una red de actores donde estén los actores nacionales,
los actores locales, los empleadores, los empleados, las ONG vy los dife-
rentes actores que tienen que ver con la problematica del empleo; y alli
generar acciones, lineas de trabajo, rompiendo esa légica centralista en
la que estamos tan imbuidos y de la cual nos sentimos tan disconformes.

2.3 El municipio

En todo este proceso, no le atribuimos al municipio el rol de gestionar
proyectos o de invertir, sino una funcién de liderazgo en cuanto a esta-
blecer mecanismos de participacién, definir el perfil econémico del terri-
torio, construir redes de informacién —un tema vital—, y utilizar los
instrumentos de gestién municipal en términos de un plan de desarrollo
concertado. El potencial de la accién municipal estd en coordinar, en con-
certar, en dotar al territorio de espacios adecuados para la localizacién
de empresas (muchos lo han hecho, algunos con mayor éxito que otros).
Los intendentes nos dicen que a todos ellos les llegan inversores, todo el
tiempo, y todos piden lo mismo: terreno, exoneraciones. Son demandas
que todos los municipios atienden, pero muchas veces los inversores, con
esos datos, hacen sus calculos de factibilidad y no vuelven.

Los municipios también tienen grandes debilidades. Una de las prin-
cipales, pero no la tnica, es que los recursos son escasos. Por ejemplo,
para obtener un proyecto por el art. 298 de la Constitucién, se debe llevar
a cabo innumerables tramites; hay que saber adecuarse a los cambios en
los énfasis producidos a lo largo del tiempo; y también es necesario tener
buenos vinculos politicos en aquellos lugares donde se toman las decisio-
nes sobre la elaboracién de los proyectos. No abundaré en otros aspectos
profusamente diagnosticados como debilidades, relativos a los recursos
humanos, a los recursos financieros, al equipamiento, a estructuras ge-
nerales que tienen que ver sobre todo con formas de hacer las cosas y, a
veces, con la legitimidad.

Nuestra postura es que el rol fundamental del municipio es liderar y
ser el nuevo articulador del proceso de desarrollo local. En consecuencia,
habra que recomponer la legitimidad del municipio para que pueda cons-
tituirse en su nuevo rol. Muchas veces este tema de la legitimidad subyace
en convocatorias fallidas o en acciones que no se pueden llevar adelante.
No es un tema menor.

Entre los desafios que enfrentan los municipios se cuentan:

*  La construccion de una vision de largo plazo. Un ejemplo: en los afios
noventa hubo recursos para llevar adelante inversiones en la ciu-
dad de Salto, y se decidi6 hacer el cafio para el agua termal, de
manera de garantizar a cualquier inversor que viniera, la canti-
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dad y calidad suficientes de agua termal y con ello promover el
desarrollo del sector turistico. Hoy este sector rinde en empleos y
en otra gran cantidad de variables, pero en ese entonces alguien
pudo haber dicho: “Un emprendimiento que no se ve, bajo tierra.
(Qué saco con esto?”. Alli donde la inversién rindié, habia una
visiéon de largo plazo que, ademads, construye legitimidad. En
Paysandd hubo los mismos recursos en los mismos tiempos y se
opt6 por algunas obras, como la construcciéon de un anfiteatro,
cuya utilidad es discutible.

*  Una concepcion integral del desarrollo. Este no es solamente un tema
econémico: es social, politico. ;Cémo vinculamos politica social
con politica econémica? No creo que la mejor politica social sea
una politica de empleo concebida aisladamente; hay otras politi-
cas sociales que se debe generar ahora, por ejemplo en las dreas de
salud, alimentacién, educacién, vivienda.

*  Concertacion por el desarrollo y el empleo. Este es tal vez el ambito
donde existen las mejores condiciones para conseguir acuerdos.
Los actores gubernamentales, sindicales y empresariales ya se es-
tan concertando; hace falta incluir a los gobiernos locales y las
organizaciones de la sociedad civil.

*  Nuevas formas de gestionar en el nivel local. La “gobernabilidad lo-
cal” es uno de los desafios para asumir las nuevas competencias
que les atribuimos.

2.4 ;Qué hacer? Las iniciativas de desarrollo local

Frente a los problemas que plantea el desarrollo local, en muchas par-
tes la primera respuesta ha sido las iniciativas locales de empleo (ILE),
que apuestan fuertemente a empleos subsidiados por el Estado (en Ar-
gentina fueron los planes Trabajar; en Uruguay no hubo experiencias si-
milares). La idea en estos casos es mejorar el empleo a través de una
inversion estatal fuerte. En el largo plazo, esta politica ha fracasado, por
la falta de recursos del Estado frente a altas tasas de desempleo y, sobre
todo, por crear mucho mas una cultura de subsidio que de trabajo.

Ante ese fallo, se pasé a una linea completamente diferente: las ini-
ciativas locales de desarrollo empresarial (ILDE). Su racionalidad es que
la solucién no es la oferta de empleos a escala individual, sino la genera-
cion de empleo desde la pequefia y mediana empresa (pyme); y de ahi
que el camino propuesto haya sido darles crédito, fomentarlas, impul-
sarlas, reforzarlas, etc. Con ello se pasé de la mano “visible” del Estado a
la mano “invisible” del mercado. Los recursos empezaron a pasar a em-
prendimientos que igualmente se hubieran gestado, y terminaron salien-
do més caros: se terminé subsidiando al mercado.

Hoy, la apuesta es a las iniciativas de desarrollo local, un paso adicio-
nal a los anteriores: se intenta un abordaje mas integral, en que se en-
cuentran y retnen Estado, mercado y actores.
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Algunos de los componentes clave de las iniciativas de desarrollo lo-
cal son la calificacién de los recursos humanos, la construccion de redes
e institucionalidad, el fomento de las nuevas empresas, y la construccion
de entornos innovadores. A ellos se agrega lo que hoy se considera el prin-
cipal componente de la competitividad: la promocién de los factores
intangibles del desarrollo.

Actualmente, las mejores inversiones en muchas partes de América
Latina estan vinculadas a una dotacién de factores intangibles relevan-
tes, potentes: recursos humanos, seguridad ciudadana, politicas sociales,
distribucién del ingreso. Cada vez mas lo que el inversor lee es eso: se
instala en un lugar del que sabe a donde se dirige, que tiene un entorno
que legitima las acciones que se llevan adelante, que ha capacitado a sus
recursos humanos, tiene trabajadores capaces de aprender a aprender
mas rapido; un lugar al que puede traer a su gerente, a su personal, sin
demasiados riesgos; etc.

Entre los factores intangibles que determinan el éxito de las iniciati-
vas de desarrollo local son destacables el liderazgo, la participacion, el
diagnostico, la estrategia cooperativa, la existencia de una agencia de
desarrollo como resultado de la concertacion de actores, los factores cul-
turales, la integralidad de las iniciativas, el conocimiento del mercado de
trabajo local, el reconocimiento de la incertidumbre y lo dindmico del
proceso, que implica la capacidad de adaptacién a los cambios.

Insistiremos en el enorme peso que en esto tienen los dos tltimos pun-
tos: un conocimiento a fondo del mercado de trabajo local, y el reconoci-
miento de lo incierto y dindmico de estos procesos, con su corolario de
absoluta necesidad de adaptarse a los cambios.

¢Es necesario un plan de desarrollo local? Cuando surgen estos te-
mas, enseguida pensamos en tener que embarcarnos en procesos que to-
maran uno, dos o tres afios, y en que de nuevo se nos va el periodo de
gobierno sin hacer mucho. Creemos que hay que hacer este esfuerzo, y
hacerlo rapido. Porque no es el futuro el que brota del presente, sino el
presente el que brota del futuro. ;Cuél es el futuro al que estamos apun-
tando, cuél es el suefio deseable y posible que nos estamos planteando?
Eso nos va a determinar el presente. Por eso es necesario trabajar en cla-
ve estratégica, un plan de desarrollo estratégico.

En cuanto a los programas de desarrollo econémico local, la literatu-
ra habla basicamente de tres modelos: fomento del empleo, dinamizacién
empresarial y asociativismo municipal. Nos referiremos de manera es-
pecial al primero de ellos.
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3. El empleo

(Por qué es uno de los temas cruciales? Desde mi punto de vista, exis-
te un conjunto de determinantes de fondo que llevan a que se deba hacer
foco en el empleo:

* Es un tema en el que hay posibilidades de concertacién como tal
vez en ningun otro; todos los actores estan a la espera de y dis-
puestos a generar propuestas en esta linea.

* Hay recursos para generar acciones; el problema es como se usan
y cuél es su flujo.

* Hay riesgos en no trabajarlo, fundamentalmente desde el punto
de vista de la integracién social.

3.1 Las determinantes de fondo

¢De qué manera crecer, ser mas competitivos, generar empleo? ;Qué
explica las inversiones? Uno de los factores clave es la dotacion de recur-
sos humanos y la generacién de un “entorno” estratégico, legitimado,
que da seguridad, reglas de juego claras y, por tanto, mayor previsibilidad.
Las inversiones basadas en el saber tienen retorno y tienen la misma prio-
ridad que las de capital material. El desarrollo del capital humano es el
reto critico de los tiempos venideros.

Probablemente uno de los grandes problemas del pais en estos temas
es el riesgo de una sociedad a tres velocidades, y estamos caminando hacia
ella. El desafio de las politicas de empleo es precisamente bajar esos ries-
gos. Porque estamos teniendo una sociedad con una pequefia proporcién
de trabajadores de elite con conocimientos adecuados y pertenecientes a
la estructura nuclear de las empresas, muchas veces con trabajo de bue-
na calidad. En segundo lugar, hay una gran proporcién de trabajadores
periféricos y con inestabilidad creciente, tercerizados, entrando y salien-
do permanentemente del mercado, con una inseguridad e incertidumbre
muy grandes. Y hay una subclase de marginados y socialmente exclui-
dos, en crecimiento. Comienzan a darse fenémenos de exclusién territo-
rial, de verdaderos guetos urbanos, en Montevideo y también en el interior
del pais.

Entonces, el tema social de hoy, al cual debe apuntar la politica de
empleo, es el riesgo de esta sociedad a tres velocidades, donde las dife-
rencias se van ensanchando, con una creciente poblacién en los grupos
dos y tres. Esta situacién es, sin duda, una amenaza para los trabajado-
res, que son quienes méas protestan por ello. Pero es también una amena-
za para la estabilidad politica y para la coherencia social. Esto si aumenta
el riesgo pais, que no depende sélo de la inflacién y de nuestra capacidad
de pagar la deuda externa. Parte de la lectura del riesgo pais es la de esta
situacion social, de manera que no es un tema que podamos obviar. En-
tonces, dirigir los esfuerzos ptiblicos y privados a proteger estos aspectos
de la cohesion social, es crucial para todas las partes.
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3.2 Politicas activas de empleo

Con respecto a politicas de empleo, hablamos de llegar a politicas ac-
tivas, por oposicién a las politicas pasivas de las que venimos. Desde una
lectura neoclasica, se suponia que la economia transcurria y que las cri-
sis econdmicas se recomponian; durante los periodos de baja, se pagaba a
los trabajadores un subsidio para que mantuvieran su nivel de salario. El
tiempo méaximo de bisqueda de empleo era de seis meses y el seguro de
paro preveia estos movimientos ciclicos de la economia. Hoy en dia esta
clarisimo que la economia no estd funcionando asi, para empezar por-
que el periodo medio de busqueda de empleo ya supero los diez meses. Se
hace necesario asumir politicas activas de empleo. Podemos mencionar,
entre ellas:

* La formacién profesional, que aunque no genera mas empleo sino
empleabilidad, trabajadores mas empleables, es una condicién
cada vez mas necesaria, aunque no suficiente, para obtener em-
pleo.

* Las iniciativas locales de empleo, el apoyo a los pequefios emprendi-
mientos. No todo es formacién profesional. Es necesario el fomen-
to de muchas pequenas iniciativas de caracter local, que son el
ambito donde se estd generando empleo hoy en dia. Estas iniciati-
vas, ademads, son mucho mas baratas que el promedio de entre
800 y 1.000 délares que la Junta Nacional de Empleo del Uruguay
estd gastando en cada trabajador capacitado. Muchas veces se tra-
ta de comprarle un microondas a una persona que esta encarando
un emprendimiento gastronémico, o un microtractor a otro, o do-
tarlo de los elementos minimos necesarios.

o Intermediacion laboral. En nuestro pais, dos tercios del empleo se
consigue a través de amigos o de familiares; evidentemente, en
esta logica de redes donde los ricos tienen amigos ricos y los po-
bres, amigos pobres, unos van a tener mejores trabajos y los otros,
peores. En tales circunstancias, el Estado debe intervenir en el pro-
ceso de generacién de empleos, garantizando equidad en las posi-
bilidades de acceso a él.

*  Descentralizacion. Las politicas de empleo deben descentralizarse
hacia los dmbitos locales. No puede ser que para hacer un curso
de cerrajeria tenga que salir la demanda desde el &mbito local, ir a
la Junta Nacional de Empleo y volver el curso al &mbito local, en
un circuito que lleva ocho meses. No puede ser que una iniciativa
local de empleo que cuesta 300 délares tome un afio, porque cada
sector social tiene que intervenir. Estoy absolutamente de acuer-
do con que los actores tienen que estar presentes en la toma de
decisiones, pero muchas veces acttian haciendo mas lentos algu-
nos procesos. Hay que generar planes locales de empleo, que es-
tén legitimados por los actores sindicales, empresariales y politicos,
y hay que transferir los recursos para ejecutarlos.
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El municipio como agente econémico desempefia un papel clave en el
fomento del empleo, a través de la creaciéon de empresas, la generacion y
fortalecimiento de puestos de trabajo. Le corresponde también anticipar
situaciones de despido, fortaleciendo empresas y atendiendo a los traba-
jadores en actividad, porque en general se trabaja con los que ya estan
desempleados.

Algunos requisitos importantes para llevar adelante estas acciones
son:

* La concertacién de actores con diferentes roles y objetivos.

* La descentralizacién, como transferencia sistematica de recursos

y potestades —poder para tomar decisiones y ejecutarlas— desde
organismos nacionales a organismos locales.

* Participacién. Nuestras politicas de empleo estan todavia muy
imbuidas de la idea del tripartismo, de una participacién que con-
sidera tan sélo a los actores tradicionales: gobierno, empresarios y
trabajadores. Hoy es necesario incorporar actores no tradiciona-
les a la toma de decisiones en materia de politica de empleo. Las
ONG estan cada vez mas cerca de las alternativas de generaciéon
de empleo, al igual que el sector educacional o las comisiones de
vecinos. También en este ambito, el de la generacién de empleo,
postulamos la reconstruccién del tejido social.

Entre los instrumentos para el desarrollo de politicas de empleo, po-

36 demos mencionar:

*  Observatorios locales del mercado del trabajo. Los distintos acto-
res —empresariales, sindicales, politicos, y otros de la sociedad
civil— necesitan mayor informacién y transparencia para tomar
decisiones.

* Comités de empleo locales multisectoriales.

* Apoyo a pequefios proyectos.

* Servicios integrales locales de empleo. Deberia establecerse ven-
tanillas tnicas para los servicios locales de empleo, que integren
desde informacién y orientacién laboral, a formacién profesional,
apoyo a proyectos, etc.

* Intermediacién laboral.

* Descentralizacién de potestades y recursos.

Los grandes desafios hacia el futuro son las politicas activas de em-
pleo, la concertacién de actores, la descentralizacién, la participacion. A
modo de conclusién, y volviendo al principio, estd muy bien hablar del
desarrollo econémico local; pero cuando resaltamos tanto los factores
intangibles, de concertacién, de participacién, de la necesaria integra-
cién de los actores al proceso de desarrollo, tal vez sea hora de hablar de
desarrollo local a secas, conservando la integralidad del término.
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En una primera parte de este trabajo se analizan algunos enfoques
teéricos del desarrollo econémico local, y su relacién con las teorias eco-
némicas de desarrollo regional, con el rol del Estado y con los conceptos
de desarrollo local. En la segunda parte se presentan los enfoques sucesi-
vos que se han aplicado en Chile en la década de los noventa y los prime-
ros afios del siglo veintiuno, con sus politicas y experiencias en el campo
del desarrollo econémico local. En la tercera parte se analiza el enfoque
sistémico del desarrollo econémico local como una mirada mas integra-
dora.

1. Conceptos de desarrollo econémico local

El interés por el desarrollo econémico local y microrregional no es
nuevo. Ya en las décadas de los cincuenta y sesenta hubo un intento por
volver a situar las teorias econdémicas en espacios concretos y, mas parti-
cularmente, en los espacios regionales, lo que dio lugar a la elaboracién
de las teorias de desarrollo regional y esquemas de planificacién regio-
nal.

La discusiéon del desarrollo en las regiones y las ciudades se dio en un
contexto tedrico y politico neokeynesiano, con un referente macroecono-
mico muy marcado por el importante y decisivo rol del Estado central y
de las grandes organizaciones empresariales y sindicales nacionales. En
ese marco, las regiones estaban subordinadas a los grandes lineamientos
nacionales de caracter indicativo (Estados Unidos, Europa), o de un ca-
racter mas normativo y centralizado (URSS). Producto de este panora-
ma fue una serie de manuales dse desarrollo econémico regional, que en
muchos aspectos conservan hasta hoy su validez metodolégica y tedrica.
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Este proceso fue interrumpido a partir de las crisis de los afios setenta
y ochenta, particularmente en la mayoria de los paises de América Lati-
na. Bajo la conduccion de las dictaduras militares y tras periodos de una
excesiva proteccién nacional, los sistemas econémicos nacionales se so-
metieron a una doctrina neoliberal exagerada; por su parte, el desarrollo
regional fue casi o completamente abandonado en desmedro de grandes
objetivos de estabilizacién macroeconémica, mientras se mantenia una
administracién fuertemente centralizada en cuanto al control de inicia-
tivas locales.

Lo anterior es importante en la medida en que explica por qué en los
paises europeos y en Estados Unidos hubo un proceso gradual a otra con-
ceptualizacion del desarrollo regional y local, mientras que en América
Latina, y en Chile en particular, se dio un quiebre fundamental en ese
mismo proceso de insercién en una economia cada vez mas globalizada.
En este sentido, en la regién latinoamericana recién se estd “redescubrien-
do” la importancia de los actores locales en el desarrollo econémico local
y regional; pero ello en condiciones que no son completamente compati-
bles con los modelos que se pretende desarrollar, dado que persisten gran-
des contradicciones entre un Estado centralizado debilitado y actores
locales dispersos y desconfiados.

Producto de los cambios ocurridos a partir de los afios ochenta y no-
venta, que inciden en la desarticulaciéon de la regulacién tradicional del
Estado central y su progresiva descentralizacién, el desarrollo econémi-
co local se convierte en la estrategia de desarrollo territorial dominante.
Ha quedado atras, en teorfa, la época en que la economia era algo que
s6lo afectaba las decisiones de la administracién central del Estado y de
las grandes empresas, y en que los administradores locales s6lo se pre-
ocupaban de gestionar los servicios publicos y corregir los impactos es-
paciales y urbanisticos de las actuaciones econémicas. La reestructuracién
de la economia y del Estado estd impulsando formas maés flexibles en la
gestion publica, como es la politica de desarrollo econémico local. Pro-
gresivamente, los gobiernos locales han tenido que impulsar politicas
encaminadas a solucionar los problemas que presenta la reestructura-
cion productiva.

Los andlisis territoriales realizados en la actualidad muestran una
nueva estrategia de desarrollo econémico, cuyos objetivos finales son el
desarrollo y la reestructuracion del sistema productivo, el aumento del
empleo local y la mejora del nivel de vida de la poblacién.

La politica regional tradicional, basada en el modelo de crecimiento
concentrado nacional, se proponia favorecer la distribucién territorial
mediante la utilizacién de recursos externos al area objetivo de la ayuda;
por su parte, las nuevas tendencias de la politica de desarrollo territorial
pretenden superar los desequilibrios mediante el fomento del desarrollo
endoégeno de todos los territorios con potencialidades de desarrollo com-
petitivo. La politica econémica local se basa en una teoria que propone
que el crecimiento no tiene por qué ser necesariamente polarizado, sino
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que puede surgir difuso; su meta es desarrollar un territorio, utilizando
el potencial de desarrollo existente en éL

La estrategia de desarrollo local se basa en una aproximacién territo-
rial al desarrollo regional, y entiende que la historia productiva de cada
localidad y los recursos locales condicionan el proceso de crecimiento.
Segun este enfoque, para crear las condiciones necesarias al desarrollo
de una localidad hay que recurrir, ademas de a los factores externos, a
los factores enddgenos. Se trata de fomentar la innovacién, la capacidad
emprendedora, la calidad del capital humano y la flexibilidad del siste-
ma productivo. Para conseguirlo, la tendencia, mas que a realizar gran-
des proyectos industriales, es a impulsar proyectos de dimensién
adecuada, que permitan la transformaciéon progresiva del sistema eco-
némico regional y local.

Lo anterior conduce a replantear la organizacién y la gestion de la
estrategia de desarrollo. La administracion central del Estado llevaba a
cabo —y lleva todavia— la gestién de la politica regional tradicional de
forma centralizada, mediante el apoyo financiero directo a aquellas em-
presas que cumplen los requisitos establecidos en las leyes y normas de
incentivos. La politica econémica local tiene una gestiéon descentraliza-
da, que se hace operativa a través de las organizaciones intermedias que
prestan servicios reales a las empresas.

En este sentido, no se trata de facilitar fondos a las empresas, sino de
dotar a los sistemas locales con los servicios que las empresas precisan
para resolver problemas tecnolégicos y de competitividad. El problema
del desarrollo territorial radica ahora en cémo mejorar la productividad
y la competitividad de las empresas locales, y eso pasa por la creacién de
las condiciones adecuadas para su desarrollo, mas que por inversiones y
subsidios directos a las empresas mismas.

Cuadro 1. Cambios en la politica del desarrollo regional y local

Politica tradicional Politicas nuevas
Estrategia Desarrollo polarizado Desarrollo difuso
dominante Vision funcional Vision territorial
Objetivos Crecimiento cuantitativo Innovacion, calidad,
Grandes proyectos flexibilidad
Numerosos proyectos
Mecanismos Redistribucion Movilizacién del potencial
Movilidad de capital y enddgeno
trabajo Utilizacién de recursos
locales y externos
Organizacion Gestion centralizada Gestion local
Financiamiento a empresas Prestacion de servicios
Administracién publica de Organizaciones mixtas
recursos intermedias

Fuente: Antonio Vazquez, Politica econdmica local (Madrid: Ed. Piramide, 1993), p. 223s.
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2. Los conceptos del desarrollo econémico
local en Chile. Periodo 1990-2002

En un documento de comienzos de los afios noventa, elaborado por la
Comisién de Desarrollo Econémico Local de la Asociacién Chilena de
Municipalidades, se explica que no hay diferencia alguna entre fomento
productivo y desarrollo econémico local. Quiza este documento es un
testimonio de como se visualizaba el desarrollo econémico local en esa
época en Chile. Dominaba al respecto una perspectiva nacional del fo-
mento productivo, que dejaba la responsabilidad de algunas politicas
compensatorias regionales a instancias de politicas sociales y, en forma
particular, al Fondo Solidario de Inversién Social (Fosis).

Sin lugar a dudas, el primer periodo de la década de los noventa en
Chile ha estado definido, por un lado, por la recuperacién de la democra-
cia; y por otro, por el mantenimiento de equilibrios macroeconémicos y
altas tasas de crecimiento, con la incorporaciéon de una mayor equidad.
En este sentido, ha predominado una preocupacién para el desarrollo
politico, econémico y social en el ambito nacional. Sin embargo, el go-
bierno de Aylwin logré fundar principios de un Estado mas descentrali-
zado con la introduccién de la Ley Organica Constitucional de Munici-
palidades (n° 19.130 del 19 de marzo de 1992) y la Ley de Gobierno y
Administracién Regional (n° 19.175 del 20 de marzo de 1993).

De acuerdo con lo anterior, se puede distinguir tres etapas en la evo-
lucién del concepto de desarrollo econémico local en Chile.

La primera etapa corresponde al restablecimiento de la democracia
luego de 17 afios de dictadura militar, en donde se pone el acento sobre el
mantenimiento del desarrollo econémico y una mayor equidad social.
Durante este periodo se desarrollan los instrumentos de fomento pro-
ductivo concentrados en la pequefia y mediana empresa, y luego en la
microempresa. Aunque se implementa el cuerpo legislativo para el desa-
rrollo regional, las politicas mantienen un cardcter muy centralizado.

La segunda etapa se inicia con las primeras elecciones municipales
realizadas en 1994, en las que los municipios enfrentan por primera vez
la contradiccién entre lo local, lo regional y lo nacional. Surgen en este
periodo las primeras iniciativas de desarrollo econémico local y la bus-
queda de contabilizar los planes regionales con los incipientes planes
comunales.

La tercera etapa tiene que ver con la dltima modificacién de las leyes
que rigen la municipalidad y que incorporan entre sus tareas la preocu-
pacién por el desarrollo econémico local, mas alld de su preocupacién
por el empleo.
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2.1 Primera etapa: De los trialogos nacionales a los foros regionales,
1990-1994

2.1.1 Los trialogos y las politicas de fomento productivo

Desde un inicio, el gobierno convocé a las organizaciones mas repre-
sentativas de empresarios y trabajadores a dialogar no sélo acerca de las
reformas a la legislaciéon laboral, sino también sobre los criterios funda-
mentales de las orientaciones socioeconémicas; al mismo tiempo, las in-
vitaba a analizar la aplicacién de una serie de medidas inmediatas, como
las de aumento de sueldos minimos y asignaciones familiares. Estos
tridlogos tuvieron como resultado la firma de varios acuerdos, entre los
cuales cabe destacar el Acuerdo Marco Trabajadores, Empresarios y Go-
bierno. Como producto de este acuerdo se aumento el ingreso minimo en
un 44 por ciento, y se incrementaron las pensiones minimas, la asigna-
cién familiar y el Subsidio Unico Familiar.

En el ambito de las pyme, a partir de julio de 1991 entr6 en funciona-
miento el Programa Nacional de Apoyo a las Pequefias y Medianas Em-
presas. Dicho programa, abandonando el tradicional concepto de la
asistencialidad en estas politicas, privilegi6 el desarrollo de mercados de
servicios que permitieran resolver los problemas estructurales de estas
empresas, a la vez que daba un amplio margen de accién al propio sector
privado en la utilizaciéon de los instrumentos que ofrecia. Los principales
aspectos fueron el acceso a financiamiento y asistencia técnica, y el apo-
yo a las exportaciones. En el mismo periodo, con la creacién del Fosis se
inicié un programa nacional de apoyo a la microempresa cuya funcién
era favorecer a ese sector y a trabajadores por cuenta propia, accién aso-
ciada a su funcién de cooperar en la superacién de la pobreza. Contribu-
yeron a este programa los cambios a la ley y reglamento del Instituto
Nacional de Desarrollo Agropecuario (INDAP) y la ampliacién de las co-
rrespondientes partidas presupuestarias; con ello se puso en marcha ins-
trumentos y programas de mayor cobertura y alcance para la asistencia
técnica y apoyo financiero, y una mayor dotacién de capital (riego, fores-
tacién) para los pequefios productores agricolas. Asimismo, se crearon
instrumentos adicionales para el desarrollo de la pesca artesanal (Servi-
cio Nacional de Pesca, SERNAPESCA) y de la pequefia minerfa artesanal (Pro-
grama de Asistencia y Modernizacién de la Minerfa Artesanal, PamMMma,
de la Empresa Nacional de Minerfa, ENaMI) y de las microempresas in-
dustriales y artesanales (Programa del Servicio de Cooperacién Técnica,
SERCOTEC).

En el ambito del desarrollo agricola, la politica gubernamental esta-
blecia “un desarrollo econémico sustentable, equitativo en lo social, equi-
librado en lo espacial y armoénico con la conservacién de los recursos
naturales y el habitat rural” (INpDaP 1992). Esta institucién planted los
siguientes tres objetivos: i) incorporar la pequefia agricultura familiar al
proceso general de modernizacién y desarrollo; ii) ejecutar programas
de lucha contra la pobreza rural, intentando contribuir a la solucién de
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problemas de desempleo, subempleo y bajos ingresos, al mismo tiempo
que facilitar el acceso a servicios basicos minimos para amplios grupos
de poblacién rural marginales; y iii) fortalecer las organizaciones cam-
pesinas. Considerando estos tres objetivos, INDAP ha estructurado y pues-
to en marcha programas de crédito, de transferencia tecnoldgica, de riego
campesino, forestal, de asuntos indigenas, de comercializacién y agroin-
dustria, de apoyo a la organizacién, y programas para la juventud rural
y la mujer rural. En el gobierno se reactualizé la Comisién Interministe-
rial de Desarrollo Rural, con el fin de coordinar los programas publicos
que impactan en el sector rural. En términos de la participacién comuni-
taria, el Ministerio de Agricultura recogié los planteamientos del gobier-
no respecto a fomentar la organizacién de la ciudadania como mecanismo
para fortalecer las instancias de organizacién y decisién local, promover
una descentralizacién efectiva del poder y potenciar el desarrollo de la
vida comunal.

En este contexto, la Direccion Nacional de INDAP, en conjunto con el
Movimiento Unitario de Campesinos y Etnias de Chile, MUCECH, crearon
el Consejo Nacional Campesino; a partir del afio 1992 se instalaron tam-
bién algunas comisiones regionales y sectoriales.

Un dmbito especial dentro de los programas de Fosis era el desarrollo
de localidades pobres. Entre los objetivos de este programa estaba contri-
buir a crear capacidades y habilidades en los habitantes de esta unidad,
de modo de facilitar el acceso a los recursos que les estaban destinados,
ademas de crear las condiciones para que dichas localidades pudieran
emprender iniciativas auténomas de desarrollo local. Un segundo objeti-
VO era auspiciar experiencias promocionales en localidades pobres que
permitieran el disefio de una metodologia masificable, descentralizada y
participativa. La cobertura de este programa era nacional y se aspiraba a
atender a la totalidad de las localidades pobres del pais, estimadas en
1.500. Este programa consideré dos tipos de actividades: la primera la
constituyeron los concursos nacionales y regionales de proyectos, en los
cuales se consideré como criterio de seleccion el grado de pobreza de la
localidad beneficiaria y se dio prioridad a las que incorporaron las nece-
sidades y énfasis definidos por la propia comunidad. La segunda activi-
dad, iniciada en 1991, correspondia al programa de generacién de capa-
cidades en localidades pobres; éste contemplaba las actividades de
promocién y educacién que permitieran a la localidad detectar y priorizar
sus necesidades y buscar soluciones, ya sea a través de contactarse con
los servicios y programas sociales existentes, o transformando sus pro-
puestas en proyectos para Fosis o para otra instancia pertinente. En este
contexto empez6 a cobrar importancia la focalizacién territorial, respecto
de la cual destacan estudios como “La identificacién de localidades po-
bres” y “Las comunas mas pobres” (Fosis), “Las comunas en riesgo
biomédico” (UNiceF) y “El mapa de la extrema pobreza” (MIDEPLAN).
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2.1.2 Institucionalidad y foros regionales de desarrollo

La Ley de Gobierno y Administracién Regional (n® 19.175 del 20 de
marzo de 1993) cred, por primera vez en Chile, los gobiernos regionales,
con personalidad juridica de derecho publico y con competencias y re-
cursos propios para el cumplimiento de sus objetivos. Establece también
las condiciones institucionales necesarias para una progresiva y gradual
transferencia de responsabilidades y recursos a las regiones.

Los gobiernos regionales pueden ejercer preferentemente funciones
de ordenamiento territorial, de fomento de actividades productivas y de
desarrollo social y cultural. Para el ejercicio de estas funciones, deben
inspirarse en principios de equidad y eficiencia en la utilizacion de los
recursos publicos, de incentivo a la participacién de la comunidad orga-
nizada, y de preservacién y mejoramiento del medio ambiente. Ademas
del cumplimiento de las funciones indicadas, el gobierno regional debe
ejercer funciones relacionadas con la aprobacién de las politicas, planes
y programas de desarrollo de la regién y del proyecto de presupuesto
respectivo, lo que implica participar de las responsabilidades y obliga-
ciones que derivan de la operatividad y manejo de recursos.

Los 6rganos que componen el gobierno regional son el Intendente, en
su rol ejecutivo, y el Consejo Regional, como el ente que hace efectiva la
participacién de la comunidad regional a través de funciones normati-
vas, resolutivas y fiscalizadoras de las acciones del Ejecutivo. El Consejo
Regional esta integrado por el Intendente, quien lo preside, y por conse-
jeros representantes de las respectivas provincias que componen la re-
gion, cuyo numero es variable segin la cantidad de poblacién que la
componga. Los consejeros son elegidos por los concejales de las comunas
que integran la provincia, duran en sus funciones por un periodo de cua-
tro afios, y pueden ser reelegidos.

Corresponde al Intendente, en su calidad de jefe del gobierno regio-
nal, formular las politicas de desarrollo de la regién, en concordancia
con las politicas y planes comunales y nacionales respectivos; someter al
Consejo Regional los planes y estrategias regionales de desarrollo, y sus
modificaciones; someter a su consideracion el proyecto de presupuesto
del gobierno regional y sus modificaciones; proponer al Consejo la distri-
bucién regional de los recursos financieros que conforman el presupues-
to del gobierno regional; y realizar todas aquellas funciones que sean
pertinentes para ejercer la administracién de los recursos y orientar el
proceso de desarrollo de la regién.

Para ejecutar las funciones que la ley le otorga, el gobierno regional
dispone de una infraestructura administrativa legalmente establecida,
conformada por una Divisién de Administracién y Finanzas y por una
Division de Analisis y Control de Gestién, dotadas de la respectiva plan-
ta de personal adscrita al gobierno regional. Ademas, el Ejecutivo cuenta
con la funcién asesora de un Gabinete Regional, integrado por los gober-
nadores y los secretarios regionales ministeriales, pudiendo integrarse a
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él los directores de servicios y personalidades regionales que el Inten-
dente considere pertinente.

Ademas de los dos 6rganos de dmbito regional indicados, la Ley n°
19.175 contempla en el nivel provincial la presencia del Gobernador y
del Consejo Econémico y Social Provincial, Cesp.

El Gobernador, en su calidad de representante del Intendente, tiene
como funciones principales presidir el CEsp; supervisar programas y pro-
yectos de desarrollo de los servicios publicos provinciales; proponer al
Intendente proyectos especificos de desarrollo de la provincia; promo-
ver la participacién del sector privado; y disponer la coordinacién pro-
vincial necesaria para su desarrollo respecto a los programas de
infraestructura econémica y social basica.

El Consejo Econémico y Social Provincial es un érgano consultivo y
de participaciéon de la comunidad provincial socialmente organizada y
estd compuesto, ademas del Gobernador, por miembros elegidos en re-
presentacién de las organizaciones sociales de la provincia y miembros
por derecho propio. Estd compuesta por veinticuatro representantes de
la comunidad organizada (organizaciones culturales, laborales, empre-
sariales y productivas, profesionales y de fundaciones y corporaciones
privadas) y por un maximo de ocho integrantes por derecho propio (Fuer-
zas Armadas y Carabineros y las instituciones de educacién superior).
Sus responsabilidades mas relevantes corresponden a emitir opinién res-
pecto a anteproyectos del Plan Regional de Desarrollo y del presupuesto
regional, realizar estudios y opinar en materias de desarrollo provincial,
y proponer proyectos especificos para el desarrollo de la provincia.

En este contexto, se cred en el nivel nacional el Foro Nacional de De-
sarrollo Productivo, mecanismo de coordinacién y enlace entre los em-
presarios, los trabajadores y las instituciones ptublicas de fomento
productivo. Por su parte, los Foros Regionales fueron creados como una
instancia de participaciéon y encuentro de autoridades de gobierno, em-
presarios, dirigentes sindicales y personalidades del mundo académico;
sus metas son identificar areas de cooperacién, aunar criterios sobre los
desafios y acciones que la economia regional debe enfrentar, y concordar
una visién estratégica sobre su desarrollo.

Producto de este esfuerzo de regionalizacién y descentralizacién, na-
cieron los primeros Planes de Desarrollo Regional.

2.1.3 Las primeras iniciativas de desarrollo econémico local

A partir de enero de 1992, fecha en que se aprobaron en el Congreso
Nacional las reformas a la Ley Organica Constitucional de Municipali-
dades, se dio un inicio a un proceso de generacién mas democratica de
las autoridades municipales y modernizacién de la gestién municipal,
para asegurar su eficiencia.

En el marco del proceso de descentralizacién de la gestion publica, se
dictaron tanto la Ley Orgénica sobre Gobierno y Administraciéon Regio-
nal como la modificacién de la Ley Organica Constitucional de Munici-
palidades, ambas en la perspectiva de crear mejores condiciones para el
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surgimiento de iniciativas auténomas regionales y locales de elevacion
de la calidad de vida de sus respectivas comunidades.

En el tema productivo propiamente tal, la ley sobre Gobierno y Admi-
nistracion Regional sefiala el fomento productivo como una funcién es-
pecifica de tal gobierno, a la vez que en la Reforma Municipal se sefiala
como una de las funciones compartidas de los municipios, la capacita-
cion y promocién del empleo local. De esta manera, el fomento de la pe-
quefia produccién urbana y rural empezé a incorporarse entre las
actividades impulsadas por algunos municipios.

En un estudio realizado por el Ministerio de Planificacién y Coopera-
cion (MIDEPLAN), se detectaron en 1993 entre la Cuarta y la Octava Re-
gion, veinte municipios que habian iniciado programas de fomento a la
microempresa; entretanto, en otro estudio realizado por el Servicio de
Consultorias para América Latina (SErcaL) se detectaron otras doce ini-
ciativas de desarrollo empresarial local realizadas principalmente con el
apoyo de Fosis. En ambos casos, la preocupacion fundamental de los pro-
gramas de iniciativa municipal o iniciativa mixta publico-privada era
mucho més el fomento productivo que el desarrollo econémico local pro-
piamente tal.

Cabe observar aqui que, en la mayoria de los casos, los programas de
fomento productivo estaban localizados en la Direccién de Desarrollo
Comunitario (DipEco) del municipio; y en segundo lugar, en los Departa-
mentos Laborales u Oficinas Municipales de Colocaciones, lo que incide
en la orientacion de dichos programas. Sélo en cinco casos los programas
aparecen implementdndose desde la Secretaria Comunal de Planifica-
cién y Coordinacién (SecpLac). Dentro de las iniciativas cabe destacar la
creaciéon de “casas del pequefio y microempresario” por parte de algu-
nos municipios, como los de Rancagua, Conchali y La Pintana. En el caso
de Rancagua, participaron en la creacién de la casa del pequefio empre-
sario diez instituciones, entre publicas y privadas, destacando la partici-
pacién de dos bancos, tres organizaciones no gubernamentales, tres
instancias de gobierno, una asociaciéon de pequefios empresarios y el
municipio.

El caso de los Centros de Iniciativa Empresarial, CieM, promovidos
por Fosis, es mas interesante, porque en ellos intervienen sectores publi-
cos y privados. El mds llamativo ha sido sin lugar a duda el Centro de
Iniciativa Empresarial de Santiago, que obtuvo el rango de Direcciéon
Municipal y desde el cual se empezaron a ejecutar y coordinar todos los
proyectos y acciones de fomento productivo local. Pero existen también
iniciativas particulares de CIEM que tienen su propia autonomia, como el
caso de San Felipe, apoyado por el Obispado; de Illapel, apoyado por la
Iglesia Catdlica; y de Arica, apoyado por las asociaciones de pequefios
empresarios locales.

En la mayoria de los casos, estas iniciativas estaban claramente orien-
tadas al fomento productivo de la micro y pequefia empresa local, sin
relacionar necesariamente estas iniciativas a un concepto de desarrollo
econdmico local, muchas veces inexistente.
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2.2 Segunda etapa: El redescubrimiento de los municipios y los
gobiernos locales, 1994-1998

2.2.1 El proceso de la descentralizacion

El 19 de marzo de 1992 fue publicada la Ley n° 19.130, que modificé
la Ley Organica Constitucional de Municipalidades. Este cuerpo legal
consagro el principio de la generacién democrética de los alcaldes y con-
cejales, innovando la institucionalidad municipal al crear los Concejos
Municipales, cuyos miembros son elegidos por votaciéon popular. Al Con-
cejo le corresponde, entre otras funciones, la elecciéon del alcalde cuando
procede; la fiscalizacién de su labor y de las unidades y servicios munici-
pales; la aprobacion del Plan de Desarrollo Comunal; del proyecto de Plan
Regulador Comunal y sus modificaciones; del presupuesto municipal y
modificaciones, asi como los programas de inversién correspondientes.
Asimismo, se cre6 el Consejo Econémico y Social Comunal, con caréacter
de 6rgano asesor. Esta constituido por representantes de organizaciones
comunitarias de caracter funcional y territorial y de actividades relevan-
tes de la comuna, lo que debiera permitirles injerencia en la resolucién de
asuntos locales y en la proposiciéon de criterios y lineamientos para la
gestion local. En esta normativa se agregaron nuevas atribuciones a las
municipalidades, como son la de constituir corporaciones sin fines de
lucro destinadas a la promocién y difusién del arte y la cultura, y la fa-
cultad de asociarse entre ellas para el cumplimiento de fines propios.
Asimismo, se establecen normas para la elecciéon de concejales y alcal-
des, se crean nuevas normas sobre financiamiento municipal, y se otorga
rango organico constitucional al Fondo Comdn Municipal.

La legislacién (Ley n° 19.175) que cred los gobiernos regionales no
sOlo entreg6 deberes y responsabilidades a la nueva institucionalidad;
también puso a su disposicién las atribuciones e instrumentos financie-
ros que permiten cumplir con las respectivas obligaciones. Para alcan-
zar sus objetivos de desarrollo, los gobiernos regionales disponen de
recursos de administracién directa y de administracién indirecta. Den-
tro del drea de administracién directa de la autoridad regional, la Ley de
Presupuesto de la Nacién distingue entre los fondos para gastos de fun-
cionamiento y aquellos para gastos de inversién, que incluyen los ingre-
sos propios y el Fondo Nacional de Desarrollo Regional. Por otra parte, el
area de administracion indirecta contempla dos fuentes adicionales para
gastos de inversién regional: la inversién sectorial de asignacién regio-
nal (ISAR) y los convenios de programacion.

El actual proceso de descentralizacién en el ambito local persigue
democratizar la administracién municipal, aumentar sus ingresos, darle
una mayor estabilidad financiera y mayor autonomia en el manejo y ge-
neracién de recursos, racionalizar los impuestos y derechos municipales,
y mejorar la capacidad redistributiva del Fondo Comtin Municipal.

Los municipios administran la atencién primaria de salud, la educa-
cién y, en algunos casos, los establecimientos de menores en situacién



Desarrollo econémico local en Chile

irregular; todos ellos corresponden a servicios traspasados desde el nivel
central. Ademas, las modificaciones de la Ley Orgénica Constitucional
de Municipalidades incluyen en el ambito de las responsabilidades del
municipio, el desarrollo econémico comunal y el fomento productivo.

Las recientes modificaciones a la Ley de Rentas Municipales asignan
a la municipalidad un rol protagénico en la administracién de sus recur-
sos, privilegiando la decisién municipal en la determinacién de los tribu-
tos y derechos que se cobran a los contribuyentes y usuarios de su comuna.

Para reforzar este proceso, en 1994 se inici6 un programa de fortale-
cimiento municipal, cuyo objetivo principal es mejorar en calidad y co-
bertura los programas y servicios municipales, fortaleciendo la gestion
interna municipal en las dreas de administracién, finanzas, inversiones
y servicios a la comunidad.

2.2.2 Del fomento productivo a las mesas de concertacion local

La Ley Orgénica Constitucional sobre Gobierno y Administracién
Regional que creo los gobiernos regionales, sienta las bases del proceso
de descentralizacién y desconcentraciéon de las funciones administrati-
vas del aparato ptblico. Este proceso se viene implementando en forma
gradual y sostenida desde comienzos de la década de 1990, cuando se
formaron los Gabinetes Regionales como un espacio de coordinacién y
cooperacion de la administracién publica regional. Dentro de las inicia-
tivas puestas en préctica para alcanzar una gestiéon publica integral y
descentralizada en el ambito regional, destaca la creacién de los Comités
Coordinadores del area social, infraestructura y fomento productivo.

A comienzos de 1994 se iniciaron los primeros programas piloto de
fomento productivo dentro del mecanismo de inversién sectorial de asig-
nacién regional, a través de tres programas del Fondo de Solidaridad e
Inversién Social: forestacién y recuperaciéon de suelos, riego campesino,
y concursos regionales de proyectos. En una segunda etapa, la toma de
decisiones sobre la seleccién de los proyectos locales fue trasladada al
municipio, donde se crearon las primeras mesas de concertacién de ini-
ciativas locales.

En forma paralela, algunos municipios comenzaron a elaborar sus
primeros planes de desarrollo comunal. En la mayoria de los casos, pre-
dominaban en ellos las preocupaciones sociales, en particular educacién
y salud, y las de infraestructura, quedando el desarrollo econémico local
casi como una nota a pie de pagina. Sin embargo, en algunos pocos casos
se abri6 este proceso a la participacion de los actores econémicos comu-
nales. Dentro de este contexto surgieron los primeros planes comunales
de fomento productivo, en cuya elaboracién participaron instituciones
publicas como Sercotec, Fosis y Corro (Corporacién de Fomento de la
Produccién); instituciones financieras, asociaciones de empresarios, or-
ganizaciones no gubernamentales y funcionarios municipales. El encuen-
tro de los diversos actores del ambito local logré romper a veces el estrecho
marco del fomento productivo —generalmente entendido como acceso
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al crédito, capacitacién y asesoria técnica— y plantear una cooperacion
mas amplia para pensar y construir el futuro econémico de la comuna.

En la bisqueda de espacios méds permanentes de participacién y de
encuentro entre actores econdémicos locales, se crearon las primeras Ofi-
cinas Municipales de Desarrollo Econémico Local (OMDEL). Por primera
vez se reflej6 hasta en el nombre el propésito de ir mas alla del mero
fomento productivo.

2.2.3 Nuevas iniciativas de desarrollo economico local

A lo largo del proceso de descentralizaciéon, de mayor participacion
de las autoridades locales en la toma de decisiones, y en el marco del
encuentro entre los diferentes actores econdmicos en los espacios locales,
surgieron algunas nuevas iniciativas de desarrollo econémico local, donde
comenzaron a desempefiar un papel cada vez mas importante las aso-
ciaciones de productores.

Un primer tipo de iniciativas fue la creacién de espacios fisicos mas
adecuados para los productores locales. Aqui se inscribe la creacién de
parques industriales en varias comunas a partir de convenios entre mu-
nicipio, asociaciones de productores, banca privada e instituciones pu-
blicas de fomento productivo. En algunos pocos casos surgieron también
incubadoras de microempresas, inicialmente apoyadas por SERCOTEC y
los municipios.

Un segundo tipo de iniciativas pretendié fomentar la asociatividad y
la articulacién entre productores de un mismo rubro mediante un pro-
grama de Corro, el de Proyectos de Fomento Asociativo (Proros). En un
primer periodo se inscribieron asociaciones de medianas empresas de
nivel regional y hasta nacional; rdpidamente, sin embargo, se desperto el
interés de pequenos productores de escala mas local y surgié una nueva
linea, denominada “profitos”, administrada por SERCOTEC, asociada a la
idea de crear especies de distritos industriales en varias comunas. En la
misma linea se inicié el fomento a una mayor integracién vertical de ac-
tores locales, mediante la creacién de bolsas de subcontratacién en algu-
nas comunas y regiones. En este contexto, se organizaron, también por
primera vez, programas y cursos de capacitacion relacionados claramen-
te con posibilidades reales de insercién de mano de obra local en circui-
tos econémicos locales.

Finalmente, al terminar este segundo periodo, surgié un tercer tipo
de iniciativas, relacionadas con la bisqueda de espacios econdmicos mas
adecuados y que desembocan en el desarrollo de proyectos intercomu-
nales. Entre estas iniciativas cabe destacar la asociaciéon de nueve muni-
cipios del secano costero en la Octava Regién, que se unieron con el claro
propésito de proyectar el desarrollo econémico de la zona y coordinar
actividades y recursos. Por otro lado, en la Regién Metropolitana se aso-
ciaron tres municipios del drea sur para crear en conjunto un centro de
desarrollo empresarial y laboral.
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2.3 Tercera etapa: Hacia un enfoque sistémico del desarrollo
economico local, 1998-2002

En el contexto del proceso de descentralizacién iniciado en la segun-
da mitad de la década de los noventa, se busca superar la brecha entre
las indicaciones de las politicas nacionales y las realidades de los proyec-
tos locales.

2.3.1 Articulaciones entre lo regional y lo local

Tanto nacional como regionalmente se intenta lograr una mayor co-
ordinacién entre las diferentes instituciones estatales que trabajan en el
ambito del fomento productivo. En marzo de 1998, las diferentes comi-
siones interministeriales involucradas aprobaron el documento “Una
politica nacional para el fomento de la micro y pequefia empresa”, que
incluye la coordinacién a escala nacional y regional de las instituciones
estatales de fomento, y la creacién de los Comités de Asignacion de Re-
cursos (CAR) en el ambito regional. Sin embargo, la participacién de la
sociedad civil en este proceso ha estado casi completamente ausente. Lo
anterior ocurre también en el &mbito local, donde las iniciativas que com-
binan recursos publicos y privados siguen siendo escasas.

En esta etapa se intenta lograr una mayor coordinacién entre las
municipalidades y las autoridades regionales. Para ello se modifican las
leyes, introduciendo mayores facilidades de asociatividad entre los mu-
nicipios, y se intenta involucrar, en algunas regiones, a los municipios en
la elaboracion de estrategias regionales de desarrollo. Este tiltimo ha sido
el caso en la estrategia regional de desarrollo de la Regién del Biobio para
el periodo 2000-2006, donde, ademas, se abren articulaciones entre los
sectores privado y publico. En la mayoria de las otras regiones no se pue-
de constatar el mismo avance.

Finalmente, en el nivel local se intenta salir de la modalidad de innu-
merables proyectos desarticulados entre si, para construir politicas y pro-
gramas de desarrollo local. Los planes de desarrollo comunal son una
obligacién para los municipios, de acuerdo a las modificaciones a la Ley
de Municipalidades. Por primera vez también se incorpora el desarrollo
econémico local y el fomento productivo como una de las tareas del mu-
nicipio. A pesar de que estos planes tienen un carécter formal, en muchos
casos han significado el inicio de un proceso de participacion ciudadana
y la elaboracién de politicas de desarrollo econémico local.

Uno de los ejemplos mas claros para explicar el cambio ocurrido en
relacion con el periodo anterior, es el caso de la estrategia regional de
desarrollo de la Regién del Biobio; a tal fin puede compararse los docu-
mentos respectivos para el periodo 1995-2000 con aquellos para el perio-
do 2000-2006. En el primero se proyectan estrategias generales para la
region, pero las diferencias territoriales analizadas en los diagnoésticos
no son incorporadas en las proyecciones. El segundo documento, al con-
trario, da una importancia fundamental a los diferentes territorios co-
munales y microrregionales; constituye conjuntos de comunas y ejes
territoriales de desarrollo que difieren de las subdivisiones administrati-
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vas tradicionales en provincias, y propone diferentes tipos de
asociatividad de acuerdo a las realidades econémicas y sociales de los
municipios involucrados. Dentro de ese mismo ambiente se planifico el
fomento a la asociatividad y a la realizacion de “pladecos” (planes de
desarrollo comunal) en un contexto mas amplio de microrregiones eco-
némicas. Pero la Octava Regién, y en menor medida la Décima Regién
(Puerto Montt, Chiloé) son excepciones, como se puede deducir del cua-
dro de asociaciones municipales. En otras regiones, la articulacién de-
pende més bien de iniciativas poco sistematicas de algunos actores
publicos como Fosis, SERCOTEC e INDAP; de algunos funcionarios del gobier-
no regional; de algunos alcaldes o de algunas ONG regionales, que se
articulan, “intentando hacer algo”, como ocurre en la Séptima Region
(Talca). En otras regiones son los mismos sectores privados los que to-
man iniciativas, apoyadas timidamente por algunas instituciones esta-
tales; es el caso de la “ruta del vino” en la Sexta Region y la “ruta del
queso” en la provincia de Melipilla, Regién Metropolitana. Sin embargo,
estas iniciativas locales no son integradas ni articuladas con un proyecto
regional o intercomunal y, muchas veces, tampoco tienen conexién con
los planes de desarrollo comunal.

Aunque falta bastante para adecuar las coordinaciones entre las en-
tidades publicas a escala regional con las necesidades del nivel local, la
asociatividad entre municipios y la coordinacién regional de la acciéon
municipal han significado avances importantes.

2.3.2 Asociatividad entre municipios

De acuerdo con la Ley Organica Constitucional de Municipalidades,
n° 18.695, en su articulo 131, las municipalidades quedan facultadas para
constituir asociaciones municipales para los efectos de facilitar la solu-
cién de problemas que les sean comunes o lograr el mejor aprovecha-
miento de los recursos disponibles.

Entre los objetivos de estas asociaciones estan:

e la atencion de servicios comunes;

* la ejecucion de obras de desarrollo local;

* el fortalecimiento de los instrumentos de gestién;

* la realizacién de programas vinculadas a la proteccién del medio

ambiente, el turismo, la salud u otros fines que le sean propios;

* la capacitaciéon y el perfeccionamiento del personal municipal;

e la coordinacion con instituciones nacionales e internacionales, a

fin de perfeccionar el régimen municipal.

Para la creacion de asociaciones, la ley dispone que las municipalida-
des involucradas deberan celebrar convenios entre si, considerando a lo
menos los siguientes puntos:

* la especificacién de las obligaciones que asumen los respectivos

asociados;

* los aportes financieros y demas recursos materiales que cada mu-

nicipio proporcionara para dar cumplimiento a las tareas concer-
tadas;
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* el personal que dispondra al efecto, y el municipio que tendra a su
cargo la administracion y direcciéon de los servicios que presten u
obras que se ejecuten.

La Ley n° 19.602, publicada el 25 de marzo de 1999 y que modifica la
ley anterior, incorpora dos articulos a través de los cuales se refuerza la
gestion del actuar conjunto entre dos o mas municipios. Dos 0 mas muni-
cipalidades, cuya poblacién comunal sea igual o inferior a cien mil habi-
tantes, podran compartir entre si una misma unidad con el objeto de
lograr un mejor aprovechamiento de los recursos humanos disponibles.
Igualmente, estas municipalidades pueden convenir que un mismo fun-
cionario ejerza, simultdneamente, labores anédlogas en todas ellas.

Cuadro 2. Asociaciones municipales

Regiones Municipalidades Objetivos
Primera Region
Asociacion de General Lagos, Putre, Desarrollo econémico
Municipalidades Rurales Camifa, Colchane, Huara, local
(AMR - 1998) Pozo Almonte, Pica Desarrollo local
Octava Region
Asociacion de Coelemu, Ranquil, Desarrollo econémico del
Municipalidades del Cobquecura, Portezuelo, secano costero
Secano Costero (1995) Trehuaco, San Nicolas,

Quirihue, Ninhue
Asociacion de Canete, Tirda, Contulmo Proyecto salud integral
Municipalidades del Cono
Sur (1998)
Asociaciéon Municipal San Carlos, San Fabian, Desarrollo econémico de
Perquelauquén (2000) Niquén, Coihueco la zona
Asociacion Municipal para Coelemu, Laja, Mulchén, Desarrollo local
el Desarrollo Econémico Penco, Tomé, Yumbel Desarrollo econémico
Local (1998) local
Novena Region
Nahuelbuta (1997) Los Sauces, Purén, Desarrollo econémico

Lumaco, Traiguén local
Asociacion de Toltén, Nueva Imperial, Desarrollo local
Municipalidades del Carahue, Galvarino,
Secano Costero (1994) Saavedra, Teodoro Schmidt
Asociacion de Vilcin, Cunco, Melipeuco Infraestructura

Municipalidades Pre-
Cordilleranas (1998)

Décima Region

Asociacion de Palena, Chaitén, Futaleufq, Desarrollo local
Municipalidades de la Hualaihué Desarrollo econémico
Provincia de Palena (1998) local

Fuente: Subsecretaria de Desarrollo Regional, “Asociatividad de municipios” (doumento
borrador, 2000).

51



52

Territorio local y desarrollo. Experiencias en Chile y Uruguay

2.3.3 Consejo Coordinador Regional de Accion Municipal

La Ley Orgénica Constitucional sobre Gobierno y Administraciéon
Regional, n° 19.175, dispone que “en cada regién del pais, donde se con-
figuren areas metropolitanas, existird un Consejo Coordinador Regional
de Accién Municipal, cuya finalidad sera planificar y coordinar acciones
municipales conjuntas destinadas a la prevencién y solucién de proble-
mas que afecten a las comunas comprendidas en el drea metropolitana
respectiva y que requieran de tratamiento conjunto”.

3. Para un enfoque sistémico del desarrollo econémico local

El enfoque sistémico pretende analizar y entender el fenémeno del
desarrollo econémico local desde una perspectiva mas integral, més
integradora y, por tanto, “sistémica”, que visualiza y relaciona no sélo
las variables relevantes, sino también los actores que definen e intervie-
nen en el desarrollo local en su conjunto. En este sentido, este enfoque
considera que el desarrollo econémico local es sélo una de las dimensio-
nes del desarrollo local, junto con la dimensién social, la cultural, la poli-
tica y la ecolégica. Se trata, en consecuencia, de un conjunto de subsistemas
que, en tanto elementos esenciales, conforman el complejo sistema local.

Metodolégicamente, el enfoque sistémico parte de la teoria general
de sistemas. De acuerdo con esta teoria, se puede definir un sistema como
un conjunto de elementos en relacién dindmica entre si y con su medio
ambiente, organizado en funcién de sus fines. Aplicando esta definicién
al concepto “local”, podemos decir que “el espacio local en tanto siste-
ma, se compone de un conjunto de subsistemas (econémico, politico, so-
cial, cultural y ecoldgico) en interaccién dindmica entre si y con su medio
ambiente, y cuya finalidad es la satisfaccién de necesidades de las perso-
nas que alli viven o trabajan”.

Esta definicién permite diferentes entradas a lo que se denomina “es-
pacio local”. El espacio local puede ser definido desde un parametro po-
litico-administrativo, que reparte el territorio en regiones, provincias,
departamentos, comunas, barrios, en donde el denominador comtn es el
“municipio”. Aunque difieren los conceptos dentro de América Latina,
en todos los casos designa al espacio més pequefio (en habitantes y kil6-
metros cuadrados) en que los ciudadanos eligen directamente su propio
gobierno, constituido generalmente por un alcalde y concejales o
regidores. La referencia general a lo “local” es, entonces, muchas veces
esa referencia politica. Pero uno puede mirar lo local también desde una
perspectiva econémica, segin la cual un conjunto de “localidades” cons-
tituyen un universo similar, como es el caso del secano costero en la Oc-
tava Region en Chile, que se constituye con nueve comunas que enfrentan
situaciones econémicas y ecoldgicas semejantes. También se utiliza aqui
el concepto de las cuencas, que forman unidades ecolégicas-econémicas
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independientes, en el sentido de que pueden ser consideradas como con-
juntos o sistemas. Por otro lado, “lo local” puede tener un referente cul-
tural como, por ejemplo, los territorios de poblacién mapuche en la Octava
Region.

Es muy importante, entonces, definir lo local en tanto sistema toman-
do en cuenta el objetivo o el propésito del andlisis. Es muy diferente ana-
lizar las proyecciones econdémicas de la provincia de Arauco en la Octava
Region y las proyecciones econémicas del pueblo mapuche en la misma
provincia. La unidad geogréfica es igual, pero los sistemas y subsistemas
que se deben tomar en cuenta son diferentes.

Pero lo més importante es el concepto de finalidades, el cual se en-
cuentra directamente vinculado a los diferentes actores que intervienen
en el desarrollo local. En efecto, generalmente se asocia la finalidad o el
fin altimo de todo desarrollo econémico local al bienestar de las perso-
nas que viven en la localidad, asociacién presente en la mayoria de los
planes de desarrollo comunal (pladecos) con énfasis en materias de edu-
cacion, salud, vivienda y seguridad ciudadana. Sin embargo, hay que
considerar que son muchos los actores, muchas veces externos, que in-
tervienen en el desarrollo econémico local y cuyos objetivos y estrategias
no coinciden con esas finalidades. Un caso ejemplar es la ciudad de Cons-
titucién, que tiene —segtin sus habitantes — una vocacién turistica como
balneario, pero estd contaminada por una planta de celulosa que contra-
ta mano de obra local. En este caso, las finalidades son opuestas. La pre-
gunta es, entonces, como conciliar estas finalidades en favor de la gente
que vive en esta localidad, y contribuir al desarrollo de lo local.

Es precisamente el aporte del enfoque sistémico visualizar mas clara-
mente el concepto de sistema aplicado a un espacio local y, a partir de
este tipo de andlisis abierto, proponer soluciones en que participan todos
los actores involucrados, desde aquellos que causan el problema y los
que se ven afectados, hasta los que pueden aportar en su solucién.

3.1 Los principios basicos del enfoque sistémico aplicado al desarrollo
econémico local

Tomando en cuenta las experiencias de los tltimos diez afos en dife-
rentes &mbitos del desarrollo econémico local, se propone distinguir cin-
co principios basicos del enfoque sistémico aplicado al desarrollo
econémico local.

3.1.1 Primer principio: El conjunto es mas que la mera suma de sus
elementos. Principio de integracion

El ejemplo mas clasico es el del reloj. Uno puede disponer en una mesa
todos los componentes de un reloj. Sin embargo, no funcionard, porque
los componentes nunca han sido integrados en una forma adecuada. Otro
ejemplo clasico es el concepto de gestalt, en el sentido de que un observa-
dor puede entender un conjunto sin por eso conocer en detalle cada uno
de sus componentes. En términos mds concretos, se puede observar un
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conjunto de veinte viviendas en un barrio y tener una impresién agrada-
ble y grata. Sin embargo, este mismo conjunto de veinte viviendas en
otro barrio provoca un sentimiento de violencia y abandono, aunque en
cuanto a nimero ambos conjuntos suman veinte viviendas idénticas.

Aplicado al desarrollo econémico local, este principio es de suma im-
portancia. Explica que, para hablar de desarrollo local, no basta con que
el alcalde de turno o algunos concejales tengan buenas ideas. Mas bien,
es el conjunto de ideas de todos los ciudadanos lo que da fuerza al con-
cepto de desarrollo local, en la medida en que cada uno de ellos se siente
y se encuentra “integrado” en éL

Al hacer el ejercicio con dirigentes sociales y econémicos y con fun-
cionarios municipales y de instancias ptblicas, se ha demostrado la fuer-
za que tiene el pensar juntos el futuro de la comuna. En general, los
participantes se asombran ante las coincidencias en la definicién de la
visién de la comuna. En la mayoria de los casos no se habian esperado un
consenso tan grande. De esta manera, las diferencias ya no son concep-
tualizadas como contradicciones insuperables, sino como alternativas que
se pueden discutir.

En este sentido, la integraciéon no sélo se refiere a la participacion en
la ejecucion de programas y proyectos, sino sobre todo al disefio de las
politicas de desarrollo econémico local a partir de la construccién de una
visién y grandes objetivos estratégicos compartidos e integrados.

3.1.2 Segundo principio: Todo elemento cumple un rol respecto al conjun-
to. Principio de participacion

Nuevamente se puede tomar el reloj como ejemplo. Por una razén
estética se puede decidir sacar un elemento del reloj, pero con ello dejara
de funcionar.

Muchas veces se ha planteado que uno de los problemas graves que
se detectan es que la gente no esta participando ni estd organizada. Sin
embargo, al realizar un andlisis mas profundo se descubre que existen
articulaciones y que cada conjunto cumple una determinada funcién en
el sistema. Uno de los casos mas llamativos es la relacién entre los inter-
mediarios y los campesinos individuales de una determinada zona. O el
dramatico papel que en el sistema capitalista desemperia el cesante —lo
que en la literatura se ha denominado “el ejército de reserva” —, que es
precisamente asegurar que los sueldos sigan siendo bajos.

Este principio es sumamente importante en el desarrollo local y en el
desarrollo en general, porque permite visualizar la participacién y, mas
precisamente, definir el rol de cada actor en el desarrollo local, y su inci-
dencia real y potencial en el proceso de toma de decisiones. Al hacer el
ejercicio con actores locales, se ha demostrado la importancia de este prin-
cipio, en el sentido de que todos los actores sin excepcién visualizaron
mejor el aporte que pudiera hacer cada uno de ellos, lo que la comunidad
esperaba de cada uno y lo que cada uno estaba dispuesto a ofrecer en
realidad. En otras palabras, siempre hay un modo de participacién, pero
casi nunca esta definido explicitamente ni tampoco se analizan las alter-
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nativas de participacién a diferentes niveles de los procesos de toma de
decisiones dentro de la localidad.

3.1.3 Tercer principio: Los elementos interactian entre si en forma dina-
mica. Principio de comunicacion y sinergia interna

También este principio es sumamente importante para el tema del
desarrollo local, porque implica considerar en cada momento las posibi-
lidades de cambio. Un ejemplo clasico es la relaciéon entre los campesinos
productores de leche y la empresa recolectora, sea ésta una empresa
transnacional o una cooperativa, relaciones que son reguladas entre
ambas partes y que van modificaindose en el tiempo.

En la mayorfa de los casos hay muy poca comunicacién entre los ac-
tores de un determinado territorio, porque también hay muy poca infor-
macién adecuada. Ello ocurre a menudo cuando se trata de cursos de
capacitaciéon organizados por los municipios, ONG locales y otras enti-
dades especializadas en materias que no se relacionan con la demanda
de mano de obra local y regional. La incorporacién de empresas en el
disefio de politicas de capacitacién ha permitido muchas veces innovar
en este ambito. Asi lo han demostrado iniciativas como la Escuela Técni-
ca en Nufioa, con su programa “dual”; el Programa de Capacitacién de
la Asociacion de Industrias de San Bernardo, el Convenio de Tutoria en-
tre empresarios y gobiernos locales en Italia para la formacién de empre-
sarios jovenes.

Otros ejemplos de sinergia interna sobre la base del uso y la combina-
cién de recursos enddgenos son los distritos industriales en Italia; en Chi-
le, la conformacién de asociaciones de pequefias y medianas empresas a
partir de proyectos de fomento (profos), apoyados por la Corro en dife-
rentes regiones; y, mas en general, la conformacién de “clusters” y “con-
glomerados de empresas”.

Finalmente, cabe observar que este principio funciona en la medida
en que se concretan los dos principios anteriores: el de la integracién y el
de la participacion.

3.1.4 Cuarto principio: Todo conjunto interactiia con su medio ambiente.
Principio de comunicacion y sinergia externa

Los procesos de globalizacién y la revolucién en el area de las comu-
nicaciones han abierto los espacios locales, generando efectos positivos y
negativos. Tradicionalmente, la comunicacién en el &mbito local se limi-
taba a una relacién unilateral, vertical y dependiente de los entes locales
respecto del Estado o de agencias externas de desarrollo, en donde estos
altimos definian y decidian las intervenciones. El propésito de estas in-
tervenciones era generalmente la creacién de “polos de desarrollo” a par-
tir de unos pocos proyectos grandes.

En los tltimos afios esta comunicacién se ha modificado, en el sentido
de que se busca articular los recursos externos al desarrollo de las inicia-
tivas endégenas y, lo que es mas importante, integrar recursos externos a
las politicas y planes locales de desarrollo.
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Este cambio ha significado que muchas comunas hayan iniciado pro-
cesos participativos de disefio de estrategias de desarrollo local o
microrregional (por ejemplo, la Asociaciéon de Municipios del Secano
Costero en la Octava Region), y desarrollado estrategias de financiamiento
adecuadas. Para ello han articulado recursos endégenos con recursos
externos, generando asi sinergias externas.

3.1.5 Quinto principio: Todo conjunto estd organizado en funcion de sus
fines. Principio de organizacion estructural y funcional

Una de las tradicionales criticas a los municipios es la burocracia y la
poca adecuacién de sus estructuras al desarrollo econémico local. En efec-
to, muchas veces los municipios son organizados con un fin administra-
tivo y no con un fin de desarrollo. Su estructura, entonces, es funcional a
la administracién de recursos y no a la gestién de recursos en funcién del
desarrollo econémico local. En este sentido, la creaciéon de oficinas muni-
cipales de desarrollo econémico en realidad no provoca verdaderos cam-
bios. La experiencia ha mostrado que existen diferentes escenarios posibles
en este caso.

El primer escenario se refiere a una Oficina Municipal de Desarrollo
Econdémico Local (Omdel) que forma parte de la estructura funcional
administrativa. Este tipo de Omdel tiende a transformarse en una mera
administradora de recursos para el fomento productivo o la capacita-
cién laboral y, en el mejor de los casos, en una generadora de un sinntime-
ro de proyectos.

El segundo escenario se refiere a una Omdel que tiene cierta autono-
mia dentro de la estructura municipal. Este tipo de Omdel, por su natu-
raleza, tiende a generar conflictos con los otros departamentos
municipales, particularmente cuando pretende disefar una politica pro-
pia o articular recursos que dependen de otros departamentos. Entonces
se producen presiones para reducir su rol al primer escenario o restringir
el campo de intervencién a temas ajenos a otros departamentos, como el
turismo, el fomento a la micro y pequefia empresa, el desarrollo de la
pequena agricultura, etc.

El tercer escenario se refiere a una Omdel cuya misién es generar e
implementar una politica de desarrollo econémico local en conjunto con
actores privados. Generalmente este tipo de oficina tiene la jerarquia de
una direccién municipal, lo que le permite articularse con otras direccio-
nes en un mismo nivel. La préctica ha demostrado que este tipo de ofici-
na logra avanzar en su proposito cuando se cumplen las siguientes
condiciones: la voluntad politica de las autoridades (alcalde y conceja-
les), la presencia de un plan de desarrollo econémico local, la articula-
cién de la oficina con las organizaciones econémicas locales. El
cumplimiento de la primera y la tltima de estas condiciones usualmente
permite generar la segunda condicién, es decir, un plan de desarrollo.
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De acuerdo con lo anterior, es fundamental una asociatividad entre
lo ptiblico y lo privado. Por lo general son las “agencias mixtas de desa-
rrollo” con cierta autonomia las que tienen mayor impacto respecto al
desarrollo econémico local, porque su organizacién y estructura es fun-
cional a este objetivo.

3.2 Elementos para una estrategia de desarrollo econémico local

Considerando los principios anteriores y que el desarrollo econémico
es una de las dimensiones importantes del desarrollo local, una estrate-
gia de desarrollo econémico local debe integrar los siguientes elementos:

a) Mejorar las condiciones para el desarrollo econémico local:

el ordenamiento territorial (planes reguladores);
el medio ambiente;

la infraestructura y comunicaciones;

los servicios;

imagen e identidad;

educaciéon y cultura;

salud y seguridad ciudadana.

b) Mejorar el desarrollo empresarial:

sistema de unificaciéon y simplificacién de los tramites de
instalacién de empresas;

sistema de informacién para los empresarios;

programas de capacitacién y asistencia técnica;
transferencia y desarrollo tecnolégico;

encadenamientos y subcontratacién;

creacion y desarrollo de nuevas empresas;

fomento a la asociatividad;

fomento a la micro y pequefa empresa;

desarrollo de espacios de negocios.

¢) Mejorar el desarrollo laboral:

proyeccioén e informacién laboral en la zona;

articulacion de la oferta en capacitacién y en formacién la-
boral;

sistemas de formacién y capacitacién laboral;
intermediacién laboral;

sistemas particulares para jévenes y mujeres;

sistemas de proteccién y buenas condiciones laborales.

d) Mejorar la organizacién y la participacién de los actores ptblicos
y privados:

ente conductor del desarrollo econdémico local;
ente gestor del desarrollo econémico local;
estructuras y funciones municipales adecuadas;
canales permanentes de participacion;

canales especificos de participacion.
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Desde un enfoque sistémico, la presencia y la articulacién de estos
elementos son fundamentales para el éxito de una estrategia de desarro-
llo econémico local sustentable. En este sentido, el desarrollo econ6mico
local es mucho mas que el mero fomento productivo y programas de ca-
pacitacién laboral.



La experiencia del Centro de Desarrollo Empresarial
Santiago Innova, Chile
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El presente documento da cuenta de la experiencia del Centro de De-
sarrollo Empresarial Santiago Innova, iniciativa de fomento productivo
y desarrollo econdmico territorial impulsada por el Municipio de Santia-
go de Chile para promover la consolidacién y crecimiento de las activi-
dades econdmicas locales, estimular el ordenamiento urbano de las
empresas y favorecer la competitividad comunal, atendiendo al perfil y
vocacién econdémico-productiva actuales y futuros del territorio.

La experiencia de Santiago Innova forma parte del Plan Estratégico
Comunal del Municipio de Santiago, en sus versiones temporales 1990~
2000 y 2000-2010. Lo distintivo de este proceso general ha sido su caréc-
ter participativo y sistematico, que permite dar cuenta de las visiones y
propuestas de los distintos actores representativos de la realidad comu-
nal, e integrarlas en la construccién de la idea de futuro deseada para el
territorio.

1. Antecedentes

1.1 Localizaciéon: la comuna de Santiago

El Centro de Desarrollo Empresarial Santiago Innova es el organismo
del Municipio de Santiago de Chile responsable de planificar e
implementar la accién local en materia de fomento productivo y desa-
rrollo econémico comunal, bajo la estructura legal de una corporaciéon
privada sin fines de lucro. Se trata de una figura legal privada en su pro-
piedad y gestion, pero publica en cuanto a sus roles y fines.

La comuna de Santiago, cuya administracién local corresponde al
Municipio de Santiago, es el territorio central de Chile (véase mapa geo-
grafico mas adelante). Y lo es en cuanto punto neurélgico en la funda-
cion de la nacién, y también como centro econémico, de servicios y politico
principal del pais. Histéricamente, fue el emplazamiento principal
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socioecondmico y politico de la conquista espafiola; alli se produjeron los
acontecimientos que gatillaron la independencia de Chile, y constituy6
el referente de concentraciéon urbana y de poder para los intereses de in-
dependencia de los actores criollos. Y desde un punto de vista geografi-
co, la comuna de Santiago esta ubicada en el centro del pais. Se localiza a
la vez en el centro de la Regién Metropolitana de Chile, que concentra
casi el 40 por ciento de la poblacién nacional (5.873.400),' y donde minis-
terios, bancos, grandes empresas y servicios en general tienen su sede o
casas matriz. Puede afirmarse, asi, que la comuna de Santiago es la capi-
tal histérica, econémica, de servicios y educacional de Chile.

1.2 Caracterizacion demografica de la comuna de Santiago

Como antecedentes especificos de la comuna de Santiago, cabe sefia-

lar:?

a) Poblacién: 215.170 habitantes.

b) Superficie: 2.321,4 hectéreas.

¢) Numero de empresas formales: 34.688. Es la comuna de mayor
concentracién de empresas, con el 22,4 por ciento de las de la re-
gién y 8,3 por ciento de las del pais. La Regiéon Metropolitana re-
une el 37,3 por ciento de las empresas de Chile.

d) Situacién ocupacional: 43 por ciento ocupados; 4,5 por ciento des-
ocupados; 35,5 por ciento inactivos y 17,1 por ciento menores de
13 afios.

e) Actividad ocupacional de la poblacién activa o fuerza de trabajo:
empresario(a), 2,0 por ciento; microempresario(a), 3,5 por ciento;
trabajador por cuenta propia, 18,1 por ciento; empleado u obrero,
70,1 por ciento; servicio doméstico (interno y externo), 4,4 por cien-
to; y otros (incluye familiar no remunerado y Fuerzas Armadas),
2,0 por ciento.

1.3 Caracterizacion econémico-productiva
de la comuna de Santiago

En materia econémico-productiva, y de modo resumido, Santiago se
caracteriza por un alto nivel de especializaciéon econémica en activida-
des de tipo terciario o de servicios, entre ellos: financieros, profesionales
y técnicos, culturales, administracién publica, transportes y comunica-
ciones, educacion superior y salud. De alli el caracter de centro de servi-
cios y centro financiero que se le asigna a la comuna.

La actividad industrial también muestra un alto grado de especiali-
zacién, particularmente en tres rubros: vestuario y calzado; imprenta,

Instituto Nacional de Estadisticas (INE), periodo noviembre-enero de 1998.
2 Diagndstico Social n°®3 (Direccién de Estudios Sociales, Municipalidad de Santiago, abril
de 2000).
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editorial y reproduccién; y maquinaria y equipos. A ellos los siguen el
area de alimentos y bebidas. En general son empresas clasificables como
medianas si se atiende al monto de ventas; y en cuanto a su tamafio por
numero de trabajadores, los establecimientos industriales de Santiago se
concentran en el grupo micro y pequefio, esto es, desde 5 y hasta 50 per-
sonas.

Econémicamente, la localizacién de empresas en la comuna de San-
tiago resulta estratégica y representa una ventaja competitiva para cier-
tas actividades y rubros. Se encuentra cercana a proveedores de insumos
y clientes de productos terminados, asi como a servicios; cuenta con una
fuerza de trabajo de mayor calificacion significativa respecto de otras
comunas, y con la mejor accesibilidad de la regién. A ello se suma que,
diariamente, recibe cerca de un millén ochocientas mil personas que con-
curren o circulan por ella.

Por dltimo, es importante consignar que en el campo del empleo, la
comuna genera 20.221 puestos de trabajo para sus residentes y 143.880
para personas de otras comunas de la provincia y de la regién.’?

2. La iniciativa Santiago Innova

2.1 Origen y contexto

Las primeras bases de lo que hoy es el trabajo y rol de la Corporacién
de Desarrollo Empresarial Santiago Innova en materia de desarrollo eco-
némico y fomento productivo, se comenzaron a construir en 1991. Por
una parte, naci6 en respuesta al estudio llevado a cabo por la Pontificia
Universidad Catélica de Chile (1989-1990), que diagnosticé la realidad
comunal y efectud propuestas para guiar su desarrollo en una perspecti-
va de largo plazo; y por otra, es resultado de la Primera Convencién de
Santiago, realizada entre los afios 1991 y 1992.

Efectivamente, fue el estudio mencionado el que llamé la atencién de
la autoridad comunal respecto de los problemas y necesidades de la co-
munidad y el territorio administrado por el Municipio; destacaba, ade-
mas, la necesidad de llevar a cabo una labor planificada, sistematica,
coherente y con una visién de largo plazo, que permitiera encaminarse a
un desarrollo sustentable de la comuna, como también su poblacién resi-
dente y usuaria.

No obstante disponer del estudio técnico para orientar el trabajo, se
estim6 que dicho insumo debia ser necesariamente complementado, va-

3 Revisiény ajuste de las actividades productivas de la comuna de Santiago (Departamen-
to de Urbanismo, Direccién de Obras Municipales, Municipalidad de Santiago, 1999).
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lidado y priorizado por la comunidad, entendiendo por ésta a todos los
actores sociales relevantes de la comuna; entre ellos: poblacién residente
y poblacion usuaria; sectores de actividad de presencia importante en el
territorio, como hoteleria y turismo, educacién (colegios, liceos, institu-
tos técnicos y universidades), salud (publica y privada), comercio, in-
dustria, inmobiliarias, y también el sector financiero (bancos, financieras
y bolsa) y el sector ptblico (ministerios, intendencia, servicios nacionales
y regionales), por mencionar los principales.

Para recoger la opinién de la comunidad, se diseni6 e implementé la
Primera Convencién de Santiago. Fue éste un proceso de consulta parti-
cipativo y masivo que tuvo por objetivo recoger la visién de los principa-
les actores sociales de la comuna acerca de los problemas existentes en
ella, asf como sus ideas respecto de la comuna deseada.

La suma de estos dos insumos de informacién y aportes —el estudio
de la Universidad Catdlica y los resultados de la Primera Convencion de
Santiago— permiti6 elaborar el Plan Estratégico de Santiago 1992-2000.

En su diagnéstico y propuestas, la Primera Convencién de Santiago
establecié que el ambito econémico-productivo de la comuna presenta-
ba problemas importantes y requeria de estimulos conductores para guiar
conscientemente un proceso de desarrollo. Asimismo, este campo se con-
sider6 medular en la recuperacién, reposicionamiento moderno y
competitividad territorial, para una imagen objetivo de comuna capital
centro del pais. Es por tal razén que en estas paginas se abordard de ma-
nera especifica y en forma extensa lo relativo al campo econémico pro-
ductivo, a pesar de que otros ambitos, como el ambiental, de infraestruc-
tura, social, cultural, vial, de transportes y comunicaciones, seguridad,
identidad local, dreas verdes y urbanismo, tienen igual relevancia. Esto
es, el desarrollo sustentable en el largo plazo de la comuna de Santiago
puede lograrse sélo con el avance armonico en las distintas dreas men-
cionadas, y no con el progreso de una de ellas en desmedro o con estan-
camiento de otra. Requiere a la vez del posicionamiento en lo productivo
y econdmico, pero siempre junto al avance en materias sociales, de infra-
estructura, ambientales y culturales, entre otras.

Los principales problemas y necesidades para el desarrollo de Santia-
go sefialados por el estudio de la Universidad Catélica, y reiterados y
ampliados por los actores sociales en la Primera Convencién de Santia-
go, fueron los siguientes:

a) Contaminacién ambiental provocada por las empresas e indus-

trias, en materia de polucion, residuos y ruidos.

b) Deterioro y pérdida de competitividad de los negocios y comercio
minorista frente a los grandes centros comerciales y supermerca-
dos, por todas las comodidades y beneficios asociadas a éstos (es-
tacionamientos, seguridad, precios, variedad, etc.).

c) Deterioro urbano de zonas de la comuna donde proliferaban pe-
quenos talleres, industrias y bodegas, con efectos negativos para
los residentes de dichos sectores; en especial, el aumento de situa-
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ciones de delincuencia, por el abandono en que quedaban tras las
horas de actividad.

d) Significativos niveles de informalidad de las actividades produc-
tivas, con sus efectos negativos derivados del incumplimiento de
las normas basicas para su funcionamiento. Un aspecto especial-
mente relevante de destacar aqui es el de los mayores riesgos de
siniestros y delincuencia para los habitantes de las zonas donde
se instalaban estas actividades.

e) Baja del valor del terreno y de las propiedades como consecuencia
de los efectos nocivos sefialados anteriormente.

f) Persistencia y deterioro del modo de funcionar de las actividades
productivas existentes en la comuna. Expresado de otro modo, se
mantenia el tipo y calidad de las unidades productivas y sus pro-
cesos productivos, sin nuevas empresas de sectores tecnologizados,
con mayor valor agregado y no contaminantes, mas acordes con
el perfil de una comuna moderna. No se producia renovacién en
el tipo y calidad de los negocios que llegaban a la comuna, mante-
niéndose y reforzandose un perfil de actividades que eran poco
competitivas.

g) Actividades econémicas poco eficientes en su gestién y adminis-
tracién, lo que restaba competitividad a sus productos y servicios
en precios y calidad.

h) Desorden en el emplazamiento de las actividades productivas. Las
empresas se instalaban sin responder a una légica de mayor
funcionalidad y eficiencia en el funcionamiento y proyeccién co-
munal.

Sobre la base de estos requerimientos principales y para comenzar a
enfrentarlos, en 1992, y como inicio, el Municipio decidi6 crear la Ofici-
na de la Pequefia y Mediana Empresa, de cardcter y dependencia muni-
cipal y compuesta por una profesional y dos administrativos. Su misién
era entregar una buena informacién a los contribuyentes, facilitar la
formalizacién y funcionamiento en regla de las empresas, intermediar
capacitaciones en gestién proporcionadas por organismos estatales re-
gionales, lo mismo que asesorias individuales para el mejor funciona-
miento y desarrollo de los negocios existentes en el territorio.

Antes de cumplir un afio de actividades, se decidi6 pasar la depen-
dencia de la Oficina de la Pequefia y Mediana Empresa a la Corporacion
para el Desarrollo de Santiago (CorpesaN). Ello fue resultado de diversas
circunstancias: en primer lugar, la gran demanda de apoyo por parte de
los contribuyentes y comunidad en general; luego, la necesidad de distin-
guir la obligatoria accién fiscalizadora punitiva del Municipio, de una
labor de promocién y fomento a las actividades econdmicas; y finalmen-
te, la obligacién de responder mejor a los tiempos requeridos por el sec-
tor privado, més rapidos que la dindmica del sector ptublico.

CorpEsaN, una entidad privada y sin fines de lucro cuya misién prin-
cipal es contribuir al desarrollo urbano de la comuna de Santiago, acogié
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a la Oficina como un programa con identidad propia, pero en proceso de
prueba para su desarrollo. Fue en este marco y bajo la dependencia de
esta Corporacién que la experiencia mostré su primera fase de crecimiento
importante en su campo de accién, servicios ofertados, allegamiento de
recursos para proyectos y consecuente ampliaciéon del equipo
técnico-profesional. Esta etapa también se vio expresada en un cambio
de nombre de la unidad, el que da cuenta de un campo de accién y labo-
res méas amplio: en 1993 pasé a ser conocida como Centro de Iniciativas
Econémicas de Santiago (CIES). En el mismo afio, y producto de su creci-
miento, el CIES tuvo acceso a una infraestructura mas amplia y ubicada
en la zona sur de la comuna, donde se concentra una gran diversidad de
talleres e industrias. El lugar, de propiedad del Ministerio de Educacién y
utilizado en ese momento como bodega para equipamiento en desuso,
con 3.200 metros cuadrados, fue rehabilitado y remozado en un nivel
basico. Ello permitié la instalacién del CIES en 2.700 metros cuadrados,
con la superficie restante destinada a un Centro Abierto para menores
preescolares de familias de escasos recursos de la comuna.

El cambio y crecimiento de que da cuenta esta segunda fase no fue
solo fisico o de lugar de funcionamiento, puesto que también se le entre-
garon nuevas atribuciones al programa CIES. La tarea de informar y apo-
yar a la pequefia y mediana empresa se ampli6 a todos los tamafios de
iniciativas econémicas de la comuna, con prestacién de servicios —aho-
ra directos— de orientacién, capacitaciéon y asesorias. Asimismo, se le
encarg6 una tarea en el drea de empleo, que incluia un proyecto para la
capacitacién en oficios de grupos vulnerables (principalmente jévenes y
mujeres de escasos recursos), uno para la formacién e insercién laboral
de personas discapacitadas, y otro para la creacién de microempresas de
mujeres jefas de hogar.

El CIES funcioné con este perfil de actividad desde 1993 hasta media-
dos de 1995, cuando se inici6 una tercera etapa de desarrollo del progra-
ma, asociada a la puesta en marcha del Centro de Creacién de Empresas
Santiago Innova, proyecto que conté con financiamiento del Municipio
de Santiago para infraestructura, y de la Unién Europea para sus opera-
ciones.

La especializacion del CIES en el campo del apoyo a las empresas tam-
bién se expresé en que salieron de su ambito de responsabilidad los pro-
yectos del drea laboral. De esta forma, el proyecto de microempresarias
jefas de hogar pasé a depender de la nueva Secretaria Municipal de la
Mujer; el proyecto de capacitacién e insercién laboral de discapacitados
formé una Corporacién denominada de Desarrollo Integral del
Discapacitado (Corpip); y el proyecto de capacitacion en oficios para jo-
venes y mujeres pobres dio lugar al Centro de Capacitacién Laboral. To-
dos ellos fueron trasladados a nuevos espacios fisicos, quedando asi la
infraestructura de 2.700 metros cuadrados para el funcionamiento ex-
clusivo del Centro de Creacién de Empresas Santiago Innova.

En esta fase, junto a las lineas de servicios de capacitacion, asesoria y
asistencia técnica, y de produccién limpia, se inici6 el proyecto de crea-
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cion de empresas, consistente en la incubaciéon de negocios y empresas
innovadoras con componentes tecnoldgicos, en espacios fisicos (médu-
los) de entre 15 y 50 metros cuadrados, por un periodo méximo de tres
afios. Este pardmetro responde al diagnostico de mercado efectuado, se-
gun el cual dentro de los tres primeros afios de vida, ocho de cada diez
negocios que se ponen en marcha mueren, principalmente por descono-
cimiento y falta de manejo en temas legales, de gestién y administracién.

Finalmente, y casi en forma paralela al proyecto Incubadora de Em-
presas, se comenzé a efectuar las gestiones para independizar legalmen-
te y en administracién al Centro Santiago Innova. De hecho, al poco
tiempo de estar en funcionamiento la Incubadora de Empresas, se deci-
dié cambiar el nombre de CIES por el de Centro de Desarrollo Empresa-
rial Santiago Innova.

Luego de dos afios de gestiones, en julio de 1998 Santiago Innova al-
canzé su existencia legal como corporacion privada sin fines de lucro,
orientada al desarrollo econémico y fomento productivo de las empresas
de la comuna de Santiago. Abarca para ello los campos de prestacion de
servicios directos, de estudios, investigaciéon y desarrollo tecnolégico para
empresas existentes o en proceso de creacion y constitucién.

En el afio 2000 se logré la aprobacion de la reforma de estatutos de la
Corporacion, que amplié su territorio de accién fuera de la comuna de
Santiago, y también a escala internacional.

2.2 Evaluacion del punto de partida de la experiencia

A lo ya resefiado en la seccién anterior, se deben consignar aqui como

evaluacioén de la partida de la iniciativa los siguientes aspectos:

a) Santiago Innova se inicié en un contexto débil en el campo de los
instrumentos y herramientas del Estado para promover el fomen-
to y desarrollo econémico de las empresas, especialmente de las
mas pequefias. Las politicas y programas estatales centrales en
esta materia eran nuevos y poco consolidados.

b) En las acciones del Estado se observa confusién y traslape entre lo
netamente econémico-productivo y lo social. Esto se expresa en
que organismos del Ministerio de Economia, como la Corporacién
de Fomento de la Producciéon (Corro) y el Servicio de Cooperaciéon
Técnica (SERCOTEC), impulsan lineas de apoyo semejantes, incluso
iguales, con el consiguiente choque de labores y duplicidad de clien-
tes. Por su parte, el Ministerio de Planificacién y Cooperacién
(MIDEPLAN), cuyo campo de accién es lo social —y, centralmente,
el tema de la pobreza— también impulsa lineas de trabajo para
microempresas y trabajadores por cuenta propia. En sintesis, al
iniciarse la experiencia del Municipio de Santiago, la accion esta-
tal adolecia de claridad y consistencia en sus planes y consiguien-
tes instrumentales para el desarrollo econémico de empresas.

c) El conflicto recién expuesto también estd presente en las autori-
dades electas del Municipio de Santiago. Sin embargo, en este caso
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d)

la situacién se presenta como el cuestionamiento respecto de si es
la tarea y responsabilidad de los municipios apoyar la accién pri-
vada en negocios; ello en contraposicién a la destinaciéon de re-
cursos a sectores marginados con problemas sociales y escasa o
inexistente capacidad para movilizarse individual o colectivamen-
te en la solucion de sus necesidades. La médula del cuestionamien-
to es si corresponde al municipio destinar recursos a sectores no
pobres que tienen capacidad de enfrentar sus problemas de sus-
tento via el inicio o mejoramiento de la gestién de negocios pro-
pios, y ello en desmedro de la posibilidad de dedicar mas recursos
a sectores sociales pobres.

Al momento de iniciarse Santiago Innova, en Chile los municipios
carecian de experiencia en desarrollo econémico y fomento
prsoductivo. Sélo el afio 1999, al aprobarse la nueva Ley Orgénica
de Municipalidades, se establecié explicita y formalmente la res-
ponsabilidad de las administraciones locales en este campo, labor
que pueden desarrollar como atribucién propia y exclusiva o como
tarea realizada en complemento con otros organismos y actores
privados. De todos modos, desde antes de la aprobacién de la ley
y tras su puesta en vigencia, los municipios han expresado su des-
acuerdo por la entrega de mas responsabilidades y funciones en
distintos &mbitos, sin un aumento de recursos econémicos que per-
mita cumplirlos adecuadamente.

Por dltimo, y respecto de los clientes empresarios(as) o grupos
objetivo de la accién, éstos no reconocian ni validaban al sector
publico como un asesor competente para apoyarlos efectivamen-
te en el desarrollo de sus negocios. Desconocian la bateria de he-
rramientas, instrumentos y subsidios que el Estado ofrece para el
desarrollo de las empresas, y que han ido amplidndose progresi-
vamente. En este sentido, la difusion de esta nueva labor del Esta-
do era débil o confusa, con problemas en su cobertura. Por otra
parte, los privados no reconocian en los organismos estatales de
desarrollo econémico y fomento productivo, referentes competen-
tes en un mundo que ha sido propio de la iniciativa privada, y que
no corresponde precisamente a las caracteristicas y atributos de
la gestién publica. Este proceso se fue revirtiendo paulatinamente
desde el afio 1992 hasta la actualidad, cuando el Estado ya esta
posicionado y es reconocido en este campo.

2.3 Desarrollo de la iniciativa

Recopilando los hitos histéricos de la evolucién de lo que es actual-
mente la Corporaciéon de Desarrollo Empresarial Santiago Innova, con-
viene reiterar las siguientes fases y fechas correspondientes:

1992  Secretaria Pequefia y Mediana Empresa. Dependencia muni-

cipal.
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1993  Centro de Iniciativa Econémica de Santiago (CIES). Depen-
dencia como programa de la Corporacion para el Desarrollo
de Santiago (CorpEesan). La labor del CIES consideraba dos
dreas: empresarial y laboral.

1994  Se disefia, elabora y negocia el proyecto Centro de Creacién
de Empresas de Santiago.

1995  Independizacién de los proyectos que dan cuerpo al area la-
boral: el de microempresarias jefas de hogar pasa a la Secre-
tarfa Municipal de la Mujer; el de discapacitados se constituye
como corporacién privada independiente; y se funda el Cen-
tro de Capacitaciéon Laboral, para formacién en oficios, diri-
gido a grupos pobres.

1995 Inicio del proyecto Centro de Creacion de Empresas de San-
tiago, correspondiente a la Incubadora de Empresas, con el
nombre de Santiago Innova. Contintia la dependencia como
programa de la CORDESAN.

1998  Constitucion legal de la Corporacién de Desarrollo Empre-
sarial Santiago Innova, como figura privada sin fines de lu-
cro y con una asamblea de socios que suma representantes
del sector publico y privado. Responde al caracter de orga-
nismo mixto, publico-privado: privado en su propiedad y
gestion, y publico en sus roles y funciones. Ya a contar de 1997,
la Corporacién Santiago Innova estructura y consolida una
oferta estable e integral de servicios, que aseguran el
potenciamiento de la base empresarial de la comuna y pro-
vincia de Santiago.

En sus inicios, la Corporacién de Desarrollo Empresarial Santiago
Innova se plante6 como misién estratégica la siguiente: “Fomentar el
desarrollo y consolidacion del sector empresarial localizado en Santiago,
a través de la provisiéon de medios, redes y soportes especializados, prin-
cipalmente focalizados hacia las micro, pequefias y medianas empresas
(mipymes), coherente con la politica econémica nacional de incorpora-
cién de valor agregado y en correspondencia con el Plan Estratégico de
Desarrollo de la Ciudad de Santiago”.

El objetivo central de Santiago Innova es facilitar el desarrollo de nue-
vas empresas a partir de las ideas y proyectos que desarrollan personas
emprendedoras, asi como potenciar a las actualmente existentes que bus-
can nuevos negocios, productos o servicios.

Por otra parte, mediante su ejercicio y favorables resultados, la Cor-
poracién Santiago Innova también se ha propuesto difundir el conoci-
miento y transferencia del know-how del modelo de fomento productivo
hacia otras comunas, provincias y regiones del pais. Con ello responde a
la visién de formar una red de centros de apoyo a las empresas a escala
nacional, siempre en atencién a las economias, ventajas comparativas y
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realidad particular de cada una de las zonas y comunidades que la for-
man.

El modelo que se busca transferir corresponde a una estructura de
corporacién privada sin fines de lucro, dedicada a respaldar el desarro-
llo y proyecciéon de la base empresarial de una zona, en atencién a un
diagnéstico y planificacion estratégica de un programa econémico so-
cial de la localidad.

Para resguardar dicha tarea en el mediano y largo plazo, integran el
Directorio de la Corporacién representantes municipales, asociaciones
gremiales empresariales, universidades, centros tecnolégicos, banca pri-
vada, organismos publicos regionales y personas connotadas en el cam-
po empresarial y econémico de la zona y el pais. Cerca del 60 por ciento
de sus miembros pertenece al sector privado, lo que redunda en una vi-
sién estratégica orientada al mercado; al mismo tiempo, da base a una
labor concertada de actores y otorga estabilidad a la accién de mediano y
largo plazo, pues estabiliza los posibles efectos del cambio de las autori-
dades del Municipio.

3. Acciones de Santiago Innova en
favor del desarrollo econémico

En la fase actual de Santiago Innova, se ha precisado su papel al
definirse como “corporacién privada sin fines de lucro, cuya misién es
fomentar y apoyar la consolidacién y desarrollo de las empresas de San-
tiago mediante la entrega de servicios directos, asi como la coordinacién
con otros organismos e instituciones para beneficio de sus clientes, que
son la micro, pequefia y mediana empresa”.

La estructura de Santiago Innova incluye cinco Gerencias y sus res-
pectivas Unidades de Negocios, a saber:

a) Gerencia de Promocién de Servicios Empresariales. Sus unidades
son Incubadora de Empresas, Intermediacién de Consultorias (con
especial atencién al drea de produccion limpia) y Negocios en In-
ternet y Tecnologias de Informacion.

b) Gerencia de Promocién de Microempresas y Empleo. Sus unida-
des son Microempresas, Empleo, Capacitaciéon y Estudios.

c) Gerencia de Negocios y Comercializacion. Sus unidades son Ser-
vicios de Comercializacién y Ferias, y Ruedas de Negocios nacio-
nales e internacionales.

d) Gerencia de Administracién, Control de Gestién y Desarrollo. Sus
unidades son Contabilidad, Operaciones, Control de Gestién y
Desarrollo de Nuevos Proyectos Institucionales.

e) Gerencia de Asuntos Juridicos. Sus unidades son Servicios a Incu-
bados y Servicios a Empresas Externas.
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3.1 Gerencia de Promocion de Servicios Empresariales

3.1.1 Incubadora de Empresas

Buasqueda, seleccién y acogida fisica o virtual de ideas y negocios via-
bles e innovadores; entrega de apoyo integral y permanente para lograr
su desarrollo hasta alcanzar un nivel competitivo que permita salir al
mercado. Junto al arrendamiento de un espacio por plazo méximo de
tres afios, se proporcionan apoyos en distintas areas: legal, comercial, ad-
ministracién, financiera, capacidad emprendedora y recursos humanos.

Como resultados gruesos de esta Unidad pueden sefialarse:

* 58 empresas incubadas y mas de 300 proyectos evaluados entre

1995 y 2001;
* 67 por ciento de éxito: 39 empresas se mantienen en el mercado;
* 219,2 por ciento de aumento de empleo (332 personas), desde su
inicio al afo 2001;

* 2698 por ciento de aumento de ventas (1.418.154 délares en con-

junto y para el altimo periodo anual).

3.1.2 Intermediacion de Consultorias

Prestacion de servicios de asesoria y asistencias técnicas, utilizando y
operativizando instrumentos estatales de fomento productivo para las
empresas. Los clientes de esta unidad son microempresas, pymes y gran-
des empresas.

Los resultados del afio 2001 fueron 163 empresas asesoradas.

3.1.3 Internet y Tecnologias de la Informacion

Negocios en Internet, educacién y consultorias a distancia, desarrollo
de paginas web y apoyo informético para el mejoramiento de la gestion.

Cabe destacar aqui el proyecto bimedial, televisién y portal web
clubempresa.com, el que cuenta actualmente con mas de seis mil socios y
que se ha desarrollado ya en su segunda versién para el ano 2001.

Resultados alcanzados en el dltimo afio: 793 personas y empresas aten-
didas.

3.2 Gerencia de Promociéon de Microempresas y Empleo

3.2.1 Proyectos de Empleo

Iniciativas para lograr la colocaciéon dependiente, asi como de
autoempleo, mediante el apoyo para el establecimiento de micronegocios
comerciales, de produccién o servicios. Considera una fase de capacita-
cién y elaboracién de un plan de negocios, ademas de un aporte para la
adquisicién de insumos, herramientas, maquinaria y capital de trabajo,
entre otros, por un monto de 600 ddlares. Se trata de iniciativas destina-
das a sectores pobres.
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El afio 2001 se lleg6 a un total de 673 personas, 441 de ellas colocadas
como dependientes y 232 con apoyo para montar su actividad indepen-
diente.

3.2.2 Estudios

Realizacién de estudios e investigaciones en materia de empleo, des-
empleo y caracterizacién microempresarial. También se realizan diag-
nosticos, propuestas de desarrollo e implementaciéon de éstas, para el
manejo del desarrollo econémico y fomento productivo con otros muni-
cipios chilenos. Los temas mas habituales son la preparacién de planes
de desarrollo econémico comunal, asi como programas destinados a agi-
lizar los tramites para la formalizacién de actividades productivas en
las municipalidades.

Los trabajos realizados en el afio 2001 en esta campo fueron: siete es-
tudios diagnésticos y de propuestas en las comunas de Pudahuel, Lo Pra-
do, Quilicura, Cerro Navia, Recoleta, Macul y Pefialolén. Ademas, cuatro
intervenciones para agilizacién de trdmites municipales con las comu-
nas de San Joaquin, Lo Espejo, Lo Prado y Renca. También se llevé a cabo
una investigacién evaluativa de la demanda por capacitacién en
microempresarios(as) de sectores pobres.

3.2.3 Capacitacion

Su labor es entregar conocimientos y herramientas practicas que per-
mitan realizar cambios en las empresas y personas. El trabajo se desarro-
lla mediante talleres y cursos, de los cuales se dictan entre 15 a 29 anuales,
segin demanda. Los clientes atendidos son micro, pequefias y medianas
empresas, ademas de grupos vulnerables que desean mejorar su gestién
como organizacién o montar iniciativas productivas de caracter colecti-
vo. La formacién entregada es en el area de la gestion, no de oficios.

Los resultados alcanzados el afio 2001 fueron: 334 personas capacita-
das, correspondientes a 233 empresas. Se efectuaron 19 cursos, en los que
participaron 181 mujeres y 153 hombres.

3.3 Gerencia de Negocios y Comercializacion

3.3.1 Gestion de Negocios

Participacién en ferias, ruedas de negocios, organizacién de misiones
chilenas al exterior y misiones extranjeras al pafs.

3.3.2 Comercializacion

Basqueda, desarrollo y cierre de negocios a través de la apertura y
explotacion de mercados existentes o proyectados. Comercializacién de
productos/servicios.

En ambos casos, se trata de areas nuevas de servicios en desarrollo y
posicionamiento.
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3.4 Gerencia de Asuntos Juridicos

Desempenia la funcién juridica en los asuntos internos de la Corpora-
cién, también brinda orientacién y asesorfa juridica a los clientes exter-
nos, en el marco de la misién de Santiago Innova. Bajo su responsabilidad
estd el soporte legal interno, y orientacién y asesoria juridica a clientes
externos.

Sus clientes directos son: Direccién Ejecutiva, responsables de pro-
yectos, responsables de unidades estratégicas de negocios, empresas de
la Incubadora, personas naturales o juridicas derivadas por la Munici-
palidad de Santiago, y personas naturales o juridicas derivadas por las
gerencias de linea.

3.5 Gerencia de Administracién, Control y Desarrollo

Brinda informacién e insumos para la toma de decisiones a las geren-
cias y Direccién Ejecutiva, desde el campo de la administracién financie-
ra 'y de operaciones de la Corporacién.

La unidad estratégica de negocios bajo su responsabilidad es Desa-
rrollo Corporativo, que incluye Nuevos Negocios, Planificaciéon Estraté-
gica, Analisis de Entorno y Prospeccién de Oportunidades. Las unidades
de servicio bajo su responsabilidad son Control de Gestiéon y Presupues-
to, Contabilidad y Soporte Informatico Basico (Apoyo Informatico, Cen-
tral Telefénica).

Por ultimo, sus clientes directos son: Direccién Ejecutiva, Gerencias
de Area, Comité de Gerentes, Consejo Directivo y Divisién de Soporte o
Staff.

4. Fortalezas, debilidades, oportunidades
y amenazas de la iniciativa

4.1 Debilidades

Las debilidades principales que se reconocen en la experiencia son:

a) Falta de experiencia en lo técnico-profesional del personal nuevo
que se integra a las labores del equipo. Se trata de un area nueva y
de especialidad, particularmente en materia de incubacién de
empresas. Asimismo, la ligazén al Municipio de Santiago influye
en la actitud del personal, lo que se expresa en un funcionamiento
en que se enfrentan exigencias de gestion propias del ambito pri-
vado, en contraposicién a la dindmica del recurso humano del sec-
tor publico.

b) Subexplotacién de fuentes de financiamiento, tanto nacionales
como internacionales, que permitan allegar recursos para el desa-
rrollo de proyectos empresariales.
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<)

d)

Lentitud de los municipios para asumir su funcién en el fomento
productivo y estimulo al desarrollo econémico, por sobre sus la-
bores histéricas de fiscalizacion y sancién a infractores. Esto afec-
ta de manera relevante la atraccién de la inversién privada al
territorio comunal, asi como las posibilidades de estimular la
competitividad por medio de inversiones y mejoramientos con-
certados.

Separacién entre las acciones en materia de desarrollo econémi-
co, y aquellas en materia laboral o de empleo. Las experiencias
exitosas sefialan que son dos campos que deben trabajarse juntos
y bajo una misma mirada estratégica.

Falta de sistematizacién de la experiencia, asi como de los avan-
ces, aciertos y errores en cada una de las unidades estratégicas de
negocios de la Corporacién.

Débil o inexistente difusién de la labor y resultados de la Corpora-
cion en materia de desarrollo econémico y fomento productivo.
Esto basicamente por los altos recursos que ello implica. El marke-
ting es esencial para el posicionamiento de la experiencia y sus
bondades en el grupo cliente objetivo y la comunidad en general.
Falta de desarrollo técnico en materia de seguimiento para deter-
minar impacto y no sélo resultados inmediatos del trabajo con las
empresas. Se conocen los resultados en empleo y ventas, pero el
concepto de impacto es mucho mdas amplio y da cuenta del real
efecto de la accién en las empresas en la economia local.

4.2 Fortalezas

a)

b)

Existencia de un Plan Estratégico para el desarrollo urbano, social
y econémico sustentable de la comuna, construido con la partici-
pacién de los actores sociales principales del territorio. Actual-
mente se estd en el segundo Plan de Desarrollo de Santiago, que
ha sido el resultado de la Segunda Convencién de Santiago, efec-
tuada entre 1998 y 1999. Este trabajo permiti6é contar con el Plan
Estratégico 2000-2010. Es en coherencia y concordancia con este
plan comunal que se desarrolla el plan en materia del avance eco-
némico-productivo del territorio y su poblacién.

La independencia que otorga la figura juridica de corporacién
privada sin fines de lucro, concordante con el cardcter mixto pua-
blico-privado de Santiago Innova (ligado al Municipio, pero con
una administracién acorde con la dindmica y tiempos del sector
privado).

Una asamblea de socios de la Corporacién con representantes del
Municipio, de gremios empresariales, de universidades, del sector
financiero y de entidades tecnoldgicas. Cabe destacar que el 60
por ciento de la asamblea de socios pertenece al sector privado.
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Carécter central y de comuna capital de Santiago y de la figura de
su alcalde; lo anterior, independientemente de la adscripcién po-
litica de éste. El Municipio de Santiago es el mas conocido y obser-
vado del pais, ademas de ser el segundo del pais en cuanto a
recaudaciones.

Experiencia de trabajo de mas de diez afios en el campo del desa-
rrollo econémico y fomento productivo, apoyando directamente
empresas del casco urbano central de la ciudad de Santiago.
Reconocimiento, por calidad del trabajo y resultados, ante orga-
nismos publicos regionales y centrales, asi como en el sector pri-
vado.

Variedad e integralidad de los servicios ofertados por la Corpora-
cion para el apoyo a las empresas.

Progresivo autofinanciamiento de la Corporacion. En el afio 2001,
el 73,6 por ciento de los recursos fueron autogenerados, en un pre-
supuesto que ha sido siempre creciente.

Novedad y atractivo que suscita el proyecto de Incubadora de Em-
presas.

Desarrollo y consolidacién de una metodologia de intervencién,
que ha generado instrumentos y herramientas en los campos de lo
legal, de gestién, contables, de administracién, produccién y re-
cursos humanos.

Establecimiento de una sélida red de alianzas territoriales con
organismos que trabajan en el desarrollo econémico.
Experiencias de transferencia del modelo de Centro de Desarrollo
Empresarial y de Incubadora de Empresas a otros municipios del
pais, como también a universidades de regiones.

Adecuado espacio fisico e infraestructura para el funcionamiento
de la Corporacién, lo mismo que su localizacién dentro de la co-
muna.

4.3 Amenazas

a)

b)

Falta de claridad en la accién gubernamental en materia social,
en contraposicién al campo econdémico. Se priorizan los instru-
mentos para el crecimiento de las empresas, y no para el desarro-
llo social.

Retraso gubernamental en el estimulo al mercado de los capitales
semilla y capitales de riesgo, tema central para el surgimiento de
nuevas empresas. Es un mercado practicamente inexistente.
Cambio o rotacién de personal en el equipo profesional de la Cor-
poracién, por mejores oportunidades econémicas en el sector pri-
vado.

Potencial exigencia del Municipio para una actuacién circunscri-
ta al territorio comunal, lo que no es acorde con las dinamicas
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econémicas de mercado, que la mayor parte de las veces exigen
contextos mas amplios.

Limitacién del acceso de la Corporacién a subsidios y
financiamientos estatales, por ser el actual alcalde de la comuna
del sector politico de oposicién al gobierno.

4.4 Oportunidades

a)

Posibilidad de una estructura de segundo piso entre los organis-
mos de nivel regional y las empresas, que se ocupe de operativizar
en el ambito local los planes y programas que responden a las po-
liticas regionales y nacionales en materia de desarrollo econémi-
co y fomento productivo de las empresas.

Nuevas atribuciones entregadas por ley a las administraciones
locales en materia de desarrollo econémico y fomento producti-
vo, lo que puede permitir una mayor injerencia y ampliaciéon de la
accién con las empresas.

Asociacién de grupos de municipios para el desarrollo producti-
vo de un territorio, férmula mas eficiente econémica y técnica-
mente que el trabajo aislado, pues genera una sinergia y comple-
mentariedad que beneficia al conjunto.

Amplia y relevante informacién que manejan los municipios para
estimular el desarrollo econémico en determinadas 4reas y zonas
geogréficas. Las politicas de incentivos a la instalacion de empre-
sas en determinados lugares pueden implicar la recuperacién de
sectores urbanos, generacién de empleos cercanos, aumento de la
seguridad por disminucién de la delincuencia y promocion de las
industrias no contaminantes.

Acuerdos comerciales bilaterales con paises del Mercosur, Unién
Europea, Estados Unidos y Canadd, que abren importantes mer-
cados para el desarrollo de ciertos sectores productivos.

Interés de municipios de regiones, como también de contrapartes
extranjeras, para replicar la experiencia, en atencién a su nove-
dad y favorables resultados. En estos momentos no es indispensa-
ble mirar a Europa o Estados Unidos en materia de desarrollo
econdémico local, ya que existen experiencias exitosas en
Latinoamérica, més cercanas a la realidad socioeconémica y cul-
tural de nuestros paises.

5. Resultados y balance prospectivo
de la experiencia

En esta seccién se exponen los resultados econémicos y técnicos al-
canzados por la Corporacién y las metas para el afio 2002, y se retoman
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en forma sintética los aspectos de la experiencia considerados centrales.
Estos ultimos puntos son planteados como enunciados, de manera que,
mas que constituir certezas, se tomen como propuestas que se debe ana-
lizar y en torno a las cuales reflexionar.

Cuadro 1. Origen y evolucién del financiamiento de la Corporacion, afios
1998, 1999, 2000 y 2001

Afio | Subvencion Ingresos
municipal, autogenerados,
en % en %

1998 62,7 37,3

1999 43,7 56,3

2000 41,5 58,5

2001 26,4 73,6

Desde el afio 1992 al 2001 se ha prestado apoyo a un total de 7.205
empresas/ proyectos. Los principales servicios entregados se indican a
continuacion:

Cuadro 2. Resultados cuantitativos

Tipo de servicio Ne° de beneficiarios

1 Informacién y orientacién 3.918 empresarios(as)
2 Seminarios y charlas 1.026 empresarios(as)
3 Cursos de formacién y capacitacion empresarial 2.041 empresas

4 Consultorias técnicas 788 empresas

5 Apoyo a la descontaminacién industrial 233 empresas

6 Apoyo a la generacién y gestacion de negocios 265 empresas

7 Consultorfa via internet, proyecto clubempresa.com | 2.633 clientes

ano 2000

8 Incubadora: proyectos evaluados 295 proyectos

9 Incubadora: empresas incubadas 57 empresas

5.1 Otros resultados relevantes del afho 2001

a) Elaboracion de Memoria Bianual 1999-2000 de la Corporacién. Se
prepara, presenta a la asamblea de socios, aprueba, edita y final-
mente produce, el documento que da cuenta técnica y econémica-
mente de la gestion de la Corporacion en sus dos primeros afios de
existencia legal independiente.

b) Constitucion de nuevo Consejo Directivo de la Corporacion. De acuer-
do con el cambio de gestiéon alcaldicia, se efecttia la recomposi-
cién del Consejo Directivo, integrandose como Presidente el Sr.
Alcalde Joaquin Lavin Infante y como Vicepresidente, el Sr. Ad-
ministrador Municipal Patricio Cordero Barrera. Contintian en sus
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c)

d)

e)

N

g)

h)

cargos la Sra. Ida Giovinazzi S., Secretaria; Sr. Carlos Araya V.,
Tesorero; y Sr. Gustavo Ramdhor V., socio adjunto.

Aumento sustancial de ingresos propios de la Corporacion. Junto al
aumento ya sefialado en cifras y porcentaje del autofinanciamiento
de la Corporacién (73,57 por ciento), cabe destacar el valor que
esto representa, considerando que el aporte municipal se redujo
de 107 millones de pesos para el afio 2000, a 87 millones de pesos
para el 2001. A pesar de esta caida, tanto el porcentaje como el
monto total real de los recursos manejados y generados por la
Corporacién ha aumentado.

Aumento en la presentacion y adjudicacion de proyectos. Durante el
afio 2001 se ha elaborado y presentado un total de 25 proyectos,
de los cuales se ha adjudicado un total de once. Esta cifra supera
el total del afio anterior, con los correspondientes efectos en tér-
minos de cobertura de clientes y de ingresos generados por esta
via.

Proyecto de atencién virtual de empresas clubempresa.com. Se ha con-
solidado la prestacién de servicios virtuales a las empresas, en el
trabajo conjunto con el programa educativo Teleduc, transmitido
por el canal de television de la P. Universidad Catélica de Chile
(Canal 13), y Telefénica Mundo 188. A contar de septiembre de
2001, se desarroll¢ la segunda version del programa de television
en Canal 13, denominado Clubempresa. Las consultas atendidas
via internet llegaron a un total de 1.520.

Inicio de trabajo en barrios. Con recursos SERCOTEC se comenzo a
desarrollar proyectos con el “barrio del mueble” de Arturo Prat, y
el “barrio del cuero y calzado”, de Victoria.

Realizacion de estudios para inversion social. Por primera vez la
Corporaciéon participé en una licitaciéon para estudios
socioeconémicos y obtuvo la ejecucién de siete investigaciones,
correspondientes a las comunas de Cerro Navia, Pudahuel, Lo
Prado, Quilicura, Macul, Recoleta y Pefialolén.

Proyectos productivo-sociales. A la fecha y en coordinacién con otras
unidades municipales, se han efectuado y estan en desarrollo in-
tervenciones con mujeres jefas de hogar (44 personas), y con
parquimetreros que formaron su propia empresa; ademas, se ha
colocado un total de 106 personas cesantes de la comuna, a través
del subsidio a la contratacién de mano de obra. A lo anterior se
suma el comienzo de un trabajo con la Asociacién Nacional de
Empleadas de Casa Particular (ANEcaP) y con la Coordinadora de
Ferias Libres de Santiago.

Trabajo en el drea de empleo dependiente e independiente. Durante el
afio se logré colocar un total de 441 personas en forma dependien-
te y se generd trabajo independiente para 232 personas /
microempresas. De ellos, 251 casos correspondieron al subsidio
del Municipio de Santiago y 442 a fondos estatales.
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7

k)

)

m)

Réplica del modelo de Centro de Desarrollo Empresarial e Incubadora
de Empresas. Se logré que el Modelo de Incubadora se iniciara en
la Regién del Biobio, aprovechando recursos de la Corporacion de
Fomento de la Produccién (Corro), del Ministerio de Economia,
para el tema. En lo especifico, se estd asesorando regularmente a
las Incubadoras de las Universidades del Biobio, de Concepcién y
Catolica de la Santisima Concepcién. Por otra parte, se asesord a
la Universidad Catélica del Norte, sede Coquimbo, para la for-
mulacion del proyecto.

Trabajo de apoyo a otros municipios. Durante el afio se realizaron
proyectos con las siguientes municipalidades: Renca, Lo Espejo,
Cerro Navia, Macul, Pefalolén, Lo Prado, Quilicura, Pudahuel,
Recoleta y San Bernardo.

Trabajo de coordinacion con otras unidades municipales. Se realiza-
ron trabajos con Secretarias de la Mujer, Oficinas Municipales de
Informacién Laboral (OMIL), Catastro de Obras, Ventanilla Uni-
ca, Direccién de Inspeccion General, Gerencia de Medio Ambien-
te y Direccién General del Area Social, entre las més frecuentes.
Inicio de trabajo con Fondo Capital Semilla. En noviembre de 2001 se
inici6 el trabajo para la colocacion de Capitales Semilla aportados
por Corro, a negocios con caracteristicas de innovacion y tecnolo-
gia, a los que contribuy6 con 35 millones de pesos (aproximada-
mente 50 mil délares) para el comienzo del negocio. A la fecha se
ha logrado la aprobacién de una iniciativa y se ha presentado un
total de tres. Las postulaciones recibidas llegan a las 65 ideas de
proyectos.

5.2 Metas para el afio 2002

Como metas para la gestiéon 2002 de la Corporacién Santiago Innova
se plantea:

)

b)

Incrementar a 75 por ciento el autofinanciamiento del presupues-
to anual.

Aumento del 10 por ciento en la cobertura total de empresas y
emprendedores atendidos por el Centro, como también de los clien-
tes atendidos por cada una de las unidades de servicios, respecto
de lo alcanzado el afio 2001.

Mejoramiento de la calidad de los servicios entregados a los clien-
tes, mediante la sistematizacién de instrumentos y procedimien-
tos de intervencién en sus distintas unidades.

Desarrollo fuerte de los servicios a empresas via internet. Se bus-
cara traducir al portal web la bateria de apoyos que se entregan
de modo directo.

Sistematizacién de la experiencia y de la metodologia utilizada
por el Centro y sus unidades, mediante la elaboraciéon de un texto
escrito.
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f)

Por dltimo, y en materia de gestién interna, la Corporacién se ha
planteado poner en funcionamiento una reestructuracién organi-
zacional, en vistas a hacer disponibles los servicios a las empresas
de acuerdo a la dindmica de mercado, la que ha experimentado
cambios importantes en los tltimos tres afios. Esto exige de una
estructura institucional efectiva y eficiente que se oriente a las
caracteristicas del mercado actual.

Los indicadores para verificar el logro de los objetivos propuestos son:

75 por ciento de autofinanciamiento.

10 por ciento de aumento de cobertura de clientes totales y por

unidad de servicio; esto es:

- informacién y orientacién a empresarios(as) y empresas en
temas legales, de formalizacioén, financieros, ambientales y de
creacién de empresas, entre otros: 1.353 clientes y 935 empre-
sas;

- incubacién y creacién de empresas: 24 empresas incubadas;

- entrenamiento, capacitacién y formacién empresarial: 30 cur-
sos, con 634 capacitados en materias de gestiéon de empresas;

- consultorias en gestioén y técnicas: 56 asesorias a pymes y 182
microempresas;

- produccién limpia y descontaminacién industrial: 30 empre-
sas regularizadas y 6 seminarios de informacién, con un total
de 105 empresas participantes;

- promocién y apoyo comercial para las empresas: 140 empre-
sas apoyadas comercialmente y 6 misiones realizadas, dentro
y fuera del pafs;

- desarrollo de proyectos microempresariales, de estudios y de
servicios: 10 proyectos adjudicados.

Fomento a la contratacién de mano de obra por parte de empre-
sas, actuando por el lado de la oferta de puestos de trabajo.
Atencién y respuesta de 1.700 consultas via internet.
Presentacién de un proyecto especifico, aparte del operacional de
la Corporacioén, para linea de intervencién en barrios y con gre-
mios.
Mejoramiento de eficiencia y efectividad de la gestién, mediante
reestructuracién organizacional orientada a la demanda del mer-
cado de apoyo a las empresas; disminucién de los tiempos para
entrega y ejecucion de los servicios; publicacion de documento con
la experiencia y modelo de Santiago Innova; y elaboracién de in-
formes semestrales de resultados.
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5.3 Municipio, desarrollo econémico y fomento productivo: puntos
medulares de la experiencia

a)

b)

Municipios asumen su papel en el desarrollo econémico y se aso-
cian a los privados para la planificacién y gestiéon del desarrollo
urbano sustentable.

Estructura mixta publico-privada sin fines de lucro: modelo para
el desarrollo econémico y fomento productivo, estructura de se-
gundo piso.

Transicién de rol fiscalizador a rol de promotor y fomento.
Tendencia al autofinanciamiento.

Impactos en aumento de cobertura y mejoramiento de la calidad
de los servicios.

Canalizacién y operacién de todos los programas y subsidios del
Estado a las empresas de todos tamafios.

Vinculos estables con universidades, gremios, centros tecnolégi-
cos y banca.

Temas centrales por desarrollar: agilizacién de tramites, produc-
cion limpia e internet.

5.4 Municipio, desarrollo econémico y fomento productivo: temas
centrales

Planificacién y ordenamiento urbano: localizacién mixta y
relocalizacion.

Apoyo a identidades barriales: revitalizacién y modernizacion sus-
tentable.

Regularizacién de la actividad productiva: agilizacién de trami-
tes y ley de microempresas familiares.

Desarrollo de programas de produccién limpia.

Estimulo al empleo: coordinacién con el mercado, calidad y con-
diciones de trabajo.

Inversiones compartidas: aportes publicos y privados.
Participacién de las empresas en el desarrollo local: empleo, me-
joramiento urbano, cultura y educacion, entre otros.
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El Programa de Fortalecimiento de la Gestion Municipal
para el Desarrollo Econémico Local.
Region del Maule, Chile*

Marcia Romero
Corporaciéon de Fomento Productivo y Promocién SUR

Jaime Mufioz
Fondo de Solidaridad e Inversiéon Social (Fosis)

El Fondo de Solidaridad e Inversion Social (Fosis) es un servicio publi-
co cuya misién es contribuir en el esfuerzo del pais para superar la po-
breza, aportando respuestas innovadoras y complementarias a la labor
que realizan otros servicios y ministerios publicos. Entre las prioridades
del Fosis estdn abrir oportunidades de desarrollo que, existiendo en la
sociedad, resultan inaccesibles para quienes viven en situacién de po-
breza; y desarrollar capacidades que, pudiendo estar presentes en quie-
nes viven la pobreza, no son aprovechadas totalmente para mejorar sus
condiciones de vida. Por ejemplo, capacidades para diagnosticar su pro-
pia situacién, formular planes y proyectos, optar a financiamientos para
sus ideas, crear y gestionar organizaciones de base, ampliar el ejercicio
de sus derechos ciudadanos, etc. Es decir, todas aquellas capacidades que
les permitan gestionar su propio entorno en la bisqueda y consolidacién
de mejores niveles de vida.

Fosis adopta el desarrollo local como una de sus estrategias principa-
les. Entiende por tal estrategia un proceso de intervencién en las dindmi-
cas socioculturales, econémicas, ambientales y politico-administrativas
de un territorio determinado, que persigue superar sus dificultades y po-
tenciar sus recursos. Se produce desde sus habitantes y los actores locales
—publicos y privados—, que concertadamente buscan aprovechar las
capacidades y potencialidades sociales y econémicas existentes, para
desarrollar y fortalecer a los habitantes del territorio. Incorpora el con-
cepto de microproyecto como su estrategia basica de intervencién social
y de gestién programatica y financiera, reconociéndole su capacidad,
pertinencia y flexibilidad para adaptarse a diversas situaciones de po-
breza, considerando las especificidades territoriales, sociales y cultura-
les de los distintos grupos afectados.

*  Mayores informaciones sobre esta experiencia, en surfpptl@adsl.pie.cl
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1. Antecedentes

Las intervenciones tradicionales de fomento productivo Fosis afron-
taban los temas de transferencia tecnoldgica para la gestién, el financia-
miento de iniciativas y el fortalecimiento productivo de las unidades
econémicas bajo 6pticas macro de la realidad, sin involucrar un soporte
técnico, ni financiero, de los servicios en el dmbito local. Sin embargo,
desde hacia algtin tiempo, la oficina del Fosis de la Regién del Maule ve-
nia desarrollando una discusién en torno al tema del fomento producti-
vo, en que se hacia evidente la existencia de debilidades en las
intervenciones de los anteriores programas impulsados por la institu-
cion. Dicha discusién sirvié de base para plantear en esa zona algunos
términos de referencia, acordes con las soluciones que la antigua inter-
vencién buscaba. Nacié asi un programa piloto, distinto al de otras re-
giones, ya que los beneficiarios directos serian los municipios y los
indirectos, los microempresarios. Se trataba, entonces, de modificar con-
ductas de los organismos del Estado, establecer una metodologia de in-
tervencién y convertirlos en agentes del desarrollo y del fomento
productivo local.

1.1 El Programa

El Programa de Fortalecimiento de la Gestién Municipal para el De-
sarrollo Econémico Local, denominado inicialmente Programa de Desa-
rrollo Productivo Local (DPL), surgié a fines de 1999 como programa
piloto de desarrollo productivo local del Fosis en un escenario caracteri-
zado por:

*  Un requerimiento legal hacia los municipios, que los responsabiliza del
dmbito de fomento productivo (Ley n°® 18.695, Orgénica Constitucio-
nal de Municipalidades). Esto, en un contexto donde la funcién
social principal de los municipios habia sido asistencialista. Su
abordaje del tema productivo era parcializado, en manos de sélo
algunos departamentos o profesionales especializados, que tenian
como uno de sus nortes atraer la inversién privada de los empre-
sarios, o de s6lo un sector productivo, en desmedro de un trata-
miento global del territorio bajo su administracién y gestion.
Producto de ello, la visién municipal ignoraba uno de los compo-
nentes mas numerosos de los productores locales, las
microempresas.

*  Un desgaste en las formas de trabajo al interior de los organismos pui-
blicos ligados directamente con el dmbito del fomento productivo (Fosis,
SENCE, SERCOTEC, COrFO, PROCHILE, INDAP, y otros). En estos orga-

! Estas siglas pertenecen a organismos ptublicos ligados al fomento productivo en sus
diversas areas territoriales y de sector econdmico: SERCOTEC, Servicio de Cooperacion Téc-
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nismos se repetia la l6gica “departamentalista” que se daba en
los municipios, es decir, cada institucién respondia a las necesida-
des de “su” grupo objetivo y de “su” ambito de accién. El Fosis,
por ejemplo, inicialmente intervenia en los territorios desde una
perspectiva fragmentada, impulsando iniciativas parceladas en
los distintos ambitos de desarrollo. Las intervenciones sociales
carecian de conexién con las actividades productivas desarrolla-
das por sus beneficiarios, y las iniciativas productivas se dirigian
a “solucionar” los problemas de los beneficiarios en ese &mbito de
la actividad. A ello se agrega que la necesidad de apoyos coordi-
nados propia de la realidad empresarial no era cubierta por los
organismos que el Estado disponia para el desarrollo de las uni-
dades econémicas del pais. En resumen, se hizo necesario darles
mayor pertinencia a las intervenciones del Estado en relacion con
la demanda real de los territorios.

*  Un sector productivo, particularmente las mype (micro y pequefias
empresas), que demanda apoyo del Estado en cuanto a financiamiento
y gestion empresarial. Esa demanda se da en un grupo de empren-
dedores, ubicado en la categoria de microempresario, que carece
de instrumentos de apoyo formales de parte del Estado.

El programa piloto planteaba que era necesario generar un soporte
diferente a lo tradicionalmente ofrecido por los otros programas del mis-
mo Fosis, y también de SErcotec, CORFO, INDAP y SENCE. Tal soporte debia
estar arraigado en los municipios, convirtiendo a éstos en agentes de de-
sarrollo en sus comunas, especialmente para las microempresas. De esa
forma, eran los municipios los llamados a cumplir con la funcién de or-
denar y organizar la inversion publica y privada desde el territorio, en su
funcién articuladora entre la demanda local y la oferta estatal y publica.

El desarrollo de este programa piloto en la Séptima Regién del Maule,
de Chile, es el objeto de este trabajo. A continuacién se presenta el caso en
cuestién, describiendo su disefio metodolégico, productos, el desarrollo
de los procesos de concertaciéon en el &mbito local, sus resultados e im-
pactos y los aprendizajes generados. Antes de especificar estos elemen-
tos, se describe brevemente el territorio abarcado por la intervencién,
como también el marco conceptual orientador de ésta.

nica, trabaja con las pequefias y microempresas; Corro, Corporacién de Fomento de la
Produccién, esta dirigida a empresas de tamafio mayor, es decir, las medianas y grandes
empresas del pais; SENCE, Servicio de Capacitacién y Empleo, es un organismo técnico del
Estado descentralizado encargado de contribuir al incremento de la productividad na-
cional impulsando la capacitacién ocupacional, tanto en las empresas como en las per-
sonas de menores ingresos del pais; PROCHILE, Direccién de Promocién de Exportaciones,
entidad dependiente del Ministerio de Relaciones Exteriores, apoya el proceso exportador
y la internacionalizacion de las empresas chilenas; INDAP, Instituto de Desarrollo
Agropecuario, tiene como objetivo fomentar y potenciar el desarrollo de la pequena agri-
cultura; Probemu, Fundacién para la Promocién y Desarrollo de la Mujer, tiene por mi-
sién contribuir, apoyar y estimular el desarrollo integral de mujeres en situacién de po-
breza.
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1.2 El territorio

La Regién del Maule estd ubicada en la zona central de Chile. Las
caracteristicas culturales y tradicionales de los habitantes de la regién y
de la produccién regional la hacen predominantemente rural, pese al alto
indice de migracién hacia las urbes. Presenta una tasa de crecimiento
con un promedio anual de 1,06 por cien habitantes.

En su composicién por género, la region se caracterizé por un cierto
predominio masculino, que significé una participacién relativa de 50,6
por ciento, y en mujeres de 49,4 por ciento. Al considerar la distribucién
porcentual de la poblacién segtin grupos de edades, se observa un enve-
jecimiento de la poblacién. Esta distribucién tiene importantes consecuen-
cias econdmicas y sociales, sea en la proporcién de habitantes que
participa en la actividad econdémica, o en la estimacién de los recursos
necesarios para atender sus demandas sociales y lograr el mejoramiento
de la calidad de vida regional.

1.2.1 Evolucion economica

Las principales actividades productivas son agricolas, forestales, in-
dustriales, construccién, fruticolas, hortifruticolas, de servicios y turisti-
cas. El grado de participaciéon nacional productiva de la regién se
concentra en silvoagropecuario, 18,0 por ciento; energético, 14,8 por cien-
to; manufacturero, 5,12 por ciento; y construccioén, 4,2 por ciento.

En general, el crecimiento del producto regional fue mayor que el na-
cional, aunque a partir de 1995 empez6 a disminuir. Ese dinamismo se
debi6é en gran parte a que tres de los cuatro sectores productivos mas
importantes de la economia regional crecieron a tasas muy altas, supe-
riores incluso a las de sus pares nacionales. Asi, en 1996 el sector
silvoagropecuario, con un aporte de 32,28 por ciento, y la industria ma-
nufacturera, con un 22,52 por ciento del PIB regional, se incrementaron a
tasas del 9,5 y 8,3 por ciento promedio anual, sobre el 4,5 y 6,4 por ciento
promedio anual nacional observado respectivamente para cada sector
en igual periodo.

En el ambito de las exportaciones, los sectores que mas han influido
en el desarrollo logrado por la regién son el silvoagropecuario y el indus-
trial. El sector agricola presenté un desarrollo sobresaliente, alcanzando
en 1999 la suma de 109.502 millones de ddélares, con una participacién
del 24,8 por ciento del total, especificamente, gracias a la fruticultura. En
el sector industria de procesamiento, los subsectores industria alimentaria
y papel, celulosa y derivados, representaron el 57,4 por ciento de parti-
cipacion regional en 1999.

En lo referido al empleo, en la estructura regional de 1999 se identifi-
c6, en el primer lugar de la ocupacién regional, a las actividades agrico-
las, con 34,46 por ciento; seguian servicios sociales, personales y
comunales, con un 20,48 por ciento; comercio, con un 14,30 por ciento; y
el sector industria, con 11,20 por ciento. En conjunto, estos cuatro secto-
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res concentraron el 80,44 por ciento del empleo de la Regién del Maule
en el afio indicado.

Durante el periodo 1990-1999, la inversion publica presenté una di-
namica importante, con una tasa de crecimiento de 300,22 por ciento y
una tasa promedio anual de 16,66 por ciento; en el pais, el crecimiento de
la inversion fue de 164,42 por ciento y su tasa promedio anual, de 11,41
por ciento. Por otra parte, el incremento en el monto de la inversién en la
region ha ido de 27.708 millones de pesos en 1990 a 110.893 millones en
1999, en moneda de diciembre de 1999.

Entre los agentes de Estado mas fortalecidos en términos de creci-
miento promedio anual de las inversiones del Estado, se encuentra Fosis
(61,54 por ciento), el Ministerio de Educacién (37,80 por ciento), el Fondo
Social (31,70 por ciento) y el Ministerio de Obras Publicas, Transportes y
Telecomunicaciones con 24,23 por ciento. La inversién municipal crecié
14,8 por ciento, a una tasa promedio anual de 1,55 por ciento, sin presen-
tar incrementos importantes en el periodo.

En el afio 1990, los sectores de destino de la inversién privada fueron
industria, servicios y agricultura. En el afio 1999, lo eran industria, como
principal sector, seguido de electricidad, gas y agua, silvicultura y agri-
cultura. No obstante, entre 1998 y 1999 son tres los sectores que dismi-
nuyen su participacién: el sector industria, que baja casi tres veces su
participacion; agricultura, mas de dos veces; y silvicultura, levemente.

1.2.2 Evolucion social

Los indices relacionados con pobreza, indigencia e ingresos han me-
jorado en la dltima década, estancandose algunos de ellos por la deten-
cién del crecimiento en toda la region latinoamericana y la crisis
internacional.

Los indicadores del drea de educacién han mejorado en cobertura,
desercion y reprobacién, pero aun persiste un porcentaje
significativamente alto en el indice de analfabetismo, con una tasa regio-
nal del 10,8 por ciento, superior a la tasa nacional de 4,6 por ciento.

En salud, los indicadores también han superado los indices de la dé-
cada de los ochenta, pero existe un elemento que es necesario considerar:
si bien los indicadores de desnutricién disminuyeron, el indice de
sobrepeso y obesidad aumenté significativamente. Un indicador que dis-
minuyo es el de los nacimientos.

2. Marco tedrico de la experiencia

2.1 Enfoque sistémico

El enfoque sistémico metodolégico y conceptual concibe a las comu-
nidades como sistemas en los cuales se interrelacionan otros subsistemas:
lo cultural, lo econémico, lo social, lo educacional. La relacién que se da
entre los sistemas y subsistemas es de retroalimentacién e interpelacién
permanente, sin importar el nivel jerdrquico en que se encuentren.

85



86

Territorio local y desarrollo. Experiencias en Chile y Uruguay

Desde la perspectiva de este enfoque, la gestion para el desarrollo lo-
cal requiere de la participacién activa de todos los actores locales, en
conjuncién con los actores relacionados con el territorio en cuestion: sus
habitantes, sus autoridades, sus vecinos, sus subsistemas internos. Ade-
maés, podemos constatar que cada uno de los actores antes mencionados
interpela a los otros de alguna manera, situacién que se comprueba en
un simple anélisis de relaciones entre los actores mencionados.

Observando la gestién de un territorio, y principalmente del territo-
rio de la Regién del Maule, podemos afirmar que la gestién no ha sido
sistémica en el ambito del desarrollo econémico. Actualmente, y de ma-
nera mayoritaria, las politicas de desarrollo se establecen de forma mas
bien jerarquica. Es decir, en los niveles macro (nacional) y mega (inter-
nacional) se definen las politicas que posteriormente serdn traspasadas
a programas regionales o provinciales (nivel meso), las que finalmente
llegan a las comunas y localidades (nivel micro) en forma de proyectos.
En sintesis, los agentes que estan en directa relacion con los actores invo-
lucrados en las gestiones de un proyecto y/o programa, son quienes tie-
nen menor poder de incidencia en la generacién de los programas y/o
proyectos, y casi nula participacion en la definicién de politicas de ges-
tion.

La légica propuesta por el enfoque sistémico para la gestién del desa-
rrollo econémico local es més bien horizontal: propone que en el proceso
de generacion de politicas, planes, programas y proyectos participen los
distintos niveles de gestién y participacién, dejando que los agentes que
implementan las acciones finales puedan incorporar las ideas de politi-
ca, y que en las politicas se considere la informacién que entrega el tra-
bajo en terreno.

En la gestion municipal suele darse un simil de la 16gica expuesta an-
teriormente; es decir, las unidades de ejecucién y los departamentos mu-
nicipales son los que ejecutan los proyectos de intervencién; las
direcciones municipales controlan la ejecucioén de los proyectos en el marco
de los programas y eventualmente en la estructuraciéon de planes; final-
mente, la definicién de politicas comunales esta a cargo de la autoridad
alcaldicia, junto con el Concejo Municipal en ciertas instancias mas abier-
tas. Nuevamente, los agentes locales que estan en terreno no participan
de la generacién de politicas locales, dejandose fuera mucho del conoci-
miento que estas personas tienen respecto de la ejecucién préctica de al-
gunas intervenciones que promueven las politicas.

Desde la perspectiva del enfoque sistémico, se hace necesario que en
la definicién de las politicas de desarrollo participen todos los actores
comunales, en un proceso que considere todos los elementos necesarios
para que la definicién de politicas, planes, programas y proyectos inclu-
ya los aportes de todos los involucrados. En esta perspectiva, el progra-
ma de desarrollo econémico local pretende potenciar los espacios de
participacion local para la generacién de politicas de desarrollo local,
especificamente en el ambito del desarrollo econémico local.
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El involucrar a més actores en un proceso de generacion de planes y
politicas locales, sea del territorio que sea, permite dar pertinencia a las
acciones que de ellos se desprendan, facilitando instancias de transpa-
rencia y de control social de los menos favorecidos sobre las acciones que
se emprendan.

Conceptualmente, el programa de desarrollo econémico local justifi-
ca sus acciones en un esquema que incorpora los elementos considera-
dos relevantes para un territorio que pretende implementar una gestion
en el &mbito del desarrollo econémico local. Las relaciones y los concep-
tos presentados en el cuadro a continuacién tienden a involucrar a una
serie de actores institucionales y comunitarios que, en una gestiéon como
la planteada en el programa, cumplen una funcién que provoca movi-
miento en el resto del sistema.?

Los elementos sefialados en el recuadro guardan relacién con una se-
rie de acciones y objetivos que debieran darse para la efectiva implemen-
tacion de acciones en el &mbito del desarrollo econémico local, y se los
supone en un orden secuencial. En primer lugar, se plantea la existencia
de factores precondicionantes que, de existir, daran mayor sustento a las
acciones emprendidas a posteriori. Por ejemplo, un proceso de gestiéon en
el ambito del desarrollo econémico local requiere de un respaldo politico
dado por la autoridad maxima de la institucién. Ademads, es necesario
que exista un agente que conduzca esas intenciones politicas hacia el
resto del organismo en cuestion, y que el proceso cuente con la participa-
cion de todos los involucrados.

2 Hipotesis que se corrobora si se observan los efectos del programa en relacién con la

institucionalidad vinculada al tema y su actual gestion en el territorio.
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También se consideran relevantes en esta propuesta para el desarro-
llo econémico local, los factores condicionantes, como la educacién, la
infraestructura, los servicios y una imagen territorial favorable. Todos
ellos allanan la puesta en marcha de acciones que potencien un proceso
de desarrollo local, pues seran las bases para la implementacién de los
otros elementos planteados.

En sintesis, el concepto de desarrollo econémico local tiene explica-
ci6én en funcién de la relacién que se da entre sus tres componentes:

* el desarrollo: posibilidad de satisfacer las necesidades humanas;

* lo econémico: dindmicas de produccién, consumo y trabajo;

* lo local: particularidad territorial de la organizacién y contextua-

lizacién de una dindmica econémica.

Obviamente, el desarrollo econdmico local no es un proceso automa-
tico, y no esta sujeto a la voluntad del mercado. El gobierno local y la
sociedad civil deben concertar la forma en que la dindmica econémica
ha de organizarse para alcanzar las metas trazadas. De esta manera, lo
politico se introduce en el desarrollo econémico local. Pero no sélo lo po-
litico, puesto que la dimensién local, ademas de recursos naturales, hu-
manos y técnicos, también implica una identidad cultural especifica, una
estructura social particular, una institucionalidad dada.

Fundado en el enfoque sistémico, el concepto de desarrollo econémi-
co local, por tanto, estd en relaciéon permanente con las otras dimensio-
nes del desarrollo local: cultural, social, institucional y politica, y también
ambiental.

El desarrollo econémico local esta vinculado a factores intangibles,
en su mayor parte extraeconémicos y referidos fundamentalmente a los
siguientes aspectos:

* Conciencia y participacién amplia de la comunidad local, sensibi-
lizacién de los diferentes actores en torno a las iniciativas de de-
sarrollo econémico local y elaboracién de una imagen activa
dindmica del propio territorio.

* Diagnostico de las fortalezas y debilidades, asi como de las opor-
tunidades y amenazas del territorio en cuestioén, que permitan el
disefio de politicas adecuadas y la definicién de orientaciones es-
tratégicas y objetivos claros.

* Estrategias de desarrollo elaboradas sobre la base de la coopera-
cion de los propios actores locales, ptblicos y privados, en un pro-
ceso capaz de generar confianza mutua y consensos bésicos en
relacion con el desarrollo econémico local y el empleo.

» Existencia de un agente de desarrollo local coordinador. Si bien
este agente coordinador no tiene una figura muy especifica, pode-
mos definirlo como el actor que, participando de este proceso, ges-
tiona en la practica las acciones de coordinacién y articulaciéon de
los otros agentes y sus acciones, de modo tal que las acciones ten-
gan coherencia con el proyecto inicial propuesto.
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* Conocimiento del mercado de trabajo local y regional, como tam-
bién de las relaciones entre la capacitacién, el empleo, el desarro-
llo empresarial y el perfil productivo del territorio en cuestién, ast
con una gestién conjunta dirigida a contrarrestar los desajustes
existentes en la gestion del desarrollo de la economia local.

* Sensibilidad acerca de la importancia de los factores culturales y
la necesidad de alentar las aptitudes creativas e innovadoras de
la cultura local.

* Integraciéon de los aspectos sociales y ambientales como parte del
proceso de desarrollo de la economia local.

* Reconocimiento de que el desarrollo es un proceso dindmico con-
tinuado, sometido a cambios e incertidumbres, lo cual reclama una
participacion permanente de la comunidad para buscar las adap-
taciones oportunas a los cambios.

» Existencia de un liderazgo del municipio, en el ambito local, con
capacidad de convocar y movilizar a los diferentes actores socia-
les de la colectividad y de intermediar con las autoridades supe-
riores al &mbito local.

2.2 Tesis conceptuales

2.2.1 Desarrollo econémico locaP

El ambito del desarrollo econémico local no constituye —como a me-
nudo es presentado por los gobiernos centrales e incluso por algunos
analistas— un espacio marginal o de escasa importancia. Por el contra-
rio, involucra la mayoria de las actividades productivas existentes en
todos los paises, siendo fundamental en términos de empleo e ingreso y
para la difusion territorial del progreso técnico y crecimiento econdémi-
co. Por ello, posee una capacidad no desdefiable para incidir en una me-
jora de la distribucién del ingreso en el marco de la necesaria lucha contra
la pobreza y la desigualdad, lo cual exige replantearse seriamente los
ineficientes e insuficientes enfoques asistencialistas.

Las iniciativas de desarrollo econémico local constituyen, como han
sefialado algunos autores, formas de ajuste flexible al cambio estructu-
ral, el cual no puede reducirse tnicamente al logro de los equilibrios
macroeconémicos y la identificacion de algunos nichos de mercado in-
ternacional, por muy importantes que sean esas metas.

Una de las constantes de las sociedades y territorios en desarrollo es
su insuficiente articulacion productiva. Esta puede hacerse maés eficien-
te si se contextualizan las diferentes situaciones y problemas tecnolégi-
cos y de capacitacién de recursos humanos, en la mira de lograr que los

*  Francisco Alburquerque y Diputacién de Barcelona, Manual del agente para el desarrollo
economico local (Santiago: Ediciones SUR, Coleccién de Manuales 1, 1999).
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diferentes entornos territoriales se hagan capaces de promover las inno-
vaciones necesarias. Para ello se requieren adaptaciones sociales, cultu-
rales e institucionales, de forma que, en su conjunto, faciliten la
construccién social de una atmésfera local de creatividad y emprendi-
miento.

2.2.2 Identidad y territorio

El proceso de la globalizacién no puede ser considerado como algo
ajeno a la identidad de los territorios.* En el nuevo modelo posfordista,
la productividad y la competitividad son procesos sistémicos que depen-
den cada vez mas de la densidad y calidad de las cooperaciones y redes
que se establecen en el seno de las empresas; entre las empresas vincula-
das mediante eslabonamientos “hacia atras” y “hacia delante”; y entre
las empresas y el entorno territorial. (Este es el sentido de decir que el
territorio también “compite”). De este modo, los factores extraeconémicos
de identidad y territorio —esto es, el conjunto de fuerzas sociales, cultu-
rales, institucionales, histéricas, geograficas y medioambientales— de-
ben ser tenidos en cuenta para construir entornos innovadores
competitivos, basados en las nuevas apuestas de calidad, diferenciacién,
diversidad y reactividad ante situaciones cambiantes y escenarios de in-
certidumbre.

No podemos, pues, obviar los temas vinculados a la cultura y la iden-
tidad, ya que el sentido de pertenencia territorial es importante. No es
posible disociar las empresas y el funcionamiento de los mercados del
tejido socio-institucional existente en cada territorio, esto es, el tipo de
reglas de comportamiento entre actores publicos y privados.

El arraigo territorial de las empresas, lejos de desvanecerse, constitu-
ye un factor crucial para la construccién de “ventajas competitivas di-
namicas”. Del mismo modo, el concepto de competitividad sistémica, asi
como la evidencia de las mejores précticas en desarrollo econémico local
en los paises desarrollados, apuntan a la importancia de las actuaciones
territoriales de cardcter micro y mesoecondémicas (las cuales permiten
enfrentar de forma mads eficiente y eficaz las exigencias concretas del
cambio estructural), que también contribuyen a la estabilidad macroeco-
noémica.

El disefio de politicas sectoriales no es adecuado cuando lo que se re-
quiere es una integracién mas horizontal y territorial de las politicas
publicas, las cuales deben coordinarse y concertarse con los diferentes
actores sociales.

El auge de la produccién transnacional y la importancia de los dife-
rentes sistemas territoriales competitivos cuestiona la visién de la eco-
nomia basada tnicamente en un conjunto de “economias nacionales”.
Los intercambios transfronterizos son claramente menores que los inter-

¢ Pierre Veltz, Mundializacion, ciudades y territorios (Barcelona: Editorial Ariel, 1999).
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cambios internos a los diversos paises. Los territorios no son simples “cam-
pos de maniobras”, sino “actores” decisivos de desarrollo. La importan-
cia de las redes y el territorio, esto es, de las relaciones entre los diferentes
actores y contextos no tiene, pues, nada que ver con la imagen simplista
de una sociedad globalizada homogénea, donde la identidad y la geogra-
fia se diluyen.

En suma, las nuevas condiciones de competencia y produccién no ha-
cen més que reforzar la importancia de la solidaridad y de la calidad de
las redes, y los vinculos sociales y de identidad territorial en el seno de la
economia. Por ello, las inversiones en este “capital social” deberian ser el
eje de las acciones publicas en las sociedades que aspiran a lograr el de-
sarrollo econémico.

4. El Programa de Desarrollo Productivo Local en la Region del Maule

4.1 Diseiio metodolégico

El Fosis regional se plante6 una politica de fomento productivo carac-
terizada por la reconversién progresiva de la inversion hacia el desarro-
llo econémico local, en que el principal articulador y agente era el
municipio local.

El concepto de desarrollo econémico local sustentado por el Fosis re-
gional, que sirve de base al Programa de Fortalecimiento de la Gestién
Municipal para el Desarrollo Econémico Local (FORDEL), apunta a la inte-
gracion de los distintos departamentos del municipio en la biisqueda de
solucion a las necesidades de las fuerzas productivas locales. Vincula y
crea lazos entre el municipio y los empresarios y entre estos tltimos, y
dispone de un recurso inicial para la realizacién de actividades conjun-
tas en el ambito productivo.

La primera etapa del Programa FORDEL se inici6 en enero del afio 2000
y culminé en la primera quincena de agosto; la segunda comenzé a con-
tinuacién de la otra y termind en el mes de marzo del afio 2001. La terce-
ra se ejecut6 entre agosto y diciembre de 2001 y abarcé quince comunas,
equivalentes al 50 por ciento de las comunas de la regién. A partir del
mes de marzo de 2001, se esta ejecutando en once comunas.’®

En su primera fase, el programa entrega una metodologia de inter-
vencion de todos los actores involucrados y participantes. Plantea un en-
foque sistémico e integral del desarrollo econémico local, que contempla
la participacién de los distintos estamentos del municipio en la perspec-

5> Las comunas son Licantén, Sagrada Familia, Molina, Rio Claro, Maule, Empedrado,
Colbtn, San Javier, Parral, Cauquenes y Chanco.
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tiva de observar y disefiar un plan estratégico comunal, encaminado a
mejorar la gestiéon desde una mirada de gobierno local.

La metodologia propuesta se caracteriza por ser una construccién
préctica, que nace de la definicién misma de desarrollo econémico local.
Se incorporaria a la base municipal como un elemento endégeno, abar-
cando los diversos dambitos incorporados a la elaboraciéon de propuestas
concretas con lineas de intervencion definidas por el Plan de Desarrollo
Comunal.

En la perspectiva de este programa, el rol del ejecutor es facilitar pro-
cesos de aprendizaje, y generar capacidades de gestiéon con los funciona-
rios municipales mediante la metodologia de aprender haciendo. El actor
del programa es el municipio y sus funcionarios. El municipio mismo es
integrado en el trabajo como un protagonista mas, en igualdad de condi-
ciones con los ejecutores y Fosis; todos participan en las decisiones, reso-
luciones, disefio de las metodologias que dicen relacién con el programa.

El programa Fosis, tiene como objetivos los siguientes:

» Fortalecer al municipio como agente del desarrollo econémico lo-
cal en su comuna.

» Fortalecer la articulacién entre municipio e instituciones publicas
de fomento productivo, en torno al desarrollo econémico local.

* Generar o fortalecer redes asociadas al desarrollo econémico lo-
cal.

* Implementar ejercicios de contextualizacién de la gestion muni-
cipal; esto es, situar a los equipos municipales en un contexto dis-
tinto a aquel centrado en la asistencialidad a beneficiarios pasivos.
En el mundo productivo, el énfasis debe dirigirse hacia actores
participantes y activos, cuyas necesidades requieren respuestas
mas efectivas, dindmicas y flexibles.

Las lineas que trabaja este programa se enmarcan en los siguientes

aspectos:

* Conformacién y consolidacién del equipo municipal encargado
de las tareas de desarrollo econémico local. Ello requiere crear la
institucionalidad municipal necesaria para abordar el tema, me-
diante el disefio de un modelo de gestion.

* Disefio de plan estratégico comunal para el desarrollo econémico
local, incluyendo la misién y vision municipal en el marco de este
modelo.

* Planificacién y acuerdo en torno a la implementacién de un pro-
grama comunal para el desarrollo econémico local, incluyendo un
plan de accién destinado a organismos publicos y privados de fo-
mento productivo. Asi, se persigue la coordinacién e interaccién
entre los distintos organismos de fomento productivo.

* Profundizacién en la generacién o desarrollo de capacidades en el
equipo municipal, incorporando al personal directivo y técnico
de los distintos departamentos del municipio. Este equipo muni-
cipal es interdisciplinario y supradepartamental; rompe con el
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esquema vertical y departamentalista de los municipios, respon-
diendo a la concepcién de este enfoque metodolégico, que es
integrador e integral.

* Implementacién de herramientas de gestion para fortalecer la ac-
cién del municipio en el desarrollo econémico local. Entre ellas:
catastros y bases de datos comunales de la microempresa, meto-
dologia para censos, organizacién de ferias, levantamientos de ne-
cesidades de la microempresa, analisis de la pertinencia de los
instrumentos de fomento productivo, ejercicios de fondos
concursables para la microempresa, fondos de iniciativas munici-
pales para el desarrollo econdmico local, prospeccién de acciones
tendientes a la promocién de asociaciones y encadenamientos pro-
ductivos, conceptualizacion de tareas y objetivos de los departa-
mentos municipales para el desarrollo econémico local y
constitucién de plataformas para agencia local de desarrollo eco-
némico local, a través de visitas a otras experiencias y acciones de
acercamiento hacia el mundo productivo.

*  Destinacién de los recursos Fosis de inversiéon productiva en el mar-
co del desarrollo econémico local, sobre la base de objetivos y pro-
yectos del Plan Estratégico Comunal, bajo la modalidad de
proyectos autogestionados de desarrollo econémico local y a tra-
vés de ejecutores-beneficiarios.

4.2 Productos

4.2.1 Construccion de lenguaje comiin

Se trabajo en la asimilacion del concepto de desarrollo econémico lo-
cal en jornadas de capacitaciéon que se focalizaron hacia todos los acto-
res involucrados en los procesos locales y regionales del desarrollo
econémico local. Durante las tres versiones del programa fueron perma-
nentes las instancias de capacitaciéon. Incluso en la primera versién, una
de las jornadas de capacitaciéon fue fundamental para el involucramiento
de las personas que participaban en la ejecucién del programa. Las jor-
nadas de capacitacion fueron siempre abiertas a otros actores del territo-
rio, los que ocasionalmente asistieron.

4.2.2 Creacion de institucionalidad al interior del municipio

La institucionalidad formal fue uno de los productos del programa
que significé mayores dificultades; no obstante, en las instancias en que
ella adquirié sentido para la gestién, su permanencia se mantuvo. El pro-
grama de desarrollo econémico local de Fosis proponia implementar una
Comision de Desarrollo Econémico Local al interior del municipio, la cual
estaria conformada por directivos de los diferentes departamentos mu-
nicipales, con el objeto de gestionar este desarrollo desde multiples pers-
pectivas.
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La institucionalidad propuesta por el programa fue respaldada por
los municipios, y finalmente tuvo algtin apoyo por parte de la institucio-
nalidad publica mediante la implementacién de la OmDEL (Oficina Muni-
cipal para el Desarrollo Econémico Local). Finalmente, la Comisién estuvo
conformada por personal perteneciente a distintos departamentos: di-
rectivos y/o funcionarios de Dipeco (Direccién de Desarrollo Comunita-
rio); PMJH (Programa Mujeres Jefas de Hogar); Departamentos de
Desarrollo Rural, Desarrollo Urbano, de Obras; SecrLac (Secretaria Co-
munal de Planificacién); OMIL (Oficina Municipal de Informacién La-
boral), ProDEsAL (Programa de Desarrollo Local Agropecuario), DAEM
(Departamento de Administraciéon Educacién Municipal), entre otros.

4.2.3 Planificacion estratégica

Los conceptos trabajados en las capacitaciones fueron indicando una
debilidad en la gestién municipal: se carecia de un “para qué” en el que-
hacer diario. La planificaciéon de la gestién del municipio cobra impor-
tancia al momento de estructurar las acciones de grupos, como son las
unidades econémicas. La planificacién estratégica requirié de mas acto-
res municipales y locales que los que inicialmente se habian incorporado
al programa, ya que las acciones y propdsitos planificados debian ser
validados.

El objetivo central de la planificacién de la gestion municipal para el
desarrollo econémico local era permitir a los equipos municipales
visualizar las implicancias y requerimientos de sus acciones, los involu-
crados en ellas y los recursos necesarios. Ademads, se pretendia que la
planificacién permitiera al municipio relacionarse con los otros agentes
de desarrollo, desde una concepcién sistémica del territorio.

La planificacién se estructuré sobre la base de un diagndstico y de la
participacion de actores locales en la definicién de algunos lineamientos
estratégicos. Entre ellos:

* Visién del territorio, imagen local: cudl era la meta que se queria

alcanzar mediante las estrategias propuestas en la planificacion.

*  Misién municipal: cuél era la tarea que le correspondia al munici-

pio en este proceso de gestion del territorio, y que debia cumplir
para lograr alcanzar las metas propuestas.

*  Objetivos estratégicos: los &mbitos necesarios de desarrollar en fun-

cién de la visiéon y misién propuestas en la planificacion.

¢ Acciones concretas, estrategiasz éstas debian tener conexién con

el logro de los objetivos propuestos. Debian incorporar la partici-
pacioén de los actores involucrados, publicos o privados, con el fin
de establecer entre ellos los vinculos necesarios para la realiza-
cién de las acciones.
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4.2.4 Herramientas para la gestion del desarrollo economico y fomento
productivo local

Entendiendo que el municipio no contaba con experiencia en el &mbi-
to del desarrollo econémico local y debia establecer una relacién nueva
con las unidades econémicas de su territorio, se disefié durante la ejecu-
cién del programa una serie de herramientas de gestiéon ad hoc. Los ins-
trumentos propuestos respondian a dos necesidades: el acercamiento
entre las distintas instancias de la institucionalidad municipal, y cono-
cer cualitativa y cuantitativamente las unidades econémicas del territo-

r10.

Para acercar el municipio a las unidades econémicas se implementa-
ron distintas iniciativas empresariales:

Ferias comunales para microempresarios, en apoyo a la comer-
cializacién de los productos de este sector econdémico. Cada una
de ellas incorporaba elementos identitarios de las comunas parti-
cipantes.

Fondos concursables, en respuesta a la necesidad de financiamiento
del microempresariado. Tales iniciativas fueron gestionadas en su
totalidad por los equipos municipales, desde la creacién de bases
hasta la evaluacién técnica de los proyectos adjudicados. El fondo
concursable fue la primera experiencia que cada municipio reali-
z6 separadamente con la visién del concepto de desarrollo pro-
ductivo local, como un ejercicio aprendido del programa piloto.
Se dio por vez primera en este proceso una elaboracién de bases,
generacion de recursos, seleccién de participantes, etc., gestiones
realizadas en conjunto entre varios departamentos ligados al
municipio y vinculados con el tema. Los fondos fueron destinados
a microproyectos para el fortalecimiento productivo a través de
la implementacion de tecnologia en microempresas principalmen-
te informales.

Con el fin de entregar herramientas mas que datos respecto de las
unidades econémicas del territorio, se priorizaron las metodologias jun-
to con algunos anélisis. Entre estas herramientas se encuentran:

Catastros de empresas, destinados a conocer cuantas empresas y
de qué caracteristicas hay en el territorio en el cual se
implementaran acciones de desarrollo econémico local.
Metodologias para el levantamiento de necesidades de la
microempresa, cuya funcién es recoger las necesidades particula-
res de las unidades econémicas de un territorio, de modo de
implementar acciones de apoyo pertinentes a sus requerimientos.
Prospeccion de factibilidad de agrupamientos productivos. Esta
herramienta permitirfa que los equipos municipales tuvieran ar-
gumentos técnicos para apoyar las iniciativas asociativas y de
agrupamiento entre las unidades econémicas, lo que darfa sus-
tento al trabajo con grupos asociados.
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* Prospecciéon de factibilidad de encadenamientos productivos. Su
objetivo es visualizar las instancias mediante las cuales es posible
enlazar a unidades productivas en las distintas fases del proceso
productivo, dandole fuerza al tejido empresarial del territorio. La
prospecciéon de factibilidad de encadenamientos productivos en-
tre las micro, pequefas, medianas y grandes empresas, debiera
generar entre los agentes productivos comunales una interrelacion
acorde a los requerimientos de un plan estratégico comunal, asi
como a las necesidades de las empresas locales.

4.2.5 Analisis de instrumentos de fomento productivo

Se realizé un andlisis de los instrumentos de fomento productivo exis-
tentes en los distintos organismos publicos (Corro, INDAP, SENCE, SERCOTEC,
Fosis, PROCHILE) y privados (principalmente bancos: Estado, Del Desarro-
llo, BANEFE), de manera de conocerlos y ver las posibles adaptaciones que
seria necesario realizar para que fueran pertinentes a las necesidades de
las microempresas comunales. Este analisis permitié que quienes esta-
ban trabajando con las unidades econémicas pudieran orientarlas y/o
derivarlas hacia alguno de estos organismos para un apoyo especifico,
segun las posibilidades evidenciadas en el analisis.

4.2.6 Concertacion de actores

Otra de las iniciativas destinadas a dar validez a cada una de las ini-
ciativas que se generarian en el proceso de planificacién, fue incorporar
a actores relevantes en los procesos de desarrollo local. Las instancias de
concertaciéon implementadas fueron:

* Foros sociales y productivos, que validaron y/o generaron
lineamientos estratégicos aplicables a la planificacion de la ges-
tién municipal para el desarrollo econémico local.

* Ferias locales, en las que se abrieron espacios de retroalimenta-
cién entre los equipos municipales y los expositores; junto con esto,
los propios expositores configuraban grupos de interés entre ellos.

* Reuniones intersectoriales con organismos del sector publico.

En el marco de la implementacion del Programa ForpeL y de la consti-
tucion de las Oficinas Municipales de Desarrollo Econémico Local
(OMDEL), los once nuevos municipios incorporados al programa han to-
mado como referencia a los cuatro municipios que originalmente forma-
ron parte de él, consultdndolos permanentemente en cuanto a formas de
operacioén, dificultades y otros factores.

4.3 Proceso de concertacion de actores

En un comienzo, esta intervenciéon Fosis se implement6 en paralelo
con otra intervencién proveniente del Gobierno Regional y Asociacion
de Municipalidades, consistente en la instalacién de Oficinas Municipa-
les de Desarrollo Econémico Local (OMDEL). Con ellas se busca coordinar
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acciones para apoyar al sector productivo desde la institucionalidad que
las mismas municipalidades pueden darse. Con el tiempo, este progra-
ma se constituy6 en una politica regional encabezada por la Intendencia
Regional; por lo tanto, el Programa del Fosis hoy estd coordinado y es
complementario con el Programa OMDEL; constituye una primera fase de
intervencién de éste, con la funcién de instalar o desarrollar, al interior
de los municipios, el concepto de desarrollo econémico local.

En efecto, el Fosis regional participa activamente de las planificacio-
nes y decisiones que ejerce la comisién técnica del Programa OMDEL, en la
cual participan SENCE, SERCOTEC, el Gobierno Regional, la Asociacién de
Municipalidades, ademéas del Fosis. A futuro se deben incorporar a esta
coordinacién PROCHILE, SERNAM, PRODEMU, INDAP, Servicio Pais, y entida-
des bancarias. La funcién de la Asociaciéon de Municipalidades es servir
de vocero y puente de los requerimientos municipales en el tema. El Go-
bierno Regional articula la accién del aparato gubernamental; SERCOTEC
financia la preparacién técnica de los funcionarios encargados de las
OMpEL y la difusion del Programa; SENCE y los otros servicios deben poner
a disposicion de los municipios, programas y recursos.

En las tres versiones del programa participaron diferentes institucio-
nes, las que plantearon las caracteristicas y posibles proyecciones de la
intervencion segtin sus respectivos enfoques del desarrollo econémico
local y el analisis particular de la realidad socioproductiva local.

Al interior del Programa Fosis se cre6 una instancia de coordinacién
entre los tres actores involucrados —municipios, Fosis y ejecutores —, 1la-
mada Comisién de Monitoreo, cuyo funcionamiento peridédico permitio
disefiar, ejecutar, discutir y evaluar la marcha de los acontecimientos del
Programa, y alcanzar las metas propuestas dentro de los plazos estable-
cidos.

En las actividades realizadas durante la ejecuciéon del programa no
estuvieron ausentes las dificultades, relacionadas con la falta de motiva-
cion de los funcionarios municipales; sin embargo, se priorizé por los re-
sultados. En otras palabras, podemos decir que los logros que se perseguia
alcanzar tenian que ver con el proceso que se dio, mas que con los pro-
ductos que inicialmente pretendia alcanzar el programa, en el marco de
una visién proyectada a concebir la labor municipal como una nueva
forma de intervencién local.

La actividad inicial fue una invitacién a los municipios a participar
en el programa. Se realiz6 una primera reunién, en la cual se establecie-
ron las bases de la intervencién: se acordé conformar un equipo munici-
pal con los funcionarios municipales de los departamentos que se
integraran; se definieron los puntos centrales que dicen relacién con la
elaboracién del catastro de microempresarios, producto del programa;
se acordaron los contenidos del concepto de desarrollo econémico local y
fechas de la capacitacién al equipo municipal; se establecié la necesidad
de mejorar y profundizar los diagndsticos existentes en los municipios,
incorporando a los servicios publicos y agrupaciones de productores y
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proveedores en la elaboracién de la linea de base de cada comuna, referi-
da a sus aspectos productivos y econémicos.

El coordinador regional del Fosis entregé a cada uno de los agentes
involucrados en el programa —municipios, ejecutores y profesionales del
Fosis— la matriz de sistematizacion, evaluaciones, informes de reunién,
etc., a fin de sistematizar la gestion, intervencién e interrelaciones de los
actores y evaluar el cronograma establecido en la propuesta. De este modo
se generd una formalidad importante del programa, la cual implicaba
responsabilidades y tareas; entre ellas, la principal era desarrollar los ejer-
cicios de contextualizacién, ademds de la documentacién que permitiria
sistematizar las acciones.

En esta primera reunién también se acordé legitimar una mesa de
trabajo, compuesta por los ejecutores, los profesionales de Fosis Regional
y funcionarios municipales, como una instancia resolutiva, de evalua-
cion y de planificacion de las actividades del programa. En ella radico
todo el disefio de una metodologia de intervencién, que posibilité la pro-
duccién de resultados.

Las siguientes reuniones de la conformada mesa de trabajo tuvieron
la misma estructura. En cada una de ellas se realiz6 una cuenta del avan-
ce de las tareas acordadas, revisién de las actividades, evaluacion y ajus-
tes en los plazos establecidos, discusién de contenidos y profundizacion
del concepto de desarrollo local. Fue de vital importancia para el desa-
rrollo del programa, la incorporacién de instituciones y el anélisis de los
productos que emanaron del plan desarrollado.

Se logré conformar una comisién de trabajo estable, interdisciplinaria,
comprometida y motivada con el tema en cuestiéon. En el aspecto
motivacional, gran parte del mérito corresponde a las capacitaciones
programadas, que permitieron discutir, aclarar y profundizar el tema de
desarrollo econémico local. A partir de entonces se realizé un trabajo de
equipo, con la participaciéon activa de los distintos actores involucrados
en cada una de las actividades que consideraba el programa. Debido a
ello, se logr6 en gran medida una sensibilizacién sobre los conceptos y
alcances del desarrollo econémico local.

Una dificultad encontrada en este proceso es que, al igual que el Pro-
grama ForpEL, el Gobierno Regional, SERcOTEC y la Asociacién de Munici-
palidades también se plantean el desarrollo econémico local desde una
perspectiva municipal, pero lo hacen mediante la instalacién de una Ofi-
cina de Desarrollo Econémico Local; de esta forma, dan respuesta a la ley
—vy ala funcién que ella le asigna al municipio en este ambito — median-
te la instalacién de una figura municipal responsable del desarrollo eco-
némico local. El Programa ForpEL, en cambio, concibe la gestién municipal
y su responsabilidad, en el marco del desarrollo econémico local territo-
rial. En esta linea, se plante6 primero “por qué”, luego “para qué” y pos-
teriormente “cémo” gestionar en el &mbito del desarrollo econémico local,
considerando la diversidad de realidades municipales y territoriales. Ta-
les diferencias de enfoque generaron un clima de competencias entre las
distintas instituciones por hacerse cargo del desarrollo econémico local,
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lo que estd en vias de solucién al incorporarse Fosis a la Coordinacién
OMDEL.

4.4 Resultados

Al interior de los municipios y en las instancias de relacién entre los
municipios, la voluntad politica de las méximas autoridades no ha al-
canzado los niveles esperados. El impacto que pudiera generar el pro-
grama al interior de los territorios no es el esperado por estas autoridades.
Por su parte, los otros actores involucrados en el programa perciben que
las autoridades municipales miden ese impacto en lo inmediato, y los
resultados del programa no son visibles en esa dimensién. Una percep-
cion sumada a la otra generan un bajo nivel de motivacién de parte de
las autoridades en cuanto a incorporar y respaldar las metodologias pro-
puestas por el programa. Algunos alcaldes participaron activamente en
las iniciativas desarrolladas, pero ello en ningin momento garantizé la
incorporacion efectiva de los elementos de gestion propuestos en el pro-
grama.

Uno de los resultados esperados durante la primera versién del pro-
grama fue la creacién de una estructura institucional encargada del tema
de desarrollo econémico local. La instalacion de las OMDEL significé un
avance en esa direccién. Sin embargo, ello no fue condicién suficiente
para la incorporacién del tema en la gestién municipal. Finalmente ocu-
rri6 que en algunas comunas efectivamente se lo institucionaliz6 en ni-
veles mas altos que una Oficina Municipal, pero esto tampoco garantizé
una gestién abierta a distintos enfoques. Mas bien, vino a limitar la par-
ticipacion de otros departamentos en las Comisiones de Desarrollo Eco-
némico Local, generando acciones en el ambito del fomento productivo
pero sin abarcar hasta el desarrollo econémico local.®

Respecto de la organizacién de los equipos municipales para la ges-
tiéon del desarrollo econémico local, ello fue posible en cuanto el progra-
ma estuvo activo en las comunas. Ha sido dificil mantener en los
municipios una gestién basada en equipos interdepartamentales,” ya que
existe en esta institucién una légica fragmentaria de andlisis y resolu-
cion de los problemas territoriales. Segtin lo anterior, podemos decir que
los avances en este sentido se han logrado en funcién de ejercitar estas

¢ Las concepciones mas reduccionistas plantean como conceptos similares el formento pro-
ductivo y el desarrollo econdmico local. Desde nuestra perspectiva, uno esta incluido en el
otro; es decir, para gestionar en el &mbito del desarrollo econémico local, es necesario
realizar acciones en fomento de la produccién, pero no tinicamente de la produccién;
también de los productores, su entorno, sus servicios, sus trabajadores, sus compradores
y vendedores; en resumen, de todo su entorno, lo que no podemos llamar fomento. S
podemos hablar de promocion de los agentes relacionados con el fomento productivo, y sia eso
le sumamos el fomento de la produccién, nos acercamos al &mbito del desarrollo econo-
mico local.

7 Se dispuso de equipos en los que se incluy6 a diversos departamentos (sociales, educa-
cionales, de planificacién, obras, entre otros).
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formas de gestion y hacerlas operativas, con poder de resolucién. Para
ello, al interior de cada municipio se ha formado una comisién integrada
por jefes de departamentos, de oficinas o unidades municipales.

En lo referido a las alianzas con organizaciones productivas y socia-
les, se dieron algunos acercamientos e incluso concreciones,® pero en ge-
neral este tipo de acuerdos se mantuvo en relacién con los beneficios que
el municipio les otorga a los empresarios (ferias, fondos, etc.). Dentro del
programa se esperaba alcanzar niveles de alianza que permitieran el
surgimiento de instituciones paralelas al municipio, como las agencias
y/o corporaciones de desarrollo, aspiracién valida pero poco probable
por el tiempo que se ha trabajado en este tema y para esta gestion.

Los niveles de participaciéon de parte de los funcionarios municipales
en la ejecucién del programa constituyeron uno de los resultados mas
sorprendentes, pues en algunos municipios se incorporaron todos los fun-
cionarios municipales. Igualmente esta participacion fue ocasional, lo que
signific6 que los funcionarios de los municipios en cuestién conocieran
s6lo algunos de los elementos conceptuales del programa. La gran mayo-
ria de los municipios limité la participaciéon de los funcionarios a los di-
rectivos, sin que ello garantizara el traspaso de la informacién a los
equipos de trabajo.

La internalizaciéon de los conceptos de desarrollo econémico local y
las metodologias propuestas por el programa fue paulatina. Lo significa-
tivo de este proceso estd en que, al momento de gestionar acciones de
desarrollo local, se pusieron en préactica los aprendizajes. Las jornadas de
capacitacién han sido, durante las tres versiones del programa, instan-
cias en las que se recobran los niveles de motivacion entre las personas
que asisten. Es interesante observar que trabajar el tema desde distintas
miradas renueva e incorpora los ambitos de accién en los que se puede
trabajar el concepto.

Para lograr alcanzar niveles adecuados de manejo de los conceptos,
se realizaron capacitaciones teérico-practicas en materias de desarrollo
econémico local y en otras areas de directamente relacionadas con ese
tema central.

Un elemento que puede ser uno de los facilitadores del programa y
aumentar la velocidad de los cambios en la gestién, es la existencia clara
de un lider que abra espacios para la ejecucién de iniciativas relaciona-
das con el programa y desde la perspectiva del desarrollo econémico lo-
cal. Un buen lider posibilita que los otros involucrados en el proceso
participen y aprehendan los conceptos y los modos de gestionar de esta
perspectiva. Seria de gran relevancia que las autoridades locales fueran
los lideres de estos procesos, pero eso no ha sido posible. En ocasiones,
han cumplido la funcién de liderazgo funcionarios que no tienen ningtan

8 En Curic6 existe una experiencia en un Centro de Gestion.
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nivel de decisién al interior del municipio, o eventualmente algtn direc-
tivo mas ligado a otros dmbitos de la acciéon municipal. En varios casos
han sido los directivos de las dreas sociales de los municipios los que se
han hecho cargo del programa y de las iniciativas a que ha dado lugar.

A dos anos de iniciado el proceso de incorporacién municipal al desa-
rrollo econémico local, se puede decir que éste tiene grandes proyeccio-
nes como proceso regional, no asi en el &mbito comunal, ya que en este
nivel los ritmos son maés lentos. Junto con el programa, también se inicié
un proceso en la region; vale decir, las instituciones ptblicas ligadas di-
rectamente con el desarrollo econémico del territorio regional se vieron
enfrentadas a una serie de demandas, a las cuales no eran capaces de
responder ni individual, ni parceladamente. La realidad a la que se debe
responder incorpora una serie de variables que no son s6lo econémicas.

Al referirnos a los actores locales, estamos hablando de las comuni-
dades en las que se ha insertado el programa. Las personas que partici-
pan en organizaciones territoriales —como juntas de vecinos, grupos de
adultos mayores, grupos juveniles, grupos deportivos, entre otros—, y
también los lideres de grupos informales, en algtin momento del progra-
ma fueron invitados a participar en las conversaciones sobre la defini-
cion de los lineamientos estratégicos del programa. Uno de los resultados
relevantes en relacion con ellos fue el considerarlos actores significati-
vos ante una gestién municipal que pretende ser pertinente a la realidad
territorial con que se relaciona. En este sentido, se ha logrado incorporar
el concepto de ciudadania al lenguaje de los funcionarios municipales,
entendiendo que en el concepto de desarrollo econémico local, lo local
guarda directa relacién con el conocimiento que el municipio y las per-
sonas tengan de su territorio y de los habitantes del mismo. Para que los
equipos municipales puedan retroalimentar y validar sus gestiones, re-
quieren de ciudadanos que puedan ser contraparte de un proceso que se
construye dentro y fuera del municipio, pues tiene impacto en el territo-
rio en general. La participacién de estos actores en la ejecucion del pro-
grama fue aumentando, lo que probablemente marque algunas pautas
para la definicién de lineamientos al interior de los municipios.

4.5 Tendencias de impacto

El concepto de desarrollo econémico local ha provocado un impacto
relevante y significativo en el &mbito municipal. Como tendencias de
impacto del programa, se perciben las siguientes:

*  En los equipos en que ha prendido el tema, éste ha sido asumido como
una tarea propia. Esto, en estricto rigor implica una gestion mas
profesional y comprometida de parte de los funcionarios munici-
pales. El concepto de desarrollo econémico local sitda a los fun-
cionarios en el rol de servidores publicos, lo que comporta una
serie de cualidades, funciones y caracteristicas éticamente valio-
sas. Ello ha generado una discusioén seria con otros funcionarios
municipales y una articulacién en el trabajo con otros departa-
mentos.
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Se han formado equipos de trabajo en los municipios. Durante el pro-
grama, fueron pocas las comunas que instalaron formalmente (via
decreto) una instancia de trabajo en equipo, de modo de mante-
ner en el tiempo las comisiones constituidas en el periodo de eje-
cucién del programa. Es por ello que se ha denominado
‘institucionalidad informal” a los equipos que se conformaron y
que continuaron dentro de este modo de trabajo. Esta ‘institucio-
nalidad informal” avanza en el posicionamiento de una nueva ma-
nera de llevar a cabo la gestion municipal, con nuevas formas de
establecer relaciones con el entorno. Aunque la institucionalidad
municipal necesita del decreto para funcionar y tener valor, nues-
tro objetivo estd dirigido al sentido que estos equipos
interdepartamentales pueden tener en la gestiéon de un gobierno
local.

Al incorporar el tema de desarrollo economico local, los municipios se
han abierto a la comunidad, trabajando directamente con los
microempresarios de sus comunas. Los municipios han visualizado
una serie de redes productivas y sociales que no estaban en su co-
nocimiento. A través de esta gestion pretende, potenciarlas, ser
parte de ellas, y retroalimentar ese tejido socio-productivo.

Se ha generado un proceso de conocimiento de la realidad comunal. Co-
munmente los municipios contaban a su haber con una cantidad
de datos respecto de la realidad de su territorio, datos que en lo
concreto eran un cimulo de informes. No existia ni existe un pro-
ceso de andlisis de esos datos, por lo que no constituian informa-
cion que permitiera hacer proyecciones ni proponer soluciones a
los datos negativos.

Se han modificado formas de trabajo asistencial, por la biisqueda de
soluciones con el interesado. Durante el proceso de ejecucién del pro-
grama se ha constatado que, primero, las personas que buscan apo-
yo en el &mbito empresarial incluyen en su solicitud su aporte a la
solucién del problema; en segundo lugar, las personas se perciben
como ciudadanos con derechos y con deberes, lo que indica que
tienen algo que ofrecer en funcién de su solicitud, a la vez que
valoran mas el aporte y el apoyo recibido. En otras palabras, es
maés sustentable buscar soluciones segtun lo que el demandante
propone como salida a sus problemas.

El desarrollo econémico local resulta ser un proceso que debe crear me-
canismos a partir de lo internalizado hasta hoy. De lo anterior se des-
prende la hipétesis segtin la cual el desarrollo econémico local es
un proceso iniciado en conjunto, pero con caracteristicas propias
segln sea el territorio y sus agentes, y cuyas proyecciones son difi-
ciles de predecir.

Se percibe como necesaria la continuidad del proceso, ya que existen
muchos funcionarios que estdn interesados en esta vision de gestion
municipal. Esta forma de gestién y el concepto de desarrollo eco-
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némico local tienen el caracter de politica municipal; dan respuesta
a desafios que enfrenta el municipio como agente de desarrollo
econdémico local. La intermitencia de autoridades locales, lo que
implica una intermitencia en los equipos municipales, genera di-
ficultades para la instalaciéon de politicas territoriales.

*  Los departamentos municipales desempeiian un papel en el drea de de-
sarrollo economico local. Esta concepcién esta instalada en los equi-
pos municipales, cuestién que constituye un avance de grandes
proporciones en las practicas habituales de los municipios. Sin
embargo, debe avanzarse atin mas desde la teoria o discurso ha-
cia la practica, pues es de esa forma que la interdisciplinariedad
planteada en el concepto de desarrollo econémico local cobrara
sentido para las personas.

*  Se ha desarrollado el concepto de identidad e imagen local, y de ejes
productivos locales. Lo local no es casual en el concepto de desarro-
llo econémico local; es lo que le imprime su caricter particular a
las unidades econémicas que se instalan o crean en un territorio.
Los ejes productivos son ejes en cuanto son propios de un territo-
rio, y son ejes en cuanto son elementos que generan dinamicas eco-
némicas en el territorio en que se instalan o estan.

*  Se ha internalizado en los municipios el concepto de “plataformas de
servicios”. Para una gestién territorial en el ambito del desarrollo
econémico local es necesario avanzar incorporando plataformas
de servicios, las que deben responder a las necesidades de las uni-
dades econdémicas del territorio. Entregar apoyos al sector produc-
tivo de nivel local requiere visualizar sus necesidades,
retroalimentar este conocimiento de manera constante, y estar
dispuestos a establecer relaciones con todos los agentes de desa-
rrollo que puedan entregar algtn tipo de respuesta a las solicitu-
des del sector productivo.

5. Aprendizajes

De un lado, la funcién de las instituciones ejecutoras es poner en prac-
tica las actividades del proyecto, con una metodologia previamente defi-
nida, democratica y aplicada en cada comuna de manera acorde a sus
particularidades. Los ejecutores aportan los contenidos fundamentales
para el concepto de desarrollo econémico local y de intervencién muni-
cipal en la gestion e implementacién de planes estratégicos comunales.

El rol del ejecutor es facilitar procesos de aprendizaje, generar capa-
cidades de gestion en los funcionarios municipales mediante la metodo-
logia de “aprender haciendo’. El actor del programa es el municipio y sus
funcionarios.
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Los municipios son integrados en el trabajo como un protagonista més,
en igualdad de condiciones con los ejecutores y Fosis; participan en las
decisiones, resoluciones, disefio de las metodologias que dicen relacion
con el proyecto. Los funcionarios municipales se posesionan del tema y
se crea una intervencién diferente ante las microempresas, con una mar-
cada participacién de dichos sectores. En si, la experiencia crea en los
funcionarios la concepcién de que el tema del desarrollo econémico local
pertenece directamente al gobierno local, y ya no mas a departamentos
aislados; por ende, debe ser tratado de manera integral por los mismos
departamentos municipales.

El Fosis regional juega un papel protagénico en la intervencién, crean-
do nuevas herramientas, participando en las actividades, evaluando los
avances en conjunto con los ejecutores y funcionarios municipales, mo-
dificando y replanteando modificaciones necesarias, esto a través de la
Comisién de Monitoreo, integrada por los tres actores del programa:
municipios, ejecutores y Fosis.

El disefio de una metodologia tiene siempre como referencia los obje-
tivos que se pretende lograr y, en este caso, dicho elemento no quedé au-
sente: Se disefi6 una metodologia apropiada y diferente para el abordaje
del tema “desarrollo econémico local’. Lo que hay que destacar es el or-
denamiento de las actividades, que obligaba a precisar aspectos
metodoldgicos para dar cumplimiento a las metas programaticas reque-
ridas. En efecto, el mapa de actividades que contemplaba el proyecto
obligaba a la implementacion y discusién permanente y democratica por
parte de los tres actores.

Todas las actividades realizadas — definicion y caracterizacién de con-
tenidos que sustentaran la nueva experiencia, capacitaciéon a los funcio-
narios municipales, creacion de una mesa de trabajo; el conocimiento local
a partir de la linea base y el involucramiento de los otros departamentos
municipales y de otras instituciones locales que trabajan las lineas de
fomento productivo; la creacién de un catastro de microempresarios, el
conocimiento de sus necesidades y de una red de las empresas comuna-
les; el fondo concursable y la feria comunal — exigian una nueva forma
de ejecucioén, que llevaba a modificar la intervenciéon municipal para lo-
grar convertir al municipio en un agente valido y permanente del desa-
rrollo local.

El fondo concursable fue la primera experiencia que cada municipio
realiz6 separadamente con la visién del concepto de desarrollo econémi-
co local, como un ejercicio aprendido del programa piloto. Se dio por vez
primera en este proceso una elaboraciéon de bases, generacién de recur-
sos, seleccion de participantes, etc., gestiones realizadas en conjunto en-
tre varios departamentos ligados al municipio y que decian relacién con
el tema.

La realizacién de la feria comunal para los microempresarios fue una
experiencia exitosa. La participacion masiva, con gran diversidad de
expositores, fue la primera actividad conjunta entre el municipio y la
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microempresa local, y facilit6 la conexién de los productores con nuevos
mercados.

Se considera que la obligacién de participar en programas de este tipo
al interior del municipio, ya sea a través de un decreto u otra forma de
ordenaciéon e imposicion, es totalmente inadecuada. No podemos gene-
rar procesos de desarrollo econémico local con actores municipales que
participan por obligacién y a los que realmente no les interesa el tema.

En un programa como éste, los productos deben estar al servicio del
proceso y no el proceso al servicio de los productos. En estricto rigor, la
voluntad de lograr impactos mayores llevé a descartar la ejecucién de
algunos productos, en especial aquellos que debian ser modificados para
hacerlos eficaces y pertinentes al proceso del programa. Ello ocurrié pese
a que de parte del Fosis siempre hubo comprension respecto de flexibilizar
los tiempos y los ritmos de ejecucion.

La implementacién de una red interinstitucional para el fomento pro-
ductivo, en la cual participaron directivos de instituciones publicas y
privadas, ha generado en el plano regional una discusién del concepto
de desarrollo econémico local. Esa red atn se encuentra en proceso de
formalizacion y efectiva gestion. Sin embargo, los actores de la Comision
de Monitoreo y del Fosis optaron por aceptar la convocatoria lanzada
por el Gobierno Regional en relacién con el proyecto, y participar en las
discusiones correspondientes. Se requiere la participacién de los otros
servicios publicos responsables del fomento productivo para articular
recursos y acciones destinados a implementar el Plan Estratégico Comu-
nal de desarrollo econémico local, como también de la inversién priva-
da, financiera y productiva.

Es significativo el hecho de que existen concepciones disimiles en mu-
chos organismos e instituciones; sin embargo, se observa un avance en
concebir mas integralmente el desarrollo de las fuerzas productivas y de
la comuna.

La gestiéon municipal requiere de niveles de descentralizacién que
otorguen a las diferentes instancias territoriales, competencias, recursos
y responsabilidades en el &mbito del desarrollo econémico local. Ello su-
pone:

* movilizar a los actores sociales implicados en los procesos de de-
sarrollo local para construir los sistemas de informacién empre-
sarial pertinentes de cada territorio;

* mejorar la base empresarial innovadora, la calidad y la orienta-
cion de las infraestructuras basicas;

* coordinar los instrumentos de fomento orientados a las micro, pe-
quenas y medianas empresas, como también el acceso a las lineas
de financiamiento para las empresas;

* crear una institucionalidad apropiada al desarrollo territorial
como resultado de la concertacion estratégica del conjunto de la
sociedad local.



El Programa de Fortalecimiento de la Gestién Municipal...

El conocimiento del territorio entrega una pauta apropiada y especi-
fica de investigacién y estudio, que permite a los municipios y al resto de
los actores conocer aspectos relevantes de Isas fuerzas productivas, con-
frontarlas y reactualizarlas. De alli nace la concepcién de que en un mu-
nicipio se concentran todas las variables que intervienen en el desarrollo
comunal, lo que permite proyectar y enriquecer al tejido empresarial y
definir ejes de desarrollo estratégicos comunales. Ello posibilitard que
todas las fuerzas productivas se encuentren encaminadas hacia sun solo
norte.

Sin duda alguna, el haberse llegado a concebir la gestién comunal de
manera integrada corrobora el éxito del proyecto. En efecto, lo més rele-
vante del programa es la creacién de una conciencia de gobierno local por
parte de los funcionarios municipales, reflejada en una visién global de
la gestion municipal y en una nocién clara de lo que es el desarrollo eco-
némico local en la perspectiva aqui descrita. Ello significa, en definitiva,
la creacién de un nuevo paradigma y de una nueva intervencién munici-
pal ante la comunidad, con una metodologia estructurada a partir del
conocimiento de la comuna y la proyeccién de participaciéon de todo el
municipio.
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Competitividad territorial y fortalecimiento de las
Intendencias del norte de Uruguay*

Laura Lacuague
Intendencia Municipal de Tacuaremb6

Santiago Delgado
CLAEH-Regional Noreste

Daniel Cal
CLAEH-Regional Noreste

1. Entorno institucional

El Uruguay ha tenido una caracteristica histérica y muy afianzada
de pais netamente polarizado. La Carta de 1830 aboli6 el régimen de los
cabildos (que podrian asimilarse a municipios, como gobierno propio de
un nucleo de poblacién y su territorio mas cercano), que fueron durante
afios los altimos baluartes de gobiernos locales.

Teniendo el Uruguay una superficie pequena frente a los vecinos mas
proximos y una densidad poblacional extremadamente baja, no es muy
explicable el hecho de que se diera una tan acentuada centralizacién te-
rritorial, que comprendia lo administrativo pero también lo politico. En
numerosas oportunidades se desconocian las realidades que se sucedian
a menos de 400 kilémetros del centro.

Aun cuando los reclamos de los gobiernos departamentales denota-
ban la urgencia en lograr ciertas autonomias no adjudicadas a dichos
gobiernos, esa situacién comenzé a materializarse en la figura del Con-
greso de Intendentes, que comenz6 a funcionar en la década de los sesen-
ta, bastante antes de que fuera juridicamente reconocido. Dicha figura
mostroé la necesidad imperiosa de integraciéon y coordinacién que tenfan
los gobiernos municipales en nuestro pais, sobre todo a modo de contra-
peso a esa centralizacion tan marcada que atn hoy presenta.

Sin lugar a dudas, la descentralizacién territorial fue bandera de in-
numerables campafas politicas y programas de gobierno; sin embargo, a
la hora de hacerla efectiva perdia prioridad, sobre todo luego de haberse
obtenido el nimero de votos necesario para lograr el objetivo electoral.

*  Mayores informaciones sobre esta experiencia, en deslocal@claeh.org.uy
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Sin embargo, pasé a ser necesaria, al menos en algunos aspectos, sobre
todo porque los modelos modernos de desarrollo asi lo estaban impo-
niendo, como condicién para un efectivo despegue en el pais.

Asi, en el afio 1997 se produjo la primera gran evolucién en el tema
descentralizacién con la aprobaciéon de la Reforma Constitucional, en la
cual se afianz6 el concepto de que el Estado impulse politicas de descen-
tralizacién para promover el desarrollo regional y el bienestar general.
En dicha Reforma se tratan no sélo aspectos politicos (como la separa-
cion entre las elecciones nacionales y las departamentales), sino también
aspectos financieros (con las previsiones de los articulos 230 y 298)," res-
pecto de los cuales se propicia la coordinacién interinstitucional.

En sus aspectos més destacados, esta reforma no sélo apunta a una
descentralizacion respecto del poder central, sino que también se orienta
a una descentralizacién en el ambito departamental, al delegérsele nue-
vas atribuciones a las autoridades locales (Juntas, sean electivas o no elec-
tivas). Asimismo, en ella se consagra la posibilidad de celebrar acuerdos
entre los gobiernos departamentales entre si, con el Poder Ejecutivo, En-
tes Auténomos y Servicios Descentralizados. Por dltimo, en el articulo
262 se da rango constitucional al Congreso de Intendentes, con el come-
tido de coordinar las politicas de los gobiernos departamentales.

En este marco, las Intendencias adquieren una nueva funcién: la pro-
mocién de politicas de desarrollo econémico sustentadas en concesiones
juridicas de acuerdos interinstitucionales y con financiamientos exter-
nos a las recaudaciones municipales tradicionales. El gobierno central
reconoce la relevancia de los gobiernos locales en su mayor capacidad de
identificar las necesidades sentidas por los territorios a su cargo. Esto a
la vez es ratificado por la posicién de los organismos internacionales so-
bre este aspecto, en funcién del fracaso de muchos programas implemen-
tados por los gobiernos centrales.

La poblacién que hasta las elecciones anteriores no habia podido
manifestar en su voto las diferencias de partidos y personas que una elec-
cién departamental podia sefialar, lo demuestra claramente en la dltima
contienda electoral del siglo. Alli se marcaron las diferencias de criterio
con que se evalda a los candidatos a los gobiernos departamentales, res-
pecto de los cuales hay una relacién més cercana y un conocimiento mas
profundo. Esto mismo obliga de una forma mas severa al Intendente electo
para con su electorado, del cual depende y el cual exige ahora un cumpli-
miento mas estricto de los compromisos.

En este contexto, las Oficinas de Desarrollo de las diferentes Inten-
dencias pasan a posicionarse en un nivel de mayor responsabilidad e
importancia. Histéricamente, dichas oficinas se habian concentrado en

1 Elart. 230 crea una Comisién Sectorial para ejecutar politicas de descentralizacion, y el
art. 298 asegura una disponibilidad de fondos para el desarrollo del interior del pais y
para la ejecucién de las politicas de descentralizacién.
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atender problematicas de ciudadanos extremadamente carenciados. Ac-
tualmente, con el enfoque de un desarrollo que no sélo intenta disminuir
la extrema pobreza, sino que motiva la integracion social impulsando el
desarrollo efectivo de la comunidad en su conjunto, las Oficinas de Desa-
rrollo planifican sus acciones con ese nuevo enfoque, identificando los
puntos criticos que dificultan el desarrollo, brindado soluciones o bus-
cando coordinaciones para solucionarlos.

2. Descripcion del territorio

La zona comprendida por los departamentos al Norte del Rio Negro
ha sido histéricamente dejada de lado en todos aquellos aspectos que se
relacionan con la promocién de inversiones importantes por parte del
gobierno central. Esto determina que los inversores privados se vean
desestimulados a la hora de tomar la decisién de invertir en esta regién
del pais, situaciéon que afecta de manera especial al territorio compren-
dido por los departamentos de Artigas, Rivera, Tacuaremb6 y Cerro Lar-
go. Alli, la falta de una red vial adecuada, electrificaciéon y disponibilidad
de agua potable, son algunas de las limitantes que desestimulan cual-
quier emprendimiento privado de inversion.

La region presenta numerosos problemas compartidos y situaciones
similares en sus distintos departamentos. En primer lugar, se encuentran
a mas de 400 kilémetros del gobierno central, lo que ocasiona —entre
otras cosas— dificultad de acceso a la informacién en tiempo y forma. La
gran distancia entre un extremo y otro de cada uno de estos departamen-
tos es también una dificultad comtn a ellos.

Es importante destacar que en un estudio realizado para un proyecto
de INE-BID-CepAL en el afo 1998,> se sefiala que la regiéon conformada
por estos cuatro departamentos es la que presenta la situacién mas com-
prometida en indices como ingreso per cépita, concentracién del ingreso
y pobreza. A ello se suma que, segtn el estudio de Necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI) con datos del Censo de 1985, estos departamentos
son los que presentan los mayores indices de poblacién con NBIL

Algunas caracteristicas comunes de la estructura econémica del te-
rritorio son el gran peso del sector agropecuario, en especial de la gana-
deria extensiva (carne y lana); el escaso desarrollo industrial con
presencia de alguna empresa grande exportadora; y muchas micro y pe-
quenas empresas orientadas basicamente al mercado local y nacional.

2 Rama, Furtado, Arim, “Magnitud de la pobreza y distribucién del ingreso en Uruguay.
Un analisis espacial y temporal en el quinquenio 1990-95”. Proyecto Instituto Nacional
de Estadistica (INE)-BID-CEPAL).
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Hay una significativa presencia de capitales extranjeros en la actividad
de la forestacion.

La baja densidad poblacional es otra caracteristica comun a la region,
con centros poblados de tamafio reducido, a excepcién del conglomera-
do de Rivera con Santa Ana Do Livramento (180 mil habitantes). La ele-
vada tasa de desempleo en los dltimos afios también es una coincidencia
importante entre los departamentos del grupo.

Finalmente estas cuatro Intendencias comparten en mayor o menor
grado territorios que los pobladores sienten como bien delimitados, pero
que a la hora de realizar las coordinaciones institucionales deben ajus-
tarse a los limites jurisdiccionales establecidos, que difieren de la percep-
cién de sus habitantes. No obstante esta situacién, las Intendencias han
realizado obras compartidas entre ellas y con terceras instituciones na-
cionales, que en forma organizada y coordinada han logrado los resulta-
dos esperados.

3. Antecedentes del proyecto

Desde hace muchos afios, las Oficinas de Desarrollo de los departa-
mentos del interior del pais han venido ejerciendo acciones de integra-
cién nacional y regional. Prueba de ello fueron las numerosas instancias
de los Encuentros de Promocién Agraria, organizados a lo largo de los
afios por las oficinas que trabajan los temas agropecuarios en el ambito
departamental.

En 1988, el Centro Latinoamericano de Economia Humana (CLAEH)
organiz6 un seminario sobre Descentralizacién y Desarrollo Local en
Tacuarembd, en el que participaron muchas organizaciones de la socie-
dad civil y representantes de los municipios. Fue una actividad pionera
en la region en cuanto a debatir las experiencias del desarrollo entre
municipios y ONG. Luego, en julio de 2000, se propici6 la elaboracién de
un trabajo conjunto para la region, en el cual participaron representan-
tes de las Intendencias de Treinta y Tres, Durazno, Rivera, Cerro Largo,
Salto, Artigas, etc. Este encuentro concluy6 con el acuerdo de que los di-
putados, representantes nacionales de los diferentes departamentos par-
ticipantes, trabajaran junto a los intendentes para que se tuviera en cuenta
la realidad del interior y las prioridades que se fijen a partir de los muni-
cipios.

A raiz de una serie de motivaciones locales por el tema del desarrollo,
lideradas por la Cooperativa Nacional de Ahorro y Crédito (Corac) con
amplia base en el interior del pais y con el apoyo técnico de CLAEH, se
organiz6 una reunién con los intendentes electos (pero todavia no en fun-
ciones) de las Intendencias de Tacuarembo, Cerro Largo, Artigas y Rive-
ra. En dicha reunién, los intendentes reconocieron la importancia del tema
“desarrollo local’ y se comprometieron a planificar acciones conjuntas
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que lo faciliten. A partir de ese momento, las Oficinas de Desarrollo de
las cuatro Intendencias, junto al CLAEH, comenzaron una serie de re-
uniones casi mensuales, de andlisis e identificacién de problemas comu-
nes que podrian ser resueltos en forma conjunta.

En plena crisis por la aparicion del foco de aftosa en Artigas, en octu-
bre de 2000, y ya anuncidndose una dificultad econémica seria por parte
de las instituciones para hacer operativa la continuidad del trabajo em-
prendido, se determin6é que CLAEH elaborara un proyecto de fortale-
cimiento institucional. En las negociaciones frente a instituciones
proveedoras de recursos para este tipo de trabajo, contarfa con el apoyo
de los municipios.

Este proceso de trabajo conjunto de las Areas de Desarrollo de las In-
tendencias y el CLAEH culminé en la elaboracién de un proyecto. Poste-
riormente se inicié una instancia de buisqueda de recursos para su
financiamiento, la cual se concreté con la cooperaciéon de la Embajada
Britdnica en Uruguay, que hizo posible ponerlo en marcha (agosto del
2001).

4. El proyecto

El Proyecto de Fortalecimiento de la Accién Municipal para Promo-
ver el Desarrollo Regional Integrado en el Norte y Noreste del Uruguay
se inici6 en noviembre de 2001 y culminé en octubre del afo siguiente,
con el Seminario sobre Desarrollo Regional en Tacuarembd. Se llevé a
cabo —como esta dicho— con el apoyo de la Embajada Britanica en Uru-
guay, y con la participacion de las Intendencias Municipales de Artigas,
Cerro Largo, Rivera y Tacuarembé. La coordinacién técnica del mismo la
realiz6 el CLAEH a través de su Regional Noreste, con sede en la ciudad
de Tacuaremboé.

Objetivo general

El objetivo general del proyecto es contribuir a promover el desarro-
llo en el norte y noreste del pais, mediante la conformacién de un ambito
de relacionamiento, intercambio y apoyo a los municipios de Artigas,
Rivera, Cerro Largo y Tacuarembd, para facilitar la seleccién y concre-
cién de actividades orientadas al desarrollo.

Resultados esperados

Los principales resultados esperados de este proyecto son la creacién
de un ambito de intercambio entre los municipios, y un conocimiento
mas profundo de la regiéon norte y noreste del pais.

Es ampliamente sentida la necesidad de contar con informacién ade-
cuada y confiable a todos los niveles. Las carencias en este sentido son

113



114

Territorio local y desarrollo. Experiencias en Chile y Uruguay

muy importantes, tanto de informacién propia como generada externa-
mente. Se prevé disefiar un sistema que contemple necesidades de los
diferentes usuarios en cuanto a desarrollo, y que permita un adecuado
intercambio y actualizacion.

Uno de los principales productos de todo el proceso de intercambio y
analisis basado en la mayor disponibilidad de informacién sera la identi-
ficaciéon de ideas de proyectos.

Jerarcas y funcionarios municipales y otros actores locales seran ca-
pacitados en tematicas de desarrollo: desarrollo local, competitividad
territorial, planificacion y formulacién de proyectos.

También se espera generar condiciones para la constitucion de un
ambito de relacionamiento regional con los diferentes programas y de-
pendencias del gobierno central: la constitucién de ambitos para la dis-
cusion entre los actores del nivel local y aquellos de nivel nacional.

5. A manera de analisis: favorecedores y
obstaculos del proyecto

Favorecedores

* La voluntad politica expresada en las actividades que fueron dan-
do forma al proyecto, se mantiene y se reafirma mas alla de las
actividades propias del mismo. Como citdramos en el item “ Ante-
cedentes”, los intendentes recién electos participan en una activi-
dad de desarrollo local convocada por Corac y con el apoyo de
CLAEH, y dieron su aprobacién a iniciar una serie de actividades
que fueran construyendo un ambito de intercambio y analisis so-
bre el desarrollo en la region.

* Hay acumulacién de experiencias y conocimientos entre algunos
funcionarios de las Oficinas de Desarrollo, especialmente en la va-
loracion del intercambio de informacién con otros municipios. Esto
ha permitido que se vayan materializando intercambios por de-
mandas concretas de informacién en lo relativo a proyectos pro-
ductivos innovadores para la zona.

* Capacidad de convocatoria. Los municipios cuentan con el apoyo
de los actores locales a sus iniciativas sobre los temas de desarro-
llo. Esta realidad da cuenta de la importancia que le asigna el sec-
tor privado de la region al rol del Municipio, y demuestra la avidez
con que los actores locales buscan alternativas de desarrollo que
les permitan asumir su protagonismo local.

* Entre los municipios se acenttia la coordinacién y discusién de te-
maticas y problemas comunes en los territorios de incidencia co-
mun, y en algunos casos el abordaje de esos problemas incluye a
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municipios de Brasil. Ello se explica porque la vecindad con Brasil
influye en forma marcada sobre los cuatro departamentos, tanto
en lo cultural como en lo econémico y social. Estas acciones con-
juntas van potenciando la idea de trabajar como regién, uniendo
planificacién, esfuerzos y recursos.

El hecho de que cuatro municipios comiencen ha desarrollar acti-
vidades de capacitacién, planificacién y acciones conjuntas en el
ambito de su region, es evaluado muy positivamente no s6lo por
las personas que participan de estas actividades, sino también por
actores y agentes de desarrollo de otros lugares.

Obstaculos

La carencia generalizada de recursos determina cierto escepticis-
mo en los actores —especialmente los econémicos, productivos —
para involucrarse en un proyecto como éste, que centra sus apues-
tas en la capacitacion, el andlisis y la planificaciéon. Esta region ha
sufrido una fuerte recesiéon de la actividad econdémica, a partir de
la devaluacién de la moneda en Brasil, y si bien esto favorece el
acceso a la canasta bésica a los pobladores, paulatinamente les va
desestructurando las oportunidades laborales y la actividad em-
presarial.

En las Oficinas de Desarrollo:

- Falta de tiempo para la discusién y el analisis de una visién
més integral de desarrollo. Los recursos técnicos estan
mediatizados por las demandas puntuales de la comunidad.

- Sibien existe una adhesiéon y apoyo de parte de los Intendentes
al concepto de desarrollo local, ess reciente el proceso de ha-
cer la opcién estratégica y comunicar a los estamentos inter-
nos (Direcciones y demas estructuras municipales) la prioridad
e importancia que comienzan a tener estas actividades y la
coordinacién publico-publico y publico-privada.

Resultados

Proyectos formulados. A partir de las instancias de capacitacién
se identificaron iniciativas locales que se transformaron en
prosyectos por parte de equipos locales (representantes de dife-
rentes instituciones de cada departamento). Entre esos proyectos
se cuenta: Asistencia integral a pequefias empresas (Tacuarembd),
Generacién de proyectos de inversion (Rivera), Desarrollo apicola
(Artigas), Apoyo a empresas con potencial exportador desde lo
local (Cerro Largo). En forma complementaria, se formulé un pro-
yecto para la generaciéon de un Sistema Regional de Informacién.
Capacitacién. Se capacit6é a recursos humanos locales vinculados
a la actividad econémico-productiva y a actores locales del sector
publico y privado vinculados a acciones de desarrollo. Con ello se
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ha mejorado sensiblemente la capacidad local para generar ini-
ciativas regionales, por zonas, por rubros y por areas de interés
comun.

Experiencia de cooperacién local publico-privado con potenciali-
dad para iniciativas de desarrollo. En particular, ha sido relevan-
te la conformacién de ambitos locales con fuerte presencia del
sector productivo y empresarial local, lo cual sin duda es algo no-
vedoso a la vez que un potencial para la continuidad del proceso.
Articulacién intermunicipal. Se ha generado un mayor conoci-
miento y relacionamiento entre las areas vinculadas a los temas
de desarrollo de los municipios de la regién, generandose condi-
ciones para proyectos conjuntos por sectores, zonas, rubros pro-
ductivos, e incluso a escala regional, a través de convenios y
acuerdos de cooperacion.

Reconocimiento y legitimidad de la iniciativa. Por ser nueva y
Unica en cuanto al involucramiento de actores con un enfoque
regional, la iniciativa es una referencia en términos de una forma
de plantearse el modo de desarrollo en un proceso de descentrali-
zacién.

A modo de conclusién preliminar, y reconociendo lo acotado del al-
cance de este proyecto y de estar recientemente culminado, se pueden
extraer algunos aprendizajes importantes:

El nuevo rol que deben desempefiar los municipios no es tema aje-
no a los intendentes y a los actores privados del desarrollo. Ello
los impulsa a visualizar en este incipiente esfuerzo del proyecto
un hito desde el cual ir ensayando formas nuevas de negociacién,
planificacién y articulacion.

Lo anterior supone un desafio superior al proyecto, que es apro-
vechar al maximo la expectativa y también la credibilidad depo-
sitadas en él para valorizar y acumular experiencias exitosas que
motiven a los actores a continuar haciendo apuestas colectivas
institucionales.

La propuesta contiene un cambio importante, tanto en la forma
de percibir la realidad como en el modo en que se debe intervenir
en ella. De alli que mientras este proceso de trabajo del proyecto
avanza, se deberia ir iniciando con los actores y funcionarios “re-
zagados”, una etapa de sensibilizacién que les permita “reengan-
charse” en esta dindmica.

La idea de dar una nueva oportunidad al que no participé o no
fue convocado en un primer momento, va siendo una conclusién
de este periodo preparatorio o de pre-proyecto y de esta primer
etapa de trabajo.

Se van confirmando algunos elementos de diagndstico del pro-
yecto, como la soledad en que los municipios —en particular las
Oficinas de Desarrollo— fueron enfrentando y enfrentan los cam-
bios y las condiciones dificultosas en que trabajan para responder



Competitividad territorial...

a un proceso de cambios tan profundos en el entorno. Esto justifi-
ca que quienes piensan en procesos de descentralizacién prioricen
los esfuerzos por fortalecer las capacidades locales: técnicas, ins-
titucionales y de gestion.
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Iniciado ya el nuevo milenio, tanto la evidencia empirica como las
elaboraciones tedricas dan cuenta de generalizados avances en la con-
cepcion del desarrollo local y el papel fundamental que en él cumplen los
gobiernos locales (municipios, estados, provincias, departamentos). Ha
quedado atras la tradicional y acotada perspectiva de actuacién munici-
pal limitada casi exclusivamente a la provision de servicios basicos, tales
como saneamiento, alumbrado publico, pavimentacién, recoleccién de
residuos, etc. Antes bien, se considera que una administraciéon comunal
moderna debe asumir —y, de hecho, asume— una funcién significativa
en la promocién del desarrollo econémico y social en su territorio.

Internacionalmente, y en particular en América del Sur, el rol proactivo
de los municipios en el area del desarrollo econémico ha legitimado es-
tructuras multiformes y variadas, muchas de las cuales se institucionali-
zaron con autonomia de las administraciones comunales. Asi, en la
enorme mayoria de los casos relevados hallamos Secretarfas de Produc-
cién, Comercio e Industria (Porto Alegre, Buenos Aires, Rosario, Mar del
Plata). También identificamos Direcciones o Secretarias de Desarrollo
Econdémico y ejemplos de organizaciones paramunicipales que combi-
nan una integracién publico-privada, y cuyas légicas de funcionamiento
no obedecen estrictamente las normas del derecho ptblico (Valparaiso
ha configurado una Corporacién para el Desarrollo de la Ciudad, y esta
la Corporacién Santiago Innova en la capital de Chile, etc.).

*  Laponencia presentada es una nueva versién de la que se presentara en el Il Encuentro
de Comercio Internacional organizado enjulio de 2001 por la Municipalidad de Quilmes
(Provincia de Buenos Aires). En esta oportunidad se ha contado con la colaboracién de
Carlos Pérez Arrarte, Carlos Roji e Ignacio Barquin. Mayores informaciones sobre esta
experiencia en deslocal@claeh.org.uy
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En Europa, la préctica institucional de las tltimas tres décadas ha
puesto de relieve el papel de los gobiernos locales (municipios, ayunta-
mientos) y regionales (las comunidades auténomas en Espafia, los Lander
en Alemania, los departamentos y provincias en Francia e Italia). Para
todos ellos, el disefio, la ejecucién y el control de las estrategias de desa-
rrollo forman parte de complejos procesos de negociaciéon y concertacion
con los niveles centrales de los Estados.

Los ejemplos del IMADE (Instituto Madrilefio de Desarrollo) y del Par-
que Tecnol6gico de Tres Cantos en la Comunidad Auténoma de Madrid,
Fomento de Mercados y Soriex en Extremadura, ilustran la importancia
de los poderes locales en sus intervenciones directas sobre el tejido pro-
ductivo, y las opciones estratégicas de promocién econémica en sus res-
pectivos territorios.

En nuestro pais, casi todas las intendencias municipales cuentan con
ambitos formalizados de disefio y ejecucién de politicas de desarrollo.
Por lo general se refieren al area rural y a las actividades agropecuarias y
ganaderas, aunque sin desconocer la pluralidad de unidades producti-
vas en el ambito urbano (micro y pequefias empresas y medianas
agroindustrias). Asi, en las dieciocho intendencias se identifican Ofici-
nas de Promocién Econémica (caso Tacuarembd), Departamentos de Pro-
mocién y Desarrollo (caso Paysandd, Rio Negro), o incluso unidades
especiales directamente dependientes del Intendente (Uproca, Unidad
de Proyectos de Canelones).

La reestructura de julio de 2000 en la Intendencia Municipal de Mon-
tevideo, que cred el Departamento de Desarrollo e Integracion Regional,
con dos divisiones (Promocién Econémica, y Cooperacién y Relaciones
Internacionales), cristalizé en el organigrama institucional una practica
acumulada de intervenciones en la dimensién econémica del desarrollo.

Si bien la creacion del citado Departamento constituye una novedad
institucional, no lo es desde la dimensién sustantiva. De hecho, las estra-
tegias e intervenciones en el plano del desarrollo econémico fueron im-
plicita o explicitamente asumidas desde comienzos de los noventa, a poco
de haber iniciado su gestion el entonces intendente Tabaré Vazquez. La
necesidad de una adecuada articulacién con los actores sociales y agen-
tes privados, el apoyo a las pequefias y medianas empresas, la atencién
del ambulantismo o venta callejera y la preocupacién por el empleo, fue-
ron constantes durante todo el primer periodo de gobierno.

Mas adelante, se consolidaron esas estrategias proactivas y se fueron
ampliando las areas de actuacién del municipio; se creé la Unidad Mon-
tevideo Rural, y se esbozé un proyecto embrionario para el Parque Tec-
nolégico Industrial del Cerro; se conformé el Grupo Promotor para el
Desarrollo de Montevideo y la Comisién Financiera de la Rambla Sur, y
se cred la Unidad Pymes. Todas ellas son iniciativas que, entre otras, ta-
pizan el territorio capitalino de actuaciones especificamente dirigidas a
propiciar condiciones para un desarrollo equilibrado de la ciudad.
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1. Perfil de Montevideo

1.1 Aspectos socioeconémicos

Con una superficie de aproximadamente 530 kilémetros cuadrados
(0,3 por ciento de la superficie terrestre total del Uruguay), Montevideo
concentra, segtin informacién del Censo de Poblacién de 1996, 1.344.839
habitantes, lo que representa un 45,5 por ciento del total nacional. Con
una densidad de 2.537 habitantes por kilémetro cuadrado, alberga en su
superficie gran parte de las industrias y la mayoria de las actividades de
servicios del pais, lo que le confiere un papel muy particular y de prime-
ra importancia.

Montevideo ha experimentado durante las dltimas décadas un creci-
miento demogréfico muy lento, con una tasa anual media de crecimien-
to de 2,34 por cada mil habitantes. Para el total del pais este indicador se
ubica en 6,44 por mil habitantes. Pero si bien la presién demografica no
representa un factor importante, si son significativos los movimientos
migratorios que se manifestaron en la ciudad entre 1963 y 1985; en par-
ticular, el fenémeno de vaciamiento de los barrios centrales, con un im-
portante crecimiento de las zonas periféricas y del Area Metropolitana
externa a la ciudad, que se acrecent6 en el periodo comprendido entre
1985 y 1996.

Estas caracteristicas han provocado nuevos desafios al gobierno co-
munal departamental (la Intendencia Municipal de Montevideo, IMM),
que debe asumir la doble tarea de fortalecer las centralidades de la ciu-
dad y, a la vez, dotar de la necesaria infraestructura de servicios béasicos
a aquellas zonas poblacionales de reciente conformacién y carentes de
ellos.

Montevideo, capital de un pais no desarrollado arménicamente, tie-
ne caracteristicas demogréficas de pais desarrollado. La fecundidad y la
mortandad comenzaron a descender en las primeras décadas del siglo
veinte, hasta llegar a los niveles actuales. La tasa bruta de mortalidad es
de 9,7 por mil y la tasa de mortalidad infantil, de 14,5 por mil.

Por otra parte, si tomamos debida nota de los datos mas significati-
vos de la dindmica econémica nacional, observaremos que la concentra-
cion de las industrias manufactureras, del comercio y los servicios en el
Departamento de Montevideo, justifica inequivocamente la necesidad
de intervenciones del gobierno comunal.

De acuerdo con los datos disponibles, “més de las tres cuartas partes
de los establecimientos industriales con més de nueve personas ocupa-
das se encuentran localizados en Montevideo. Magnitudes similares pue-
den encontrarse para el valor bruto de produccion, y aun superiores para
el caso del valor agregado bruto. La alta ponderacién de Montevideo en
las industrias de mas de 49 empleados (74 por ciento), evidencia la im-
portancia del departamento en la actividad manufacturera del Uruguay”
(IMM, Plan Montevideo, p. 92).
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El siguiente cuadro ilustra con claridad el peso relativo de los dife-
rentes sectores de actividad econémica y la ocupacion que genera cada
uno:

Cuadro 1. Sectores de actividad economica / PEA

Sector de actividad % de PEA
Industria manufacturera 16,1

Construccion 6,1

Comercio 20,1

Transporte y comunicaciones 6,6
Banca, finanzas y servicios a 8,9
empresas

Servicios gubernamentales y 38,3

sociales. Servicios personales

Otros 1,6
Buscan trabajo por primera vez 2,2

Fuente: INE (1999).

El proceso reciente de desinversién productiva; el incremento de las
actividades terciarias, particularmente del comercio, con tendencia a su
concentracién en grandes superficies (avance del supermercadismo, con
consecuencias directas sobre el pequefio comerciante); el impacto en la
la Poblacién Econémicamente Activa (PEA) en términos del desempleo
(15 por ciento), precarizacién, informalizacién (crecimiento de este sec-
tor del 30 al 31 por ciento), de una politica econémica que no ha priorizado
los sectores productivos ni a la micro y pequefia empresa, son todos da-
tos insoslayables en cualquier planificacion y acciéon municipal.

1.2. Gestion de gobierno: la izquierda y el mercado

En la capital del Uruguay gobierna desde hace més de una década,
maés precisamente desde el afio 1990, una coaliciéon de grupos, movimien-
tos y partidos de izquierda y centroizquierda (Frente Amplio, mas ade-
lante Encuentro Progresista - FA). La significacién del dato viene dada
por la relevancia de Montevideo en la escena nacional y regional, asi como
por el hecho de que por primera vez la izquierda asumia la responsabili-
dad en el ejercicio del gobierno. Ciertamente ello ha exigido un cambio
de rol; mas atn, ser gobierno en la capital y oposicién a escala nacional le
modificé a la izquierda politica sus légicas de actuacién, haciendo mu-
cho més complejo mantener una posicién de equilibrio en ambos niveles.

El despliegue de una panoplia de proyectos y programas con voca-
cion contributiva al desarrollo econémico —articulados en muchos ca-
sos con la sociedad civil— ha revelado a lo largo de estos afios una clara
intencionalidad de penetrar el denso y enmarafiado territorio del merca-
do e intervenir proactivamente. En otras palabras, se toma conciencia de
los vectores que inciden en la gestiéon gubernamental —entre éstos, los
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que se sustancian en el mercado y las concomitantes respuestas
reactivas—, como también de la posibilidad de intervenciones politicas
proactivas exitosas en ese mismo mercado. El mercado deja de tener un
contenido “negativo”, para ser incluido en la propia agenda de la izquier-
da y en los analisis respecto a su papel central en las economias urbanas
contemporaneas; no obstante lo cual, parece claro que para la fuerza
politica que gobierna la capital, la concepcién prevalente no es aquella
que “deifica” las funciones del mercado. Esto es, a contrario sentido de
las concepciones neoliberales y liberales clasicas, el mercado no siempre
es considerado el mejor ni el més eficiente mecanismo en la asignacion
de recursos, sobre todo si registramos las consecuencias que traen apare-
jadas las desregulaciones progresivas (incluyendo las relativas al merca-
do laboral), las tercerizaciones, las privatizaciones y “jibarizacion” del
Estado, y la apertura indiscriminada de las economias nacionales.

Todavia es una asignatura pendiente, al menos en nuestros paises tan
castigados, una adecuada articulacién y equilibrio entre la sociedad ci-
vil, el Estado y el mercado, que apunte como premisa basica a la mejora
de la calidad de vida y al bienestar de los pueblos.

De todos modos, la izquierda —en el ejercicio del gobierno— va cose-
chando aprendizajes, va amasando practicas politicas y de gestiéon que,
a modo de nutrientes, le han permitido crecer y madurar, obtener logros
importantes y, a la vez, contar con suministros para ajustar y revisar las
estrategias implementadas. Por lo pronto, ha logrado una buena combi-
nacion entre las funciones de regulacién, contraloria y fiscalizacién ha-
bilitadas por el marco normativo juridico, y aquellas caracterizadas por
la orientacién, promocién e intervencion directa. Las politicas de coope-
racioén publico-privado han consolidado un perfil de gobierno que pro-
cura obtener efectos sinérgicos optimizando el uso de los recursos,
reduciendo costos y abriendo la participacién a la sociedad civil en sus
plurales manifestaciones.

En este sentido, ha despertado inquietudes, cuando no polémicas de
fuerte contenido ideolégico, la politica de tercerizaciones ejecutada por
la Intendencia Municipal de Montevideo, muy particularmente las lle-
vadas a cabo en los servicios de recolecciéon de residuos y limpieza urba-
na. Lo que aparenta ser contradictorio con el discurso clasico y extendido
de la izquierda, se fundamenta y justifica por la condicién social de los
sectores de poblacién comprendidos por esta politica. Esto se explica si
tenemos en cuenta que se transfirieron recursos por contraprestaciones
realizadas por algunas ONG que dan trabajo y oportunidades de apren-
dizaje a jévenes provenientes de los estratos socioeconémicos mas
carenciados.

! Setrata (entre otros), del caso del Movimiento Tacurt, organizacién sin fines de lucro que

contrata ajovenes para realizar tareas de limpieza y de recoleccién en algunas zonas de
la capital, y que integra un enfoque educativo promocional.
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Este es un claro ejemplo de la dicotomia teorfa-practica no resuelta,
sobre todo cuando se examina la realidad social, econémica y politica
con determinismos y concepciones extremadamente rigidos. Estas situa-
ciones, de todas maneras, admiten lecturas mas complejas y ajustadas a
los desafios de una “modernizacién solidaria”, al decir de nuestro inten-
dente Mariano Arana.

Pensar la ciudad es proyectar e interpretar suefios colectivos que re-
fuerzan identidades; actuar por el desarrollo implica también promover
la participacién activa de toda la ciudadania en la construccién de aque-
llos anhelos compartidos. Si hemos de considerar adecuadamente el pa-
pel del mercado, también habremos de tener en cuenta otras légicas
esencialmente diferentes, expresadas en empresas de tipo comunitario y
asociativo; en cooperativas, organizaciones sociales sin fines de lucro,
micro y pequefias empresas que manifiestan la densa, heterogénea y rica
trama social y econémica de las ciudades.

2. Estrategias de promocién econémica:
ensayos y variantes

2.1 Oportunidades, intersticios y constrefiimientos del marco juridico
institucional

Desde el punto de vista juridico-institucional, debe sefialarse que, aun
cuando la Ley Orgénica Municipal se ubica en una perspectiva social de
66 afios atras, contempla claramente el rol de los gobiernos departamen-
tales como promotores del desarrollo. Asi, en su articulo n° 36 se estable-
ce que compete al Intendente “promover la agricultura y el mejoramiento
de la ganaderia”, habilitdndolo, entre otras cosas, a nombrar “comisio-
nes de agricultores y ganaderos y estimular iniciativas que se propongan
a favor de dichos gremios; a propender a la fundacién de escuelas
agronémicas, granjas, ... realizacién de ferias y exposiciones”; también a
adoptar “todas las medidas que considere favorables al mayor incremento
de la agricultura, la ganaderia y las industrias rurales”. Igualmente, por
la misma disposicién se le comete a propender “a la prosperidad del De-
partamento”, “estimulando la fundacién y desarrollo de las industrias,
del comercio, de las instituciones de fomento, de prevision, de crédito y
ahorro” y “cooperando en las iniciativas privadas en la forma que consi-
dere mas eficaz”.

En consonancia con estas disposiciones de la Ley Organica Munici-
pal, el Decreto Presupuestal (n° 26.949 del 14 de diciembre de 1995), es-
tableci6 en su articulo n° 148 que “la Intendencia Municipal de
Montevideo cooperara con las iniciativas privadas que contribuyan al
bienestar general del Departamento, participando en la forma que con-
sidere mas eficaz a los efectos de su mejor desarrollo”.
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En este contexto, la Intendencia Municipal juega un papel de facilita-
dor: contribuye a crear condiciones més propicias para que las unidades
econdmicas se desenvuelvan y consoliden, y favorece su desarrollo y cre-
cimiento, aunque teniendo bien claro, sin embargo, que muchas son las
variables que una administracién comunal no puede controlar.

2.2 Relevancia de la dimension econdémica en el abordaje del
desarrollo territorial

Los procesos de globalizacién y apertura de las economias nacionales
han provocado, entre diversas consecuencias, una revalorizacién de los
espacios locales, en particular de las ciudades, donde se concentran ma-
yoritariamente las poblaciones latinoamericanas.

Las estrategias competitivas que procuran atraer nuevas inversiones
a las ciudades, asi como posicionarse favorablemente en contextos regio-
nales y mundiales, predominan en buena parte del continente. Los go-
biernos locales han ensayado variadas maneras de jerarquizar sus ofertas
urbanisticas, sea facilitando las entradas de capitales en coordinacién
con los gobiernos nacionales, sea otorgando facilidades de tipo fiscal o de
servicios (exenciones parciales o totales de tributos, reduccién de apor-
tes, acceso a infraestructura y servicios bésicos, etc.).

En forma paralela a las anteriores se dan otras estrategias de desarro-
llo, las de cooperacién y apoyo reciproco. Vale decir, competimos y co-
operamos. Jugamos con reglas de mercado, pero también les imprimimos
orientaciones filoséficas y éticas a nuestras estrategias y politicas puabli-
cas. Son orientaciones que dan cuenta de ideas, principios y valores cen-
trados en el desarrollo humano y no sélo en el crecimiento econémico
(concebido éste como medio para el bienestar de toda la poblacién).

Los gobiernos locales y municipales mucho pueden hacer para im-
pulsar, favorecer y dinamizar las economias locales. En el caso de la In-
tendencia Municipal de Montevideo, esas iniciativas incluyen la revisién
de las politicas tributarias y su adecuacién selectiva y diferenciada en
funcién de la tipologia de empresas consideradas; la introducciéon de
nuevos procedimientos administrativos para todos los tramites y con-
troles a las industrias; y también el aporte de infraestructuras que contri-
buyan a la instalacién de emprendimientos productivos, de tecnologias
avanzadas o generadoras de mayor empleo. Todo ello y mucho mas pue-
de hacer un municipio como el de Montevideo.

En todo caso, no se trata de sustituir las funciones y roles que otros
actores sociales desempefian con eficacia, ni tampoco superponer o du-
plicar esfuerzos que los demas organismos ptblicos de alcance nacional
vienen desplegando.

El desarrollo social y econémico no le es ajeno al gobierno municipal;
antes bien, debemos considerar la heterogeneidad y riqueza del tejido
productivo y el flujo de intercambios que provoca, para ponernos a tono
con sus demandas, necesidades, iniciativas y propuestas. La mejora
sustantiva de la calidad de vida implica necesariamente intervenciones
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en el campo de la produccién de los bienes y servicios que permitan res-
ponder de la mejor manera posible a las necesidades de toda la pobla-
cion, sin exclusiones. El reconocimiento de las desiguales oportunidades
que brinda el mercado para unos y otros empresarios, exige del gobierno
el disefio y ejecucion de las politicas mas apropiadas para lograr, al me-
nos en el punto de partida, la igualaciéon de dichas oportunidades. De
esta forma, el rol del municipio no es secundario ni marginal, sino que en
muchos casos puede hacerse decisivo para el éxito de determinados
emprendimientos, particularmente en el sector de la micro y pequefia
empresa.

La adecuacién de la gestién municipal, de sus métodos de atencién y
de sus propias estructuras operacionales, debiera ser consecuencia 16gi-
ca de la jerarquizacién de sus funciones en relacién con las situaciones
antes sefialadas.

El Municipio de Montevideo tiene ventajas comparativas nada des-
preciables. La estructura descentralizada y la existencia de érganos lo-
cales en las 18 zonas que comprende, aproxima mucho mas los vecinos,
los ciudadanos del Departamento, a la administracién comunal, a los
centros decisores; y, por otra parte, promueve la participaciéon directa de
la sociedad civil en la definicién de prioridades y en el proceso de toma
de decisiones.

3. Politicas publicas selectivas

En esta seccién explicitamos algunas de las principales lineas de tra-
bajo que viene ejecutando el Departamento de Desarrollo Econémico e
Integracién Regional, con la debida aclaracién de que ellas no agotan
todas las actuaciones municipales a favor del desarrollo econémico en
Montevideo. La concurrencia de intervenciones municipales en un mis-
mo ambito institucional ha permitido reforzar una estrategia sinérgica y
cristalizar aspiraciones de mayor protagonismo del gobierno comunal
en la esfera de la promocién y desarrollo econémico y productivo.

En el Departamento de Desarrollo Econémico e Integraciéon Regional
se concentran aquellos programas disefiados e implementados con obje-
tivos explicitamente focalizados en las dinamicas econémicas, de pro-
duccién, distribucién, comercializacién e intercambio de bienes y
servicios, en dimensiones directa o indirectamente vinculadas a la cues-
tién del trabajo y del empleo.
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3.1 El caso de la Unidad Pymes

3.1.1 Objetivos

Los objetivos declarados de esta Unidad son:

apoyar el surgimiento y consolidacién de micro, pequefias y me-
dianas empresas, aportando instrumentos, recursos y orientacién;
prioriza la creacion de nuevas fuentes de empleo en Montevideo;
articular con otros organismos publicos y privados la prestaciéon
de servicios y el desarrollo de programas de promocién y asisten-
cia a las pymes;

coordinar con los organismos publicos a fin de propender a la sim-
plificacion de los tramites y exigencias administrativas para el sec-
tor;

analizar e identificar selectivamente las zonas con mejores poten-
cialidades para la instrumentacion de estrategias de desarrollo pro-
ductivo a escala local.

3.1.2 Lineas de trabajo

La Unidad Pymes estructura su trabajo en programas dirigidos a to-
dos los empresarios del Departamento de Montevideo, destinados a faci-
litar su acceso a informacion relevante, a créditos, a capacitacién o
asesoria, y al mercado.

a) Acceso a informacién. El programa Infopyme es un servicio de

informacién empresarial que opera a través de los 18 Centros Co-
munales Zonales (CCZ) que se ubican en Montevideo, y por la in-
ternet (www.montevideo.gub.uy/pymes). Esta configurado como
base de datos con capitulos de informacién que son permanente-
mente actualizados.

b) Oferta de créditos. En esta linea funcionan dos programas:

* Puerto Joven, un programa que ofrece una linea de crédito
para jévenes empresarios de Montevideo, de 18 a 35 afios.
Aquellas propuestas de empresa que resulten viables desde
el punto de vista econémico pueden acceder a un préstamo
de Caycu (Cooperativa de Ahorro y Crédito de Uruguay) y a
una garantia complementaria del Fondo Nacional Coope-
rativo de Garantias (FOGAR). Se encuentra actualmente en
una etapa de reformulacién, a fin de adecuarlo a las necesi-
dades de la poblacién més joven; para ello se piensa bajar el
tope de edad a los 29 afios, asi como ofrecer lineas de
microcrédito mas felxibles en cuanto a los requisitos de ga-
rantias.

* Puerto Nuevo, un programa de caracteristicas similares a
Puerto Joven, sin limites de edad, para empresarios o des-
ocupados y subempleados que tengan una propuesta de ne-
gocios que sea econémicamente viable. Este programa
también va dirigido a las empresas instaladas y que se en-
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d)

cuentran operando en los mercados desde al menos un afio.
Para su ejecucién se suscribié un convenio con las coopera-
tivas de ahorro y crédito mas importantes en la capital
(Corac, Caycy, Fucacy FEDu) y el FoGaRr.

La coyuntura econémica actual ha modificado las caracteris-
ticas y condiciones de los préstamos, exigiendo la discusién de las
clausulas de los nuevos acuerdos bilaterales con cada una de las
instituciones proveedoras de fondos de crédito.

Exposiciones y ferias. La Gran Muestra de la Pequefia Empresa es
un evento anual que la IMM ha venido coorganizando desde 1996,
en conjunto con la Asociacién Nacional de Micro y Pequefios Em-
presarios (ANMYPE), la Direcciéon Nacional de Artesanias, Peque-
fias y Medianas Empresas, Ministerio de Industria, Energia y
Mineria (DINAPYME - MIEM) y el Banco de la Republica Oriental del
Uruguay (Brou). Dicha actividad se ha desarrollado, a lo largo de
sus cuatro ediciones, en el atrio del Palacio Municipal, sirviendo
como “gran vidriera” para la exposiciéon de productos y servicios
de las pymes. La IMM también ha patrocinado otros eventos, como
la “Muestra T 2000”, exposicién focalizada en el sector informético
y comunicaciones.

Asesoramiento basico. El Programa ABC es un servicio de orien-
tacién bésica y consultoria que se ofrece sobre todo a los nuevos
empresarios capitalinos en todo lo referido a la gestiéon de sus em-
presas (area contable y financiera, marketing, gestién de recursos
humanos, planificacién estratégica, aspectos juridicos, etc.).
Capacitaciéon y promocion empresarial. En este &mbito se desa-
rrollan dos lineas de accién:

» Capacitacién: se propone realizar y apoyar diversos cursos
y talleres de capacitacién e informacién basica, en conjunto
con las asociaciones gremiales, cAmaras empresariales y
ONG. Mencionamos entre las actividades mas relevantes el
Curso de Mercadotecnia para Pymes, dictado en noviembre
de 2001 a unos cien empresarios; y la Jornada referida a Ges-
tion de Procesos de Calidad, realizada en conjunto con UNIt-
Uruguay (el Instituto Uruguayo de Normas Técnicas) y la
Unién de Exportadores del Uruguay a mediados del afio pa-
sado, para 120 participantes.

* Incubadora de Empresas Innovadoras: programa en coordi-
nacion con instituciones publicas y privadas, que apunta a
crear un habitat propicio que estimule y facilite el desarro-
llo de empresas innovadoras en Montevideo. Aun cuando
todavia no se han tomado los recaudos para las operaciones
de reciclaje del local adjudicado para la instalacién de la In-
cubadora, y persistiendo las dificultades de orden
presupuestal para su implementacién, el proyecto no deja
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de ser una alternativa para el apoyo a las empresas
innovadoras de pequefio porte en Montevideo.

f) Estudiosy diagnoésticos de mercado. Se prevé el desarrollo de pro-
yectos de investigacién que permitan conocer y analizar las ten-
dencias de mercado, ventajas y desventajas competitivas,
amenazas y oportunidades que enfrenta el sector de la pequefia y
mediana empresa de Montevideo, y que faciliten la emergencia
de propuestas concretas de accién municipal para su promocién.
Para este propdsito se instaurd, a partir de 2002, el Premio Anual
Pymes de Investigacién Econémica, que estimula la presentaciéon
de proyectos para participar en un concurso dotado de un tnico
premio de 100 mil pesos uruguayos (aproximadamente 7 mil dé-
lares).

g) Apoyo administrativo y técnico. La Unidad Pymes acttia como Se-
cretaria Técnica de la Comisién Departamental de Proteccién de
la Mediana, Pequefia y Microempresa comercial y artesanal de
Montevideo, cuya conformacién es mixta y representativa de los
intereses de los minoristas, los consumidores, de la IMM y del Po-
der Ejecutivo. Ello le exige brindar apoyaturas administrativas y
técnicas, incluida la evaluacién de los Estudios de Impacto que se
presentan para la solicitud de ampliacién y construccién de hiper
y supermercados en Montevideo.

h) Convenio IMM - MTSS (Ministerio de Trabajo y Seguridad Social).
Este programa implica la coejecucién de acciones de capacitaciéon
y recalificacién laboral para trabajadores en situacion de desem-
pleo o subempleo, y para pequefios y microempresarios; ofrece una
gama de proyectos que conjugan los esfuerzos de la DINAE (Direc-
cion Nacional de Empleo) y la Unidad Pymes, apoydndose para
ello en la estructura descentralizada en Montevideo.

3.2 El Parque Tecnolégico Industrial del Cerro

En un antiguo enclave de la industria frigorifica va dibujandose un
nuevo proyecto de caracteristicas peculiares, que apuesta a desempefiar
un papel dinamizador en la zona mas inmediata de influencia (Cerro y
adyacencias). Es el PTI, Parque Tecnolégico Industrial, que ocupa unas
22 hectéreas, en cuyas instalaciones se afincan algunas empresas y em-
prendimientos de pequefio y mediano porte, en su mayoria vinculadas al
medio ambiente (reciclaje de materiales y residuos inorganicos, princi-
palmente el plastico de tipo pet; fabricacién de bolsas de pléstico; trata-
miento por extrusién de algunos desechos alimentarios, etc.).

Esta iniciativa, en marcha desde hace cuatro afios, pretende configu-
rar un polo de desarrollo econémico, para cuyo propésito facilita al sec-
tor privado sus instalaciones, infraestructura y servicios basicos, agre-
gando, ademas, cierto trato preferencial desde el punto de vista fiscal.

En una hipétesis razonable, en dos o tres afios se habra de afincar un
pool de empresas que, articuladas vertical u horizontalmente, genera-
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rén una fuerza sinérgica y de efectos expansivos y multiplicadores en la
region oeste de Montevideo, con la importancia concomitante en mate-
ria de empleo y aprovechamiento de los recursos locales.

3.3 La Unidad Montevideo Rural

Una parte importante del area de Montevideo estd ocupada por pre-
dios rurales cuya produccién es predominantemente hortifruticola, la
mayoria de los cuales son trabajados por pequefios productores y sus fa-
milias.

Aun cuando la superficie que consideramos es reducida, la produc-
cién de la capital abastece no sélo a su poblacién (casi la mitad del total
nacional), sino que es también colocada en otras zonas del Uruguay. Ello
se refleja en el nimero total de predios cultivados (unos 1.500 estableci-
mientos), en las mas de 60 mil personas que directamente trabajan en
estos predios, y en el volumen comercializado en el mercado metropoli-
tano.

Entre las lineas y programas de trabajo de la Unidad Montevideo Rural
podemos identificar el programa de cultivos de alfalfa, promocién del
riego, produccién agroecolégica, capacitacion para la produccion
artesanal de alimentos, sistemas alternativos para la produccién porcina,
programa de manejo de &reas naturales protegidas, promocion de moda-
lidades cooperativas o asociativas, publicaciones.

3.4 La regulacion del comercio hortifruticola (el Mercado Modelo)

En el Mercado Modelo se opera la mas importante comercializaciéon
de frutas y hortalizas para todo el pais. Junto con asegurar el mejor abas-
tecimiento para la poblacién del Departamento, constituye un mercado
concentrador y el &ambito méas importante de formacion de los precios de
la produccién hortifruticola.

La gestion econémica y la administracién del Mercado Modelo son
responsabilidad del Municipio, para lo cual ha creado una comisién con-
formada de manera plural y heterogénea. Esta integrada por dos técni-
cos designados directamente por el Intendente, nueve delegados de los
productores y operadores mayoristas, tres representantes de los minoris-
tas (feriantes, almaceneros, supermercadistas), dos representantes de los
trabajadores y uno por el Ministerio de Ganaderfa, Agricultura y Pesca.
Ademas, dicha Comisién contribuye a mejorar tecnoldégicamente el pro-
ceso de comercializacién (normas de calidad, envasado, etc.), suministra
informacién para los negocios tanto a los productores y comerciantes
mayoristas, como a los operadores minoristas. Los volimenes de las ope-
raciones registradas rondan las 250 mil toneladas por afio, y representan
unos 120 millones de délares; es decir, aproximadamente el 50 por ciento
del total de la comercializacién del pais.

En cuanto a la mano de obra ocupada, cuenta con una plantilla per-
manente de 90 funcionarios, a los que se agregan unos 700 changadores
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que no dependen de la Comisién Administradora; se registran, por otra
parte, poco menos de mil operadores diarios.

Se prevé el traslado de las actuales instalaciones del Mercado Modelo
a un nuevo emplazamiento en La Tablada, zona més préxima a los acce-
sos a la capital y fuera de la planta urbana, en un predio de 110 hecta-
reas. La IMM apuesta fuertemente a generar alli un polo agroalimentario
en conjunto con el sector privado, a partir del mejoramiento sustantivo
de la infraestructura, la accesibilidad y las dreas de maniobra para las
operaciones de comercializacion.

En esta direccién, se viene avanzando en las expropiaciones que ne-
cesariamente deben efectuarse, asi como en el disefio de un plan articu-
lado con los principales actores y agentes econémicos del sector
hortifruticola.

3.5 Otros emprendimientos

Debemos mencionar otras iniciativas de la IMM que, si bien no de-
penden institucionalmente del Departamento de Desarrollo Econémico
e Integracion Regional, no dejan de inscribirse en estrategias de desarro-
llo. Entre ellas, la Comisién Financiera de la Rambla Sur, que procura
promover el uso adecuado de predios de propiedad municipal para el
afincamiento de proyectos o emprendimientos novedosos, sobre todo en
las &reas del borde costero de la ciudad y en las zonas de relativa depre-
sién urbana.

El Grupo Promotor para el Desarrollo de Montevideo constituye otro
intento de conjugar los esfuerzos del sector ptiblico con el privado, a par-
tir de la elaboraciéon de un plan estratégico en el cual convergen intereses
de los maltiples actores que integran el Grupo (Confederacién Urugua-
ya de Entidades Cooperativas, Cunecoor; Camara de Industria, de Co-
mercio y Servicios; Asociacién Nacional de Micro y Pequefios
Empresarios, ANMYPE; Camara de la Construccién; Universidad de la Re-
publica, entre otros).

4. Montevideo y su articulacién regional:
los desafios del Mercosur

La Red de Mercociudades es, a nuestro juicio, una muy buena herra-
mienta para acercar las diferentes ciudades a un vasto campo abonado
de experiencias de mutuo aprendizaje. Lo hace a través del intercambio,
por intermedio de pasantias y consultorias en el marco de programas de
cooperacién horizontal, y también fomentando las rondas de negocios
que incrementen los flujos de intercambio comercial entre nuestras ciu-
dades.

Sin embargo, no podemos soslayar la coyuntura actual, que es por
demas elocuente: el proceso de integracion regional esta lejos de consoli-
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darse, sumido en una critica situacién entre los llamados y exhortos a
una efectiva coordinacién, accién y articulacién respetuosa de las
asimetrias; los discursos integracionistas, y una practica con frecuencia
contradictoria. Resulta dificil construir un camino de entendimiento y
mutua cooperacién cuando se interponen “racionalidades” derivadas del
comercio internacional.

Nos parece que las autoridades locales tienen un papel singular que
sobrepasa o supera las fronteras geograficas y culturales con mas facili-
dad que los gobiernos centrales o nacionales. Si son las poblaciones
afincadas en estas ciudades las que (mayoritariamente) soportan los efec-
tos de las politicas macroeconémicas, los impactos de la globalizacién y
la apertura de las economias nacionales, entonces son las mismas las que
debieran pensar, actuar y evaluar politicas alternativas que sean auto-
sustentables y eficaces.

Nuevamente planteamos la necesidad de reforzar aquellas estrate-
gias cooperativas que permitan identificar recursos, oportunidades y
mecanismos de integracion al alcance de los gobiernos y también de los
actores locales.

Repensar el Mercosur desde la perspectiva de los gobiernos locales
supone el desafio de reencontrar caminos alternativos y novedosos para
contribuir efectivamente a un proceso de integracién regional, suscepti-
ble de ser algo mas que el fomento de corrientes comerciales.

A mediados del afio 2001 y precisamente en Montevideo, convocadas
por nuestro Departamento de Desarrollo Econémico, se efectuaron algu-
nas Jornadas de Trabajo entre los Departamentos y Unidades homénimas
de varios gobiernos locales (Rosario, Buenos Aires, Belo Horizonte, Porto
Alegre, entre otros), con el propdsito de reflexionar y profundizar las es-
trategias de actuacién conjunta, colectiva, capaces de generar opciones
estratégicas de desarrollo econémico local y su articulacion con el domi-
nio nacional y regional. Pensamos que el papel de los municipios y go-
biernos locales en el contexto de la integracién regional podria ser mucho
més significativo si lograran una adecuada articulacién y una
concertacién estratégica mas contundente y menos retodrica.

5. Facilitadores y obstaculos

El Departamento de Desarrollo Econémico e Integraciéon Regional tiene
una potencialidad singular, fundada en la prioridad politica que le ha
sido otorgada por el gobierno municipal y la inequivoca intencién de re-
forzar el papel que desempeifia en las dindmicas productivas de su terri-
torio. Ello facilita, sin duda, todas las iniciativas que emergen con
razonable viabilidad, tanto desde la propia estructura interna como des-
de la sociedad civil, lo que permite canalizarlas adecuadamente y con
perspectiva de continuidad.
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En este sentido, parece importante destacar que la articulacién y con-
juncién de esfuerzos del gobierno municipal y de diversos actores socia-
les, constituye una constante en el abordaje de las problematicas y sus
respectivas opciones de resolucién. Asi, por ejemplo, no resulta excepcio-
nal la presencia de organismos gremiales, asociaciones y ONG en dife-
rentes ambitos de concertacién y coordinacién con la Intendencia
Municipal. Esta es, sin duda, una de sus fortalezas mas significativas,
sustentada en una legitimidad conquistada a lo largo de més de una dé-
cada de gestion municipal.

Por otra parte, los obstaculos se sitdan en el orden de las competen-
cias y atribuciones que atn siguen remitiéndose a las determinaciones
de la ley organica de 1935. Por tanto, queda fuera un conjunto de teméti-
cas y asuntos que afectan el normal desenvolvimiento de la comuna, y le
exigen una enorme dosis de creatividad e imaginacion en la biasqueda de
alternativas encuadradas en las normativas legales vigentes, pero sin
desatender sus responsabilidades institucionales.

También se identifican obstaculos exégenos provenientes de las dife-
rencias politicas con el gobierno central, que en ocasiones impiden una
actuaciéon mas eficaz y desembocan en situaciones de conflicto entre po-
deres y niveles de intervenciéon publica. Sirva como ejemplo la instaura-
ci6én de la tarifa de saneamiento, que provocé una férrea oposicién de los
partidos tradicionales (Blanco y Colorado), obligando a una negociacién
que finalmente culminé con su aprobacién en el legislativo comunal.

Asimismo, los recursos financieros que supuestamente van destina-
dos a los municipios no llegan a Montevideo y, lo que es peor, esta Inten-
dencia es la que, por diferentes vias, le transfiere fondos al gobierno
central (por ejemplo, las obras publicas estan afectadas por el IVA; Mon-
tevideo paga 1,5 por ciento mas al Banco de Previsién Social (BPS) que
las demas Intendencias, que ahora estan exentas del pago; la contraparte
del préstamo BID para el saneamiento es enteramente financiada por la
IMM, y antes lo era en un 50 por ciento, por citar sélo algunas situaciones
discriminatorias).

En sintesis, los obstaculos de origen institucional, politico y econémi-
co-financiero que dificultan el cumplimiento de las responsabilidades y
funciones municipales, no han impedido que la comuna llegara a desa-
rrollar un conjunto de politicas acorde a las situaciones de extrema vul-
nerabilidad social y econémica en su territorio, mucho mas alla del estricto
cumplimiento de todas las obligaciones (prestaciones, servicios y obras)
definidas por la normativa legal vigente.

6. Balance prospectivo

La reciente configuracién del Departamento de Desarrollo Econémi-
co e Integraciéon Regional no permite todavia aventurar proyecciones a
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largo plazo, sobre todo si consideramos la necesidad de madurar meto-
dologias de abordaje en la cuestion del desarrollo en el territorio, las po-
liticas de desarrollo local y su encastre con las intervenciones urbanas.

De todos modos, el balance es positivo en razén de los logros que has-
ta ahora se pueden contabilizar. Por una parte, de la dispersiéon
institucional pasamos a una estructuracion fuerte de las diversas inter-
venciones municipales en un mismo dmbito, que le imprime mayor co-
herencia. Por otra, los objetivos van cumpliéndose segin el cronograma
(mas alla del corrimiento de algunos plazos); poco a poco se concretan
los productos esperados, se amalgaman las actuaciones de las unidades
y servicios, se va dibujando una estrategia tendiente a asumir protago-
nismo en el impulso al desarrollo autosostenido en Montevideo.

Los rumbos que se insintian auguran una expansion de los programas
que directamente promueven la emergencia de nuevos emprendimientos
(via microcréditos, lineas especiales de financiamiento, infraestructuras
de soporte, exenciones parciales de tributos, etc.), asi como aquellas ac-
ciones que la propia IMM se propone para mitigar los efectos o impactos
de la recesién econémica y la contraccién del consumo interno.

La apuesta fuerte a constituir una centralidad regional en Montevi-
deo también exige una politica de largo aliento, de modo que las ofertas
de servicios, las infraestructuras, las dotaciones de equipamiento urba-
no, las telecomunicaciones, estén acordes al desafio. La excelencia de las
prestaciones y la eficiencia de la gestion deben rendir el examen de cali-
dad internacional; los patrones o estandares de medicién tendrédn que
ser otros si se desea mantener las pretensiones de reposicionarse como
“capital” del Mercosur.

A esos efectos, hemos mencionado la relevancia de una estrategia de
articulacién con otros municipios y gobiernos locales del Mercosur, tal
que, desde una légica de cooperacién y menos competitiva, pueda re-
dundar en beneficios mutuos o compartidos.

En esta perspectiva, la concurrencia de actores sociales y agentes pri-
vados es condicién necesaria para impulsar procesos endégenos y genui-
nos, de alcance nacional y no “meramente” capitalino. La concertacién
parece ser un concepto clave para compensar las limitaciones presupues-
tales de la administraciéon comunal y asegurar una perdurabilidad de los
procesos de desarrollo socioeconémico.

En sintesis, la IMM cuenta ya con acumulaciones importantes en
materia de intervenciones proactivas; desempefia un papel significativo
como motor propulsor o como facilitador de operaciones privadas; y es-
timula y promueve cambios en las perspectivas de analisis y accién so-
bre la base de una adecuada articulaciéon de los sectores ptblico y privado,
y una voluntad de concertacién con los otros niveles estatales.
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Durante la tltima década, Chile ha tenido una evolucién paraddjica
desde la perspectiva del desarrollo social. Los indicadores macro demues-
tran resultados positivos: crecimiento econémico sostenido, reducciéon
en los niveles de pobreza y mayor desarrollo humano. En general, se atri-
buyen estos logros societales a los procesos de modernizacién que ha
impulsado el pais y a su creciente insercién en el mundo globalizado. No
obstante, se constatan problemas profundos en la sociedad: un desem-
pleo con raices estructurales; una creciente y arraigada desigualdad (en
ingresos y oportunidades); procesos de integracién social rigidos y limi-
tados; y sensaciones de inseguridad, frustracién y malestar en el pueblo
chileno. Esto dltimo tal vez es lo mas preocupante, y constituye un reflejo
de que las personas se sienten poco integradas en la modernizacién.

Uno de los desafios actuales més importantes del desarrollo social en
Chile es facilitar procesos que hagan participes a las personas en la so-
ciedad y en el desarrollo. De hecho, una interpretacién del desarrollo so-
cial es el empoderamiento de las personas para reconocer sus necesidades
econdmicas, sociales y culturales, y buscar soluciones a éstas. Por lo tan-
to, una meta clave del desarrollo social es que las personas, y los colecti-
vos, sean capaces de moldear sus propios procesos —y proyectos— de
desarrollo y que se hagan activos en éstos.!

Aunque esta meta parezca obvia, como realidad esta lejos de ser
percibida como tal. Alcanzarla requiere cambios en el significado del ac-
cionar social, tanto por parte del gobierno como de los agentes no guber-

! Eldesarrollo social también requiere inversién y trabajo persistente en ejes complemen-
tarios: en el capital humano, en asegurar niveles y calidades adecuadas de servicios
sociales, en hacer coherente los objetivos econémicos con los sociales, y en la cultura y
eficiencia estatal, entre otros.
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namentales que intervienen en el &mbito social: reconocer el derecho fun-
damental a participar y a ser ciudadano.

En situaciones de pobreza y de exclusién social, las condiciones para
el ejercicio de la ciudadania se ven fuertemente afectadas. Se inhibe y
dificulta la posibilidad de establecer vinculos sociales desde donde ima-
ginar, pensar y gestionar un proyecto diferente (Aravena 2002). Sin duda,
se requiere un trabajo que fortalezca y profundice la calidad de vida so-
cial y las capacidades de las personas, comunidades, organizaciones y
colectivos de participar en sus procesos de desarrollo. El punto de parti-
da para hacerlo dependera del diagnéstico social —sentido y préximo—
que el sector social / la localidad / el actor social / el grupo vulnerable
haga sobre su realidad.

Es importante reconocer que esta realidad de falta de vinculos socia-
les significativos también la viven otros sectores sociales chilenos: capas
medias y medias bajas. Los sintomas de inseguridad, frustraciéon y ma-
lestar anteriormente mencionados, claramente la expresan. Y el trabajo
social de empoderamiento también debiera referirse a estos mundos, ade-
maés de su enfoque en las situaciones de pobreza.

El terreno mas fértil para los procesos de empoderamiento ciudada-
no es el nivel local. La constitucién de ciudadanos —seres insertos en el
espacio publico, actores de lo politico, capaces de interlocucién con otros
actores— es imprescindible y prioritaria en cualquier proceso de desa-
rrollo de una comunidad, de una localidad, de un barrio, de una ciudad.
El desarrollo local, en este sentido, consiste en procesos de mediano y
largo plazo que estan orientados por los distintos intereses de los actores
locales —y los otros actores que inciden en el territorio—, en sus malti-
ples dimensiones —medioambiental, cultural, econémica, social, de iden-
tidad —, en una perspectiva de profundizacién democratica.

Este trabajo pretende fundamentar, profundizar y discutir esta pro-
puesta de nuevos contenidos para el desarrollo local, desde un punto de
vista conceptual y pragmatico —en el contexto chileno—, ademas de plan-
tear algunos desafios para su sustentabilidad.

1. El desarrollo local en los proyectos de
desarrollo del pais?

En la actualidad, en Chile, el &mbito local esta siendo valorizado como
punto de partida de los procesos de desarrollo social y como espacio pro-
picio, reconocido por el gobierno, para la ejecuciéon de programas socia-

2 Esta seccion se basa, en parte, en un trabajo inédito de Lucy Winchester y Alejandra
Sandoval, “La descentralizacion de la infraestructura social en Chile”, Informe de Inves-
tigacion para IDRC, 2000.
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les. Esto, a partir de los procesos de descentralizacion y democratizacién
vividos en el pais durante la ultima década. Ademads, de acuerdo con re-
cientes encuestas sobre la sociedad civil chilena (PNUD 2000), el pais
dispone de grados de asociatividad relativamente densos. Aunque algu-
nas de estas organizaciones estdn asociadas con identidades nacionales
(sindicatos), un nimero importante de organizaciones pequefias y loca-
les, funcionales a las necesidades inmediatas de las personas, demuestra
la existencia de potencial para el trabajo de fortalecimiento del espacio
local como lugar de construccién de ciudadania.

No obstante lo anterior, el lugar del desarrollo local en Chile no ha
sido explicito. Se lo puede deducir mirando cémo han convergido en tor-
no a los municipios los procesos de descentralizacién, las reformas en
politica social y los programas sociales, y la democratizacién institucional
del pais. Ello estarfa indicando que ese lugar es precisamente el territorio
administrado por la institucién municipal, esto es, la comuna.

El proceso de descentralizacién, ocurrido en Chile principalmente
durante las tltimas tres décadas, se ha concretado en reformas a la es-
tructura institucional, administrativa y financiera del Estado, con efec-
tos en distintos dmbitos; entre ellos, la democratizaciéon del pais y la
representacion politica, la aplicacién de la politica social y, junto a ésta,
la participacion de las comunidades y autoridades locales en la defini-
cion del desarrollo econémico y social de sus territorios. En estos avances
se puede distinguir distintas etapas. La primera, entre 1974 y 1989, du-
rante el gobierno militar, se caracteriza por la implantacién de procesos
de regionalizacion y municipalizacién. En 1974 se dividié administrati-
vamente el pais en regiones, provincias y comunas, y a lo largo del perio-
do se llevaron a cabo importantes reformas, como el traspaso a los
municipios de la administracién de los establecimientos de educacién
publica y de salud primaria, la definicién del actual sistema de financia-
miento municipal, y la creacién del Fondo Nacional de Desarrollo Regio-
nal (FNDR), hasta hoy la principal fuente de recursos para el
financiamiento de proyectos de infraestructura de origen municipal.

Con el primer gobierno democratico, en 1990, comenzé una segunda
etapa del proceso. Se realizaron reformas constitucionales orientadas
principalmente a la creacién de los Gobiernos Regionales y a la democra-
tizacién de los municipios, y se pusieron en practica nuevos mecanismos
para el financiamiento de inversiones regionales y locales. A lo largo de
la década, la politica social se caracteriz6 por una inversién social cre-
ciente, sobre todo en educacién, salud e infraestructura social; por un
criterio de pago compartido por los usuarios en numerosas prestaciones
y servicios sociales; y por la focalizacién de prestaciones y servicios.?

Hoy en dia, casi todos los ministerios y servicios publicos se encuen-
tran regionalizados en cierto grado. Existen, ademads, instrumentos que

®  Eneldmbito de lo productivo, el nivel estatal central ha impulsado programas en los que
el desarrollo local pueda tener cabida, aunque no necesariamente en forma articulada

139



140

Territorio local y desarrollo. Experiencias en Chile y Uruguay

han ampliado las atribuciones del nivel regional y comunal en los proce-
sos de inversion social (como ISAR, Inversién Sectorial de Asignaciéon
Regional; e IRAL, Inversién Regional de Asignaciéon Local). También se
han creado fondos concursables y licitaciones que abren espacios poten-
ciales para una mejor adecuacién de los programas a las realidades loca-
les, y se han generado nuevos instrumentos, como los Convenios de
Programacion, para la coordinacion de inversiones.

Aunque se ha logrado avances significativos en este campo, la des-
centralizacién y desconcentracion llevadas a cabo en Chile han sido fun-
damentalmente de cardcter administrativo y funcional, y los érganos
descentralizados de los distintos niveles (regional, provincial, munici-
pal) tienden a trabajar en forma desarticulada unos de otros. Sin embar-
go, se abren lugares en los cuales proyectos y estrategias de desarrollo
local pueden encontrar acogida: los fondos concursables para la inver-
sién regional y local (FNDR, ISAR, IRAL); y los planes regionales y comu-
nales de desarrollo.

La inversién social —en su discurso— ha estado orientada a mejorar
las capacidades y capitales de los sectores pobres y los grupos vulnera-
bles, estimulando la participacion y buscando abrir las posibilidades para
una mayor integracion. En este marco, se individualizé a los que serian
los objetivos prioritarios de la politica social: grupos emergentes como
los jovenes, mujeres, adultos mayores, microproductores, sectores indi-
genas; y se defini6 a las nuevas instituciones encargadas de orientar la
politica dirigida a ellos: Fondo de Solidaridad e Inversiéon Social (Fosis),
Servicio Nacional de la Mujer (SErnam), Instituto Nacional de la Juven-
tud, Comision del Adulto Mayor, entre otras.

La descentralizacién de los aparatos tradicionales de Salud y Educa-
cién fue considerada parte de un proceso de democratizacién, en el cual
los gobiernos locales, con alcaldes y concejos municipales democratica-
mente elegidos, se encargan de la orientacién, administraciéon y ejecu-
cion de los servicios respectivos. En algunos sectores, como en Educacién,
se ha avanzado en la entrega de atribuciones decisionales a los munici-
pios (administracion de personal, entrega de competencias del gobierno
al municipio).

Se ha externalizado, a través de mecanismos de concursos y
licitaciones, la produccion de los servicios o bienes sociales a terceros,
sean éstos del sector privado, del “tercer sector” o los beneficiarios de los
proyectos. En los sectores tradicionales coexisten los mecanismos basa-
dos en la competencia, con férmulas tradicionales de asignacién directa.
Entre los primeros, los concursos o licitaciones de “proyectos” son los
preferidos en los programas disefiados y coordinados por las nuevas ins-
tituciones (Fosis, SERNAM, etc.).

con el territorio (Instituto de Desarrollo Agropecuario, INDAP; Fondo de Solidaridad e
Inversion Social, Fosis, etc.).
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Este proceso no ha estado exento de dificultades, especialmente en
cuanto al financiamiento y gestion local de las politicas sociales. Los go-
biernos regionales y municipales muestran todavia deficiencias impor-
tantes en el manejo de recursos monetarios y humanos y en la capacidad
de gestion eficiente de estas politicas, que afectan en particular las areas
de Educacion y Salud. Paralelamente, los programas sociales que se ad-
ministran y se ejecutan a través de los niveles locales vienen con rigide-
ces preestablecidas desde los niveles centrales.

En el ambito comunal, la administracién del Estado se descentraliza
en los municipios, cuya autonomia fue consagrada en las reformas cons-
titucionales de 1991; alli quedaron definidos como corporaciones de de-
recho publico auténomas, con personalidad juridica y patrimonio propio,
cuya finalidad es promover el desarrollo econémico, social y cultural de
la comuna, con participacién de la comunidad local.

Las reformas llevadas a cabo por el gobierno autoritario ampliaron
las competencias de los municipios, que hasta entonces habian tenido
escasa relevancia dentro del aparato ptublico. Institucionalizaron algu-
nas funciones ligadas a la administracién y desarrollo del espacio urba-
no y expandieron sus funciones sociales, lo que llevé a que los municipios
comenzaran a compartir responsabilidades con el gobierno central en la
provision de los servicios de educacién, salud, cultura, recreacién, de-
porte, promocién del empleo, vivienda y asistencia social. Ademads, fue-
ron traspasados a la administracién municipal los establecimientos
educacionales publicos y consultorios de salud primaria.

Actualmente, las funciones de las municipalidades se encuentran de-
finidas en forma explicita y son mayoritariamente compartidas con otras
entidades publicas. El cuadro a continuacion resume las principales fun-
ciones de las municipalidades y especifica aquellas de responsabilidad
compartida con otras instituciones publicas.
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Cuadro 1. Funciones de las municipalidades

Areas de funcionamiento Funciones especificas
Politicas y Administracion Planificacién comunal (Pladeco) (P)
general Operacion administrativa municipal (P)

Promocién de igualdad de
oportunidades entre hombres y mujeres
Promocién y regulacion de actividad
comunitaria (P)

Desarrollo de actividades de interés
comin en el &mbito local

Operacion administrativa del
municipio (P)

Regularizacién urbana Regulacién: urbanismo,
construcciones, transito y transportes
(P)

Uso de bienes publicos (P)
Planificacién urbana a través del Plan
Regulador Comunal (P)

Provision de bienes piblicos | Aseo de calles (P)

Drenaje (P)

Prevencidn de riesgos y emergencias
Proteccion del medio ambiente
Mantenimiento de parques y jardines
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Prestacion de servicios Recoleccién de basura (P)
Alumbrado publico (P)
Servicios sociales Capacitacion, promocion de empleo y

fomento productivo

Turismo, deporte y recreacion
Asistencia social y juridica
Educacién y cultura

Salud piblica y saneamiento
Construccion de viviendas sociales y
casetas sanitarias

Asignacién de subsidios monetarios
Apoyo y fomento de medidas de
prevencién en materias de seguridad
ciudadana

Inversion en infraestructura | Construccién y reparacion de calles y
caminos

Construccion de equipamiento e
infraestructura comunitaria

(P) Privativa de la Municipalidad.
Fuente: Espinoza y Marcel (1994), actualizado de acuerdo a las reformas a la Ley n* 18.695
(Ley Organica Municipal).
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El municipio en Chile es una institucién nueva, atin en proceso de
construccién social. Una consecuencia inmediata de ello es que los
liderazgos politicos no son una fortaleza del sistema, carencia que se ve
acentuada por la estructura legal que rige a las municipalidades. De acuer-
do con la normativa vigente, el alcalde representa la maxima autoridad
del municipio, y las funciones y atribuciones establecidas por la ley le
otorgan una marcada relevancia en él. El alcalde es un elemento clave en
la definicién y sello del municipio que ocupa, llegando a sancionarse la
siguiente regla consuetudinaria: “a buen alcalde, buen municipio; a mal
alcalde, mal municipio” (Rodriguez y Winchester 1998).

Las dltimas reformas al marco legislativo que regula la administra-
cion comunal se han orientado a fortalecer la autonomia de los munici-
pios. Por ejemplo, posibilitan que los municipios soliciten nuevas
competencias, y les dan mayor flexibilidad para determinar su organiza-
cion interna, asi como para el manejo de sus plantas de personal. Tam-
bién fortalecen al alcalde como principal responsable de la gestion
municipal, al Concejo en su rol fiscalizador y normativo, y a la ciudada-
nia en su capacidad de participacién en la actividad municipal. En este
sentido, el desarrollo local tiene cabida en el nivel municipal si su alcalde
y la estrategia municipal asi lo definen. Y esto, particularmente expresa-
do en relacién con el desarrollo de proyectos pequefios de desarrollo co-
munitario.

En Chile, durante los tiltimos diez afios ha habido una revalorizacién
del dmbito local y de la participacion.* Ademads, en la sociedad civil se
observa la formacién de movimientos ciudadanos incipientes centrados
en lo local (ecologistas, urbanos, étnicos), y algunos casos de financia-
miento por agencias auténomas (el Fondo de las Américas, la Fundacion
Andes) a iniciativas donde el desarrollo local tiene cabida como estrate-
gia. No obstante, el desarrollo local no ha tenido lugar explicito en las
prioridades publicas, a pesar de que existen instancias donde pueden te-
ner cabida estrategias que apuntan a él. A ello se agrega, por una parte,
que el desarrollo local, como concepto, tiene interpretaciones diversas y
cambiantes dentro de los agentes privados y publicos que acttian en esta
area; y, por otra, que existen tensiones para la puesta en marcha de cual-
quier estrategia local, las cuales obedecen tanto a los intereses corporati-
vos del gobierno central, como a los intereses clientelistas que suelen
surgir en los ambitos locales.

Mas recientemente, una incorporacién de la participacién como prioridad y eje transver-
sal en la politica gubernamental actual.
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2. Fundamentos de la propuesta

La propuesta de desarrollo local que aqui presentamos se apoya en
procesos globales de cambio social, politico y cultural de rango societal, y
en hechos latinoamericanos democraticos. Estos tienen especial relacion
con nuestra comprension del sentido de la accién colectiva hoy en dia,
como contraparte a los cambios estructurales arraigados en los modelos
econémicos neoliberales de desarrollo. En esta seccién se presenta una
breve discusién de estos temas, a modo de proporcionar un encuadre fun-
damentado a la propuesta.

2.1 Cambios estructurales y globalizacién

Las reformas estructurales que han tenido lugar en América Latina
durante las altimas décadas han estado vinculadas a la adopcién de un
nuevo modelo de desarrollo. Este nuevo modelo ha modificado los crite-
rios y las prioridades de la politica econémica’® y de la politica social,®
ademds del carécter y la estructura del Estado.” Estos procesos han esta-
do ligados a la globalizaciéon —con la exigencia mundial hacia la eficien-
cia— y a la redemocratizacion de nuestros paises.

La fase de transicién que viven América Latina y Chile se caracteriza
por el desmonte del caracter estatal que tuvieron muchos servicios y
empresas, por nuevas tendencias en la administraciéon publica, la valori-
zacién de la pluralidad de actores privados, la primacia de las sefiales
del mercado y sus agentes como determinantes de la asignacién de re-
cursos en la sociedad, y la revalorizaciéon de la democracia como sistema
politico.

Como parte de este proceso, el Estado ha comenzado a reconfigurarse
y a descentralizarse en muchos actores e instancias, proceso que ha dado

En el &mbito econémico, el modelo de sustituciéon de importaciones ha sido reemplazado
por uno basado en la competitividad en el mercado internacional. A raiz de la crisis de
financiamiento externo que afect6 a la mayoria de los paises latinoamericanos, los equi-
librios macroeconémicos se incorporaron como componente central de las politicas na-
cionales econémica y presupuestaria.

En este contexto, a la politica social se le ha asignado la funcién de crear los prerrequisitos
del crecimiento econémico, y se ha puesto gran énfasis en mejorar la eficiencia del gasto
social. Asi, se ha considerado imperativo aumentar el impacto y la eficiencia de las
politicas sociales. El Estado interventor y protector es reemplazado por un Estado subsi-
diario, que tiende a concentrarse en las funciones de financiamiento, regulacién y disefio
de la politica social, dejando al sector privado un mayor espacio para la provision de
servicios sociales. Al mismo tiempo, han adquirido mayor importancia los criterios de
focalizacion y eficiencia en el uso de los recursos.

En el ambito politico, las reformas han implicado cambios en el rol del Estado, como
también en su estructura y tamafio. El paradigma del Estado esta cambiando desde uno
de bienestar — que se responsabiliza directamente por la integracién social y nacional —
auno queregulay “habilita” (enabling State). Este “nuevo” Estado aseguraria las oportu-
nidades de integracion a través de los mecanismos del mercado, habilitando a sujetos
individuales para que accedan a las oportunidades presentadas por el mercado.
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lugar a nuevos espacios politicos —los gobiernos municipales— y a nue-
vas preocupaciones politicas —la participacién y el derecho a la ciuda-
danfa—, ambos elementos que han contribuido a revalorizar el ambito
local y el desarrollo local.

Aunque la globalizacién ha influido sobre nuestro escenario por pre-
siones de corte econémico, y las subsiguientes presiones de reestructura-
cién econémica y estatal, también ha tenido importantes efectos en
aspectos culturales y sociales. Asi, aunque la globalizacién influye para
hacer mas homogéneas las preferencias y modalidades de consumo, tam-
bién produce el efecto de enfatizar lo local en relacién con lo nacional,
ademds de aumentar la importancia de la multiculturalidad como fuen-
te de identidad (género, etnia, generacién, sexualidad, entre otros) y de
la accién social (Ospina Bozzi 2000). Incluso en la conformacién de acto-
res, hoy en dia se produce un cruce entre lo global e identificaciones mas
locales.

2.2 La accion colectiva

Ampliando sobre este tltimo tema, la accién social, recogemos el en-
foque de Garretén (2001)® sobre los nuevos ejes de la accién colectiva en
América Latina —la democratizacién politica y la democratizacion so-
cial— para presentar y discutir el encuadre de nuestra propuesta como
expresiéon de un proyecto de accién colectiva, en el marco de la
profundizacién de la democracia.

La democratizacién politica se refiere a los procesos de construcciéon
de democracias politicas a partir de regimenes no democraticos. En esta
fase, surgen tendencias a reforzar el papel estatal y las instituciones de la
democracia representativa, como también cierta sustitucién de la accién
colectiva por la accién tecnédcrata-instrumental. De particular importan-
cia nuestra perspectiva es una de las légicas alrededor de las cuales se
organiza la accion colectiva en la fase de democratizacién: la critica ha-
cia la insuficiencia de los cambios institucionales y una comprension de
la democracia como un cambio social profundo y extensivo.’

En este marco ha surgido una vision critica del Estado y la politica en
los actores sociales vigentes en la region, en particular en las ONG, que
ha dado origen a nuevas e importantes conceptualizaciones de la gestion
publica. En ellas se propone la incorporacién de criterios como la trans-
parencia, la accountability, la responsabilidad social, la participacién
como control social y la co-gestion. Asimismo, se ha generalizado una

8 Para este autor, la accion social se realiza mds en términos de ejes de sentido que en
términos de la posicién estructural de los individuos. Ademas, estos ejes de accién no
estan arraigados en un proyecto societal tnico.

°  Lasotraslogicas son: una légica politica, referida al establecimiento de una democracia
consolidada como condicion para cualquier otra demanda; y una légica particular, esto
es, la de actores cuyo apoyo a la nueva democracia esta condicionado por los beneficios
obtenidos de la democratizacién social (Garreton 2001: 26-27).

145



146

Territorio local y desarrollo. Experiencias en Chile y Uruguay

critica a las instituciones politicas tradicionales por su incapacidad de
mediar efectivamente nuevas demandas sociales y colectivas.

Profundizando sobre los temas de participacion y gestién publica, se
advierte una tensiéon entre dos formas de conceptualizar la participa-
cién. Se habla asi de participacién formal, esto es, dada a través canales
institucionales y con delegaciéon de autoridad a representantes electos
(democracia representativa); y de participacién informal, entendida como
un proceso permanente e inmediato (democracia directa). Esta segunda
perspectiva ve la participacién como una posibilidad de favorecer la crea-
tividad, la gestion de conflictos, la cooperacion, la integracion y el con-
trol social de las acciones publicas, particularmente en el ambito local
(Silveira, Bocayuva y Zapata 2001). Y ésta es una de las piezas sde nues-
tra propuesta.

En los procesos de la democratizacion social se constituirian acciones
colectivas y actores sociales en torno a dos ejes: una redefinicién de la
ciudadania, y la superacién de la pobreza y la exclusion (Ibid.). Respecto
del primero de ellos —que constituye otra de las piezas fundacionales de
nuestra propuesta—, hay una valoracién y legitimaciéon del concepto de
ciudadania, y un ligar la elaboracién de dicho concepto a los derechos
humanos. Para ello existen varios acercamientos,'’ pero como elementos
minimos se puede definir un ciudadano como: i) un individuo, o conjun-
to de individuos, relativamente auténomo; ii) con derechos; iii) que ten-
ga una relacién con el Estado," el cual reconoce el predominio de los
derechos sobre las responsabilidades y ofrece una serie de garantias en
torno a éstos (de naturaleza constitucional, organizativa e institucional)
y recursos para concretarlos; y iv) con sentido de pertenencia a una de-
terminada comunidad politica entre cuyos miembros se establecen rela-
ciones de interdependencia, responsabilidad, solidaridad y lealtad (Lépez
Jiménez 1997: 118-119).

En este contexto, se puede definir distintos regimenes de ciudadania,
seglin sea su tradicién politica democrética: una ciudadania republica-
na, una liberal-democratica y una social-democrética. La ciudadania re-
publicana refiere a sentimientos de pertenencia del individuo a una
comunidad o nacién, y a la conviccién de la existencia de un bien ptiblico
més alld de los intereses particulares de cada uno de los miembros de la
comunidad. La ciudadania en el contexto liberal-democratico remite a
las garantias individuales, el respeto al orden juridico y la tolerancia. Se
vincula a los derechos de primera y segunda generacién (libertades civi-
les del Estado de derecho y protecciéon frente a la coaccién del Estado; el
derecho de todo ciudadano a emitir su voto, participar directamente o
ser representado en el sistema politico por los Poderes Ejecutivo y Legis-

10 Véase Lopez Jiménez (1997) para una discusion extensiva de éstas.
' Aunque hoy en dia también se refiere al mercado y otras instituciones representantes del
poder.
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lativo). En la ciudadania de contexto social-democratico se enfatiza la
participacion, la justicia y el autogobierno. Los derechos se extienden a la
tercera generacion e incluyen el derecho al trabajo, salud, educacién, in-
greso digno, vivienda adecuada y respeto a la identidad cultural
(Hopenhayn 2001).

En la actualidad, estos regimenes y contenidos estan en construccién,
y a veces en oposicién unos con otros. La ciudadania actual tiene una
pluralidad de campos de accién, de espacios de negociacién de conflic-
tos, de territorios y de interlocuciones. Busca participar en dmbitos de
empoderamiento y de afirmacién y promocién de la diversidad. Y ade-
mas, como lugar de accién colectiva, busca propuestas de integracion a
los sectores escindidos de nuestras sociedades, tema aludido en la intro-
duccién a este trabajo. Aqui se observa una confluencia entre los ejes ciu-
dadania y exclusiéon en las movilizaciones y reivindicaciones de los
movimientos étnicos, de los sectores pobres urbanos, de las organizacio-
nes vecinales y movimientos barriales y regionales, como también en los
movimientos de jévenes y de mujeres (Garretén 2001).

3. El desarrollo local en la construccion
de ciudadania y gobierno local

El desarrollo local es una idea fuerza capaz de contener nuestros pro-
yectos de construccién democratica y la btisqueda de caminos para me-
jorar el bienestar societal. En esta seccion se presenta nuestro acercamiento
al desarrollo local como estrategia para la construccién de ciudadania y
gobierno local. Iniciamos la discusién con algunas definiciones bésicas.

El desarrollo local tiene referencia directa a un territorio. El territorio
es una compleja red de interacciones econémicas y sociales especificas
asentadas en bases histéricas, culturales y naturales (Sales Magalhaes
2000). El ambito o espacio local contempla toda la dindmica relacional y
las actividades que se generan en un lugar o area especifica, definible
por rasgos especificos de territorio, y que tiene una escala barrial, comu-
nal, microrregional o regional. Estos espacios no necesariamente se defi-
nen de forma reglamentaria o administrativa; se definen por raices
territoriales que permiten unir el entramado de intereses de una comu-
nidad (Vasquez 2000). Y finalmente, la sociedad local es un conjunto
humano que habita un territorio y comparte algunos rasgos de identidad
comun que lo distinguen de otros territorios (Carias 1999).
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3.1 Las metas: democracia local (participacién), ciudadania
(empoderamiento) y gobierno local

Se presenta en esta secciéon una discusion relativa a la definicién de
los fines propuestos: democracia local, ciudadania y gobierno local.™

Los procesos democraticos conjugan, por un lado, las aspiraciones
permanentes y los ideales democraticos; y por otro, la construccién que
es posible realizar en contextos reales. En la construccién democrética, el
espacio local es privilegiado, porque es el &mbito mas cercano a las per-
sonas, y el que puede incorporar mayor participacién. Los componentes
definitorios de la democracia local, sumados a la eleccion directa de las
autoridades, son la participacién ciudadana y la cercania entre la pobla-
cién y las autoridades, sean éstas autoridades gubernamentales o
dirigencias de base.

La participacién, entendida como la cesién de poder para que una
multiplicidad de actores influya en la toma de decisiones en el ambito
local, es fundamental en la construccién democratica. La participacion y
la cercania posibilitan el control ciudadano —el control que ejercen los
ciudadanos sobre el gobierno (local)—. Hace efectivas y sostenibles las
politicas y los proyectos. Asi la democracia también se hace sostenible y
valida.

El actor principal de la democracia es el ciudadano. Los ciudadanos
conforman la sociedad civil como sujetos, y grupos de sujetos, que se re-
lacionan y expresan en forma relativamente independiente del Estado,
sin perjuicio de que se relacionen con él. Al hablar de ciudadano, opta-
mos por un reconocimiento de sus distintas dimensiones —racional, emo-
cional e identitaria multiple— y de sus variados derechos y deberes. Por
tanto, hablamos de ciudadanos diversos.

La constitucién de un individuo en ciudadano no es automatica. Esta
requiere la posibilidad de participaciéon real, en tanto derecho humano
—individual y colectivo— a incidir en los diferentes dmbitos de la vida
social (Viveros 1998), y en tanto deber social del conjunto de los ciudada-
nos y del Estado, que configura la vida democratica de un pueblo. El ciu-
dadano debe tener poder para dialogar y negociar con el Estado. Este
poder, como reconoce Viveros, es desigual e incide en los diferentes gra-
dos de participacién a los que pueden tener acceso las personas.

Lo anterior es condicién externa indispensable para el ejercicio de ciu-
dadania. Sin embargo, internamente los ciudadanos no estan necesaria-
mente habilitados para ejercer sus derechos e, incluso, para exigirlos. Es
necesario un proceso que involucra muchas variables socioculturales, que
en muchos casos es lento y caro, pero que es indispensable para construir
ciudadania.

2 Ladiscusion sobre democracia y ciudadania se basa en parte del trabajo de Teresa Céce-
res, Alvaro Bshme y Lucy Winchester publicado en el documento “Municipio 2000. Un
nuevo trato: democracia local y calidad de vida para todos”, Proposiciones 31: Municipio
2000: Un nuevo trato (Santiago: Ediciones SUR, agosto 2000).
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Lo anterior se refiere a procesos de empoderamiento. Esencialmente,
como se anuncid en la introduccién a este trabajo, se trata de habilitar a
las personas para reconocer sus necesidades y buscar soluciones a éstas,
haciéndose cargo de sus proyectos individuales de desarrollo. Estas ne-
cesidades se expresan en forma cotidiana, en nuestras escalas intimas,
en torno a la calidad de vida subjetiva y objetiva.”® Mejorar la calidad de
vida de las personas es, para los sectores mas pobres de la sociedad, una
expresién concreta de la sociedad en democracia, y la méas esperada. Los
procesos, tanto de resolucién de necesidades como de aprendizaje, tien-
den a hacerse en relacion con otros, y en colectivos. El espacio local, como
lugar publico pero igualmente cercano y de identificaciéon cotidiana, se
presta para llevar adelante y fomentar estos procesos.

La democracia local es un espacio propicio de aprendizaje, apresto y
formacién de capital social, y esto es una potencialidad para colaborar
en las desigualdades estructurales nacionales. Porque la cercania, nocién
fundante de la democracia, ademds de dar cuenta de la relacién entre
autoridades y bases, se traspasa rapidamente a la relacién entre hombres
y mujeres, ricos y pobres, adultos y jovenes, y a todas las dicotomias en
las que haya desigualdades de poder.

Dar contenido a la idea de gobierno local, dentro de este contexto,
requiere reconocer que es en el espacio publico local donde convergen
las decisiones que determinan cémo es el desarrollo de un territorio. Es
ahi donde el sistema de toma de decisiones hace frente a los problemas
sociales, econémicos y politicos que se generan en los procesos de desa-
rrollo. La forma en que el sistema resuelve los conflictos de interés y la
consiguiente distribucién de costos y beneficios, depende tanto del régi-
men politico como del proceso de definicién y toma de decisiones, y de la
capacidad para implementarlas y ejecutarlas.

La posibilidad de participar efectivamente en este sistema de toma
de decisiones —o en el espacio publico local — depende de las capacida-
des de los actores locales y el caracter del espacio publico local. La parti-
cipacién en este espacio también se mide por la distribucién de poder
entre los actores y la forma en que éstos lo ejercen. Existe una multiplici-
dad de actores —locales y no locales— que inciden sobre las caracteristi-
cas del espacio local y la forma como se desarrolla un territorio. Hay
intereses en conflicto y cambiantes. Y de una u otra forma, el gobierno
local es este espacio publico local y su dindmica, el cual incluye a las ins-
tituciones gubernamentales locales.

En lo que concierne al municipio, adscribimos a que la autoridad lo-
cal gubernamental se abra a gobernar en conjunto con la sociedad local,

“La vida cotidiana aparece como una bisagra de unién, donde la persona (sujeto multi-
ple) decide, acttia e interpreta, pasando desde y hacia distintos planos: publico, privado,
psicoldgico, social, laboral, familiar, etc.”. ” Agenda Municipio 2000”. Proposiciones 31:
112.
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y participe de un desarrollo local que se hace a partir de los proyectos de
las personas y colectivos, en la busqueda de mejorar su calidad de vida y
desde una perspectiva de construccién democrética.’ Esto requiere de
distintos atributos, conductas y criterios en los municipios, incluyendo
flexibilidad en la administracién y gestion de programas y politicas, ca-
nales de comunicacién asertivos y transparentes con la ciudadania, efi-
ciencia administrativa; y todos ellos combinados con liderazgo y
coordinacién e implementacién de las decisiones, ciudadanos que fisca-
licen, articulacién institucional e interinstitucional en diversos campos,
y el establecimiento de relaciones de confianza y tolerancia con la ciuda-
danfa, desde una perspectiva de vocacién de servicio publico.

En este sentido, si las distintas dimensiones del municipio —juridico-
administrativa, politica y social — son reconocidas y trabajadas, le otor-
gan un significado muy importante como potenciador de un desarrollo
local que apunta a la construccién ciudadana y democréatica. El munici-
pio, ademads de ser administrador y gobierno, se hace verdaderamente
comunidad local, sociedad y Estado a la vez.”®

El ambito local nunca es autosuficiente. Se constituye y es constituido
por un abanico de relaciones con otros espacios, expresadas por flujos y
conexiones (Magnusson 1996). Estas relaciones existen con —y dentro
de— lo estatal y lo no estatal, en un espacio —publico y semiptblico—
que permite conectar a la gente y el gobierno. Cabe en este espacio tanto
la politica como lo politico. Por tanto, nuestra reflexién se centra en sélo
uno de los espacios en que se construye la democracia, aunque tenemos
la clara conviccién de que es necesario establecer lazos de comunicacién
con los otros espacios (la regién, el municipio, el Estado central, etc.),
haciendo todos los esfuerzos necesarios para incorporar la diversidad
que se aloja en cada uno de ellos.

3.2 La estrategia: gestion local (actores, logros, impactos y alianzas)

Para desencadenar procesos de desarrollo local, se requiere de acto-
res que buscan intervenir en su orientacién. La iniciativa individual o de
grupo emanada desde el ambito local es el signo inequivoco de la exis-
tencia de un actor local. Los actores se definen en los procesos de desa-
rrollo local a partir de posturas reactivas (una respuesta local frente a
amenazas externas) y proactivas (una accién local orientada a objetivos)
(Barreiro Cavestany 2000). Se identifican, por lo menos parcialmente,
con los problemas del territorio en el que operan. Estos actores pueden
ser de orientacion y accién universal pero actuando en espacios locales,

* Que el desarrollo local sea un lugar para impulsar proyectos que buscan mejor bienestar,
es consistente con muchos acercamientos actuales al tema. Véase, por ejemplo, De Oliveira
(2002), Carias (1999). Implicito en nuestro acercamiento, sin embargo, es que hay multi-
ples formas de bienestar, individuales y colectivas, que pueden entrar en conflicto dentro
en el &mbito local.

15 Véase “Presentacion”, Proposiciones 31; y Velasquez (1996).
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o propiamente locales. Pueden tener diferentes grados de formalidad y
visibilidad (Gonzalez 1998). Y los roles, motivaciones, l6gicas y expecta-
tivas de los actores pueden ser comunes, estar en conflicto, y ser cam-
biantes.

3.2.1 Gestion local

Las acciones aisladas que llevan a cabo individuos o grupos no son
capaces de producir efectos de desarrollo local. Para ello se requiere mas
bien de iniciativas generadas y procesadas dentro de un sistema de nego-
ciacién —y de conflicto— permanente entre los diversos actores que for-
man una sociedad local. La articulacion de las distintas iniciativas debera
desembocar en la creacién de instituciones adecuadas que sirvan de marco
a la situacién de negociacién entre diferentes l6gicas (Arocena 1995).

La gestion local es el manejo y organizacién de recursos para que pros-
pere una estrategia de desarrollo local. Los procesos de gestion local son
considerados no simplemente en sus aspectos técnicos de manejo y ad-
ministracién de competencias y recursos, sino como un esfuerzo colecti-
vo y, por lo tanto, politico, de los actores locales —municipalidad,
empresarios, grupos sociales, entre otros — para movilizar, organizar, dar
un uso adecuado a los recursos —humanos, financieros, técnicos, nor-
mativos, de informacién, de poder, de identidad, de oportunidad — con
los que cuentan en un momento determinado para hacer frente a sus ca-
rencias y necesidades individuales y colectivas, y para desarrollar sus
potencialidades.

3.2.2 Alianzas y concertaciones

Desde inicios de la década de los noventa, las estrategias de gestion
local se han focalizado en el fomento de las alianzas y la concertacién de
actores. Una alianza es un acuerdo de voluntades entre dos o més partes
identificadas con una meta o resultado comin, dispuestas a compartir
los riesgos y beneficios derivados de la accién mutua (Carfas 1999). La
concertacion se puede entender como un pacto que formula y define un
conjunto de acciones y responsabilidades entre los distintos actores del
territorio local para lograr un objetivo comun, conciliando prioridades y
superando los conflictos de interés (Segovia 1998). En general, existen
relaciones asimétricas entre los actores; por lo tanto, no necesariamente
las relaciones se formulan entre iguales — por ejemplo, puede darse entre
un municipio y algunas organizaciones sociales— y la modalidad de
alianza o concertacién puede variar en funcién de estas situaciones es-
pecificas.

Mediante esta estrategia se reinterpreta la accién colectiva de base de
décadas anteriores, muchas veces articulada en torno a fines de resisten-
cia a regimenes autoritarios, y reconoce la interdependencia de los acto-
res y el pluralismo como elementos de la democracia moderna. Ademés,
las presiones por la eficiencia y la eficacia en el uso de los recursos finan-
cieros han hecho que la modalidad de proyectos sea predominante en su
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distribucién, lo que hace imperativo un trabajo conjunto para optar a
esos fondos.

Estas estrategias, aunque pueden tener lecturas ideolégicas, cuando
funcionan bien tienen un sentido pragmatico para los actores involucra-
dos. Y quiza su principal valor en la actualidad haya sido activar la co-
operacién entre actores —o el trabajar en conjunto— para realizar fines
comunes y lograr resultados significativos. Entre los que cooperan se ge-
nera un aprendizaje que crea relaciones de confianza y potencia las ca-
pacidades locales. Y cuando esto ocurre, hay un reforzamiento de la
cantidad y calidad de las relaciones y negociaciones entre los actores que
constituyen el espacio publico local (Gonzélez 1998).

Estos procesos pueden, o no, apuntar a una evolucién “positiva” del
espacio local. Ademas, la definicién de lo que es positivo puede ser dis-
tinta para los diferentes actores involucrados, dependiendo de sus inte-
reses y su posicién de poder relativo en los procesos. Estos son netamente
conflictivos, y consisten en encuentros y desencuentros, éxitos y fraca-
sos, acuerdos y desacuerdos. Si no hay conciencia de la fragilidad de los
procesos, y de la necesidad de incorporar los sectores escindidos y traba-
jar con ellos, los procesos de gestion local pueden mantener, y hasta for-
talecer, el statu quo. En el contexto de la actual crisis societal, de falta de
pertenencia y de vinculos sociales significativos —sentida también por
la clase media—, el trabajo en el nivel local se presta a ampliar la calidad
de la vida social y las capacidades de las personas.

3.2.3 La intervencion social

La intervencioén social tiene un papel clave en estos procesos, y puede
apoyar el empoderamiento y la construccion de la ciudadania, si se lleva
a cabo de forma consciente y dirigida, con la incorporacién de nuevos
criterios en su metodologia de abordaje, tales como:

* reconocer los miultiples niveles, actores y entradas al trabajo local

y comunitario;

* priorizar ejes transversales, como la pluralidad, la inclusién, el
aprendizaje, la facilitacién, entre otros;

* situarse como actor en relaciones de horizontalidad con otros, pero
con conciencia de la posiciéon de liderazgo (aunque, a veces, im-
plicito) que se pueda tener;

* emplear metodologias en funcién de los logros que se desea, y bus-
car una diversidad de herramientas adecuadas a ellos;

* priorizar el trabajo de organizacién y fortalecimiento de los acto-
res locales (organizaciones sociales): reforzar vinculos sociales, de-
sarrollar y profundizar capacidades, facilitar procesos de
aprendizaje con logros, y consolidar las dimensiones de identidad,
pertenencia y autoestima;

* buscar mayores impactos.
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3.2.4 Resultados

Mas all4 que las intervenciones sociales individuales, para que los
procesos de gestién local sean positivos debiera haber logros de corto plazo
ademas de significativos para los actores involucrados. Estos logros pue-
den ser materiales o simbdlicos (Silveira, Bocayuva y Zapata 2001); por
ejemplo:

* la resolucién de necesidades inmediatas de mejorar las condicio-

nes de vida;

* mejor acceso a oportunidades y servicios;

* la articulacién de diagnoésticos y demandas;

* la participacién directa de la poblacién interesada en la conduc-

ciéon de acciones;

* la creacién de nuevos espacios de interlocucién y nuevas institu-

cionalidades;

* pactos institucionales;

* mayores grados de intersectorialidad;

* la ampliacién de los recursos locales;

* una gestién orientada a superar obstaculos y desencadenar inno-

vaciones;

* una capacidad de agregar nuevos actores, iniciativas y proyectos.

3.2.5 Impactos

En el mediano y largo plazo, son estos logros los que dan alimento y
motivo para seguir apostando a trabajar en conjunto, y sirven para cons-
truir confianzas. Ello no estd exento —y mads bien incluye— periodos de
conflicto, de desarticulacién y de fracaso. En estas circunstancias, el agente
social o estatal, ademds de cumplir el rol de promotor y gestor de los
procesos, debe ayudar a pasar por los periodos dificiles.

Los impactos de procesos positivos de gestion local significan una
maduracién evolutiva de los actores locales, y del espacio local, en su
proceso de profundizacién democrética (Carias 1999). Sefiales de este
crecimiento evolutivo pueden incluir:

* laevolucién social de un grupo humano con historia y cultura par-

ticulares;

* el crecimiento econémico en las condiciones materiales de vida y

trabajo en una localidad;

* la autonomia y capacidad de tomar decisiones;

* la autoestima y la capacidad de ensefar y aprender de otros;

* el autocontrol y la autorresponsabilidad;

e el fortalecimiento de la identidad social;

* la capacidad de autogestion.
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4. Prondstico

El pronéstico de una estrategia de desarrollo local con fines democra-
ticos en el contexto chileno es incierto. La insercién de ese modelo depen-
dera de la iniciativa de los agentes de desarrollo, tanto publicos como
privados, y de la apertura a él en todos los niveles del Estado. Por lo tan-
to, su proyeccién y pronéstico dicen relacién con la existencia de agentes
y actores locales con un proyecto de desarrollo acorde a la propuesta que
aqui se describe, como también de una apertura del municipio en torno a
su rol y estrategia de desarrollo, y del gobierno central en relacién con el
municipio.

La promocién e incorporacién de una estrategia de desarrollo local
con fines democraticos depende fuertemente de las personas, de los agen-
tes (dentro del &mbito publico y el privado). Esto significa que es en cier-
to modo un esfuerzo de individuos, basado en voluntades individuales y
capacidades de liderar procesos e implantar ideas nuevas en institucio-
nes publicas y comunidades.

Quizas el factor critico mas importante en la sustentabilidad de una
propuesta de esta indole es la necesidad de una masa critica de perso-
nas/agentes con convicciones similares en torno al tema. Asi, esta pro-
puesta de desarrollo local se transforma en una idea fuerza, que sirve
para promover fines democraticos y de desarrollo social. En este sentido,
la formacién de lideres y agentes —que podrian moverse entre el ambito
publico y privado— se torna imperativa en la promocién y
profundizacién de un proyecto local democratico.
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El propésito de esta ponencia es aportar, desde el punto de vista teéri-
co y metodolégico, a la reflexioén sobre las politicas sociales en el ambito
local, en el contexto del cambio de las relaciones entre el Estado y la so-
ciedad civil. Ello implica examinar los nuevos roles del municipio como
actor del desarrollo social y, en particular para el caso montevideano, la
incidencia que tiene en este cambio el proceso de descentralizacién en
curso.

Nuestra perspectiva de analisis se ubica en el marco de las activida-
des del Programa de Desarrollo Local del CLAEH, que combina un es-
fuerzo de investigacion, la intervencién en terreno y una formacién de
caracter universitario orientada al fortalecimiento de las capacidades de
los actores locales comprometidos en los procesos de desarrollo.

1. Marco conceptual

1.1 Aproximaciones al desarrollo local

El desarrollo local en las sociedades contemporaneas aparece como
una nueva forma de mirar y actuar desde el territorio, en el contexto de
la globalizacién. El desafio para las sociedades locales esta planteado en
términos de insertarse en forma competitiva en lo global, capitalizando
al maximo las capacidades locales y regionales a través de las estrategias
de los diferentes actores en juego.

Mas alla de tales definiciones, no es facil dimensionar lo local, por el
hecho de que vivimos en una sociedad esencialmente centralizada. En
palabras de Arocena (1995):
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Siempre se ha hablado y pensado el desarrollo desde el centro. Han pre-
dominado los aspectos macro, desde enfoques e instrumentos de planifi-
cacion global que no dan cuenta de las diferencias existentes en el territorio.
Hablar hoy de “local” es también una respuesta a un determinado estado
de sociedad, en el que lo local como dimensién de lo social estuvo opacado
por ese centralismo.

Segun las tendencias actuales en el pensamiento sobre el desarrollo,
un importante ntiimero de intereses se vuelca a lo local, desde lo econé-
mico, las politicas sociales, la intervencién social, los &mbitos académi-
cos. Sin embargo, la valoracién o el reconocimiento de lo local como
pertinente no significa que las distintas aproximaciones coincidan. Mas
bien se trata de una diversidad de 6pticas, con incluso tensiones entre
algunas de ellas. Aun asi, van configurando una escala, un espacio desde
donde impulsar nuevos enfoques y estrategias de desarrollo, a medida
de los territorios concretos.

El enfoque del desarrollo local pone el énfasis en un proceso en que
diversos actores (gobiernos locales, empresas, organizaciones sociales)
unen sus fuerzas y recursos para conseguir nuevas formas de coopera-
cién que permitan estimular y concretar iniciativas tanto en el ambito
econdmico como en el social o cultural. Plantea asi una nueva articula-
cién de actores territoriales, en la cual es central la cooperacién entre
actores publicos de diferente nivel institucional (locales, regionales, na-
cionales, internacionales), al igual que entre el sector publico y el priva-
do. Esto lleva a que la percepcién y comprension de la l6gica de los actores
estatales y de la sociedad civil que acttian en lo local, sus posibilidades
efectivas de encuentro y de complementacién, sean desafios fundamen-
tales para quienes pretenden impulsar proyectos desde una perspectiva
de desarrollo econémico y social.

Profundizar en el anélisis de cémo se produce en los contextos locales
este cruce de légicas, de racionalidades distintas, y c6émo operar en el
ambito de estas articulaciones, parece relevante para estar en mejores
condiciones de impulsar proyectos.

1.2 El Estado y la sociedad civil como
actores en las politicas sociales

Las politicas sociales en el &mbito local son herederas del modelo del
Estado de Bienestar. Una de las criticas mas fuertes a ese modelo es que
puede conducir a la pasividad social y a la dependencia.

La tesis que adquiere relieve bajo estas posiciones es que, para constituir-
se en miembros plenos de una sociedad, no basta que a los ciudadanos se
les reconozca derechos sociales, sino que es preciso que cumplan obligacio-
nes comunes. Comienza asi a ser fuertemente tematizada la cuestién de
los deberes sociales, y en particular la relativa al rol que cabe en este proce-
so de construccion de ciudadania a otros agentes sociales distintos a la
burocracia estatal. (Cunill 1999)

Es a partir de estos postulados, y particularmente en este tltimo de-
cenio, que comienza a desarrollarse en América Latina un proceso de
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cambio tendiente a crear instituciones que incentiven la organizacion
auténoma de la sociedad, y que hagan posible la corresponsabilidad en-
tre el Estado y la sociedad civil en la produccién de servicios sociales
equitativos y eficientes.

Aqui nos topamos con el debate sobre privatizacion/estatizaciéon de
los servicios publicos, que se plantea muchas veces de una manera sim-
plista. Unos aducen que el Estado esta sobredimensionado y debe achi-
carse; por lo tanto, la solucién es transferir actividades y funciones al
sector privado. Otros argumentan que el Estado es el tnico garante de la
solidaridad social y el que cuenta con los mecanismos de control para
evitar el excesivo lucro privado que siempre se priorizara frente a la aten-
cion de las desigualdades sociales.

Estas consideraciones dificultan el avance en la creaciéon de nuevos
mecanismos de gestion basados en la concertacion entre Estado y socie-
dad. Sin embargo, a pesar de tales resistencias, se abren paso en el esce-
nario regional nuevas practicas articuladoras, proceso en el que
concurren dos factores. Por un lado, la crisis ya sefialada del Estado de
Bienestar; y por otro, una actitud de mayor protagonismo en distintos
actores de la sociedad civil: desde los empresarios hasta organizaciones
de base territorial vinculadas a la vivienda, la salud, el consumo, la re-
creacion, las ONG, el llamado “tercer sector”.

Lo anterior no implica un Estado “ausente”, sino un Estado “diferen-
te”. Un Estado que, méas que ejecutor, asume nuevos roles de regulacién y
monitoreo sobre la base de reglas de juego pactadas y “publicas”; y que,
al mismo tiempo, asegura la atencion de las inequidades territoriales y
los mecanismos necesarios para que los sectores con menos capacidad
de incidir en la toma de decisiones y en la transferencia de los recursos,
tengan acceso a dichos procesos. El papel del Estado sigue siendo insusti-
tuible en la promocién de la equidad, pero es imperioso avanzar en el
reconocimiento de la importancia de la constitucién de practicas socia-
les auténomas en la sociedad civil.

Por otro lado, no puede pensarse que la sociedad civil proporcionara
el remedio a todos los males que hoy atribuimos al Estado. En ella tam-
bién existen limitaciones importantes para la gestiéon de programas so-
ciales: atomizacion de las organizaciones, presencia diferencial en el
territorio (densidad o debilidad del tejido social), estilos autoritarios y
verticalistas, falta de iniciativa, problemas en el manejo de fondos publi-
cos, entre otros. Por lo tanto, esta perspectiva implica un proceso perma-
nente de conocimiento, capacitacién y aprendizajes compartidos que,
respetuoso de las l6gicas de cada actor, vaya creciendo en el acuerdo y la
negociacién sobre la base de objetivos comunes.

El aporte fundamental del enfoque de la autonomia del Estado es que
no la plantea como un juego de suma cero entre éste y la sociedad, sino
que busca sus articulaciones. El Estado es visto como una arena de en-
cuentros de intereses, y en esa visién comienza a trascender una concep-
cion restringida de lo politico, como el escenario que se crea a partir de la
articulacién racional de los actores. Al andlisis de los recursos institucio-
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nales y organizacionales y de la capacidad de negociacion de los actores,
se incorporan las dimensiones simbélicas relacionadas con las identida-
des y los valores que portan estos mismos actores.

Mas alla de las caracteristicas particulares de cada uno de los paises
de la region, estamos asistiendo a nuevas préacticas de asociacién entre lo
estatal y lo privado; ellas se dan en una bisqueda no exenta de dificulta-
des, pero que permite visualizar nuevos modelos de intervencién que
deberan sistematizarse para evaluar su potencialidad en el nuevo esce-
nario.

1.3 La construccion de la solidaridad, la comunidad y la
responsabilidad social

Las politicas sociales en el &mbito local se encuentran con el desafio
de enfrentar no sélo los tradicionales problemas que surgen de la pobla-
cién en situacién de pobreza, sino también las nuevas realidades de
marginacién y exclusién social. Estamos hablando, por ejemplo, de la se-
gregacion residencial y las dificultades de movilidad espacial; de los jo-
venes desertores del sistema educativo e imposibilitados de insertarse
laboralmente; de las expectativas generadas por las nuevas pautas de
consumo que se transmiten por los medios de comunicacién, en conflicto
con la estructura de oportunidades y carencias de “activos” de las fami-
lias pobres para alcanzarlas, etc.

El desafio est4, entonces, en fortalecer los tejidos sociales locales y los
campos de autonomia y gestién de los municipios, generando una légica
horizontal y territorial alternativa a la l6gica vertical y sectorial predo-
minante en el disefio e instrumentacién de las politicas sociales. Esta en
avanzar en programas y proyectos que articulen diferentes actores esta-
tales y privados en funcién de necesidades y aspiraciones configuradas
espacialmente.

Es en la escena local (en los barrios, en los territorios concretos) don-
de se pueden poner a prueba estas ideas. Las posibilidades de las relacio-
nes cara a cara, la gestion de los vinculos personales e institucionales,
aparecen como una oportunidad para avanzar en este “ethos personal y
comunitario”.

Siguiendo la linea de razonamiento de Nuria Cunill (1999: 82), “no es
posible disociar la nocion de solidaridad de la de comunidad. La solidari-
dad implica, en principio, asumir como propio el interés de un tercero,
pero, sobre todo, asumir como propios los intereses de lo ptublico, de lo
que es de todos. Ella, a partir de la diferencia, se origina de la conciencia
de la vida en comunidad, cuya efectividad exige esfuerzos, a su vez, no a
través de la mera reciprocidad. Por lo tanto, cualquier practica que
devenga en la fragmentacion social, al atentar contra el sentido de co-
munidad, también atenta contra el sentido de la responsabilidad que es
requerida para asentar una nueva cultura ciudadana”.

Con respecto a la participacién social en sus distintas expresiones, no
cabe duda de que, como sefiala la misma autora:
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Es un medio privilegiado para la construccién de ciudadania, tanto por
su aporte al desarrollo del sentido de la responsabilidad publica y la tole-
rancia, como por las posibilidades que ofrece a la constitucién de una
autoridad plural. Pero, [...] tales relaciones no son automaéticas. Al con-
trario, tal como ocurre con la descentralizacién, ellas requieren ser pri-
mero adoptadas y, luego, expresamente construidas a través de disefios
apropiados y del aprendizaje social (p. 83).

Esto nos previene, por ejemplo, sobre la necesidad de evitar la frag-
mentacion de los sujetos sociales en una dispersion de dmbitos pseudo
participativos, pero que no inciden en la toma de decisiones y debilitan
los espacios reales de participacion.

2. Descentralizacién y participacion

Los procesos de descentralizacién aparecen, desde la esfera politica,
como funcionales a un esquema de gestion social que necesita de un Es-
tado “cerca de la gente” y de una sociedad civil espesa y rica en iniciati-
vas y proyectos. El municipio tiene una funcién particularmente
importante en estos procesos, dada su insercién local; sin embargo, para
ejercerla requerird de transformaciones relevantes en lo politico-admi-
nistrativo, que lo habiliten a desempefiar un papel activo e innovador en
este terreno.

Todo proceso de descentralizaciéon requiere, como elemento base, la
organizacion y participacién de los distintos sectores de la sociedad ci-
vil. Los actores locales, en tanto forjadores de la ciudadania local, debe-
ran recorrer el camino que los conduzca hacia la gerencia eficaz de sus
propios asuntos, y a incidir sobre la toma de decisiones en su &mbito mas
proximo: el local (gestiéon de proximidad).

La descentralizacién como forma de produccién de politicas ptublicas
estd orientada a satisfacer las demandas de prestacion de servicios y de
determinados bienes sociales (politicas sociales y de desarrollo) con un
enfoque local. Para ello incorpora redes horizontales-territoriales y se
organiza en funcién de éstas, y por esa via cambia radicalmente la forma
de produccién de politicas.

En tanto transformacién institucional, la descentralizacién implica
un nuevo disefio del Estado que dé cabida a la representatividad de di-
versos intereses y la a participacién de diferentes actores sociopoliticos.
La gobernabilidad se logra si el Estado es capaz de articular la participa-
ci6én de estos actores en el disefio e implementacién de politicas publicas.

2.1 El proceso de descentralizaciéon en Montevideo

La evidencia empirica que tenemos en Montevideo, con mas de diez
afios del proceso de descentralizacién, aparece como una cantera de
aprendizajes; es posible, sin embargo, que se requiera una mayor siste-

161



162

Territorio local y desarrollo. Experiencias en Chile y Uruguay

matizacién y difusién para poder extraer lecciones de sus fortalezas y
debilidades. Y ello no sélo para avanzar en la capital, sino también para
trasladar experiencia a los procesos en ciernes en el interior del pais y
fuera de las fronteras.

A once afios del cambio de signo producido en el Gobierno Departa-
mental de Montevideo, la descentralizacién aparece como una marca de
identidad reconocible entre las transformaciones impulsadas. Dicho pro-
ceso cobra mayor significacion atin al desplegarse en un pais centralista
y con nula experiencia en esas materias. Debi6 ser construido con inven-
tiva y creatividad, a partir del conocimiento y exploracién de diversas
experiencias descentralizadoras en el mundo. En este emprendimiento,
algunos de los propésitos perseguidos fueron involucrar a la gente en los
asuntos de gobierno, construyendo una ciudadania activa; la participa-
cién vecinal en su més amplia extension; el necesario control social en la
gestion publica; la bisqueda de eficacia y eficiencia a través de una me-
jora en dicha gestion.

De manera sintética, podria establecerse que el contexto en el que se
produce la participacién social debe tener presente las transformaciones
en curso, que se expresan en nuevas relaciones laborales, nuevos
entramados familiares y nuevos referentes comunitarios, estructurados
por formas también nuevas de construir la subjetividad desde los dispo-
sitivos de la cultura mediatica. Al mismo tiempo, es necesario considerar
fenémenos como la escasa credibilidad en las utopias de la modernidad,
frecuentes incumplimientos programaéticos, la ineficacia, que coadyuvan
a la pérdida de la histérica centralidad de la politica, con el consiguiente
efecto global de desencanto de la politica.

Vivimos tiempos de “ciudadania de baja intensidad”, con ciudada-
nos que valoran la libertad y postulan la democracia, pero que simulta-
neamente tienden a delegar en las autoridades constituidas la resoluciéon
de los asuntos relacionados con sus necesidades, manteniendo formas de
participaciéon mds desagregadas y puntuales.

Segun plantea Alicia Veneziano (2001), la descentralizacién operada
desde la Intendencia Municipal de Montevideo (IMM) puede ser anali-
zada, desde varios puntos de vista, como:

* una forma innovadora de disefio e implementacién de politicas
municipales en la que se prioriza la participacién de la ciudada-
nia;

* una reforma del Estado orientada a la creacién de ciudadania;

* uno de los ejes centrales de la tinica experiencia de gobierno de la
izquierda en Uruguay;

* un instrumento para lograr una mejor gobernabilidad local;

* un intento de estimular la creacién de nuevas formas de ciudada-
nia desde las instituciones estatales;

* una transformacién de las relaciones entre el Estado y la sociedad
civil.
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La IMM ha logrado construir un sistema desconcentrado que ha en-
sayado mecanismos de participacién social y pretende avanzar hacia un
sistema descentralizado en términos politicos. El proceso se inici6 con la
division del territorio del departamento en 18 zonas, donde se instalaron
los Centros Comunales Zonales (CCZ) como unidades politico-adminis-
trativas desconcentradas del gobierno municipal. En se crearon organis-
mos de participacién y representacion politica que, junto al Departamento
de Descentralizaciéon de la IMM, forman lo que llamamos el sistema des-
centralizado.

En cada CCZ se puede distinguir tres &mbitos, que corresponden a
objetivos diferentes y supuestamente complementarios:

a) Polo institucional. Mediante la creacion de los CCZ se desconcentra
el aparato politico administrativo de gobierno, transfiriéndose al-
gunos servicios, politicas sociales y tramites municipales. Este se-
ria el aparato politico administrativo de la IMM en la zona, y
tendrfa como objetivo el acercamiento entre la administraciéon y
los habitantes como usuarios de servicios.

b) Polo social. Se crean los Concejos Vecinales, en los cuales se con-
templa la participacién directa de los vecinos a través de la elec-
cién de candidatos mediante voto secreto no obligatorio. El objetivo
de este ambito de participacién es dar cabida a los representantes
de las organizaciones sociales de la zona o a los vecinos distingui-
dos por su labor hacia la comunidad local.

c) Polo politico. Se crean las Juntas Locales, que tienen integracién
politico-partidaria y son designadas por el Intendente. El objetivo
es acercar el representante al representado, el politico al ciudada-
no.

Estos polos buscan diversos tipos de legitimidad y formas de demo-
cracia, apelando cada uno de ellos a actores y formas de participacién
diferentes.

2.2 Potencialidades y limitaciones del proceso descentralizador en
Montevideo

El sistema descentralizado, ademads de ser un mecanismo de gestion
participativa sin precedentes, permite detectar algunas fortalezas, debi-
lidades y desafios entre los niveles central y descentralizado, con la so-
ciedad civil y con otros organismos del Estado en el &mbito nacional.

a) Relaciones IMM-CCZ. Como producto de las tensiones entre la 16-
gica derivada del aparato centralizado y la nueva légica de la des-
centralizacion, recientemente se ha realizado una reforma interna
por la cual se divide Montevideo en tres regiones. Cada una de
ellas agrupa a varios Centros Comunales Zonales, credndose asi
una instancia intermedia entre lo local y lo departamental que
permite una mayor eficiencia en la prestaciéon de servicios. Mas
que instancias de participacion, las regiones —mads o menos ho-
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mogéneas en sus caracteristicas sociodemograficas— son unida-
des de implementacién de politicas mas eficientes probablemen-
te, aunque con riesgos de re-centralizacion.

b) Relaciones CCZ-sociedad civil. En el dmbito de los CCZ se puede
detectar una tendencia al encerramiento en las demandas zonales,
lo que lleva a que se pierdan las perspectivas globales de la ciu-
dad y la necesaria priorizacién de las demandas y necesidades.
También se observa una tendencia a que los Centros Comunales
Zonales queden en la marafia burocrética de la nueva institucio-
nalidad, en su renuencia a un funcionamiento abierto e inclusive
fisicamente préximo a las diversas realidades barriales y comuni-
tarias.

c) Relaciones entre los CCZ y otros organismos estatales. Los CCZ, es-
pecificamente los Concejos Vecinales, han ido asumiendo una nue-
va funcién, transformandose en centros de referencia para la
comunidad local en cuanto a la presentaciéon de denuncias, de-
mandas e iniciativas sobre empleo, politicas sociales, obras de in-
fraestructura, etc. Se trata de demandas que no siempre pueden
ser satisfechas por el gobierno departamental. Ellas exceden sus
competencias e implican dreas de superposiciéon con otras agen-
cias estatales y con el gobierno nacional, lo que deberia enmarcarse
en un proceso de territorializacién de las politicas publicas que es
ain muy incipiente.

La percepciéon montevideana de la gestion global de la IMM (percep-
cién detectada a partir de una encuesta que formé parte de la evaluaciéon
de los diez afios del proceso de descentralizacion) es en general muy po-
sitiva. Los servicios urbanos tradicionales (transporte, vialidad, recolec-
cion de residuos, saneamiento, servicio de barrido y transito) gozan de
una elevada consideracién, que no debe ser disociada de la estructura
descentralizada de la IMM. Buena parte de su éxito se debe a la mejoria
de la gestién de servicios monitoreados desde el &mbito zonal.

Pero lo mas destacable para el tema que nos ocupa, es el desconoci-
miento por el comun de la poblacién de las propuestas de politicas socia-
les de la IMM. Seguramente su escasa visibilidad ha impedido que la
ciudadania aprecie las caracteristicas y contenidos de la propuesta, y tam-
bién que la utilice, potencie y expanda.

Esta falta de participacién es explicable. No se trata tan s6lo de con-
vocar a ella y crear el andamiaje institucional que la sustente. Igualmen-
te importante es atribuirle direccién y sentido. La convocatoria a la
participacion no siempre ha estado acomparfiada de objetivos claros. Se
percibe la tendencia a una cierta inercia en cuanto a participar en fun-
cion de objetivos excesivamente particulares, ajenos a politicas que per-
mitan ver la globalidad y promuevan una conciencia solidaria.

Sin embargo, pese a las debilidades resefiadas del sistema descentra-
lizado, se ha avanzado en el reconocimiento de los CCZ por parte de la
sociedad local, sobre todo en las zonas con alto indice de Necesidades
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Bésicas Insatisfechas (NBI). De esta manera, aunque la participaciéon sea
limitada —con respecto al total de la poblacién—, ella ha aumentado en
la eleccién de los Concejos Vecinales. Este proceso de expansion deberia
incrementarse independientemente de la participacion efectiva en la ges-
tién, porque en si representa una legitimidad fundamental para los
Concejales Vecinales, que podria equilibrar el peso relativo de los tres
polos del sistema zonal y comenzar un proceso de mayor pluralidad en
la participacién. Se priorizaria la representacion de intereses, en funcién
de las necesidades y la capacidad de iniciativa, mientras se irfan dilu-
yendo las identidades politico-partidarias. Quedaria pendiente fortale-
cer la participacion en la gestion no sélo de sectores organizados de la
sociedad, sino de sectores no organizados, pero que gozan de una legiti-
midad social importante al representar “nodos de redes” que se tejen en
la sociedad local.

3. Las redes sociales, nuevo modelo
de intervencion territorial

En los ultimos tiempos asistimos en la regién a una crisis de las insti-
tuciones tradicionales del sector ptblico y a un cierto encantamiento con
respecto a las redes sociales. Es claro que la institucién tradicional, liga-
da al modelo de politicas sociales heredero del Estado de Bienestar, pre-
senta problemas. A titulo de ejemplo, sefialemos la rigidez ante los
cambios, la tentacién burocratica, los escasos estimulos al personal téc-
nico, las distancias a los beneficiarios o poblacién-objetivo de los servi-
cios, la desterritorializacion, etc.

A esta vision se contrapone la idea de red social, muy ligada al para-
digma sistémico y de la complejidad. Elina Dabas (1998) la define de la
siguiente manera:

La nocién de red social implica un proceso de construccién permanente
tanto individual como colectivo. Es un sistema abierto, multicéntrico, que
a través de un intercambio dindmico entre los integrantes de un colectivo
(familia, equipo de trabajo, barrio, organizacién, tal como la escuela, el
hospital, el centro comunitario, entre otros) y con integrantes de otros
colectivos, posibilita la potenciaciéon de los recursos que poseen y la crea-
cién de alternativas novedosas para la resoluciéon de problemas y la satis-
faccién de necesidades. Cada miembro del colectivo se enriquece a través
de las multiples relaciones que cada uno de los otros desarrolla,
optimizando los aprendizajes al ser éstos socialmente compartidos.

Como sefala la misma autora, las redes preexisten a cualquier tipo
de intervencién; no se contraponen necesariamente con las organizacio-
nes, sino que permiten pensarlas en tanto sistemas de relaciones que cons-
truyen significados en la interaccién. Frente al pensamiento jerarquico
de las instituciones tradicionales, lo que aporta la red es lo horizontal,
las pautas de conexién, “lo heterarquico”.
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Un trabajo en redes en el ambito territorial permite avanzar en pro-
cesos de concertacién de actores, capaces de articularse en torno a pro-
yectos colectivos. Distintas experiencias en la regién han dejado
aprendizajes interesantes en torno a la virtualidad del relacionamiento
horizontal entre actores con légicas y racionalidades diferentes que, en
funcién de la conciencia comtn de pertenencia a “su localidad”, han ge-
nerado iniciativas en diversos campos del desarrollo, con resultados
auspiciosos para la poblaciéon.

El municipio como actor politico-administrativo, y particularmente
en el marco de los procesos de descentralizacién, tiene responsabilidad
en la promocién de estos nuevos dispositivos organizacionales, pero he-
mos visto que en varias de las experiencias exitosas la innovacién pro-
viene de las organizaciones de la sociedad civil.

En cualquier caso, es evidente que se debe contribuir a generar las
condiciones que permitan la existencia de “vasos comunicantes” entre
los diferentes actores. Ello puede hacerse a través de “mediadores” (téc-
nicos, agentes de desarrollo local, ONG) capaces de operar como
catalizadores de las diferentes demandas y propuestas en torno a pro-
yectos con objetivos comunes.

4. Conclusiones

Reformar el Estado requiere reconsiderar el papel que debera asumir
en el compromiso por la solidaridad, la equidad y el equilibrio
interterritorial. Implica también el fortalecimiento institucional del mu-
nicipio como instrumento idéneo para cerrar la brecha social que se esta
abriendo en las comunidades, por la exclusién de diferentes sectores de
la poblacién. A la vez, exige que el Estado asuma el papel de articulador
y promotor de las expectativas y deseos de la comunidad local a través
de sus diferentes expresiones organizativas.

Esta apertura a diferentes voces y protagonismos lleva, por una par-
te, a redefinir lo que entendemos por espacio publico y espacio privado;
y por otra, a dejar abierta la posibilidad de que desde la esfera privada
puedan llevarse a cabo servicios reconocidos como publicos —en el sen-
tido de interés general de la sociedad — a través de determinados marcos
juridicos y controles de gestion. Se trata de avanzar en la concepcién de
lo ptiblico como diferente de lo estatal y en su aterrizaje en experiencias
concretas. Generar —como plantea Nuria Cunill— “circulos virtuosos
entre el sector publico estatal y el sector publico no estatal”.

Lo interesante es procurar que el territorio pueda operar como el es-
pacio de articulacién de esas interacciones entre los diferentes actores
que tienen una voz en el campo de las politicas publicas. La pregunta
entonces es: ;cOmo generamos las condiciones para la articulacién, en
ambitos territoriales donde se conjugan relaciones de poder, intereses
contrapuestos, pero también la potencialidad de la bisqueda de consen-
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sos en torno a un proyecto colectivo? Nuevamente aqui el factor
identitario, el sentido de pertenencia, puede operar como favorecedor de
la concertacién.

En este sentido y siguiendo a Francisco Alburquerque, podemos rese-
fiar algunas condiciones que deberian tener los territorios para operar en
esta direccion:

» Existencia de un liderazgo en el ambito local, con capacidad de
convocar y movilizar a los diferentes actores sociales de la colec-
tividad y de intermediar con las autoridades de caracter departa-
mental/provincial o nacional.

* Toma de conciencia y participaciéon amplia de la comunidad lo-
cal, sensibilizacién de los diferentes actores en torno a proyectos
colectivos, y elaboraciéon de una imagen activa y dinamica del pro-
pio territorio.

* Diagnéstico minucioso de las fortalezas y debilidades, asi como
de las oportunidades y amenazas del territorio en cuestién, que
permita definir orientaciones estratégicas claras, junto al disefio
de objetivos y politicas.

* Una estrategia de desarrollo econémico y social, elaborada sobre
la base de la cooperacion de los propios actores locales, ptblicos y
privados, en un proceso capaz de generar confianza mutua y de-
terminados consensos basicos en relacién con los proyectos colec-
tivos. ; Adénde queremos ir como sociedad local?

* Alta sensibilidad sobre la importancia de articular los aspectos
econémicos, sociales y culturales, y respecto de la necesidad de
alentar las aptitudes creativas e innovadoras en la cultura local.

* El reconocimiento, en suma, de que el desarrollo es un proceso
dindmico, continuado, sometido a cambios e incertidumbre, lo cual
reclama una participaciéon permanente de la comunidad para bus-
car las adaptaciones oportunas ante los cambios.

En funcién de los territorios concretos, podran variar los “nodos de
red”, en el sentido que les da Dabas. En algunos casos, operaran los mu-
nicipios; en otros, determinadas organizaciones de la sociedad civil, o
instituciones svinculadas a la salud o a la educacién. Lo importante es el
“clima social cooperativo” que se genere en el &mbito local, que lleve a
evitar los “centros tinicos” y a optar por la diversidad sobre la base del
reconocimiento de la legitimidad de los participantes en las convocato-
rias.

El trabajo en torno a la creacion de estos “entornos pertinentes” sera
sin duda un insumo valioso para la profundizacién y legitimacién de los
procesos de descentralizacion en nuestros paises, y para la generacién de
nuevas politicas sociales de base territorial.
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Comentarios
Estado y fortalecimiento de la sociedad civil

Veroénica Silva
Subdirectora de Gestion de Programas del Fondo de Solidaridad e Inversién Social

Marisa Weinstein
Subdirectora de la Division de Organizaciones Sociales (DOS), Ministerio Secretaria
General de Gobierno

Veronica Silva:

Cuando en el marco de las politicas publicas, sociales y econémicas,
se propone participacién —que la gente tome decisiones, que las autori-
dades respeten las decisiones de la gente —, estamos hablando de un pro-
ceso social ético, no meramente técnico. Y ese cardcter lo hace mucho mas
complejo, més dificil, porque en él necesariamente se cruzan ideologfias,
que tanto pueden facilitar como dificultar los procesos. En ese sentido
estamos hablando de politica, mas que de un conjunto de beneficios o
servicios.

En primer lugar, comparto plenamente la idea de aspirar a un reco-
nocimiento y desarrollo de los derechos ciudadanos en nuestras socieda-
des, y no sélo de un conjunto de beneficios a los cuales la gente tenga
acceso. Comparto también la idea de que los derechos ciudadanos estan
relacionados con ciertos deberes que hacen posible su pleno ejercicio. Sin
embargo, creo que estamos recién avanzando —y muy lentamente— en
el reconocimiento de esos derechos; y, muy especialmente, estamos lejos de
garantizarlos, porque el reconocimiento es apenas el primer paso. Y ese
garantizar tampoco puede limitarse a una mera declaraciéon: debe com-
pletarse con lo que se llama en derecho los mecanismos de exigibilidad.
Porque ocurre que aunque algunas sociedades latinoamericanas han
avanzado fuertemente en el reconocimiento de los derechos ciudadanos
y en generar algunas politicas publicas dirigidas a garantizarlos, no ne-
cesariamente han acompafiado este proceso con los mecanismos que per-
miten que la ciudadania pueda exigirlos. Instrumentos como el defensor
del ciudadano y el ombudsman, entre otros, son mecanismos de exigibilidad
de derechos.

*  Texto basado en desgrabacién de intervenciones.
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A mi juicio, las sociedades y gobiernos latinoamericanos todavia no
estan preparados para hacer exigibles los derechos ciudadanos, para sus-
tentar mecanismos transparentes mediante los cuales la sociedad —no
el gobierno— se compromete con la garantia de esos derechos.

En segundo lugar, con respecto a la participacién, es un tema frente al
cual hoy existe un amplio acuerdo, por lo menos verbal. Ya ha pasado a
ser casi de sentido comun el que la participacién es un valor, que es im-
portante para el avance de la sociedad y para la profundizacién de la
democracia. El punto es, ;qué estamos entendiendo por participacién?
Porque la respuesta depende en buena parte de la ideologia de quien res-
ponde. Podemos decir que la participacion es la posibilidad que tienen
las personas de efectivamente tomar decisiones en los asuntos que las
afectan, que les conciernen o con los que se relacionan. Pero entonces se
nos plantea otro problema: cuando se llama a la ciudadania a participar,
las autoridades, ;jestan dispuestas a respetar aquello que se determiné
en el proceso de participaciéon?

Al respecto, conocemos de muchas experiencias de consultas comu-
nales, de plebiscitos barriales, de diversos mecanismos de participacién
—porque ésos no son mas que mecanismos de acceso a la toma de deci-
siones—, pero ellos tienden a ser efectivos sélo cuando la decisién que
tomo la comunidad esta de acuerdo con lo que la autoridad tenia planifi-
cado. También ocurre que el mecanismo de participacién es la manifes-
tacion de preferencias a través de encuestas, y las encuestas no obligan.
Ahi hay un tema importante que tiene que ver con el proceso de desarro-
llo y la valoracién de la opinién politica de la comunidad por parte de la
autoridad, més que la mera emisién de un voto. Porque mas all4 de la
publicidad y el marketing que rodea el tema de la participacién, un ver-
dadero proceso participativo se juega en este nudo: si la comunidad deci-
de algo que autoridad no quiere, ¢la autoridad lo hace, o no? Creo que
éste es el nudo critico, dentro de lo razonable, por cierto.

En tercer lugar o como tercera reflexion, quisiera referirme a la im-
portancia que tiene el nivel local, el municipio —la intendencia, en el
caso del Uruguay — para todos los procesos de desarrollo local. También
se trata de algo ampliamente aceptado, al menos en la teoria o en las
declaraciones. Sin embargo, cuando hablamos de municipios, es necesa-
rio tomar en consideracién la diversidad de roles que se les asignan. En
la realidad chilena, por ejemplo, lo que tenemos es mas bien administra-
ciones municipales de un conjunto de servicios descentralizados; por lo
tanto, la gestién local se refiere a la administracion y a la provisiéon de
esos servicios. Y eso es distinto a municipios que son un actor del gobier-
no local; esto es, sistemas en que se da un proceso de toma de decisiones
en el ambito local, que es lo que determina si efectivamente estamos frente
a una administracién municipal o frente a un gobierno local. Al respecto,
es injusto para los municipios, al menos para los chilenos, pedirles que
sean gobierno local, cuando en realidad no hay concordancia entre lo
que la ley les ordena y permite, lo que la gente les pide, y el conjunto de
recursos de que disponen. La ciudadania juzga a los municipios por los
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servicios que prestan, e incluso por aquellos que no prestan. En general,
la asociacién natural de un ciudadano con su municipalidad esta rela-
cionada con si suministra mejor o peor un determinado ntimero de servi-
cios. Y no entra en esta ecuaciéon el municipio en tanto la representaciéon
ciudadana de los intereses de los habitantes de ese territorio frente a otros
actores con los cuales hay que hacer negociaciones de intereses. Que es
mi concepto de municipio en tanto gobierno local, mas que administra-
cion local. Y ello representa un problema cuya salida va mas all4 de una
modificacién legal. La modificacién legal puede ayudar, pero no garanti-
za que operen los procesos de toma de decisiones para realmente ser go-
bierno local.

En lo anterior, ademas, influye fuertemente la frecuencia o la dura-
cién que tienen las administraciones municipales, desde el punto de vis-
ta politico. No estoy postulando que ellas duren ad eternum, ni que se
institucionalicen para siempre los mismos alcaldes o alcaldesas. Creo que
son sumamente sanos los cambios, y que el problema no es que cambien
las autoridades, porque ello es parte de la democracia. El problema es
que, dada nuestra cultura y la idiosincrasia nacional, toda autoridad que
llega se siente en la obligacién de empezar todo de nuevo, profundamen-
te de nuevo. No hay ningtin alcalde que no haya hecho el organigrama
municipal de nuevo durante los dos primeros meses de su gestion, lo que
es una curiosa manera de iniciarla, porque la vida de una institucién no
se organiza sobre la base de un organigrama; el organigrama debiera ser
mas bien la conclusién de un proyecto, como la institucion se organiza
para cumplir con un objetivo politico, y no el inicio de la gestion. Y esto,
obviamente, no se arregla con ampliar los periodos municipales. Seria
necesario trabajar para lograr algo en términos de que los municipios
puedan acumular los esfuerzos de las distintas administraciones. Y para
ello también es necesario superar el hecho de que, si durante la gestion
municipal no se trabaja en el fortalecimiento de la ciudadania local, tam-
poco se puede apelar a que la ciudadania —o parte de ella— defienda un
cierto proyecto de gestién local.

Con lo anterior, lo que va quedando claro desde la experiencia es esto:
si uno no trabaja simultineamente en la provisién de servicios y el fortale-
cimiento de la ciudadania local de una manera més compleja que la mera
realizacion de eventos participativos o en la capacitaciéon de dirigentes
—que es muy importante, pero no suficiente—, es dificil que se manten-
ga una continuidad desde el punto de vista de los valores encarnados en
una gestion local concreta. Y ello porque los tinicos que pertenecen y que
se sostienen en un territorio, son los vecinos; todos los demés —inclui-
das, por lo general, las autoridades locales— van y vienen.

Lo anterior se relaciona también con la dificultad que se da en los
centros urbanos —al menos en los nuestros— para desarrollar un senti-
do de pertenencia. En la practica, s6lo en las zonas pequenas, rurales,
mas aisladas, estd asentada esa identificacion territorial. En los centros
urbanos se suele vivir en un lugar, trabajar en otro, votar en un tercero. Y,
entonces, se debe tener en consideracién que la pertenencia territorial no
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es automadtica, porque, en tanto ciudadano, el individuo ejerce distintos
roles.

El trabajo en desarrollo local tiene una particularidad y una poten-
cialidad distintas a las del nivel central. A mi juicio, la mayor potenciali-
dad del nivel local desde el punto de vista de las politicas pablicas —en
particular de las politicas sociales— es que es el tnico que puede desa-
rrollar conductas de sintonfa fina con respecto a las necesidades, a las
potencialidades y a la pertenencia territorial de la ciudadania. Cuando
el Estado central pretende hacer sintonia fina, le va muy mal. El Estado
central es adecuado para el marco general, para las orientaciones, para
el proyecto, para el objetivo grueso. Pero trabajar en politicas publicas,
sobre todo en politicas sociales que tiendan al empoderamiento de la ciu-
dadania, necesita motricidad fina, y ésa hay que entrenarla. Hay que es-
tar atento, hay que escuchar, hay que tener mas silencio, y a nosotros nos
falta silencio, como politica ptblica. Silencio no de omisién, sino de escu-
char de verdad. Porque el tinico que puede garantizar no sélo pertinen-
cia, sino también la secuencia de la sintonia que requieren los servicios,
los proyectos de nivel local, es el nivel local. Toda la politica ptblica esta
dirigida a personas, asi esté o no esté en la declaracién. La politica ptabli-
ca se juega en como se llega o no se llega a las personas con un determina-
do beneficio o con un determinado servicio. Y, por tanto, si no hay en el
nivel local capacidad para escuchar lo que ahi pasa y articular esa oferta
desperdigada que existe en el Estado, lo que tenemos es lo que hoy existe:
reparto. A todos les llega un poquito, a nadie le llega lo que necesita, que
es la manera que tenemos de organizar las politicas.

Por ultimo, es clasico decir que la solucién a todo esto, o a una parte
de esto, pasa por la reforma del Estado. Y eso es una condicién necesaria,
pero no suficiente. El problema es que cuando se habla de reforma del
Estado, lo primero en que se piensa es como reorganizar el organigrama
de las instituciones que tenemos. Cuesta muchisimo centrarse en las
metas, en los resultados y en cémo éstos van a medirse. Incluso cuando
se llega a acuerdos sobre los mismos, los acuerdos se desvanecen cuando
se llega a la pregunta sobre como organizarse. Los acuerdos ya no fun-
cionan, porque estamos haciendo el organigrama, con todas las cuotas y
convenios y compromisos a los que tiene que rendirse. Creo, entonces,
que es iluso descansar en que en la medida en que se reforme el Estado
va a ser posible fortalecer la sociedad civil, generar procesos de partici-
pacién. Pero, lamentablemente, también creo que estamos condenados a
que sea el Estado el que lleve a cabo esas tareas. Y ello porque no tenemos
movimientos ciudadanos suficientemente fuertes desde el punto de vis-
ta de la adhesién —no desde el punto de vista de los recursos—; y, por lo
tanto, falta mucho para que tengamos una ciudadania de verdad, como
aquella a la que uno aspira: activa, combativa, con mecanismos de
exigibilidad de sus derechos; y también més propositiva que pedidora de
apoyo. Ese es un proceso que debe construirse a lo largo de generaciones
y a lo largo de la vida de cada individuo, en una practica constante de
participacion en las decisiones que atafien, y no por acatamiento de un
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mandato o una norma que exija participar en aquello a lo cual se es con-
vocado.

Marisa Weinstein:

Mis comentarios tienen como base, por una parte, mi formacién como
antropoéloga, interesada en las dindmicas culturales; por otra, mi trabajo
en la Divisién de Organizaciones Sociales, en un programa de fortaleci-
miento de la sociedad civil y de participacién ciudadana. Este programa,
desde su génesis y durante todo su desarrollo, ha operado en el nivel cen-
tral, si bien estd relacionado con experiencias locales. Pero, especifica-
mente, la dimensién de desarrollo local ha estado fuera de lo que hemos
podido hacer, y ello por varias razones.

En primer lugar, esta el desafio de incorporar lo ptblico més alla de lo
gubernamental. Ese es un punto de partida béasico para entender, para
dimensionar y darles mds fuerza a las tareas comprometidas con la par-
ticipacién ciudadana y el desarrollo local. Y es un desafio no sélo para
nuestro sistema democratico, para el proceso de construccién de ciuda-
dania en que estamos empefiados. Porque no se refiere sélo a los dere-
chos ciudadanos, sino también a las practicas y formas en estamos
acostumbrados a funcionar en el sector publico, a planificar en funcién
de determinados destinatarios. En este aspecto, la concepcién de fortale-
cimiento de la sociedad civil y de participaciéon ciudadana implica que la
gestion publica debiera ser no s6lo mas flexible en sus instrumentos, sino
incluso mas flexible en cuanto a las metas que se propone. Porque, como
no aferrarse a las metas que una reparticién se ha planteado, cuando si
no cumple un determinado programa, se la castiga; si no gasta el presu-
puesto que le ha sido asignado, lo pierde. Vaya uno a explicar que se hizo
un proceso de participaciéon ciudadana, el cual significa que todo se hace
mas lento, y exige generar acuerdos no de un afio, sino plurianuales, para
que sean consistentes y permanentes. Nada de eso tiene expresiéon posi-
ble en el sistema actual de gestién publica.

Mas alla de los instrumentos de gestién, en lo més profundo, un pro-
ceso participativo de gestion implica otra manera de enfocarlo todo: quié-
nes son los actores, cudles son los resultados o productos esperados, como
se valora el proceso en tanto parte de la gestion publica, cuéles son los
indicadores con que se lo evaluara.

Los proceso participativos deben considerarse también desde la pers-
pectiva de lo que ocurre con la sociedad civil. En el caso chileno, aunque
existe un nivel de asociatividad interesante, mds importante es la frag-
mentacidn que se encuentra en este ambito. Aunque hay multiples orga-
nizaciones, ellas no estructuran un tejido social fuerte que sea expresién
de la sociedad civil. De hecho, en su mayoria se remiten al Estado, y ni
siquiera al municipio sino al Ejecutivo en algunos de sus niveles, sea re-
gional, sea central. Incluso se da una relacién con el Presidente de la Re-
publica: las organizaciones sienten que realmente van a ser atendidas
cuando el Presidente en persona escuche su planteamiento.
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Esta fragmentacion, que tiene muchas causas, es uno de los factores
que hace tan necesaria la coordinacién, la colaboracién, la articulacién.
No es posible manejar un agregado de demandas corporativas si tras la
idea de lo publico —més alla de lo gubernamental — no esté la idea del
interés comun; si no somos capaces de establecer una relacién muy cer-
cana entre el sistema politico y las demandas ciudadanas. Y en ocasiones
nuestro sistema politico pareciera no sospechar la importancia de la re-
lacién con la ciudadania en la construccién de politicas publicas.

El fortalecimiento de los procesos participativos también nos desaffa
respecto de nuestro ordenamiento cultural. En Chile tenemos una ciuda-
dania de baja intensidad, un autoritarismo que nos traspasa mucho mas
alla de la figura de Pinochet; es algo maés estructural, que toca nuestra
capacidad de generar relaciones democraticas, de reconocer al otro como
un legitimo otro, de establecer espacios de exigibilidad y también de pro-
posiciéon. Tenemos una enorme dificultad, como pais, para manejar con-
flictos. No sabemos tomarlos como parte de un proceso de expresién de
intereses contrapuestos; un proceso que hace necesario establecer meca-
nismos de negociacién, sin quedarse en el conflicto en si mismo. Es una
situacion que abruma, traumatiza, y genera la sensacién de nuevamente
estarse dirigiendo a situaciones que implican represiéon, que implican
muerte. Se trata de un nudo cultural extremadamente complejo en nues-
tra sociedad, que finalmente se relaciona con nuestra dificultad para
manejar la diversidad. Y ello tanto en lo referente a politicas ptublicas
que se hagan cargo de la diversidad, como respecto de la manera en que
gestionamos —no en el sentido de administrar, sino en el de generar ac-
ciones, mecanismos, etc. — el tema de la diversidad. Es una debilidad que
nos atraviesa y que nos desafia. Porque no hemos sido un pais diverso,
no hemos sido capaces de manejar bien la diversidad en los tiempos lar-
gos, sino so6lo en los tiempos cortos.

En cuanto a las especificidades del trabajo en un territorio determi-
nado, en que el eje es el territorio, mi aprehensioén es que, en nuestro pais,
la misma fragmentacién que existe en el ambito social, se vive draméti-
camente en su expresion territorial. Ejemplo extremado de ello es la pro-
funda segmentacion social reflejada en la dréstica segregacién espacial
de la ciudad de Santiago. En estas circunstancia, cuando se dice que es
importante reforzar la identidad y se agrega que en el territorio estd la
identidad, es indispensable recordar cuanta gente hay que no quiere iden-
tificarse con el territorio en que habita, porque esa pertenencia la estig-
matiza. Asi, cuando planteamos el territorio local como unidad de iden-
tidad y de desarrollo, también es importante desplegar acciones tendientes
a propugnar la diversidad en los territorios, al igual que los vinculos en-
tre territorios. E igualmente importante es que las redes que estamos pro-
piciando para la participaciéon sean redes diversas, que ayuden a incor-
porar energias y creatividades de distintos sectores. Porque la
homogeneidad significa una potencia fuerte de la identidad, pero
despotencia la posibilidad de negociacion y la posibilidad de crecimiento
desde lo diverso.



Comentarios

Ahora, desde el punto de vista de coémo implementamos estas pro-
puestas que aparecen como orientaciones para la accién, creo que nue-
vamente nos convoca el tema de la diversidad. Como pais, nos haria muy
bien generar un proceso de debate cultural mucho mayor —algo que se
puede hacer no sé6lo desde el Estado, sino también desde la sociedad ci-
vil—, que nos permita ampliar la discusién politica. Ultimamente hemos
asistido al debate de opciones politicas muy marcadas por el pragmatismo,
el beneficio, lo concreto, que nos alejan de temas mas complejos, més
vitalizadores. Entre ellos, la democratizacién cultural, que tiene que ver
con generar espacios de conversacién no necesariamente atados a resul-
tados inmediatos. Espacios de conversacién donde las confianzas se crean
no soélo a partir de un beneficio adquirido, sino también a partir del he-
cho de escuchar, de escucharnos, de informarnos, de mostrar experien-
cias interesantes, hacerlas visibles. Muchas veces lo que plantean las
organizaciones concretas, lo que demandan, es un reconocimiento sim-
bdlico, no necesariamente el acceso a determinados beneficios.

Es importante que existan buenas précticas concretas, pero también
es importante abrir algunas intervenciones que apunten maés alla de ex-
periencias en un territorio determinado, hacia el corazén del sistema. El
punto en esto es coémo nos vinculamos mds fuertemente con actores poli-
ticos e institucionales, porque muchas de las acciones que sin duda exis-
ten en el pais, dependen de voluntades politicas, dependen de la autoridad
a cargo. Y en ese sentido, es también importante que el aprendizaje de
ése que esta en el cargo pueda servir a quienes en algin momento lo re-
emplazaran. Porque muchas veces la experiencia de los cambios de al-
calde ha sido muy fuerte para las organizaciones: nunca mas pudieron
acceder a nada, ni a un programa, ni a un beneficio, ni a un folleto, por-
que fueron borradas de la base de datos. Hay asi un tema igualmente
importante que los anteriores, y es el de la institucionalizacién de los
procesos.

Debemos apuntar, entonces, al desarrollo local a través de la genera-
ci6én de acciones permanentes, sdlidas, de fortalecimiento de la sociedad
civil. Debemos identificar la diversidad de organizaciones que hoy dia
existen cuya vocacién es claramente ésta: la de fines publicos. La apuesta
es fortalecer, en la diversidad, este segmento que tiene un aporte impor-
tante que hacer, que lo ha tenido en la historia y que en estos tltimos
afios no ha sido reconocido como tal. Me refiero a las organizaciones ca-
paces de aportar a la generaciéon de nuevas politicas sociales, al control
ciudadano, a hacer de la participacién algo més efectivo. Eso tiene que
ver con ordenamiento juridico; con generar modalidades de financia-
miento efectivas, que vayan en la linea de la autonomia y no sélo de los
fondos consursables, que es la manera como hoy el Estado externaliza
sus politicas. Y todo ello en la perspectiva de avanzar en una agenda de
cooperacioén publico-privada, que si puede tener una expresion local, para
que finalmente podamos hablar de verdaderos mecanismos de institu-
cionalizacién de la participacién ciudadana.
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Fortalezas, debilidades, logros e impactos
del Plan CAIF, Uruguay

Maria Isabel Bove
Plan CAIF
deslocal@claeh.org.uy

El Plan CAIF consiste en poner al servicio de la comunidad, Centros
de Atencién a la Infancia y la Familia en todo el pais. Se los ubica especi-
ficamente en dreas sociales con elevados indices de pobreza, procurando
aumentar la eficiencia de politicas sociales orientadas a la cobertura de
necesidades sociales bésicas en nifios y nifias menores de cuatro afios, en
las areas de estimulaciéon oportuna, educacién inicial, salud y nutricién.
Paralelamente, promueven la orientacién y capacitaciéon de los padres y
procuran la vinculacién activa de la familia, constituyéndose asi en un
valioso referente comunitario en sus puntos de localizacién.

El Plan CAIF se sustenta en la articulacién entre el Estado y la socie-
dad civil organizada a través de asociaciones civiles. Los aportes de las
instituciones publicas, coordinados por la Secretaria Ejecutiva del Plan
CAIF, provienen del Instituto Nacional del Menor (INAME); del Instituto
Nacional de Alimentacién (INpa); del Ministerio de Salud Publica (MSP);
de las Intendencias Municipales; de la Administracién Nacional de En-
sefianza Primaria (ANEP), y del Ministerio de Educacién y Cultura. El
apoyo interinstitucional permite un eficaz enfoque integral del proble-
ma social. Con una estructura fuertemente descentralizada, delega ca-
pacidad de gestion en los espacios departamentales y locales. En este
sentido, reconoce protagonismo central a la participacién de actores
emergentes de las sociedades locales, generando impactos de movilidad
social en las mismas.

Como toda iniciativa social, el Plan CAIF tiene fortalezas y debilida-
des. Su impacto fue bajo en los primeros afios de operacién, pero demos-
tré su potencial cuando, a partir de las evaluaciones, fue reformulado. Es
lo que este documento pretende mostrar.

1. Motivacién del Plan CAIF

En el Uruguay, la pobreza y la reproduccién de la misma constituyen
una preocupacion de relevancia. Las politicas de infancia deben orien-
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tarse a garantizar el principio de equidad. En el pais existe preocupacién
respecto a que:

Mas del 40 por ciento de los nacimientos se produce en hogares
pobres, lo que significa un duro pronédstico respecto de la confor-
macién y las posibilidades futuras del pais. En los sectores mas
pobres recae el peso de la reproduccion biolégica y social del pais.
De los 175 mil nifios de hasta cuatro afios de edad que habitan en
Uruguay, 71 mil viven en hogares pobres.

Los factores de riesgo se concentran en la condiciéon de pobreza en
el Uruguay y afectan el desarrollo psiquico del nifio y su desarro-
llo educacional. Factores que en otras realidades sociales se aso-
cian en forma mas limitada con trastornos emocionales del nifio,
en la condicién de pobreza comprometen también en forma sus-
tancial el desarrollo cognitivo.

Los nifios de los sectores pobres comienzan tempranamente un
camino de retraso en el desarrollo del lenguaje y pensamiento sim-
bélico, que se prolonga en el fracaso escolar y en dificultades para
la integracién cultural y social a la comunidad nacional. El perfil
propio del desarrollo psicomotor de los nifios de sectores pobres
urbanos del Uruguay, muestra que el fenémeno inicial serfa una
inhibicién de la capacidad de representacién simbdlica y de la
interaccién social.

En los jardines publicos, a los cuatro y cinco afios, y hasta los seis
afios, los nifios que estan dentro de la categoria de riesgo social
mejoran aspectos relacionados con el vocabulario (1éxico), y pue-
den incorporar rdpidamente aprendizajes a través de la imitacién
de modelos dados por el adulto; no obstante, no llegan a alcanzar
niveles de desarrollo adecuados, en particular en lo relacionado
con la capacidad de representaciéon simbdlica. Esto incidira nega-
tivamente en la adquisicién de los contenidos esperados para el
primer afio, donde presentan un indice de repeticién estimado en
28 por ciento.

Como consecuencia, los nifios provenientes de familias pobres ca-
recen de las capacidades necesarias para aprovechar las oportu-
nidades provistas en el mercado de trabajo cuando son adultos. Y,
por tanto, tienen una mayor probabilidad de permanecer en esa
condicién cuando constituyen su propia familia.

Los problemas psicosociales identificados que inciden en el desarro-
llo en sectores de pobreza, y la complejidad de su abordaje, demuestran
cémo, de no actuarse adecuada y oportunamente frente a ellos, se genera
una progresiva descapitalizacién humana y social. Este proceso pone en
riesgo el potencial del pais, maxime considerando que es en estos secto-
res donde fundamentalmente se reproduce la poblacién. Cuando los uru-
guayos nacidos en 1999 comiencen a buscar trabajo en la década de 2020,
aquellos con destrezas bien desarrolladas encontraran amplias oportu-
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nidades de trabajo interesante y bien pagado. El resto tendra que confor-
marse con empleos sin futuro y mal compensados.

En consecuencia, es prioridad para el pais fortalecer a las familias
més pobres durante los primeros afios de vida, con el fin de atenuar la
brecha que implica la pobreza y elevar las posibilidades de estos nifios a
través de un desarrollo adecuado.

Parece claro, entonces, que los programas dirigidos a mejorar el desa-
rrollo infantil deben apoyarse en politicas integrales orientadas a las fa-
milias. La estimulacién del potencial de desarrollo de la familia, sumada
al fortalecimiento de sus redes de soporte social, permite procesos de in-
tegracion progresivos.

2. El Plan CAIF

2.1 Componentes estructurales

El Plan CAIF, iniciado en 1988 a partir de un convenio suscrito entre
Unicef y la Republica Oriental del Uruguay, surgié como “respuesta a la
presencia de elevados indices de pobreza constatados en ciertos grupos
de poblacién y a la ineficiencia relativa del gasto social asignado a los
programas destinados a enfrentarla”. Su eje articulador, como esta di-
cho, lo constituyen los Centros de Atencién a la Infancia y a la Familia
creados en los barrios donde viven los nticleos con mayores necesidades.

Hasta marzo de 1990, su implementacién estuvo a cargo de la Comi-
siéon Nacional del Menor, la Mujer y la Familia, integrada por represen-
tantes de los distintos ministerios y organismos publicos participantes
en el Plan. Por Resolucién del Poder Ejecutivo del 21 de junio de 1990, se
transfiri6 la responsabilidad de su ejecucién a la Comisién Administra-
dora del Fondo de Inversion Social de Emergencia (Fise), pasando luego a
depender directamente de la Presidencia de la Reptblica. A través de la
Ley 16.736 del 5 de enero de 1996, el Parlamento Nacional dispuso asig-
nar al Instituto Nacional del Menor la responsabilidad de la coordina-
cién general del Plan CAIF, integrando a su estructura a la Secretaria
Ejecutiva.

La misién del Plan CAIF obedece a un compromiso del Estado y la
sociedad civil organizada en asociaciones civiles al servicio de los nifios
menores de cuatro afios y de sus familias, en procura de horizontes de
equidad social que permitan superar condiciones de exclusién y
marginacion.

Sus objetivos son:

*  Mejorar las condiciones de desarrollo e insercién social de las fa-
milias en situacién de riesgo social y contribuir al desarrollo de
las potencialidades del nifio, evitando restricciones sociales que
condicionan su futuro.
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Impulsar acciones integradas de organismos publicos, gobiernos
departamentales y asociaciones civiles, para atender las necesi-
dades de las familias con nifios menores de cuatro afios que viven
bajo la linea de pobreza.

Mejorar la cobertura y la calidad de atencién de los programas
sociales que atienden a la poblacién en condiciones de pobreza,
mediante el desarrollo de estrategias, modalidades y metodolo-
glas innovadoras para la atencién del nifio, la mujer y la familia.

Su poblacién objetivo corresponde a familias con nifios y nifias meno-
res de cuatro afios en situacién de vulnerabilidad y exclusién social.
Las estrategias del Plan CAIF pueden enunciarse como sigue:

Articulacién del Estado y la sociedad civil: El Plan CAIF es el pri-
mer programa social en el pais en el cual formalmente —median-
te un convenio— se asocian distintas reparticiones del Estado con
la sociedad civil organizada en asociaciones civiles con persone-
ria juridica reconocida.

Interinstitucionalidad: Intervienen en el Plan CAIF, instituciones
publicas de nivel nacional y departamental. En el ambito nacio-
nal: Instituto Nacional del Menor; Instituto Nacional de Alimen-
taciéon; Ministerio de Salud Publica; Administracion Nacional de
Educacién Publica; Ministerio de Educaciéon y Cultura, y Repre-
sentantes del Congreso Nacional de Intendentes. En el &mbito de-
partamental: las asociaciones civiles que forman parte del Plan,
la Intendencia Municipal, Jefaturas Departamentales de INAME, la
Inspeccién de la ANEp, delegados del MSP y otros.
Descentralizacién: Se pretende alcanzar niveles crecientes de ca-
pacidad de decisién en los &mbitos departamentales y locales.
Participacién comunitaria: Procura brindar espacios para la par-
ticipacién comunitaria de personas, grupos y organizaciones so-
ciales locales; busca su transformacién en actores con objetivos
que contribuyan al desarrollo de la propia comunidad, de las fa-
milias integrantes de ella y, en especial, de los nifios.

En cuanto a su cobertura y focalizacién, el Plan CAIF se desarrolla en
205 Centros distribuidos en todo el pais, que alcanzan a 19.500 familias.
El 81,4 por ciento de las familias de los nifios que asisten a los Centros se
encuentra en situaciéon de pobreza, definida ésta en funcién del criterio
de la linea de pobreza. Sélo el 8,6 por ciento de los hogares atendidos por
el Plan se encuentra en condiciones de integracién social.

El alto grado de focalizacién alcanzado por los Centros CAIF, lejos de
ser un resultado aleatorio, es un efecto buscado por la politica institucional
del Plan, sobre la base de los criterios para instalar los Centros y para
ingresar a los nifos.
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2.2 Recursos

Los recursos humanos y materiales, las estrategias de accién y las pro-
pias acciones de cada Centro, son fruto de la coordinacién entre los di-
versos actores componentes del Plan. Cada uno de éstos asume funciones
especificas referidas a sus cometidos esenciales, contribuyendo al logro
de los objetivos.

La articulacién entre Estado y asociaciones civiles integrantes del Plan
CAIF se formaliza en un convenio, donde ambas partes contratantes es-
tablecen deberes, derechos y formas de regulacién del contrato.

El Estado fija las lineas de accién generales que delimitan y estable-
cen el marco del Plan; define lineamientos técnicos generales; brinda opor-
tunidades de capacitacién; transfiere recursos para el funcionamiento
de los Centros; controla, supervisa y evaltia en funcién de los objetivos
negociados con los actores civiles.

Cada organismo del Estado desarrolla en los Centros CAIF una ac-
cién especifica:

* A través del INAME, transfiere recursos financieros para la gestion
de los Centros (10 millones de délares anuales); ademads, propor-
ciona el personal técnico para el control de la gestién, supervi-
sién, apoyo y monitoreo de los programas.

» ElINDa aporta los viveres secos, y técnicos responsables de los pro-
gramas de educacién alimentaria, vigilancia nutricional y asis-
tencia alimentario-nutricional.

* Las Intendencias Municipales apoyan a las asociaciones civiles en
la apertura de nuevos Centros, facilitan inmuebles, proveen vive-
res frescos y exoneran de impuestos municipales.

* El Ministerio de Salud Puablica coordina los programas de preven-
cién y promocién de salud de los Centros. Desarrolla un proyecto
denominado “Padres y madres promotores de salud”.

» El Ministerio de Educacién y Cultura apoya el proceso de confor-
macién y consolidacién de asociaciones civiles y vigila el cumpli-
miento de la Ley de Guarderias, promulgada en el altimo periodo
parlamentario.

* La ANEpr apoya coordinando, de modo que no se dupliquen los ser-
vicios, y también en la capacitacién y seleccién del personal do-
cente de los Centros.

* El Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, a través de la Direc-
cién Nacional de Empleo, participa con el programa de compe-
tencias laborales en la acreditacion de los educadores.

La articulacién e interaccion en el Plan de los distintos organismos
del Estado permite una mejor utilizacién de los recursos. Los enriquece,
integra, potencia y evita la superposicién y descoordinacién de acciones
en y con la comunidad.

Por otra parte, la sociedad civil organizada en asociaciones civiles
administra los recursos y gestiona el Centro CAIF, y cuenta con la autori-
dad y capacidad para adecuar lineas de accién generales a las caracteris-

181



182

Territorio local y desarrollo. Experiencias en Chile y Uruguay

ticas de su medio, de acuerdo al nivel de desarrollo organizacional al-
canzado. Para lograr los objetivos en las dreas comprometidas (educa-
cion inicial, trabajo con la familia y la comunidad, salud y nutricién del
nifio), selecciona personal técnico adecuado al nimero de nifios y a las
caracteristicas psicosociales de la poblacién objetivo de cada Centro.

Dos tercios de las 200 asociaciones civiles participantes esta integra-
do por organizaciones de vecinos; el resto, por clubes sociales, organiza-
ciones religiosas y sindicales. Cuentan con el asesoramiento de equipos
técnicos contratados por consenso del conjunto de las asociaciones civi-
les de cada departamento.

La accién movilizadora de las asociaciones civiles, y la promocién e
impulso desde las organizaciones publicas y privadas, buscan transfor-
mar una concepcién pasiva de los servicios estatales, en que los benefi-
ciarios son simples receptores, a otra en que son actores con objetivos
que contribuyen al desarrollo de la propia comunidad, de las familias
integrantes de ella y, en especial, de los nifios y nifias.

3. Resultados del Plan CAIF

3.1 Evaluacion - accion

Desde sus origenes el Plan CAIF ha sido evaluado por expertos exter-
nos, sin implicacién ni con el Estado ni con los Centros.

En la evaluacioén realizada en 1997, a casi diez afios de su funciona-
miento, se constat6 una serie de fortalezas, las cuales pueden ser sinteti-
zadas en:

* Una adecuada focalizacién hacia los sectores mas pobres. El 88,6
por ciento de los hogares presentaba una situacién de carencia
(enfoque bidimensional). De éstos, el 61,6 por ciento se encontra-
ba en condiciones de pobreza crénica; sélo un 8,6 por ciento esta-
ba por encima de la linea de pobreza y tenia las necesidades basicas
satisfechas.

* Participacién activa de la sociedad civil organizada en asociacio-
nes civiles. Estructura formal, niveles adecuados de instituciona-
lizacién (personeria juridica, socios, comisién directiva).

* Alto grado de motivacioén para las tareas por parte de los equipos
que trabajaban en los Centros.

* Aceptable nivel de relacionamiento, en sus respectivos barrios, con
instituciones publicas y privadas.

e Colaboracion de los vecinos con el Centro.

A pesar de estas fortalezas, cuando se analizaba los resultados alcan-
zados, en especial la situacién de los nifios/as, se demostraba la necesi-
dad de revertir debilidades que el Plan habia presentado desde su inicio.

El nivel de desarrollo psicomotor de nifios y nifias habia mejorado
respecto a la anterior evaluacion, desarrollada en 1991. Sin embargo, no
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se despegaba substantivamente de los resultados encontrados por Terra
y cols.! en la década de los ochenta en nifios de sectores urbanos pobres.

En el afio 1991, al inicio del Plan, se demostré la baja proporciéon de
nifios con un desarrollo normal (25,3 por ciento) y la alta prevalencia de
nifios con riesgo (40,3 por ciento) y con retraso (34,4 por ciento). En 1997,
el porcentaje de nifios normales se incrementé en 22 puntos. Este aumen-
to de 1991 a 1997 (del 25,3 al 47 por ciento) puede ser explicado en parte
por la mejora de los niveles nutricionales, ya que en este periodo se hizo
especial énfasis en la educacion en nutricién y se evalu6 en forma siste-
matica el estado nutricional. Sin embargo, la mejora resulta insuficiente
si se tienen en cuenta los bajos niveles iniciales con que se la compara y el
costo de la inversioén realizada.

En el siguiente cuadro se compara el nivel de desarrollo alcanzado
por nifias y nifios en los Centros CAIF, con el observado en poblaciones
pobres urbanas del mismo grupo etario. No s6lo no se observa un impac-
to positivo del Plan en este grupo, sino que se puede presumir un cierto
efecto negativo, ya que se duplica la proporcién de nifios con retraso en
el desarrollo psicomotor.

Cuadro 1. Desarrollo psicomotor en nifos y nifias de 2 a 4 aios en el Plan
CAIF en 1997; sectores pobres y sectores no pobres

Test de * Plan CAIF ** Sectores ** Sectores
Desarrollo 1997 (%) pobres (%) no pobres
Psicomotor 2 a 4 afos 2 a 4 afos (%)

(TEPSI) 2 a 4 anos
Normal 47,2 64,3 89,3
Riesgo 32,3 25,6 8,9
Retraso 20,5 10,2 1,8

Fuentes: * “Evaluacion del proyecto de desarrollo institucional del Plan CAIF”. Primera parte
(CLAEH, agosto 1997). ** ]. P. Terra y otros, “Datos de una investigacién representativa en
sectores pobres y no pobres urbanos del Uruguay” (CLAEH, IDRC, Unicef, 1989).

Se analizé el nivel de desarrollo psicomotor de los nifios del CAIF
categorizados segin “pobres” y “no pobres”, de acuerdo al ingreso de los
hogares. Del cuadro se desprende no sélo que el CAIF no estaba incidien-
do positivamente en el desarrollo psicomotor de los nifios provenientes
de las familias pobres, sino que los provenientes de hogares no pobres
también presentaban un inadecuado desarrollo, con una alta proporcién
ubicada en la categoria de retraso (17 por ciento).

1 JuanPablo Terra y cols. Los nifios pobres en el Uruguay actual: condiciones de vida, desnutri-
cién y retraso sicomotor. Vol. I: 443 pags.; vol. II: 271 pags.; vol. I1I: 385 pags. (Montevideo:
Centro Latinoamericano de Economia Humana - CLAEH, 1989).
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Cuadro 2. Desarrollo psicomotor por situaciéon socioeconéomica de los
ninos/as que asisten al CAIF, 1997

Desarrollo * Sectores no
psicomotor Pobre (%) No pobre (%) pobres (%)
TEPSI ’
Normal 46 55 89,3
Riesgo 33 28 8,9
Retraso 21 17 18

Fuente: “Evaluacién del proyecto de desarrollo institucional del plan CAIF”. Primera parte
(CLAEH, agosto 1997). * Datos de una investigacion representativa de sectores pobres urba-
nos del Uruguay (Terra y otros, CLAEH, IDRC, Unicef, 1989).

Cuando se analizan los factores de riesgo psicosocial presentes en la
madore, se reitera el bajo impacto del Plan. La proporcién de nifios con
riesgo y retraso es excesivamente alta en aquellas madres catalogadas
como de bajo riesgo psicosocial (17 por ciento). Tampoco se observan cam-
bios positivos en el desarrollo de los nifios cuando se lo analiza de acuer-
do al tiempo de permanencia en el CAIF; por el contrario, la tendencia es
a aumentar la prevalencia de los nifios en la categoria retraso.

Estos resultados motivaron un anélisis de las debilidades del Plan,
expresadas en el documento de evaluacién. Segun el informe elaborado
por el CLAEH, se destacaban algunos aspectos que tenian especial rele-
vancia:

Respecto a los equipos técnicos:

» El 80 por ciento de quienes cumplian actividades educativas con

los nifios carecian de formacién especifica.

* Alta rotacién de las maestras coordinadoras. Confusién en el rol y

funciones. Sélo un tercio tenia especializacién en preescolares.

* Inadecuacién del equipo en cantidad y calidad (relacién nifio-adul-

to, capacitacién e interdisciplinariedad).

Respecto a las actividades del centro CAIF:

» Falta de lineas de accién claras por parte del Plan CAIF.

* El 71 por ciento de los Centros no elaboraba un proyecto institu-
cional.

* Las actividades estaban centradas en el nifio.

* La planificacién de las actividades no tenia un espacio-tiempo re-
conocido institucionalmente.

En relacién con las familias:

* Inexistencia de un trabajo sistematico e integrado con las familias
en la mayoria de los Centros.

* El 52 por ciento de las familias no participaba en ningan tipo de
actividad y el 47 por ciento decia participar en acondicionamien-
to del local, limpieza, etc.
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Respecto a la infraestructura de los Centros:

» Dificultades locativas.

* Equipamiento y materiales didacticos insuficientes e inadecua-
dos.

En relacion con la comunidad:
* No erareferente comunitario para las familias en relacién con pro-
blemas sociales del medio.

Estas debilidades constatadas llevaron a una reformulacién del Plan.

3.2 Reformulacién del Plan, de los programas y proyectos

Las conclusiones de la evaluacién externa del Plan de 1997 nos desa-
fiaron a reforzar las fortalezas y revertir las debilidades, buscando mo-
dalidades de intervencién que siguieran la Convencién de los Derechos
del Nifio y que aseguraran la igualdad de oportunidades, superando con-
diciones de exclusién.

Un primer paso para ello fue la socializacién de la informacién. Para
ello se dio a conocer los resultados de la evaluaciéon de 1997, lo que fue-
ron analizados con todos los integrantes del Plan, a través de la modali-
dad de talleres participativos.

3.2.1 Objetivos 1998-2000

El proceso de reformulacién del Plan comenzé con la redefinicién de
sus metas y objetivos para el periodo 1998-2000, los que quedaron enun-
ciados en la siguiente forma:

* Desarrollar un marco conceptual eje de todas las acciones de cada
uno de los Centros. Se parte del reconocimiento de que sin una
fuerte integracion de las familias al Centro y una eficaz participa-
cién comunitaria, no seria posible cumplir con la misién del Plan:
“el desarrollo pleno e integral de cada nifio”. Para ello es necesa-
rio trabajar con las familias a fin de que consoliden adecuadas
précticas de crianza y se fortalezcan las redes sociales. El énfasis
estara dirigido hacia los procesos educativos y de promocién de
las personas y las familias, en el fortalecimiento de sus redes fa-
miliares, comunitarias y sociales, y no tanto en la solucién de ne-
cesidades.

* Iniciar un proceso de capacitaciéon permanente, acorde a los obje-
tivos y caracteristicas del Plan y de la poblacién objetivo, que ase-
gure el fortalecimiento y desarrollo de los equipos técnicos y de
las asociaciones civiles. Se incluye dentro del proceso de capacita-
cién, la evaluaciéon y acreditaciéon de las competencias laborales
del personal asignado a la tarea educativa.

* Redefinir los modelos de gestién de manera que orienten sobre
condiciones edilicias; ratio nifio/adulto/dimensiones del espacio;
materiales didécticos; roles, funciones y competencias de los dife-
rentes actores en los distintos niveles.
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3.2.2 Programas y proyectos

Todos los programas y proyectos de las diferentes &reas de accion se
redefinieron y/o elaboraron desde la concepcion de la familia como so-
porte en el desarrollo del nifio, y la red social como soporte en el desarro-
llo de la familia. El punto de partida fue que no alcanza con la voluntad
de hacer participar a madres y padres para que lo anterior se haga reali-
dad; se requiere de una organizacién que lo permita, definiendo espa-
cios, tiempos y formas. En este marco, se establecieron los siguientes
programas:

Programa destinado a la atencién de niios y nifias de 2 a 4 afios

Se disefi6 la estrategia para la integracién de los padres a las activi-
dades educativas diarias del Centro a través del proyecto “Padres y ma-
dres protagonistas de la educacién de los hijos”. Ademads, se enfatizoé:

e el uso de instrumentos de evaluacion del desarrollo;

* la definicién de un programa curricular de educacién inicial que

se adapta a las necesidades de cada nino;

* el mejoramiento y evaluacion de las practicas educativas;

* la capacitaciéon de maestros y educadores.

Programa para familias con niios de hasta 24 meses

Al ingresar los nifios a los Centros, ya estaban presentes riesgos y re-
trasos en el desarrollo psicomotor que —en el ambito del CAIF — resulta-
ban dificiles de revertir. Se estaba frente a la necesidad de implementar
acciones dirigidas al nifio y a la familia en forma mas temprana, de modo
de actuar antes de que el dafho apareciera. A los dos afios, edad en que
habitualmente el nifio entraba en el Centro, ya resultaba tarde. Era nece-
sario innovar, perfeccionar la atencién y estimular el desarrollo en for-
ma mas temprana.

Se disefi6 el programa “Un lugar para crecer y aprender jugando”. El
mismo estd destinado a proteger en forma especifica el desarrollo de cada
nifio desde los tres meses hasta los dos afios, a través de lo que hemos
denominado “una mano en el desarrollo y la crianza de tu hijo”.

Programas de prevencion y promocion para la familia

Se disefiaron programas desde la familia esenciales para el logro de

los objetivos del Centro CAIF.

* Programa “Padres-hijos”: busca el fortalecimiento del rol educa-
dor de la familia, fortaleciendo la autoestima.

* Proyecto “Para amar y cuidar la vida”: facilita las condiciones para
que los adultos puedan desarrollar aquellas condiciones que per-
miten hacer frente a situaciones de vida adversas.

* Programa “Madres y padres promotores de salud”, desarrollado
mediante la coordinacién con la Divisién Promocién de la Salud
del MSP.
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* Servicio de Orientacién y Consulta. Es un servicio abierto a la co-
munidad de influencia del Centro CAIF, que brinda a las familias
un espacio donde atender sus demandas de informacién, orienta-
cién y/o intervencién profesional, frente a diversas situaciones
problematicas. Es atendido por asistentes sociales y psicélogos, y
tiene por objetivo mejorar la calidad de la vinculacién de las fa-
milias y fortalecer las redes familiares y comunitarias, de modo
de facilitar la articulacién de acciones en el drea de influencia del
Centro.

3.2.3 Fortalecimiento de las asociaciones civiles

Las asociaciones civiles participantes en el Plan son responsables de
la gestién y administracién de los Centros. La funcién que cumplen debe
ser jerarquizada y respaldada para lograr, simultaineamente, el manteni-
miento de su autonomia y su activa y comprometida integracién y parti-
cipacion en el Plan CAIF. Se fortalecen a través de la participacién activa
en los talleres de capacitacién técnica de los diferentes programas; el in-
tercambio y apoyo recibido a través del programa de equipos asesores
para asociaciones civiles; y el encuentro con los supervisores de los Cen-
tros. Todo ello apunta a lograr una autogestion eficiente, participativa y
sostenible.

Este proceso requirié de un trabajo en equipo donde se asignaban ta-
reas y responsabilidades que se iban evaluando, reformulando e integran-
do en un proceso continuo de aprendizaje. Como en todo proceso de
aprendizaje, se viven equilibrios y desequilibrios, generandose situacio-
nes donde afloran miedos al cambio, aceptacién y rechazo, insegurida-
des, bloqueos, que exigen espacios flexibles y abiertos de escucha, reflexién
y negociacion por parte de todos los involucrados en los distintos niveles
del Plan.

3.3 Resultados de la reformulacion del Plan

La evaluacién externa realizada entre septiembre y diciembre de 1999,
a dos afios de la anterior, destaca que “se plasman cambios positivos en
todos los niveles”, que “abarcan, entre otras cosas, una mejora sustan-
cial en el nivel del desarrollo psicomotor de los nifios; los resultados se
distribuyen: 67,1 por ciento en la categoria de normalidad, 22,4 por cien-
to en la de riesgo y 10,5 por ciento en retraso, en relacién con 1997, los
cuales eran 47,3 por ciento, 32 por ciento y 20,5 por ciento respectiva-
mente”.

En dos afios, la proporcién de nifios con riesgo y retraso en el desarro-
llo psicomotor disminuyé en 20 por ciento, incrementandose en otro 20
por ciento los nifios con desarrollo normal superior (11 por ciento en 1997;
30,2 por ciento en 1999).

El nivel de desarrollo alcanzado es similar al observado en poblacio-
nes pobres urbanas en la misma franja etaria. Sin embargo, se debe tener
en cuenta que al ingreso al Centro, los nifios presentan menores niveles
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de desarrollo que los constatados en 1989 en poblaciones urbanas pobres
(ingreso al Plan, 56,2 por ciento de nifios normales; pobres urbanos, 64,3
por ciento).

Cuadro 3. Desarrollo psicomotor en nifios y nifias de 2 a 4 afios. CAIF
1999, sector pobre

Df:'sarrollo ** Sectores
psicomotor * CAIF 1999 (%) o
TEPSI pobres (%)
Normal 67,1 64,3
Riesgo 22,4 25,6
Retraso 10,5 10,2

Fuente: * “Evaluacién del proyecto de desarrollo institucional del plan CAIF”. Segunda parte
(CLAEH, diciembre 1999). ** Terra y otros, “Datos de una investigacion representativa de
sectores pobres urbanos del Uruguay” (CLAEH, IDRC, Unicef, 1989); “Desarrollo psicomotor
por situacién socioeconémica de los nifios/as que asisten al CAIF” (CLAEH, 1997).

Cuadro 4. Desarrollo psicomotor en nifios/as de 2 a 4 afos
al ingreso al CAIF

D:;zz::())ltlgr CAIF 1999 CAIF Ingreso * Sectores
"I)'EPSI (%) 1999 (%) pobres (%)
Normal 67,1 56,2 64,3
Riesgo 22,4 31,3 25,6
Retraso 10,5 12,5 10,2

Fuente: “Evaluacion del proyecto de desarrollo institucional del plan CAIF”. Segunda parte
(CLAEH, diciembre 1999). Datos de una investigacion representativa de sectores pobres ur-
banos del Uruguay (Terra y otros, CLAEH, IDRC, Unicef, 1989), Desarrollo Psicomotor por
situacion socioeconémica de los nifios/as que asisten al CAIF 1997.

La mejora en el desarrollo psicomotor se da en las diferentes areas.

Las é&reas de coordinacién y del lenguaje han tenido una mejora substan-
tiva, de mas de 15 puntos.

Cuadro 5. Desarrollo psicomotor por dreas 1997, 1999

Psicomotor Coordinacién Lenguaje Motricidad
TEPSI 1999 CAIF CAIF CAIF CAIF CAIF CAIF
1997 1999 1997 1999 1997 1999
Normal 57 72,7 44 59,3 75 81,6
Riesgo 30 20,6 35 27,6 18 13,1
Retraso 13 6,7 21 17,5 7 5,4

Fuentes: CAIF 1997: “Evaluacion del proyecto de desarrollo institucional del plan CAIF”.
Primera parte (CLAEH, agosto 1997). CAIF 1999: “Evaluacién del proyecto de desarrollo ins-
titucional del plan CAIF”. Segunda parte (CLAEH, diciembre 1999).
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Cuando se analiza el nivel de desarrollo de los nifios segtin condicion
de pobreza, se observan diferencias significativas. Los nifios de hogares
no pobres que concurren a los Centros tienen un desarrollo normal (83,5
por ciento normales; 12,7 y 3,8 por ciento con riesgo y retraso, respecti-
vamente), lo cual contrasta fuertemente con lo que sucedia dos afios atrés,
cuando los nifios de hogares no pobres también demostraban un retraso
muy importante en su desarrollo.

Cuadro 6. Desarrollo psicomotor por situacion socioeconomica de los
ninos/as que asisten al CAIF 1999

Desarrollo

psicomotor Pobre (%) No pobre (%)
TEPSI — 1999

Normal 65,6 83,5
Riesgo 23,7 12,7
Retraso 10,7 3,8

Fuente: “Evaluaciéon del proyecto de desarrollo institucional del plan CAIF”.
Segunda parte (CLAEH, diciembre 1999).

Coordinacién y lenguaje son las dos areas del desarrollo mas afecta-
das en los nifios pobres. Se observan cuatro veces mas nifios con retraso
en el lenguaje entre los nifios pobres que entre los pobres.

Al analizar el desarrollo psicomotor de los nifios segtn tiempo de per-
manencia en el Centro CAIF, se aprecia que luego de un afo, disminuye
la proporcién de nifios con riesgo y se incrementan en 10 puntos los ni-
fios normales. El porcentaje de nifios con retraso casi no se modifica.

Contrariamente a lo que sucedia en la anterior evaluacién, en 1999
los nifios con madres con bajo riesgo psicosocial presentan un desarrollo
cercano a la normalidad.

Una mayor presencia de la madre en el hogar no sélo no representa
un beneficio, sino que se asocia con mayores porcentajes de dafio en el
desarrollo de nifios de sectores pobres. Ello es coincidente con los resulta-
dos obtenidos en el Estudio del Lenguaje de los nifios de cuatro afios en
Uruguay (Proyecto Mejoramiento de la Calidad Educativa Basica-MEcaEp,
1999). Esto confirma la necesidad de hacer un trabajo con y desde la fa-
milia, y nos desafia a construir modalidades de intervencion diferencia-
das para las madres que trabajan y las que quedan en su hogar.

3.4 Areas de transformacién del Plan CAIF

Los resultados alcanzados sobre el desarrollo psicomotor de nifios y
nifias, si bien son estimulantes, por el corto tiempo en el que se han pro-
ducido, no son adn satisfactorios. Sin embargo, en los dos afios transcu-
rridos el Plan demostré transformaciones en otras dreas que deben ser
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destacadas, ya que, a nuestro entender, posicionan a los Centros que in-
tegran el Plan en un lugar prometedor.

3.4.1 Acciones integrales en las diferentes areas

El 77 por ciento de los Centros CAIF han desarrollado un proyecto
institucional que les permite abordar en forma integral las diferentes areas
(en 1997, sélo el 29 por ciento cumplia esa condicién). Ello ha sido favo-
recido por la integraciéon interdisciplinaria de los equipos, ya que dos
tercios cuentan con asistente social y psicélogo, y sélo 3,3 por ciento de
los Centros carece de técnicos en el area psicosocial. El 93 por ciento de
los funcionarios muestra satisfacciéon respecto al trabajo en equipo. Sin
embargo, ain se necesita ajustar la periodicidad de las reuniones, consi-
derarlas como parte del tiempo institucional y alcanzar una mayor inte-
gracion del personal educativo con los otros técnicos.

3.4.2 Integracion de la familia

El vinculo con las familias se intensificG, como también su nivel de
participacién cualitativa y cuantitativa. En los dltimos dos afios, las fa-
milias se han integrado a las propuestas del Centro. Segtn la informa-
cién recabada por las propias familias, tres cuartas partes tienen una alta
participacién: estan integradas a mas del 70 por ciento de las activida-
des. Es coincidente la opiniéon de los maestros, de los integrantes de las
asociaciones civiles y de los propios padres, respecto a que la participa-
cién de estos ultimos es buena o muy buena. Las madres tienen una exce-
lente 0 muy buena opinién sobre la calidad del apoyo brindado en el
Centro.

Cuadro 7. Participacion de las familias en actividades del Centro, 1999

Participacion 1997 1999
Alta: 70 por ciento y mds 25 76,7
Media: 50 — 69 por ciento 33,3 20
Baja: 30 — 49 por ciento 25 33
Muy baja: menos del 30 por ciento 16,7 0

Fuente: “Evaluacion del proyecto de desarrollo institucional del plan CAIF”. Segunda parte
(CLAEH, diciembre 1999).
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Cuadro 8. Opinion de las madres sobre el Centro, 1999

Opinién Frecuencia Porcentaje

Excelente 227 38,2
Muy buena 226 38
Buena 136 22,9
Indiferente 1 0,2
Mala 1 0,2
NS/ NC 3 0,5
Total 594 100

Fuente: “Evaluacion del proyecto de desarrollo institucional del plan CAIF”. Segunda parte
(CLAEH, diciembre 1999).

3.4.3 Disminucién de los factores psicosociales de riesgo en las madres

Se constata una disminucién significativa de los factores psicosociales
de riesgo presentes en las madres. Esta constituye una variable de sinte-
sis que integra varios factores: violencia familiar, hipervaloracién del rol
materno, creencias machistas, fatalismo y desesperanza, y exclusién del
nifio en la comunicacién. Segun la evaluacién externa realizada por el
CLAEH, “la comparacién con los resultados hallados en 1997 expresa
una franca evolucién favorable en este aspecto”; “los resultados de 1997
presentaban una clara distribucién en tercios entre las tres categorias
(riesgo bajo, medio y alto), mientras que en 1999 cuatro de cada diez
madres estan ubicadas en la categoria de riesgo, otras cuatro de cada
diez en riesgo medio, y menos de dos de cada diez se encuentran en si-
tuacioén de riesgo alto o muy alto”. Obviamente, esta fuerte modificacién
en las actitudes de las madres, relacionada con cambios en su forma de
ver la vida y las relaciones familiares, se refleja en cada uno de los
indicadores que forman parte del indice de riego psicosocial.

Cuadro 9. Riesgo psicosocial de la madre, 1997 y 1999

Riesgo psicosocial de la madre 1997 1999

Riesgo bajo 30,3 39,4
Riesgo medio 38,1 42,5
Riesgo alto 20,6 13,2
Riesgo muy alto 11,0 4,9
Total 100 100

La exclusién del nifio de la comunicacién y fuertes creencias machis-
tas disminuyeron a la mitad, y la violencia familiar disminuy6 en un ter-
cio. El fatalismo y la desesperanza fue el factor de riesgo que menos se
modificé.
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Cuadro 10. Factores de riesgo psicosocial, 1997 y 1999

Desarrollo psicomotor Evaluacion Evaluacion
pre-taller (%) pos-taller (%)
Normall 70 92
Riesgo 24 6
Retraso 6 2
Total 100 100

3.4.4 Mejora en el trabajo pedagégico

Ha habido una mejora sustantiva en el trabajo pedagdgico en el am-

bito de los Centros. De acuerdo con la evaluacién se destaca:

» El trabajo pedagodgico es planificado en casi todos los Centros (97
por ciento) por el conjunto del personal docente, maestras y edu-
cadoras (en 1997, sélo el 42 por ciento).

* En una proporcién importante, se hace una revisién diaria de la
planificacién.

* Se ha consolidado el rol de la maestra coordinadora, se tiene ma-
yor claridad con respecto al desempefio de su funcién, y se ha lo-
grado integracién de la maestra coordinadora en los programas
con la familia.

* La motivacién del personal docente es alta.

* Ha mejorado la relacién nifio-adulto.

Respecto a los educadores, que son integrantes de la comunidad con
ciclo basico completo (tercer afio de ensefianza secundaria), en el afio
1998 se inici6 un plan de capacitacion que culminé hacia fines de 1999
con una evaluacién de las competencias. De los 200 Centros, 150 acepta-
ron que su personal educativo rindiera la prueba teérico-practica de com-
petencias laborales. Actualmente, el 80 por ciento de estos Centros cuenta
con un personal competente y acreditado; el otro 20 por ciento tiene en el
equipo personal competente y educadoras que no han aprobado la tota-
lidad de la prueba de competencias, pero que han ingresado a un plan de
capacitacion para su equiparacion.

3.4.5 Alto impacto en los niflos menores de dos afos

El Grupo Interdisciplinario de Estudios Psicosociales realizé el anali-
sis del impacto del programa para menores de dos afios. La muestra que-
do6 constituida por la totalidad de nifios y referentes familiares, que
tuvieron dos evaluaciones pre y pos-taller. Las areas evaluadas son desa-
rrollo psicomotor del nifio, practicas de crianza y estado emocional de la
madre. La muestra de nifios que tuvieron la evaluacién pre y pos-taller
se distribuye en forma homogénea en cuanto al sexo (48 por ciento varo-
nes y 52 por ciento nifias). La distribucién por edad se modifica, como
era de esperar: hasta 12 meses, 30,5 por ciento; con 13 meses o mas, 69,5
por ciento.
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El programa incide favorable y significativamente en la poblacién que
asiste a diez o mas talleres. Modifica practicas de crianza, creencias y
estado emocional de los adultos:

Mejora la interaccién madre-hijo (Cr, 31; p=,0001).

Enriquece la comunicacién adulto-nifio (Cr,=,36; p=,0001, Phi=,18;
p=,005).

Flexibiliza las pautas de crianza por parte de los adultos (Cr,=,29;
p=,0002).

Aumenta la valorizacién y reconocimiento de las posibilidades de
los adultos de favorecer el desarrollo infantil, autoafirmacién del
rol parental, aumento de la disponibilidad materna.

Favorece el reconocimiento del hijo como persona, con necesida-
des y deseos propios. Facilita el proceso de separacién y autono-
mia (Phi=,25; p=,0001-Cr,=,26;p=,0009).

Disminuyen las creencias machistas en la educacién de los hijos
(Phi=,18; p=,0005).

Aumento de la autoestima de los adultos. Mejoras en el ambito de
la disponibilidad emocional (Phi=,14; p=,03; Phi=,18; p=,001).
No se constatan cambios significativos en la organizacién fami-
liar y la distribucién de funciones parentales, tras un solo ciclo de
talleres.

Se dan cambios significativos en el desarrollo psicomotor del nifio.
Al comienzo de los talleres, los resultados del desarrollo eran: 70
por ciento normales, 24 por ciento en riesgo y 6 por ciento en re-
traso. Al finalizar son 92 por ciento, 6 por ciento y 2 por ciento
respectivamente (Cr, 27 P=,00001).

Cuadro 11. Impacto en el desarrollo psicomotor en nifios de 0 a 24 meses

Desarrollo Evaluacion Evaluacion
psicomotor pre-taller (%) pos-taller (%)
Normal 70 92
Riesgo 24 6
Retraso 6 2
Total 100 100

Cr, 27 p=,00001

Fuente: “Un lugar para crecer y aprender jugando”. Promoviendo el desarrollo de las nifias
y los nifios desde el nacimiento a los 2 afios (Montevideo: INAME, Secretaria Ejecutiva del Plan
CAIF, 1999).
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Cuadro 12. Desarrollo psicomotor por asistencia a los talleres en nifios de
0 a 24 meses

Dc.esarrollo 1 a5 talleres 6 a 10 talleres 11 a 16 talleres
psicomotor

Normal 66,6 77,8 61,7 91,4 74,2 94,6
Riesgo 27,8 16,6 32,4 8,6 19,4 3,2
Retraso 5,6 5,6 5,9 0 6,5 2,2
Total 100 100 100 100 100 100

Fuente: “Un lugar para crecer y aprender jugando”. Promoviendo el desarrollo de las nifias
y los nifios desde el nacimiento a los 2 afios (Montevideo: INAME, Secretaria Ejecutiva del Plan
CAIF, 1999).

4. Lecciones aprendidas

A doce afios de la creacién del Plan y fundamentalmente en estos dos
altimos afios, son muchas las lecciones aprendidas. Se han seleccionado
cuatro de ellas:

a)

Los resultados alcanzados demuestran que promover y cuidar el
desarrollo integral de los nifios en situacién de riesgo psicosocial,
significa mucho més que brindar alimentacién, cuidar el estado
nutricional y promover buenos habitos, con un personal motiva-
do. Para lograr prevenir o revertir dafios en su desarrollo —dafios
que condicionaran su proceso de aprendizaje y despliegue de des-
trezas, obstaculizando su insercién laboral y social—, es necesa-
rio proteger al nifio y su familia. Ello requiere de programas que
involucren tanto a la familia, fortaleciéndola en su rol educativo
y formativo, como a la comunidad. No se trata de transmitir co-
nocimientos, técnicas, valores en una sola direccién, ni dejar que
se establezcan por si solos, sino de construirlos a través de la ac-
cion conjunta (familia, nifio, comunidad).

Los factores familiares y ambientales comienzan a actuar desde
antes del nacimiento del nifio. Ello reclama pensar acciones, junto
con la familia, desde edades muy tempranas, con estrategias inte-
grales adecuadas a los requerimientos especificos de estos nifios y
nifias, capaces de estimular su capacidad de aprendizaje y desa-
rrollo. Los programas dirigidos al nifio y la familia que promue-
ven la interacciéon y determinados factores de proteccién; que
generan espacios para que el nifio desarrolle sus capacidades mo-
toras, cognitivas, emocionales y sociales; que integran, ademas,
aspectos de salud y nutricién, modifican la situacién de vulnera-
bilidad en menor tiempo cuando se interviene a edades mas tem-
pranas. De esta forma, la sociedad realiza una inversién, para no
hipotecar su futuro.
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<)

Las asociaciones civiles constituyen uno de los pilares sobre los
que se apoya el Plan, y son imprescindibles para que pueda
implementarse y sostenerse en el tiempo.

Tenemos tendencia a considerar en forma separada a las perso-
nas, la sociedad y el Estado. Parafraseando a E. Dabas, podemos
decir que los nuevos y acuciantes problemas sociales que este fin
de siglo nos lleva a enfrentar, requieren de acciones concretas de
distintos y diferentes actores sociales ya no mas separados en sec-
tores, capas, disciplinas, etc. Las estructuras institucionales clési-
cas no son hoy demasiado operativas para enfrentar estos
problemas. Estamos siendo protagonistas de un cambio en que la
sociedad civil esta generando propuestas alternativas.

Las asociaciones civiles han ido adquiriendo un protagonismo res-
ponsable, incrementando su capacidad de toma de decisiones en
beneficio del bienestar de su comunidad. Por otra parte, debemos
romper con el hecho de que sean siempre los intelectuales o los
técnicos, los tnicos que pueden decidir sobre los programas que
la gente necesita. Es necesario renunciar a la funcién de transmi-
tir “sabiduria” a los “neoéfitos”. La aceptacion de que hay dos fuen-
tes de conocimiento valiosas, la académica y la popular, supone el
didlogo que permitira la confrontacién y el intercambio entre las
dos, promoviendo el aprendizaje mutuo. Trabajar en forma con-
junta requiere un cambio en los abordajes y en los enfoques con-
vencionales de la organizacién, y una visién diferente del
conocimiento. Con esto no estamos minimizando los obstaculos
ni negando los conflictos que en el proceso aparecen. La experien-
cia nos muestra que es posible que la sociedad civil y el Estado se
asocien para la solucion de problemas y necesidades.

Nada de lo anterior es posible si el personal no recibe incentivos
para la formacién continua, buen ambiente laboral, soportes téc-
nicos y un sueldo acorde a su funcién, competencia y a la oferta
del medio. Considerar el aspecto salarial redunda en un doble be-
neficio: por un lado, estimula al personal a una actitud compro-
metida con la tarea; y por otro, para los Centros significa mantener
al personal ya capacitado y competente y, por ende, no perder el
capital invertido. En este marco se formulan modelos tedricos de
gestion econémico-financiera para los Centros CAIF. Esto fue po-
sible después de tener claro el modelo de funcionamiento de un
Centro tipo; es decir, los modelos econémicos vinieron luego de
realizadas definiciones basicas en cuanto a competencias, capaci-
dades requeridas, cantidad de personal por nimero de nifios, pro-
gramas, etc.

Asimismo, la permanente demanda de apertura de nuevos Cen-
tros, motivada por la atin insuficiente cobertura de esta poblacién,
nos plantea el desafio de promover nuevos Centros bien
focalizados y en condiciones adecuadas para brindar un servicio
acorde a la misién del Plan CAIF.
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Participacion de la sociedad civil en politicas territoriales
Lecciones aprendidas en el trabajo con
localidades del norte del Uruguay

Javier Marsiglia & Graciela Pintos
Centro Latinoamericano de Economia Humana (CLAEH)

deslocal@claeh.org.uy

Esta ponencia recoge —ens buena medida— la sistematizaciéon de una
experiencia de intervencién realizada en tres pequefias localidades del
norte uruguayo y las reflexiones que realizamos los autores a tres afios
de finalizada la misma.!

Nuestros supuestos tedricos a la hora de comenzar la intervencién
pueden ser expresados en los siguientes requerimientos para la imple-
mentacion eficaz de una politica social en el &mbito local:

a) Articulacién y negociacion entre actores estatales y privados, en-
tre la iniciativa estatal gubernamental y las iniciativas de la so-
ciedad civil.

b) Articulacién sectorial / territorial.

c) Articulaciéon de politicas nacionales y locales.

d) Mirada estratégica orientada a desarrollar las capacidades y re-
cursos existentes en el territorio tratando ens cuanto a:

ubicar temas para posibles alianzas;

comprender y trabajar con todas las l6gicas de actor presen-
tes;

mirar lo local como un sistema donde “lo social” impacta y es
a la vez impactado por otras esferas;

oportunidad y necesidad de un rol de mediacién calificada que
tienda puentes entre racionalidades diferentes de actores (en
cada situacién esa mediacién puede corresponder a actores
diversos);

reconocimiento de diferentes niveles en los que plantear las
acciones y proyectos (micro, meso, macro) con caracteristicas
distintas;

1

Cristina Méndez y Graciela Pintos, “Fortalecimiento y articulacion de actores: un desafio

para la intervencién en procesos de desarrollo local” (Montevideo: PDL-CLAEH, Serie
DL en A. Latina 3, 1999).
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* investigacién y conocimiento oportuno de las problemaéticas
sociales como base para la accién local.
e) Dimensionamiento adecuado del territorio de la accién (la mini-
ma unidad con sentido y capacidad de iniciativa para impulsar y
gestionar acciones, politicas, proyectos).

El territorio “local” de referencia para la politica social define las fron-
teras de lo posible en un contexto dado, que puede cambiar por condicio-
nes externas o propias del territorio y que necesita de un marco de analisis
estratégico que permita diagnosticar las principales fortalezas, debilida-
des, oportunidades y amenazas (Matriz FODA territorial).

Ese analisis permitira recoger informacién sobre:

* el margen de accién de los actores;

* el peso publico o privado en la politica;

* el tipo de participacion de los destinatarios;

* disponibilidad alta o baja de recursos a nivel local para esa politi-

ca u otras relacionadas;

* masa critica de iniciativas y proyectos posibles.

1. La intervencién para el desarrollo de tres localidades

El proyecto de intervencién que aca presentamos, “Apoyo a la consti-
tucion de actores y al desarrollo local en Tambores, Tranqueras y Fraile
Muerto” (CLAEH-IAF 1995-1998) constituye una apuesta al fortaleci-
miento de la sociedad civil y de su articulacién con lo ptiblico en el marco
de una estrategia de desarrollo local.

1.1 El territorio de la intervencion

El territorio donde se sitdan las acciones del proyecto son tres centros
poblados ubicados en los departamentos de Tacuarembd, Rivera y Cerro
Largo, que forman parte de la regién noreste del pais (limite con Brasil).

Desde el punto de vista productivo, la regién se caracteriza por un
predominio de la explotacién ganadera extensiva, una reducida impor-
tancia econémica del sector industrial y una importante presencia de los
sectores vinculados a servicios, que alcanzan una participaciéon similar
al sector agropecuario. También se estdn registrando dinamicas nuevas
ligadas tanto al crecimiento de la actividad forestal como a la propia
situacion de frontera con Brasil (Mercosur). Esto significa nuevos desa-
fios y expectativas para los actores locales, que deberan actuar en un
escenario no del todo definido y para el cual necesariamente habran de
implementar nuevas formas de relacionamiento interno y extra-region.

Los datos de poblacién sugieren un fuerte despoblamiento del medio
rural en un proceso que aparenta ser irreversible, lo que indica la impor-
tancia que adquieren, desde el punto de vista social, los procesos de in-
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sercion urbana de los pobladores rurales en centros poblados y ciudades
de la region.

En un estudio realizado en 1997 se sefialaba que “las principales de-
bilidades del territorio noreste provienen de un conjunto de centros ur-
banos débilmente articulados, carente de verdaderas centralidades
regionales, y marcado por el peso de la crisis en los tramos de menor
tamafio y modos de desarrollo regional con baja diversificacién y rasgos
de desarticulacion. El sistema regional de actores no esta atin consolida-
do, en parte debido al dominante caracter extra-regional de los empresa-
rios que lideran las cadenas mas dinamicas”.

Entre sus potencialidades, cuenta un proceso de diversificacién eco-
némica en el espacio rural, a cargo de cadenas productivas agroindus-
triales. La persistente dinamizacién de microrregiones rurales mediante
forestacién, cultivo arrocero y lecheria, con impacto favorable en algu-
nos pequefios centros, representa un potencial para estrategias de desa-
rrollo local.

En lo que se refiere al aspecto institucional, destaca la presencia de
un variado namero de organizaciones principalmente sociales, con obje-
tivos generales de mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién (en
las areas de servicios basicos, educacién, salud, infancia, alimentacién),
en un intento por revertir la situacién de pobreza de las familias de los
barrios suburbanos de las capitales departamentales y de los centros po-
blados. Se trata de organizaciones generalmente atomizadas y descoor-
dinadas entre si, ya que en la region son escasas las redes articuladoras
de esas experiencias, y sus resultados han sido puntuales y con poca sos-
tenibilidad en el tiempo. Esto constituye un capital de experiencia acu-
mulado, pero atin no del todo aprovechado y valorado por el resto de la
sociedad civil.

La articulacién del sector publico y privado es ain muy incipiente y
se realiza en tareas puntuales, sin generar procesos que potencien un
nuevo modo de gestiéon local. De todas maneras, existen algunas expe-
riencias de coordinacién que han resultado exitosas y que permiten pen-
sar en la posibilidad de extenderlas a otros ambitos.

El actor publico actta en la regién mayoritariamente con una légica
centralista, cuando de oficinas del gobierno central se trata, y con algu-
nas debilidades cuando hablamos de los municipios. Interesa destacar
que estas debilidades se evidencian en un modo de gestién que resulta
muy dificil cambiar en lo cotidiano, a pesar de contar en lo general con
equipos técnicos capaces y con gobernantes que apuestan a una tarea
descentralizada y participativa.

2 Aportes para el debate, extraido de DINOT-MVOTMA-FONADEP, “Estudios de direc-
trices nacionales de ordenamiento territorial y desarrollo” (Montevideo, 1997). Citado
en la ponencia de Javier Marsiglia, “Descentralizacién y politicas de desarrollo regio-
nal y local” (CLAEH, 1997).
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Finalmente, los centros poblados en los que se desarroll6 la experien-
cia de intervencién presentan las caracteristicas generales que a conti-
nuacién describimos.

La Villa de Fraile Muerto se encuentra ubicada sobre la Ruta 6 a unos
40 kilémetros de la ciudad de Melo hacia el sur en el departamento de
Cerro Largo. Tradicionalmente se constituy6 en un centro de acopio y
embarque de productos agropecuarios, por su ubicacién geogréfica y por
la instalacién del ferrocarril. El mejoramiento de la Ruta 26 la acercé a
las capitales departamentales de Tacuarembé y Melo. Esta nueva situa-
cion disminuyé progresivamente su protagonismo en la regiéon. Su po-
blacién, segtin el Censo 1985, era de 2.908, y al Censo de 1996 habia
aumentado a 3.215 habitantes.

La ciudad de Tranqueras estd situada en el departamento de Rivera, a
50 kilémetros de la ciudad capital (Rivera) y a unos 80 kilémetros de la
ciudad de Tacuarembé. Las vias de comunicacién principales son la Ruta
30 (la une a la ciudad de Artigas) y a 10 kilémetros la Ruta 5. La pobla-
cion de Tranqueras tuvo un incremento en el periodo intercensal del 29,6
por ciento (de 4.471 habitantes en 1985 a 5.794 en 1996), lo que posibilité
su pasaje a la categoria de ciudad.

Los suelos de la zona de influencia de Tranqueras son de excelente
aptitud forestal, encontrandose entre los mejores del pais. Tradicional-
mente la principal produccién provenia del sector agropecuario, con una
importante incidencia de algunos rubros intensivos tales como la sandia,
el melén y el tabaco. Estos cultivos implicaban la supervivencia de pe-
quefios productores en los alrededores de la ciudad. Paulatinamente, con
una mayor incidencia de la forestacion, han comenzado a disminuir las
producciones maés tradicionales de la zona.

Villa Tambores esta ubicada sobre la Cuchilla de Haedo, en el limite de
los Departamentos de Tacuarembé y Paysandu. Dista 40 kilémetros de la
ciudad de Tacuarembé y 210 kilometros de la ciudad de Paysanda por la
Ruta 26, pero a unos 8 kilémetros por un camino vecinal hacia el sur.

Como zona de influencia comprende una considerable poblacién ru-
ral dispersa en los distintos establecimientos de los alrededores, y consti-
tuye un centro de recursos y servicios también para algunos centros
poblados menores, como Totoral y Piedra Sola. Afios atras fue un punto
de referencia para toda la region, pero la construccién de la Ruta 26 faci-
lit6 las comunicaciones con las capitales departamentales, sobre todo con
Tacuarembd, y la Villa dejé de ser preponderante en la prestacion de ser-
vicios a los alrededores.

En lo que se refiere a la poblacién, a 1985 era de 1.410 habitantes, y
segln el Censo 1996 habia aumentado a 1.479.

1.2 La intervencion en contextos locales de bajo dinamismo: limites
de lo posible

El territorio de la accién, como se puede apreciar en los datos anterio-
res, esta constituido por localidades de entre 1.500 y 5.000 habitantes,
con una insercién periférica en la regién. Son centros urbanos con una
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infraestructura deficitaria desde el punto de vista de los servicios, con
una marcada dependencia de las ciudades capitales de departamento, y
con una historia de pérdida de dinamismo en lo econémico productivo y
como centros de servicios, a favor de centros poblados mds importantes.
A la vez, presentan una cierta capacidad de organizacion de nivel socio-
territorial y un nimero variable de iniciativas econémico-productivas,
expresado en pequeflas empresas urbanas. Desde el punto de vista de los
6rganos de gobierno local, poseen Juntas Locales designadas por el Eje-
cutivo Departamental, que fija los lineamientos y las prioridades en el
uso de recursos. En ninguno de los tres casos considerados las Juntas Lo-
cales son electivas.

Los centros poblados aludidos tienen un vinculo de servicios, econé-
micoy cultural, con las capitales departamentales de referencia, Paysandua
y Tacuaremb6 en el caso de Tambores, Melo en el caso de Fraile Muerto y
Rivera en el caso de Tranqueras, con la caracteristica de que esta tltima
es la segunda ciudad del departamento. En ellos no se percibe un nivel
intermedio entre lo microlocal y lo regional que pueda operar como so-
porte y sostén de las iniciativas, ya sean otros actores y/o redes. No apa-
recen lineamientos o politicas en el nivel departamental dirigidos
explicitamente a estos centros. Podriamos hablar en algunos casos, como
el de Fraile Muerto, de un vacio de politicas de nivel departamental para
este tipo de realidad. Si se constata la incidencia en ellos de politicas sec-
toriales que impactan fuertemente en lo local. Tal es el caso de la ley de
impulso a la actividad forestal, que incide en la microrregién de
Tranqueras. También hay algunos programas de capacitacion dirigidos a
pequefios productores, y de formacién para el empleo, impulsados por el
Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP) y por la Direccién
Nacional de Empleo (DINAE) del Ministerio de Trabajo y Seguridad So-
cial (MTSS).

La articulacion urbano-rural en estas areas locales es una debilidad
que se visualiza claramente en el caso de Fraile Muerto (actores rurales
fuertes en otra etapa, hoy no vinculados al centro urbano), y un poco
menos en Tambores, donde los productores del entorno rural inmediato
mantienen un cierto interés y vinculaciones en la Villa. Las situaciones
de los centros difieren entre si, fundamentalmente en cuanto a perspecti-
vas de cambio en su futuro inmediato.

En conclusién, se trata de sociedades locales que para su desarrollo
dependen en gran medida de decisiones de actores de nivel regional y
nacional, sobre los cuales la mayoria de las veces no pueden incidir di-
rectamente. Cabe, sin embargo, una mencion a la situacién de Tranqueras,
que difiere de las otras localidades por su condicién de segunda ciudad
del departamento, con actores fuertemente vinculados a los centros de
decision de la capital departamental.

Vale la pena, entonces, una referencia a los limites de procesos de de-
sarrollo local en estos centros. El territorio donde se situaron las acciones
del proyecto presenta un margen importante de accién en areas como el
fortalecimiento de capacidades locales e institucionales. Para el equipo
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técnico, ello supuso desarrollar o generar capacidades en los actores (em-
presariales o socio-territoriales) de las localidades, mejorar el “ambien-
te” en torno a las iniciativas, la generacién de tejido social y econémico
de nivel micro, y facilitar la vinculacién intra y extra-local.

En un escenario donde en el &mbito gubernamental no se advierten
actores con poder de decisiéon con los cuales sumar esfuerzos, el proyecto
se ubic6 como una contribucién a la construccién de una masa critica de
actores e iniciativas, y a la elaboracién de una agenda local de los temas
relevantes para cada centro.

1.3 El proyecto: objetivos y diagnédstico punto de partida

El proyecto “Apoyo a la constitucién de actores y al desarrollo local
en Tambores, Tranqueras y Fraile Muerto” se orient6é en la perspectiva
del desarrollo local y se plante6 generar impactos en las siguientes areas:

a) Mejorar las condiciones socioeconémicas de la poblacién benefi-
ciaria de las tres localidades seleccionadas, incrementando el ni-
vel de satisfaccién de sus necesidades.

b) Aumentar el conocimiento y la informacién sobre las areas loca-
les seleccionadas, profundizando en los procesos de investigacién-
accién realizados y en la evaluaciéon y retroalimentacién de las
experiencias de intervencion.

¢) Desarrollar un modelo de intervencién que apunte al desarrollo
local, combinando la implementacién de proyectos econdmicos y
sociales en dreas urbanas y rurales, adaptado a la realidad de pe-
quenas localidades de la regién noreste del pais.

Los objetivos del proyecto procuran combinar actividades de inter-

vencién con otras de investigacion, sistematizaciéon y aprendizaje.

El proyecto generarfa impactos en la poblacién objetivo, facilitando

cambios en los siguientes aspectos:

* Incremento en el nivel de satisfaccién del sistema de necesidades
sociales.

* Toma de conciencia de los limites y potencialidades de la sociedad
local, atendiendo a los criterios de evaluacién de impacto de pro-
yectos de desarrollo local elaborados por CLAEH a partir de las
investigaciones realizadas.

* Incremento de los niveles de participaciéon y organizacién social.

* Aumento en las capacidades de coordinacién y articulacion de es-
fuerzos entre organizaciones e instituciones publicas y privadas.

Cuando se inici6 la ejecucién del proyecto (mayo 1995), la primera
acciéon asumida por el equipo en terreno fue la toma de contacto con cada
realidad local y la realizacién de un diagndstico punto de partida de la ac-
cion, con la participacién de actores locales.

Considerando los principales resultados a los cuales se habia arriba-
do en los estudios (realizados en 1992-1993), se actualiz6 la informacién
mediante entrevistas, reuniones y andlisis de documentacion. El énfasis
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estuvo puesto en el estado del sistema de actores, el nivel de interaccién
existente y las condicionantes del contexto que incidian en lo local en ese
momento. Se apuntd, ademas, a la identificaciéon de los principales te-
mas y problemas visualizados por los actores locales.

Como resultado de esta puesta a punto, obtuvimos un pantallazo del
sistema local vigente (un listado de actores y sus actividades mas rele-
vantes), de las distintas l6gicas que alli operaban y del nivel de relacio-
namiento existente.

Una constatacién importante fue que el proyecto se enfrentaba desde
el inicio a realidades de partida disimiles en cuanto al grado de iniciativa
y la capacidad de organizacién de actores. Aunque al inicio se mantuvie-
ron actividades similares en las tres localidades, luego las estrategias de
relevamiento y contacto con actores y las acciones posteriores se diferen-
ciaron, como respuesta a esa heterogeneidad que iba manifestdndose.

Diagnéstico punto de partida del proyecto
Localidad: TAMBORES

Sistema de actores

* sistema politico-administrativo. Territorio divido en dos jurisdiccio-
nes politico-administrativas. Mayor presencia institucional de la
Intendencia Municipal de Paysandt, con una Junta Local que pres-
ta los servicios municipales tradicionales a la localidad. Una ofi-
cina de la Intendencia Municipal de Tacuarembé que fundamen-
talmente cumple funciones recaudadoras, pero con escasa
capacidad operativa. Ademas, funcionan algunas oficinas depen-
dientes del Estado (agua potable, electricidad, banca oficial, etc.),
pero con poca incidencia en la vida local, salvo la que correspon-
de a su funcién especifica.

» sistema empresarial. Existen varias iniciativas artesanales, sobre
todo en los rubros del hierro, la lana, la carpinteria y la produc-
ciéon de alimentos y dulces. La comercializacién de esta produc-
cion se realiza especialmente en el mercado local y en las capitales
departamentales cercanas (Tacuarembé y Paysandt). Esta reali-
dad fue condicién para la constitucion del GAAT (Grupo de Apo-
yo al Artesano de Tambores), actor local integrado por personas
que visualizaron la necesidad de lograr apoyos externos en capa-
citacion, crédito y comercializacién, propiciando la asociacién y
el intercambio entre los diferentes empresarios e iniciativas. En
una encuesta se detectaron aproximadamente 60 personas que
realizan una actividad econdémica por su cuenta, con diferentes
grados de organizacioén y consolidacion.

* sistema socio-territorial. Sociedad local rica en iniciativas sociales
que dan respuesta a necesidades de la poblacién en forma
autogestionaria y solidaria. Presencia de actores externos que se
afincaron y canalizaron iniciativas y recursos hacia la soluciéon
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de los problemas sociales: Iglesia, MEVIR (programa de vivienda
social), Manos del Uruguay, entre otros que, a escala individual,
también dejaron su sello en la historia de la localidad. Entre esas
iniciativas se destacan al inicio del Proyecto: Comisiones de los
nucleos de MEVIR (1 y 2), Comisién de la Academia Parroquial,
Comisién del Banco de Medicamentos, Comunidades Eclesiales
de Base, Comisiones de Fomento de las Escuelas n® 92 y 64 y del
Jardin n° 155, Comité delegado del Instituto Nacional del Menor
(INAME), Comisiones de los Clubes Sociales y Deportivos. Estas
organizaciones sociales obtienen logros importantes con su traba-
jo, pero actian de manera aislada, aunque sus integrantes gene-
ralmente forman parte de varios grupos a la vez.

Articulacion, negociacion entre actores

No existen formas institucionalizadas de articulacién y negociacién
entre actores. El GAAT intenta trabajar en ese sentido fortaleciendo la
relacién entre los microempresarios. Las organizaciones sociales se vin-
culan en actividades puntuales, pero no han generado un espacio de
concertacién y trabajo en comun (ejemplo: la fiesta del Banco de Medica-
mentos y Semana de la Cultura).

Han existido experiencias positivas de coordinacién entre la Junta
Local de Paysandd y la Oficina de la Intendencia Municipal de
Tacuaremb¢ en la prestaciéon de servicios y en acciones hacia la comuni-
dad, tales como bituminizacién del camino empalme Ruta 26 y coloca-
cién de carteles indicadores en las calles.

Relacion local-global

La relacién con lo extra-local se apoya en la accién de algunos lideres
y organizaciones que logran poner en consideracién publica algunos te-
mas de interés comun: Instalacién del Comedor, construccién de vivien-
das de MEVIR, creacién de cooperativas de producciéon (COTAM).

Se trata de una sociedad local con capacidad de negociar, a través de
su llegada a los medios de comunicacién y a las autoridades locales, al-
gunos temas tales como situacién de la infancia y el empleo.

Insercion de Claeh

CLAEH comienza su intervencién en la localidad a partir del estu-
dio de caso (1992) realizado en forma conjunta con técnicos de MEVIR,
que venian trabajando en la zona en un programa de post-obra. A partir
de la devolucion de la informacion del estudio, se generan dos grupos de
trabajo en torno a dos temas: organizaciones sociales y produccion
artesanal. El vinculo de trabajo se mantiene luego con la implementa-
cion del proyecto a partir del afio 1995.
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Diagnéstico punto de partida del proyecto
Localidad: TRANQUERAS

Sistema de actores

* sistema politico-administrativo. En el punto de partida, Tranqueras
contaba con una organizacién bastante peculiar y original, levan-
tada a partir de la Junta Local. La Junta no se limitaba al funcio-
namiento y estructura tradicional (cinco ediles), sino que
propiciaba la integracioén de varias subcomisiones o grupos de tra-
bajo. Estos, encarando diferentes temas y actividades, pretendian
dar respuesta a las necesidades de la localidad, y a la vez impul-
sar iniciativas mas abarcativas y de desarrollo. Asi, funcionaban
los siguientes grupos: Comision de Fuerzas Vivas, Comisiéon de Pro-
mocién Social, Comité Patri6ético, Comisién de Urbanismo. Estas
comisiones actuaban en el &mbito de la Junta Local y estaban inte-
gradas por lideres y representantes de instituciones de la locali-
dad. No tenfan un funcionamiento muy organico y, de hecho, se
fueron diluyendo y con el tiempo su nivel de actividad disminu-
yo.

* sistema empresarial. Tradicionalmente ha tenido una actividad eco-
némica y un modo de desarrollo vinculado a la produccién
agropecuaria (ganaderia extensiva, sandia, mani y tabaco). Hoy
los productores de madera (empresas forestales externas a la zona)
estdn tomando un lugar de relevancia en su entorno de influen-
cia, fendmeno que estd generando cambios en la dindmica so-
cioecondémica local. El proceso es atin demasiado reciente como
para visualizar con precisién sus impactos, pero con certeza la
sociedad local se enfrenta a un nuevo dessafio que incidira fuer-
temente en su futuro.

En el ambito urbano existen varios microempresarios, sobre todo en
los sectores de comercio y servicios.

La Cooperativa Agroindustrial del Norte (CoPAINOR) se visualiza como
un actor importante, pues sus socios (100) son pequefios productores de
los alrededores de Tranqueras, y se encuentra instalada en la localidad.
Brinda insumos y servicios de comercializaciéon de productos (lana, fun-
damentalmente) y existe la inquietud por ampliar sus servicios a otras
areas relacionadas a la extensioén, trabajo con la familia, atencién de ca-
rencias bésicas, etc. COPAINOR no tiene Comision Directiva Local; un so-
cio se traslada a Tacuarembé y participa de las reuniones de la Directiva.

Las empresas forestales son externas a la ciudad. Tienen una relacién
demanda-respuesta, algunas con interés en involucrarse (Fymsa), pero
aun sin acciones claras en ese sentido.

» sistema socio-territorial. Los clubes de servicio (Leones y Rotary)
han cumplido, tradicionalmente, con la funcién de canalizar y
resolver demandas mas vinculadas con lo social, con poca parti-
cipacién de organizaciones de base territorial. Existen, ademas de
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las organizaciones sociales nucleadas en torno a la Junta con obje-
tivos sociales de desarrollo, un CAIF (Centro de Atencién a la In-
fancia y la Familia), y la Comisién de Cruz Roja.

Articulacion, negociacion entre actores

Se percibe cierto grado de articulacién entre los diferentes actores
existentes en el ambito politico-administrativo y socio-territorial, con una
mayor ausencia del actor empresarial. La Junta Local, con sus comisio-
nes, se perfila como un actor articulador en torno a algunos temas de
interés comun: capacitacion de mano de obra (madera-forestacién), me-
jora de infraestructura urbana, mejora en la prestaciéon de servicios (co-
municaciones, transporte, etc.).

Relacion local-global

La relacién local-global se concreta a través de personas que han asu-
mido el rol de liderazgo en varias de las organizaciones de la localidad.
En ellos se concentra la gestiéon de los vinculos con las autoridades y el
“conseguir” ser escuchados con éxito en varios casos. Este éxito afirmé
su rol y conformo6 una elite que maneja los contactos y las relaciones ex-
ternas, sobre todo con lo politico-administrativo. Ejemplo de ello es la
declaracién de Crupap en el afio 1995 y la Fiesta de la Forestacién y la
Sandia que realizan todos los afios, y que consigue reunir a varios jerarcas
de ministerios y oficinas del gobierno central en un ambito propicio para
canalizar demandas y propuestas.

Insercion CLAEH

En el afio 1992, CLAEH se vincula a la Junta Local con la propuesta
de realizar un Curso de Gestién Empresarial dirigido a microempresarios
urbanos. El mismo se realiza con la participacion de 22 empresarios y es
muy valorado por autoridades y participantes. Paralelamente se comienza
la realizacién de entrevistas para el Estudio de Caso (RNE y el PDL). Una
vez finalizado el Estudio, éste se presenta en la localidad y CLAEH co-
mienza con la implementacién del Proyecto.

Diagnéstico punto de partida del proyecto
Localidad: FRAILE MUERTO

Sistema de actores

* sistema politico-administrativo. Existe una Junta Local que cumple
con las tareas municipales tipicas y tradicionales, con una men-
guada presencia en la promocién de iniciativas locales. Se trata
de un actor que acomparia pero que no es portador de propuestas,
y que depende de las decisiones que se tomen en el gobierno mu-
nicipal (Intendencia Municipal de Cerro Largo). El gobierno de-
partamental en funciones en ese momento tenia una caracteristica
marcada de resistencia o indiferencia a la coordinacién de esfuer-
zos con las organizaciones privadas de desarrollo, por lo cual no
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resulté el contexto mas favorable para una articulacién con ese
ambito. Otras oficinas del Estado se limitaban al cumplimiento de
las funciones especificas de cada una, sin mayor incidencia en la
vida local.

» sistema empresarial. La localidad cuenta con algunas iniciativas
de pequeiias empresas (40), fundamentalmente en el rubro de ser-
vicios. La actividad econémica se centra en la prestacién de servi-
cios a una zona eminentemente ganadera, con algunas
perspectivas agricolas que recién comienzan a vislumbrarse. En
el ambito rural existen actores con trayectoria, como la Coopera-
tiva Agropecuaria Limitada de Fraile Muerto (CALFRAMU) y la an-
tigua Liga del Trabajo, pero en una situacién de crisis de liderazgo
y frente a una profunda crisis del agro.

* sistema socio-territorial. Existen algunas organizaciones sociales (5)
que participan puntualmente en torno a necesidades basicas. Des-
tacan entre ellas las vinculadas al tema salud (relevante para la
localidad), especialmente la Sala de Primeros Auxilios como ex-
periencia de gestién de salud en el ambito local.

Articulacion y negociacion entre actores

La sociedad local se encuentra atomizada en pequefias iniciativas
particulares, y no se vislumbran espacios de concertacién y negociacién.
Apenas se observa un apoyo conjunto a inquietudes puntuales y de emer-
gencia, pero que no se mantienen una vez alcanzado el objetivo inicial.
Coexiste una légica basada en la solidaridad, por la cual se logra una
participacién puntual y acotada, en momentos de crisis, en torno a algu-
na necesidad comun, y luego los esfuerzos se diluyen.

Insercion CLAEH

En la localidad, CLAEH tiene una trayectoria de trabajo promocional
con varias organizaciones. La inclusién de esta localidad en el proyecto
respondié a un interés del equipo de encarar actividades y temas mas
globales luego de varios afios de intervencion.

1.4 Las estrategias y las acciones del proyecto

En Tranqueras, a partir del diagnostico punto de partida considera-
mos relevante adoptar una estrategia de trabajo que no perdiera de vista
los desafios del contexto, y situara las acciones del proyecto en sus tres
areas (organizaciones sociales, empresas y articulacién de actores) como
una contribucién al proceso de desarrollo.

Una de las lineas de accién planteadas fue la generaciéon de instan-
cias de analisis, discusién y capacitacién a la poblacién, para compren-
der un proceso de cambio planteado por el fortalecimiento de la
produccién maderera en la zona. Otra linea de accién fue la capacita-
cion en gestiéon empresarial y gestion de organizaciones sociales.

En el caso de Fraile Muerto, la estrategia definida para la interven-
cion en la localidad apunt6 al fortalecimiento del sistema de actores en el
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ambito urbano, fundamentalmente los actores socio-territoriales y em-
presariales (tejido microempresarial). Paralelamente se intenté una co-
ordinacién horizontal entre organizaciones sociales, que tuvo su eje en el
trabajo en torno a la salud.

En cuanto a Tambores, la estrategia de intervencién se orienté al for-
talecimiento de las organizaciones locales y sus instancias de articula-
cion, en funcién de teméticas que ya se estaban abordando localmente y
que resultaban estratégicas para facilitar esa concertacion.

En las primeras etapas del proyecto, el esfuerzo estuvo centrado en
comprender cada sistema local en su complejidad, en un proceso que lle-
va tiempo y esfuerzo. Se logré un buen vinculo y una legitimacion del
equipo en el ambito local para realizar las actividades con los actores. En
ese proceso incidié la vinculacién anterior a las tres localidades, pero
también la comprension y valoracién, por parte de los propios actores
locales, de la necesidad de un aporte técnico especifico y complementa-
rio a sus actividades.

Las principales dificultades de la primera etapa aparecen ligadas a la
puesta en marcha de la estrategia y a la implementaciéon de las acciones
de capacitacion y asesoramiento a actores. También empiezan a perfilar-
se con mayor nitidez los limites propios de los contextos locales en que se
sitdan las acciones: crisis y estancamiento en lo econémico-productivo,
debilidad y fragilidad en los actores sociales y econémicos e inexistencia
de un rol activo de los actores publicos.

En Tambores se formularon planificaciones anuales con cada actor, y
se mantuvo una frecuencia de reuniones quincenales y/o mensuales en
funcién de los planes de trabajo acordados. Alli observamos avances tanto
en la capacidad de planeacién y de gerencia, como en la de entablar vin-
culos con otras organizaciones. Particularmente el trabajo con el GAAT
tuvo como principal logro la redefinicién de su papel en la localidad y la
delimitacién de roles y funciones con otros actores. El grupo asumié pro-
gresivamente un rol de relacionamiento horizontal con otros actores de
dentro y fuera del sistema local.

El trabajo con organizaciones sociales en Fraile Muerto se inici6 con
el acercamiento a las organizaciones de salud, en la perspectiva de desa-
rrollar una labor de coordinacién de esfuerzos que potenciara su impac-
to. Se concretd, ademads, un acuerdo de trabajo de asesoria y capacitacién
con la asociacion civil “El Jardin”.

En Tranqueras se logré una continuidad en el proceso de capacita-
cion con la participacién de cinco organizaciones sociales, que valoran
positivamente lo realizado y aplican en situaciones concretas lo recibido
en los talleres. Cada dos meses se complemento los talleres de capacita-
cion con actividades de seguimiento a los grupos, en funcién de los ele-
mentos vertidos.

Entre los resultados observados debemos destacar el cambio de acti-
tud de los participantes frente a problemas o situaciones que se les van
presentando en sus respectivas organizaciones, y también la realizaciéon
de actividades y gestiones que antes no desarrollaban.
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El trabajo con las organizaciones sociales contribuyé a que emergieran
con mayor visibilidad sus capacidades de gestion y que se propiciara el
intercambio con otros actores. A través de su participacion en los talleres
e instancias de discusién sobre la forestacién, tuvieron la oportunidad de
integrarse a espacios de los que nunca antes habian participado.

En cuanto al grado de articulacién entre actores, se vive un buen
momento, pues si bien no se puede hablar de un proyecto comun y algu-
nos de los actores siguen teniendo mas legitimidad que otros, se empieza
a ampliar el universo de actores con protagonismo en el ambito local.

El nivel de avance del proyecto en cada localidad (analizando com-
parativamente con la primera fase) fue notorio a partir del segundo afio.
Se han generado articulaciones entre instituciones ptublicas y privadas,
las organizaciones sociales se han organizado para negociar con el sec-
tor publico y se ha dado un movimiento interno que ha servido para
fortalecer el tejido social. Los resumimos a continuacién.

En Tranqueras, las organizaciones se vieron revalorizadas en su ta-
rea y se comenzd un proceso de visualizacién de la sociedad local en su
totalidad, y del espacio que les corresponde en el abordaje de temas que
van mas alla de su quehacer cotidiano; por ejemplo: la forestaciéon. Una
sefial de esto es la integraciéon de algunas organizaciones que estan tra-
bajando el tema de manera integral y en coordinacién con los organis-
mos del Estado, particularmente el Municipio.

En Fraile Muerto se dieron dificultades con las organizaciones socia-
les vinculadas al tema salud para la coordinacién planteada en la fase
anterior; como consecuencia, se decidié disminuir la intensidad del tra-
bajo en esa linea, hasta que dichas organizaciones lograran profundizar
en alguna iniciativa comun, superando conflictos puntuales.

La asociacion civil “El Jardin”, en cambio, mantuvo un buen nivel de
funcionamiento. Ademas, se realizaron con éxito nuevas actividades de
formacioén.

En Tambores, y en relacion con las organizaciones sociales, el GAAT
estaria en condiciones de impulsar una articulacién més fuerte y sosteni-
da con otros actores, por ejemplo la Junta Local. Ello por el nivel de con-
solidacién que ha logrado y sus capacidades para impulsar y llevar a
cabo propuestas mas abarcadoras. El desafio para el futuro inmediato se
plantea, entonces, en términos de profundizar el trabajo en torno a la
negociacién entre actores, de manera de avanzar hacia la concreciéon de
algunas actividades comunes.

La Coordinadora de Nifiez y Adolescencia de Tambores emerge como
un actor consolidado, con un funcionamiento auténomo y con capaci-
dad de seleccionar y demandar apoyos técnicos especificos.

En la sociedad local, el énfasis estuvo puesto en la constitucién de un
ambito local, articulador de diversas organizaciones, con el fin de gene-
rar capacidades de negociacién con la Junta Local u otros actores. Se cons-
tatan al respecto algunos avances, pero también debilidades de ambas
partes.
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2. Balance de los resultados

Constatamos que, a lo largo del proyecto, las acciones realizadas tu-
vieron efectos diferentes en los centros poblados y en sus contextos de
referencia. Aun manteniendo las lineas generales de actividades que plan-
teaba el proyecto en sus tres dreas — pequefias empresas, organizaciones
sociales y articulacién de actores—, los grados de avance y el tipo de re-
sultados logrados fueron diversos.

2.1 En relacion con las organizaciones sociales locales y el
fortalecimiento de los actores

Es el 4rea donde se lograron mds impactos y donde son mas tangibles
en las tres localidades. Se lograron niveles altos de participacién social
través de diversas formas de organizaciéon de la poblacion beneficiaria
en torno a intereses comunes. Se implement6, ademas, un sistema de ca-
pacitacion y asistencia técnica adaptado a cada contexto, al servicio de
las diferentes organizaciones sociales.

Se produjo el fortalecimiento de actores ya existentes, que se
dinamizaron y ganaron en legitimidad en el &mbito local (organizacion
social El Jardin, en Fraile Muerto; organizaciones sociales de Tranqueras,
organizaciones de Tambores). Desarrollaron, ademas, su capacidad de
articulacién y de encuentro con otros actores, sobre la base de la identifi-
cacion de areas de interés comin o complementarias.

Las organizaciones mencionadas incorporaron, aunque en distinto
grado, una visién mas global de la localidad donde se inscriben sus ac-
ciones. Incorporaron también una nueva forma de abordar las proble-
maticas locales y de sus propias organizaciones, y en todos los casos
adoptaron un método de trabajo que contribuy6 a lo anterior. Los ele-
mentos y herramientas adquiridos fueron esenciales para incrementar
sus capacidades de gestién, y constituyen los efectos més duraderos de la
intervencion.

Por otro lado, se gestaron nuevos “espacios integradores” de diversas
organizaciones y logicas de accion (GAAT y la Coordinadora de Nifiez y
Adolescencia, en Tambores, y el &mbito local en torno al tema forestacion
en Tranqueras). Estos espacios, con sus particularidades y su diferente
nivel de consolidacién, se constituyeron en referentes para su ambito lo-
cal en distintas tematicas. El éxito relativo en la continuidad de ellos se
vincula a la identificacion de un objetivo comtdn que trascendi6 el de las
propias organizaciones que lo integraban.

La obtencién de resultados en esa forma de trabajo lleva hoy a valo-
rarlos como espacios positivos, aunque no se hayan podido sostener en el
tiempo. La negociacién entre actores y las estrategias concretas para la
superacion de intereses especificos de grupos es hoy un desafio plantea-
do tanto en Tambores como en Tranqueras.

En el caso de Fraile Muerto, la apuesta a un ambito que articulara las
diferentes organizaciones de salud —tema clave para la localidad — no
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tuvo resultados. La reflexién que cabe al respecto es que estos procesos
no pueden ser impuestos ni inducidos desde fuera si no existe capacidad
de liderazgo y de iniciativa en el propio sistema local de actores para
encontrar un objetivo comdn. Cuando eso no se produce, los procesos no
se sostienen.

2.2 En relacion con la articulacion entre actores y perspectivas en
cada localidad

El proceso tendiente a la generaciéon de condiciones para la articula-
cion entre actores y para un trabajo abarcador de la sociedad local como
conjunto, tuvo resultados en las tres localidades. En algunas, con la ges-
tacién o fortalecimiento de &mbitos de cooperacién; en otras, simplemente
con ensayos de una nueva forma de abordar los problemas locales.

En las tres localidades se incrementé el nivel de informacién disponi-
ble sobre el entorno de referencia, y existe una capacidad de diagnéstico
y de incorporacién de nueva informacién mayor que al inicio del proyec-
to. En todas ellas se ha logrado colocar en la agenda los problemas rele-
vantes de la sociedad local y listar los recursos disponibles. Existe una
mayor conciencia sobre cémo abordarlos utilizando sus propios recursos
e identificando recursos que faltan, y en algunos casos se han delineado
estrategias e iniciado acciones concretas para superarlos.

Los principales avances pueden hallarse en la generacién de instan-
cias de coordinacién y de articulaciéon de esfuerzos que detalldbamos
antes. Ademas de estos espacios mas formalizados, cabe sefialar en dos
de los centros poblados la sensibilizaciéon y predisposicion positiva de los
actores a trabajar en forma conjunta las temaéticas que los afectan, tras-
cendiendo los intereses propios y de sus organizaciones de origen. Este
obviamente no es un proceso lineal, y se observan ascensos y descensos
en las motivaciones para esta articulacion.

Se observé un interesante proceso de reconocimiento mutuo entre
actores y de valoracién de los actores més “micro” en el escenario local.
(Ejemplo: Tranqueras).

Entre los elementos favorables para el sostenimiento de acciones de
desarrollo en Tambores, destaca el alto grado de iniciativa social y eco-
némica existente, aunque de nivel micro, y la tendencia casi natural a la
asociacion. Las iniciativas se sostienen en el tiempo, se recrean y, dado el
namero reducido de personas, tienden a ser encaminadas por los mis-
mos actores. Un factor limitante es cierta dificultad de renovar los
liderazgos y oxigenar los procesos, por ejemplo recibiendo actores de fuera
de la localidad que tiendan nuevos puentes con lo extra-local. También el
bajo nivel de protagonismo y posibilidad de interlocucion de los actores
publicos, més alla de excepciones de tipo personal, hace que no se genere
una dindmica de acumulacion creciente en las iniciativas.

Mas alla de estas limitantes, se han logrado significativos avances. Si
consideramos el grado de articulacion del sistema local, debemos sefia-
lar un mayor reconocimiento y didlogo entre organizaciones de la socie-
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dad civil (GAAT, Coordinadora de Nifiez y Adolescencia) y actores pu-
blicos (Junta Local), y el logro de algunas instancias conjuntas en torno a
temas de interés local. También en la relacién con actores extra-locales
hay avances; por ejemplo, a través del GAAT se generd un flujo de infor-
macién, recursos y vinculos hacia dentro y hacia fuera de la localidad en
torno a temas como la produccion artesanal, el turismo y el apoyo al teji-
do empresarial.

En Fraile Muerto, el grado de articulacién entre actores era bajo al
inicio del proyecto, y atin lo es. Existe dinamismo en algunas iniciativas
de alcance restringido. El nivel de participacién y coordinacién con or-
ganismos locales es débil y en algunas areas casi inexistente.

Abordar estas restricciones con una mayor posibilidad de impacto a
futuro requerira estrategias y acciones que trascienden las posibilidades
de los actores locales, tal como estan operando hoy. En esta perspectiva,
las acciones del proyecto fueron aportes para la generacién de una ma-
yor capacidad de respuesta local a los desafios internos y externos. En
este sentido, la dimensién “tiempo” que llevan los procesos de desarrollo
es un factor clave de considerar.

El contexto territorial de la ciudad de Tranqueras tiene caracteristi-
cas distintas. Situada en un contexto en transformacion y con una elite
de actores fuerte, la sociedad local realiz6 en estos afos un proceso lento,
pero interesante, de cambio en la percepcién y en el manejo de temas que
la afectan. Desde una posicién de indiferencia, desconocimiento y resis-
tencia a las nuevas dindmicas del contexto, se fue generando una actitud
mas implicada y menos defensiva. Fue clave para ese cambio de actitud
el proceso de sensibilizacién y acercamiento realizado tanto a los actores
locales fuertemente legitimados, como a otros no tan consolidados, que
progresivamente fueron asumiendo el tema y también implicando a ac-
tores extra-locales con los cuales habitualmente se relacionan.

El ambito de coordinacién —integrado por actores publicos, priva-
dos, sociales, empresariales y politicos— que se gener6 en torno al tema
forestacién es un indicador claro de ese cambio. Aunque se trata de un
ambito muy incipiente y existe una marcada asimetria entre actores lo-
cales (en capacidades, legitimidad, etc.), es significativo el avance logra-
do tanto en el tratamiento del tema, como en la canalizacién de algunas
propuestas concretas. Esto es recogido como un logro por los actores en
la evaluacion realizada luego de culminado el proyecto.

Superar esas debilidades y asimetrias requerira desarrollar capacida-
des nuevas y revitalizar las existentes, en un proceso que, hacia delante,
necesitard de otros aportes. Las acciones con las organizaciones y las
empresas cuyos resultados ya analizamos seran también un aporte en
este sentido, si son encaminadas desde una perspectiva que tome en cuen-
ta este contexto.

El principal desafio para la continuidad de las acciones en Tranqueras
esta en identificar actores (socios) en los &mbitos local, regional o nacio-
nal que puedan complementar o aportar nuevas acciones y recursos al
proceso.
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3. Aportes de la experiencia

Debemos aclarar que estamos releyendo una experiencia de trabajo
en el marco de un proyecto orientado al desarrollo local, es decir, que
tiene desde sus origenes una pretension de generar o fortalecer una arti-
culacién entre actores diversos.

A partir de las acciones emprendidas con organizaciones de la socie-
dad civil en coordinacién con el sector puiblico y en el marco de politicas
sectoriales diversas (infancia, vivienda, salud, capacitacién, etc.), se fue
gestando una experiencia de participacién, y en algunos casos de
cogestion entre Estado y sociedad civil. Fue una experiencia llevada a
cabo durante tres afios de trabajo, que deja resultados positivos en dis-
tintos aspectos. Evidencia también las sombras o las debilidades que se
enfrentan en estos contextos micro-locales para trabajar con iniciativas
y proyectos sociales sin un marco de politica publica mas definida.

Algunos de los resultados del trabajo directo con organizaciones de la
sociedad civil y la articulaciéon entre estos actores en torno a temas de
interés local (germen de politica social en el ambito local), son los que se
sefialan a continuacién.

3.1 Principales fortalezas

* Niveles altos de participacién social en diferentes formas
organizativas en un contexto de bajo dinamismo.

* Fortalecimiento de organizaciones sociales ya existentes, que
redimensionaron sus acciones y ganaron en legitimidad y capaci-
dad de didlogo en el ambito local y fuera de la localidad.

*  Mayor capacidad de articulacién y de encuentro entre actores, me-
diante la identificacién de areas y proyectos de interés comun o
complementarios.

* Incorporacién, en las organizaciones, de una visién més global de
la localidad donde se inscriben sus acciones.

* Incorporacién de una nueva “modalidad metodolégica” de accién
que contribuy6 a mejorar sus capacidades de gestion.

* Gestacion de nuevos espacios integradores de diversas organiza-
ciones, y de légicas de accién que se constituyeron en referentes a
escala local en distintas temaéticas.

3.2 Principales debilidades

* La percepcién de los limites de la accién propia y de la necesidad
de sumar esfuerzos en la “concertaciéon” es un impacto fuerte,
porque el éxito de la accién o proyecto ya no depende en mayor
parte de uno mismo, sino de la capacidad de articularse adecua-
damente con otros. Este impacto a veces desmoviliza a los acto-
res, ante la constatacién de la asimetria existente, por ejemplo, en
el didlogo con los organismos del Estado.
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La negociacién entre actores (tiempos, recursos, tipos de accién,
tipo de racionalidad) y las estrategias para la superacién de inte-
reses de grupos siguen siendo un desafio inconcluso.

La formalizacién y la continuidad de los espacios de articulacién
(redes, coordinadoras) es siempre un punto dificil de manejar (ten-
sién entre espontaneidad y formalizacién).

También es dificil el didlogo con lo publico y el acompasar ritmos
y prioridades (légica publica, légica privada). A ello se suma la
ausencia de apoyo de instancias publicas extra-territoriales, que
son necesarias para dar continuidad y legitimidad a los proyec-
tos.

Falta de planes mas definidos de trabajo a mediano y largo plazo.
Déficit de vision de futuro.

Dificultades para la integracién de nuevos actores a la red y para
el recambio de los liderazgos de las organizaciones.

Un contexto de bajo dinamismo y sus implicancias.

3.3 Aprendizajes

La intervencién en este tipo de proyectos ya de por si tiene una com-
plejidad propia. Esta se vincula a una mayor exigencia y compromiso de
los diferentes actores y a la identificacién de tematicas comunes en torno
a las cuales construir los consensos y actuar en consecuencia. Para un
marco de accién que supone estos niveles de compromiso, la escala terri-
torial en la que nos movimos (en tanto capacidad de decisién sobre ac-
ciones y recursos por parte de lo ptblico) es determinante. Por ello, como
lecciones aprendidas a partir de la experiencia, destacamos:

Para las politicas sociales se requiere una escala pertinente que
asegure un minimo de masa critica de actores, de recursos, y tam-
bién de capacidad de decisién sobre el territorio local y capacidad
de generar las articulaciones necesarias a escalas mas amplias.
La participacién de la sociedad civil en la gestién de las politicas
es un desafio en los contextos locales, y se la debe consolidar a
partir de gérmenes de experiencias muy interesantes de todo el
pais, mas alla de los tres casos aqui presentados.

En la sociedad civil de determinadas localidades pequefias o de
menor peso relativo en el contexto de los departamentos, encon-
tramos debilidades para el didlogo y cogestion de politicas, que el
Estado podria revertir con acciones especificas que la fortalez-
can.

Hay capacidad instalada en organizaciones de los tres contextos
locales de referencia que pueden ser puestas en valor a través de
un conjunto de acciones de fortalecimiento especifico y acciones
conjuntas con la sociedad civil.
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4. Reflexiones finales: alcance de las
acciones de la sociedad civil

Una primera reflexién general se refiere al sentido que tiene para or-
ganizaciones de la sociedad civil (incluidas las ONG de desarrollo)
incursionar en este tipo de experiencias, donde existe una asimetria tan
fuerte en recursos y en capacidad de decisién, en un marco de necesida-
des sociales crecientes y de politicas de ajuste. Estos recursos se aplicaron
al desarrollo de capacidades que bien podria pensarse deberian impul-
sar los gobiernos locales, departamentales o actores de nivel nacional.

Una pregunta posible es: ;qué sentido tiene intervenir en areas donde
no partimos de una alianza con actores publicos o privados de peso que
aportaran al proceso? En este sentido, evaluamos que experiencias como
la que impulsamos tienen también un propésito demostrativo, de accio-
nesy procedimientos que pongan de manifiesto que es posible lograr cier-
tos objetivos aplicando recursos a determinados sectores de actividad y
a determinados temas locales. Tienen, ademds, un efecto de generacion
de condiciones para que otros actores puedan luego incursionar con éste
u otro tipo de propuestas. En un territorio restringido, micro-local, resul-
ta clave que se hayan dejado algunas capacidades instaladas en organi-
zaciones sociales, en empresas y en personas individualmente, y a escala
mas amplia (los actores en su conjunto), y que se hayan ensayado nuevas
formas de entender y de encarar los problemas locales. Lo anterior no
necesariamente implica que se puedan sostener sin la intervencién de
otros actores externos (con recursos, politicas, programas sectoriales).

Un segundo cuestionamiento relevante vinculado al anterior es: ;qué
se resuelve realmente en contextos como los centros poblados (localida-
des) de menor tamafio? A la luz de la evaluacién de esta experiencia,
vemos que se concretaron acciones y procesos que s6lo con el potencial
endégeno no hubieran tenido lugar, dadas las condiciones existentes en
ese momento en el contexto local. Se logra, entonces, trasmitir herramien-
tas que sittian a los actores en mejores condiciones de mirar su territorio;
colocar en agenda sus problemas y necesidades; identificar los recursos
para solucionarlos dentro y fuera; y definir planes y estrategias para bus-
car alternativas y canalizar mejor sus potencialidades al servicio del de-
sarrollo de ese territorio. Es decir, que el sentido de las acciones en ese
contexto es movilizar un potencial endégeno que, a modo de hipétesis,
puede ser desencadenante de procesos locales que, aunque limitados, de
otra forma no se generarfan.

;Qué condiciones deben darse en el futuro para que el aporte al forta-
lecimiento organizacional de la sociedad civil tenga mayores impactos?
¢Qué estrategias deben seguirse, y con qué tipo de proyectos, para incidir
en lineas de accién con horizonte de politicas que impacten realmente en
las problemaéticas sociales de estos centros? Entendemos que es crucial
poder apoyarse en acciones y recursos de otros programas e institucio-
nes con incidencia en esos contextos, orientados en forma coordinada
con las prioridades y recursos locales. Es clave partir de lo ya logrado, no
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empezar de cero, y definir adecuadamente el territorio de la interven-
cién, pudiendo abarcar dreas locales mas amplias y con mayor posibili-
dad de respuesta por parte de los actores.

Parece ineludible también la participacién del gobierno local en vo-
luntad politica, en apoyos especificos y en abrir caminos hacia otros apo-
yos extra locales. No estdn dadas las condiciones en general para ello,
pero no podemos renunciar a buscarlas, a riesgo de que sean proyectos
bien intencionados pero condenados al fracaso, por ausencia del actor
legitimamente electo y con poder para encaminarlo desde politicas y es-
trategias mas amplias. Es indispensable acercar las propuestas y las vi-
siones de otros actores capaces de articular propuestas de mas impacto
en los contextos locales, aprovechando la riqueza y dindmica existente
en la sociedad civil.

También es importante la optimizaciéon de los programas sectoriales
existentes, tanto publicos (educativos, productivos, de generaciéon de
empleo, capacitacién laboral) como de actores privados que estan desa-
rrollando acciones de impacto local y regional, pero que no se aprove-
chan para el fortalecimiento de los sistemas locales. El lema, en este
sentido, es evitar la dispersién y/o superposicién de esfuerzos y de re-
cursos.



La semana del barrio Santa Ana, Talca, Chile
Una experiencia de desarrollo local

Macarena Viedma
Corporacién SUR Talca

surfpptl@adsl.pie.cl

El presente relato describe el disefio, planificacién e implementaciéon
de una accién local participativa, la celebraciéon de la SEMANA DEL BARRIO
SANTA ANA, en la ciudad de Talca. Se trata de una experiencia que permi-
ti6 a la gente del barrio mostrar y compartir con la comunidad diversos
aspectos de lo que considera su patrimonio social y cultural, reforzando
asi los vinculos entre vecinos.

La experiencia de desarrollo social realizada en Santa Ana se inscribe
en un programa gubernamental implementado por el Fondo de Solidari-
dad e Inversién Social (Fosis), organismo dependiente del Ministerio de
Planificacion y Cooperacion. La misién del Fosis es contribuir a superar
la pobreza a través de programas de desarrollo social o productivo en el
ambito regional o local, cuya promocién y ejecucién encomienda a orga-
nismos intermediarios. Una de esas iniciativas, el Programa de Promo-
cién Social, se comenzé a implementar durante el afio 2000 en diversas
localidades. En Talca su ejecucién fue encomendada a la Corporacién
SUR, que trabajé con distintas organizaciones, entre ellas las del barrio
Santa Ana. El Programa implicaba que las organizaciones del barrio ge-
neraran proyectos para ser evaluados y eventualmente financiados por
Foss.

Mediante sus intervenciones, SUR desarrolla diversos temas y con-
ceptos —territorio, capital social, democratizacién, desarrollo local, re-
des naturales—, aplicados como claves para comprender el escenario
regional y local. Sobre esa base, la metodologia de la intervencion en el
barrio Santa Ana, en términos generales, respondi6 a la necesidad de cons-
truir una visién del barrio. La hipétesis de trabajo fue que dicha cons-
truccién pasa por recuperar y potenciar la riqueza y el capital social de
las comunidades, en el marco de la participacién.

La intervencién duré siete meses desde el primer acercamiento al ba-
rrio, hasta la ejecucion y evaluacién de la experiencia. Este trabajo des-
cribe y analiza los elementos que se cruzaron durante todo el periodo de
trabajo con la gente del barrio, rescatando asi los aciertos y desaciertos
de la experiencia, sus mejores momentos y sus debilidades. Es el testimo-
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nio de un equipo de profesionales que se reencanté con el trabajo social
llevado a cabo con la gente.

1. El contexto territorial de la intervencion

La Séptima Region del Maule, de la cual es capital la ciudad de Talca,
ha experimentado en los dltimos afios un importante crecimiento
poblacional de sus principales centros urbanos, mientras disminuye pro-
gresivamente la proporcién de habitantes que vive en sectores rurales.
Al mismo tiempo, su estructura productiva ha transitado desde una con-
centracion en el sector agricola hacia un aumento sustantivo del sector
terciario. No obstante esta tendencia a la urbanizacién, la regién se ca-
racteriza por una matriz cultural de origen rural. Tanto los estilos de vida
como las redes sociales de los territorios regionales (comunas, ciudades,
barrios, poblaciones) tienen su arraigo en cédigos culturales del mundo
campesino. De ahi que, en la ciudad de Talca, los barrios tradicionales se
hayan constituido en torno a iglesias, colegios u otras instituciones de
caracter religioso, cuyas actividades —Semana Santa, el mes de Marfa,
el mes de la Solidaridad — contribuyen a generar espacios de sociabili-
dad, de encuentro e identificacién para sus habitantes.!

Pensamos que, a pesar de las transformaciones que los barrios de la
ciudad han vivido en los dltimos treinta afios, ellos son, ain hoy, mucho
mads que espacios residenciales. Allf sus habitantes construyen un fuerte
sentido de pertenencia respecto de su territorio, y de vinculacién con sus
vecinos. Mas que drea geografica, un barrio es una comunidad de perso-
nas con conciencia de habitar un espacio particular y caracteristico, con
historia y tradiciones propias. Sin embargo, en Talca la secularizacién y
la recomposicién de la estructura productiva, la migracién de las nuevas
generaciones y el deterioro de las viviendas, han ido progresivamente
desarticulando el tejido social y generando condiciones de vida menos
favorables. Esto se expresa en la ausencia de actividades recreativas y
culturales, en el empobrecimiento progresivo de las familias y en la pér-
dida de los vinculos sociales de confianza e identificacién con el espacio
que se habita.

A partir de esta vision, el equipo SUR comenz6 el proceso de identifi-
car aquellos grupos y territorios del ambito comunal en que se
focalizarian las acciones del programa Fosis. Se pensé en algtin barrio
tradicional, de los cuales en Talca existen al menos cuatro: Oriente, Santa

1 Esta, como otras afirmaciones respecto a los barrios, es fruto de la discusién dentro del
equipo de SUR-Fosis, de la observacion en terreno y conversaciones con habitantes y
conocedores de la historia comunal.
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Ana, Seminario y San Francisco. Entre ellos se eligi6 el barrio Santa Ana,
por ser uno de los mas antiguos de la ciudad.

Santa Ana conserva rasgos arquitecténicos casi imperturbables has-
ta hoy. Tiene un pequefio sector productivo, orientado a la microempresa
familiar, donde destacan actividades tradicionales, como la talabarteria.
Perduran en él dinamicas sociales tan tradicionales como los asientos
fuera de la casa al caer la tarde, los cuantiosos bares repletos de hombres
conversando, puertas que permanecen abiertas en completa ignorancia
de los problemas de seguridad ciudadana. En ocasiones, el barrio parece
ajeno al entorno de la ciudad.

2. El Programa de Promocién Social en el barrio

El Programa de Promocién Social, entre otros programas Fosis, busca
potenciar el capital humano de los grupos y comunidades més pobres.
En ocasiones anteriores, Fosis habia tendido a focalizar sus programas en
el drea de infraestructura; esta vez, decidi6 abrirlos hacia aspectos mas
cualitativos de la intervencién.

2.1 Criterios basicos

Para la implementacién de la accién en el barrio Santa Ana, SUR acordé
con el agente de desarrollo local Fosis, encargado del Programa, diversos
criterios: i) debia tener, ante todo, una orientacién territorial y no grupal;
ii) se concentraria en aspectos sociales y culturales mas que en infraes-
tructura y equipamiento; y iii) tendrfa como propésito desplegar y po-
tenciar redes sociales existentes, y rescatar patrimonio societal en riesgo
de desaparecer o actualmente no visible.

Durante un mes, el equipo SUR-Fosis construy6 una base de trabajo
que permitiera lograr los objetivos propuestos para el programa. Uno de
los aspectos que se traté fue la definicién de aquellos sujetos que respon-
dian al perfil de beneficiarios del Fosis. De ahi surgi¢ por primera vez la
idea de trabajar con un barrio.

2.2 Etapas de la intervencion

2.2.1 El encuentro con el barrio

Los integrantes del equipo SUR que acompafiaron el trabajo en el ba-
rrio recorrieron durante un mes sus calles sin hablar con nadie, s6lo ob-
servando; repararon en cada detalle de su vida y de su gente, y recordaron
su propia vida en el barrio. Volvimos a ser nifios y quisimos comprender
a los nifios que ahora lo habitan; recordamos a nuestros padres, evoca-
mos a nuestros abuelos y miramos con detencién los ojos de sus més vie-
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jos habitantes. Si es posible decirlo asi: antes de intervenir el barrio, el
barrio nos intervino a nosotros.

Poco a poco, fuimos construyendo una idea-propuesta de lo que se
podria presentar a las organizaciones del barrio. Sabiamos que hoy las
personas estdn volviendo a conversar y a encontrarse, y que hay una
conciencia y necesidad mayor de los espacios publicos. Sabiamos que el
ocio creativo es un componente muy importante de la calidad de vida y
que, por sobre todo, las comunidades que tienen identidad son portado-
ras de un gran capital social. Sobre esas bases, la propuesta que hicimos a
las organizaciones del barrio fue crear espacios colectivos en los que se
expresara la riqueza social, cultural y productiva del barrio. A este espa-
cio se le denominé més tarde “Una Semana en tu Barrio”. Esta idea tenia
asiento en otras experiencias que el equipo SUR habia realizado acom-
pafiando procesos locales.

Llegamos primero a casa de la presidenta de la Junta de Vecinos del
barrio Santa Ana, una de las tantas mujeres que deben compartir los ro-
les de madre, esposa, hija y dirigenta. Més tarde nos encontramos con las
organizaciones e instituciones del barrio: una Junta de Vecinos con una
perspectiva amplia de su funcién, pero con mas de algin problema in-
terno; un club deportivo, “21 de Mayo”, de larga tradicién en el barrio,
pero con escaso contacto con las demés organizaciones; otro club deporti-
vo, “Juventud Unién del Norte”, que venia saliendo de un letargo pro-
longado; un grupo que sentia la necesidad de marcar presencia con el
tema ambiental en el barrio; un club del adulto mayor, “Alegria de Vi-
vir”, colmado de energia y ligado intimamente a su territorio; un centro
de madres, “Santa Ana”, de gran vitalidad; un proyecto educativo con la
mirada puesta en el futuro, pero con serias dificultades para hacerse sus-
tentable; un colegio religioso y con una larga trayectoria regional, “Ma-
ria Mazzarelo”, que tenia como mandato insertarse en la comunidad; un
Centro Educacional que acogi6 la invitacion a integrarse; y el icono, el
colegio religioso Santa Ana, con un padre Bernardo que llené de ideas la
primera Mesa de Trabajo.?

Fue en aquella primera Mesa de Trabajo barrial que conceptos como
identidad, espacio publico, capital social, redes sociales, y otros utiliza-
dos en el ambito profesional, fueron llenandose de sentidos concretos:
vivencias de amistad, cooperacién, solidaridad, del saludo entre veci-
nos, las sillas fuera de las casas y las tradicionales fiestas religiosas. Cree-
mos que haberles facilitado “nombrar” sus riquezas fue nuestra labor a
la hora de definir la respuesta de los vecinos a la invitacién del Fosis.

2 Se entiende por “Mesa de Trabajo” la instancia de participacion de todas las organiza-
ciones e instituciones educacionales existentes en el barrio Santa Ana, las cuales plani-
ficaron y ejecutaron la Semana del Barrio. La aludida es la primera, realizada en septiem-
bre de 2000.
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2.2.2 De la idea al proyecto

“Una Semana en tu Barrio” fue, como dijimos, el nombre que se le dio
a la propuesta que las organizaciones del barrio definieron en el marco
del programa de promocién. Las semanas que siguieron estuvieron dedi-
cadas a definir un conjunto de actividades en los mas diversos ambitos:
deporte, teatro, canto, baile, fotografia, danza, medio ambiente, artesania,
entre muchas otras, que constituirian el contenido de ese encuentro.

El propésito central que los dirigentes plantearon para el proyecto
fue facilitar un espacio en que las riquezas y necesidades culturales de
los habitantes del barrio pudieran manifestarse y encontrar respuesta.
Este espacio se delined en torno a dos aspectos: i) ofrecer a los habitantes
del barrio un conjunto de actividades culturales que posibilitaran el en-
cuentro y la utilizacién de sus espacios publicos; entre ellas, un acto in-
augural masivo, una obra de teatro, una exposicién de fotografias
antiguas del barrio y un baile comunitario; ii) facilitar que las organiza-
ciones presentes en la Mesa de Trabajo expresaran sus intereses y sus par-
ticulares visiones del barrio; entre ellas, juegos de cartas y dominé, un
brazo de reina gigante, competencias deportivas, juegos tradicionales,
tardes ecoldgicas, comparsas.

Se realizaron al menos ocho encuentros de la Mesa de Trabajo con el
objetivo de construir formalmente el proyecto.® Este proceso tuvo dos
grandes vertientes. La primera puede denominarse “recuperacién de
expresiones culturales del barrio”, y puede subdividirse en algunas eta-
pas: el ejercicio de la memoria individual de los participantes de la Mesa
de Trabajo, rescatando imégenes, hechos y cotidianidades; la socializa-
cion de la memoria individual; la identificacion de los hechos mas signi-
ficativos para el colectivo; y la transformacién de estos hechos en
actividades que se desarrollarian durante la semana. Un ejemplo de este
proceso fue el campeonato abierto de brisca y domino, que organizé el
club del adulto mayor. Esta actividad se generé con el recuerdo de uno de
los participantes y fue tomando cuerpo en la colectivizacién de la viven-
cia, hasta que finalmente se asumié como una actividad significativa.

La segunda vertiente articuladora del trabajo puede ser llamada “iden-
tificaciéon de necesidades”. A través de ella, los participantes de la Mesa
de Trabajo se imaginaron actividades muy poco habituales en el barrio,
como el teatro, por ejemplo, y a la vez diseharon otras que respondian a
problematicas comunes, como la tarde ecolégica.

Asi, las riquezas y necesidades del barrio se fueron transformando en
actividades que dieron contenido al proyecto “La comunidad al rescate
de la identidad del barrio”, que para los propios participantes de la Mesa

*  Fosis solicita que los proyectos sean presentados en un formato especialmente disefiado
para ello. Este contiene objetivos generales y especificos, fundamentacion, cronograma,
organigrama, etc., y en general aspectos que posibiliten una clara presentacién de las
iniciativas.
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de Trabajo se habia iniciado ya con el primer encuentro en septiembre del
afio 2000.

2.2.3 la adjudicacion del proyecto

Luego de presentado el proyecto a Fosis (octubre 2000), éste fue eva-
luado por una institucién externa al barrio, a Fosis y a SUR. Como parte
del proceso, el equipo evaluador se trasladé hasta la sede de la Junta de
Vecinos del barrio Santa Ana y conversoé con los participantes de la Mesa
de Trabajo.

Los directivos de la Junta de Vecinos explicaron el contexto general
del proyecto y su fundamento. Luego, cada organizacién participante
expuso su relacién especifica con el mismo, las responsabilidades que les
correspondian en su desarrollo y el interés que los motivaba a ser parte
de un colectivo cuyos intereses iban mucho mads alla de aspiraciones
organizacionales individuales.

Alrededor de treinta proyectos —iniciativas sociales y productivas—
de diversas organizaciones comunales lograron pasar la evaluacién ex
ante. Luego, fueron entregados a Fosis y éste, a su vez, los derivé al Con-
cejo Comunal.

El proyecto “La comunidad al rescate de la identidad del barrio” ob-
tuvo uno de los mejores puntajes regionales,* lo que, sin embargo, no
basté para que fuera adjudicado por el Concejo Municipal de Talca, ins-
tancia a la que le correspondia esta funcién. En conocimiento de ello, la
Mesa de Trabajo se organizé en duplas, de tal modo que durante tres se-
manas visitaron y conversaron con cada uno de los concejales de la co-
muna y con la primera autoridad comunal. Para ello, preparé un pequefio
documento con las ideas fuerzas de la iniciativa, su cobertura y el impac-
to que tendria al momento de ejecutarse. Este ejercicio ciudadano fue
comprendido por la Mesa de Trabajo y miembros del barrio como parte
de la elaboracién y presentaciéon de un proyecto, sobre la base de que
quienes tienen la responsabilidad de decidir sobre las iniciativas comu-
nales, deben estar en conocimiento del sentido y contenido de éstas.

Ese afio, el Concejo privilegié los proyectos presentados por grupos
de adultos mayores; pero por alguna razén no fécil de explicar, el pro-
yecto del barrio Santa Ana aparecié como presentado por una de estas
organizaciones, lo que permitié su adjudicacion.

2.2.4 Planificacién y coordinacion de las actividades

En diciembre se dio paso a los aspectos operativos del proyecto adju-
dicado: firma de contrato entre Fosis y la Junta de Vecinos Santa Ana,
pagaré entre las partes involucradas, acuerdos operativos, etc. A partir
de enero de 2001, la Mesa de Trabajo comenzé a reunirse nuevamente,
esta vez con la finalidad de planificar el desarrollo de “Una Semana en

¢ Elprograma de promocion 2000 recibié mas de 500 proyectos de toda la regién.
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tu Barrio”, actividad central del proyecto que se realizaria en el mes de
febrero del afio recién mencionado.

Las sesiones de planificacién y coordinacién de las actividades, al igual
que la etapa de construccién del proyecto, se caracterizaron por la dis-
ponibilidad, apertura y colaboracién de todas las organizaciones partici-
pantes, cuyos miembros ofrecian sugerencias, comentaban algunos datos,
hacian aportes. Regularmente, se volvia sofiar, a relatar anécdotas, hitos
barriales, olviddndose de la planificacién. Esta flexibilidad en los inter-
cambios permitié que nunca se olvidara el sentido altimo del proyecto.

Fue en este mismo periodo que la comisiéon que disefi6 el proyecto se
amplié, particularmente por la participacién continua de todo el direc-
torio de la Junta de Vecinos y algunos de sus socios. En este contexto, el
liderazgo de esta organizacion fue decisivo al momento de la toma de
decisiones.

Asfi transcurrieron cuatro semanas de trabajo intenso, con delegacion
de responsabilidades, trabajos comunes, presupuestos, ajustes, etc. Las
altimas dos semanas, la Mesa aument6 a dos veces por semana sus en-
cuentros.

3. “Una Semana en tu Barrio:
Al rescate de nuestra identidad”

3.1 Primer dia: La presentacion de la semana, el momento de
inaugurar

El dia inaugural de la Semana del Barrio comenzé con la reunién de
las 12 de la mafiana. Los acuerdos en horarios, las comisiones, el ornato,
las palabras de bienvenida, el recibimiento de quienes acompanarian en
la ceremonia, fueron algunos de los tantos aspectos que tomaron cuerpo.

A las nueve de la noche se inici6 la actividad, con palabras de invita-
cién y bienvenida a la comunidad santanina. La comisién asumié su rol,
los artistas desarrollaron su arte, gente del barrio canté y bail6, los cole-
gios religiosos se abrieron a la comunidad y los discursos tuvieron califi-
cativos comunes que dieron cuenta del sentido de la experiencia: “una
apuesta innovadora”, “los barrios no pueden morir”, “este barrio es his-
térico, guarda una historia particular”, “estamos dispuestos a apoyar
iniciativas con la gente”. Las palabras del Intendente (S), del Jefe de Ges-
tién de Programas de Fosis, y de uno de los concejales del Municipio de
Talca, fueron expresion del espiritu del barrio.

Mientras algunos se reunfan en torno al arte, otros escuchaban —en
relatos y comentarios— una historia colectiva y la reconstrufan a través
de las fotografias antiguas que mostraban “las calles del barrio”, “los
negocios del barrio”, “los bautizos del barrio”. Contando cémo se vive
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en Santa Ana, mostraban a sus habitantes su dinamica, sus ritmos, el sus-
tento que los identifica como gente del barrio.

3.2 Segundo dia: El barrio vivio el arte; el teatro fue a la calle

Como el dia anterior y segtin lo programado, la difusién por las calles
del barrio comenz6 cerca de las seis de la tarde, esta vez promocionando
el teatro. Su escenario seria el de las calles del barrio, la plaza, transfor-
madas en verdaderos lugares de encuentro, espacio publico.

Aunque la expectativa mayor estaba depositada en la obra teatral,
también hubo lugar para la presentaciéon de barras y patinaje de las ni-
fias del Colegio Maria Mazzarello, que participa en la comunidad que lo
acoge educando no sélo dentro de sus aulas. La presencia de los directi-
vos de los Colegios Salesianos sin duda era un apoyo y un reconocimien-
to a la labor gestada hace ya unos meses atrds; un reconocimiento a la
idea, a la participacién conjunta, guiada por un interés comun.

Unas trescientas personas asistieron a la presentacién de la obra tea-
tral. El aplauso continuado, mds las manifestaciones de gratitud por el
espectaculo, fueron confirmando el valor de la gestion realizada.

La vivencia del arte como una forma de disfrutar la cultura, hacerla
vida, comprender que los suefios son posibles cuando se comparten, se
hizo fuerte en las conversaciones, y tomo cuerpo en el apoyo a las distin-
tas actividades. Los habitantes de Santa Ana estaban experimentando la
vida en comunidad, viviendo el barrio como un lugar para construir sue-
fios colectivos.

Una de las imagenes mas potentes para esa noche fue el rostro de los
nifios y nifias del barrio, y su maravillarse ante la magia del teatro.

3.3 Tercer dia: En la misica y el canto se encontré el barrio

Como todos los dias, la reunion del mediodia para la Mesa de Trabajo
permiti6 evaluar, conversar y retomar el trabajo desplegado el dia ante-
rior, y a la vez imaginarse las actividades que se avecinaban. Estas re-
uniones sisteméaticas fueron creando un ambiente de confianzas y
reciprocidades, contribuyeron a fortalecer a las organizaciones y facili-
taron una mayor comprensiéon del concepto y el espiritu del trabajo
barrial.

Para el tercer dia de actividades, se buscé crear y habilitar un espacio
de diversién compartida en torno al canto. Hombres y mujeres del ba-
rrio, aficionados y profesionales, cantaron y mostraron su amor por la
musica. Paralelamente, el panel de fotografias aumentaba con los apor-
tes de quienes también deseaban contar parte de su historia.’

®  Larecopilacion de fotografias antiguas del barrio en su comienzo no generé mayor res-
puesta; para el primer dia de la semana se conté con alrededor de diez fotografias, prin-
cipalmente de los mds cercanos a la Junta de Vecinos o alguna organizacién. Sin embar-
go, a este dia de la semana no habia espacio para ubicar el numeroso material iconografico
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3.4 Cuarto dia: La necesidad de compartir y contar lo vivido

El entusiasmo que despert6 la posibilidad de compartir una habili-
dad y jugar con el publico a través del canto, hizo necesario abrir el esce-
nario nuevamente para otros que también quisieron participar
compartiendo su historia, sus recuerdos y anécdotas.® Continuaron los
cantos y bailes: danzas espafiolas, cantantes, payadores y un poco de
humor crearon la noche cultural, en que el contenido fue lo propio, lo del
barrio. Asi finaliz6 el cuarto dia, destinado a conocer y rescatar el barrio
como lugar histérico y abundante en riquezas humanas.

3.5 Quinto dia: Una obra colectiva

La instancia de trabajo a mediodia permitié comentar el trabajo ante-
rior y las anécdotas vividas, y conversar sobre las actividades prepara-
das para esa noche, centradas en los adultos mayores. Estos prepararon
un brazo de reina gigante (30 metros), y en torno a él se reunieron unas
quinientas personas aproximadamente, que elogiaron, cooperaron y
aplaudieron la habilidad repostera de los mayores del barrio.

De una manera simbodlica, se sumé al esfuerzo una de las pastelerias
mas antiguas de la comuna. Su personal degust6 la obra y le dio su exper-
ta aprobacién.

Un hecho que da cuenta del espiritu del barrio y del proyecto es como
el Centro de Madres, que habia organizado su trabajo para toda la sema-
na de manera de vender sus productos gastronémicos y obtener aportes,
cedi6 su espacio y promocioné el trabajo de la organizacién del adulto
mayor.

3.6 Sexto dia: Retomando practicas ciudadanas

A poco dias de finalizar, era necesario reforzar y retomar experien-
cias y comentarios del avance de la semana; para esto, durante el evento
los animadores fueron contando algunas de las historias sobre persona-
jes, lugares, fiestas anuales, acciones solidarias y, en general, aquellas si-
tuaciones que caracterizan al barrio.

Abri6 la noche el grupo del adulto mayor, esta vez con una presenta-
cién folclérica. Los primeros pies de cueca dieron inicio a la fiesta del
barrio, animada por una orquesta compuesta por gente también de San-
ta Ana. Con las calles cerradas y adornadas, la gente abrié sus puertas,
sac6 luces, habilité6 mesas para familias completas y vecinos, invirtié en
acompafamientos y definitivamente disfruté del barrio, de su gente, de

aportado. Poco a poco la gente comprendié y valoré la muestra, y sin temor expuso su
historia particular y familiar a todo el barrio.

¢ LaMesa de Trabajo habia preparado la noche (pauta de presentaciones), pero no dudé en
flexibilizar su propia planificacion para responder a demandas que surgen en el trans-
curso de la accién.
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vivir en comunidad. Fue un ambiente de alegria, celebraciones, un en-
cuentro en lo carnavalesco.

La noche finaliz6 a las dos de la mafiana, en un ambiente que en todo
momento fue tranquilo: la organizacién de los vecinos, con el apoyo de
Carabineros, habia permitido gozar de un espacio publico compartido y
seguro.

3.7 Séptimo dia: El momento de cerrar

Como cierre de toda la actividad se quiso reconocer ptblicamente a
todos y todas las que habian hecho del barrio un lugar de encuentro. Or-
ganizadores y participantes fueron felicitados y las palabras de recono-
cimiento y agradecimiento hicieron evidente el gran trabajo realizado.
Palabras de invitacién a realizar un trabajo colectivo por el barrio, a ha-
cerse cargo de los temas y los problemas de interés hoy relevantes en la
sociedad, el bien comun, una fuerza local apoderada de su realidad, fue-
ron lo central en el discurso de la presidenta de la Junta de Vecinos a la
comunidad.

4. Andlisis de la experiencia

La fiesta del barrio en sus calles mostr6 y desplegd un aspecto basico
en el concepto de sociedad civil: las redes sociales que se movilizan al
interior de un barrio. A través de la experiencia, pudimos observar cémo
esta red barrial se mueve y funciona cotidianamente; cémo se conectan
los grupos familiares entre si y con el sector productivo, educativo y so-
cial del barrio.

4.1 Metodologia

La metodologia puede visualizarse en dos ambitos: en el transcurso
de la construccién de la idea: la observacién y la promocién social; y en
su desarrollo, planificacién e implementacién: la Mesa de Trabajo.

4.1.1 La observacion y el didlogo

Como se ha sefialado, los métodos para conocer el barrio incluyeron,
por una parte, la recopilaciéon de antecedentes; y por otra, las conversa-
ciones con actores que no eran parte del barrio, y la observacién del mis-
mo.

El tiempo exclusivo para el ejercicio de observar se constituy6 en el
camino més pertinente para entrar directamente al barrio, a su gente, a
su entorno, y compartir una idea comun de trabajo local. Los primeros
contactos se establecieron, como ya se menciond, con la dirigencia de la
Junta de Vecinos, para luego conocer y comenzar el trabajo con las de-
mads organizaciones y habitantes del barrio.
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Este acercamiento provocé uno de los hechos mas decisivos al mo-
mento de trabajar en el territorio, esto es, la pertinencia de la accién, ori-
ginada en el intercambio con los actores de la localidad. No violentar al
barrio y esperar que nos entregara las sefiales para comprender y plani-
ficar un trabajo para el desarrollo local, fue lo que buscamos al momento
de preparar la metodologia.

En el mismo sentido anterior, el acercamiento al barrio fue un proce-
so que se inici6, pero nunca se termind. La interrelacién subjetiva entre
los promotores, las organizaciones y habitantes del barrio fue la que con-
dujo progresivamente a responder las preguntas relativas a qué hacer y
cémo hacerlo.

4.1.2 La Mesa de Trabajo

Cada sesion, la Mesa de Trabajo transcribia los acuerdos, tareas y res-
ponsabilidades individuales o colectivas en una “pauta de acuerdo”. Esta
servia de base en la sesion siguiente para revisar el cumplimiento de com-
promisos o tareas pendientes. Este mecanismo permitié que todos los
participantes de la Mesa: i) contaran con la informacién necesaria, ii)
participaran en las decisiones y iii) controlaran y evaluaran los avances
logrados. Todo ello facilité que los participantes tuvieran oportunidad
de preguntar, clarificar, disentir y expresar sentimientos mas alla de si
éstos apuntaban al avance del trabajo.

Esta dinamica fue dando lugar tangencialmente a que se integraran a
la conversacioén otros temas que eran parte de la realidad del barrio (am-
bientales, educativos, productivos, etc.) y que no necesariamente decfan
relacién directa con el proyecto.

La metodologia, entonces, si bien estuvo planteada por el equipo que
acompaii6 el proceso, fue adquiriendo su propio ritmo y dando lugar a
una particular estructura de operaciones, un disefio especifico, pasos y
procedimientos que para la gente del barrio fueran los mas adecuados
como herramienta de trabajo. Asi, la metodologia utilizada permitié a
los actores participantes encontrarse y reconocerse en la gestion de un
territorio, generar lazos de confianza y respeto. En dltimo término, hizo
que cada suefo individual sobre el barrio que se queria, al momento de
comunicarlo, de compartirlo, se trasformara en un suefio colectivo.

4.2 Aspectos relevantes del trabajo con la comunidad

4.2.1 El sentido de la iniciativa

Desde la primera conversacién sostenida por los representantes de
las organizaciones sociales, hasta la tltima en la que se evalué “Una Se-
mana en tu Barrio”, los y las participantes de la Mesa de Trabajo, socios y
socias de las organizaciones y vecinos, construyeron colectivamente el
sentido de la iniciativa: el sentido de presentar un solo proyecto y no diez
(tantos proyectos como tantas organizaciones), convocarse a una Mesa
de Trabajo, abrir un espacio para las riquezas culturales del barrio, com-
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partir los recuerdos que cada cual tenfa, animar a la comunidad a salir
de sus casas y ocupar los espacios publicos; en fin, el sentido de renovar
un cierto espiritu barrial que alguna vez tuvo su esplendor.

En la intrincada trama de relaciones que se tejié6 durante siete meses
entre dirigentes, socios y vecinos, se fue consolidando el sentido que una
comunidad quiso finalmente darle a un proyecto social de muy pocas
pretensiones iniciales, el cual qued6 plasmado en el titulo del proyecto:
“La comunidad al rescate de la identidad del barrio”.

La btisqueda y construccién de este sentido (por qué la brisca, el tea-
tro, por qué incorporar a los colegios, por qué la inauguracién ecuménica,
por qué las fotografias antiguas, etc.) permitieron que conflictos y pun-
tos de vistas diversos decantaran finalmente en acuerdos; y lo mas rele-
vante, permitieron hacer trascender la accién en el tiempo.”

4.2.2 La comunidad como recurso

El aporte financiero de Fosis sin lugar a dudas ofrecié la oportunidad
para la reunién de actores, pero es necesario agregar que el recurso co-
munitario fue trascendental para los siete meses del proyecto. Nos referi-
mos, por ejemplo, a la infraestructura del barrio, no sélo en lo referido a
su implementaciéon comunitaria (sedes sociales), sino al fenémeno ocu-
rrido cuando la gente abrié sus casas, facilité sus patios para guardar
materiales, don¢ electricidad para la amplificaciéon y las luminarias. Esto
no soélo en el caso de los dirigentes o los que participaban de la Mesa de
Trabajo, sino de hombres y mujeres que participaron en los nimeros ar-
tisticos, en la animacién, el montaje de los espacios, el traslado de sillas.
Todo esto transformo a las redes sociales de la comunidad en un engra-
naje de recursos, sin los cuales la actividad central del proyecto no hubie-
ra sido posible.

Pero no sélo se movilizaron las redes sociales existentes, sino que,
ademas, se generaron nuevas redes sociales. Un ejemplo de esto es lo ocu-
rrido con el grupo adventista del barrio, el que, asumiendo la tarea de
recopilar y exponer las fotografias antiguas, pudo entrar a las casas de
decenas de vecinos, provocando un encuentro que, en los puerta a puer-
ta usuales del grupo, nunca habia sido posible. Otro ejemplo es el de las
multiples visitas que hicieron al barrio familiares y antiguas amistades
de un gran ntimero de habitantes, las que permitieron reconstruir vincu-
los hasta ese momento casi desaparecidos.

4.2.3 El barrio como actor micro-local

Al momento de sentarse sistematicamente a conversar dando cuerpo
y orden a la idea de la Semana del Barrio, se forjé de manera practica un
actor micro-local, en el ejercicio de reconocerse la comunidad como actor
en tanto transformador del entorno. Esa practica generé un ambiente de

7 Durante el verano de 2001 se realiz6 la segunda version de “Una Semana en tu Barrio”.
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pertenencia, de apropiamiento frente a un espacio y, por sobre todo, a
una decisién colectiva.

Contribuy6 a la conciencia de actoria social el entender el barrio como
un territorio. Fue sencillo, entonces, contar con los recursos humanos
necesarios, por denominar a todos y todas las que, paralelamente o en
conjunto trabajaron en la preparacién y realizacién de la Semana
santanina. De esta manera, distintos servicios y acciones se dispusieron
para ser usados por la comunidad, segtn el interés o habilidad de cada
cual. Con ello se fue involucrando el barrio, adquiriendo —sin proponer-
lo la Mesa de Trabajo— un rol protagénico y un sentido de trabajo que
traspaso6 el espacio de coordinacién formal.

El haber logrado involucrar a actores con menos poder —no dirigen-
tes ni lideres, sino las personas que estan en el espacio mas privado de la
accion barrial (hombres, mujeres y familias escasamente vinculados a la
red formal de la organizacién y su entorno) — significé que los dirigentes
comprendieran que la participacién social y la construccién de un barrio
no pasa por la configuracién de una tnica organizacién territorial. Por el
contrario, tiene que ver con la capacidad de esa misma organizacién para
vincularse en la accién de quienes no son “organizados”, pero si parte
del barrio y ciudadanos de éste.

Transcurridos dos meses de la Semana del Barrio, la propia dirigencia
coordind la visita a terreno del director nacional del Fosis, de parlamen-
tarios de la regioén (senador y diputado), del director regional del Fosis y
parte de su equipo, del alcalde de la ciudad y personeros de distintos
servicios relacionados con el tema barrial e identitario. La jornada ges-
tionada y liderada por quienes formaban la Mesa de Trabajo del barrio
sirvi6 para comprometer el apoyo para la realizacién de la Semana del
Barrio version 2002. Mas atn, el ejercicio ciudadano que significa tal in-
vitacion contempl¢ el relato de las necesidades y la realidad concreta del
barrio; la exposicién del tipo de pobreza existente, de la discriminacién
experimentada por su “condicién de propietarios” y su ubicacién dentro
del cordén central de la ciudad, situaciones que dificultan el acceso a la
red formal de apoyo estatal, pues son considerados o no pobres o no mar-
ginales. Todo ello constituyé una presentacién acerca de la realidad del
barrio que, a la fecha, las autoridades no habian dimensionado; y, tam-
bién, la existencia de una comunidad con valiosos niveles de empodera-
miento respecto de su territorio.

Es importante recalcar que, a medida que la Mesa de Trabajo desarro-
llaba el trabajo barrial y abria su mirada al barrio, despertaba el interés
de la comunidad en temas que hasta ese momento no habia sido conside-
rados como problemas del territorio, sino sélo individuales. Por nombrar
algunos, la contaminacién del entorno, la inexistencia de educacién pre-
escolar, el débil reconocimiento y apoyo al sector productivo. De esta
manera, la Mesa de Trabajo fue obteniendo informacién que hasta la fe-
cha so6lo intuia, construyendo un piso de propuesta para el barrio.
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4.3 Resultados

En un proceso que atn hoy se esta construyendo, no es menor estable-
cer resultados que gratifiquen el trabajo que el barrio edificé y despleg6.
Por tanto, hemos querido establecer cuatro aspectos en los que se expre-
san los alcances de la iniciativa.

a) Recuperacion de los vinculos: La gente del barrio, cuando sali6 del
espacio privado y “jugé” con sus pares, con sus vecinos, con los
dirigentes, con los adultos mayores, comenzé a comprender que
también estaba gestionando el barrio. Se tomé conciencia de que
desde espacios de entretenciéon y aspectos ladicos de la accién, era
posible animar el barrio. Los vecinos se reconocieron en los espa-
cios de recreacion, se redescubrieron en la animacién del espacio,
se reencantaron con el otro al momento de disfrutar el arte y se
miraron cuando el espacio se abrié hacia la diversién comdn y
colectiva de quienes eran y son del barrio.

b) Darle significado al espacio: El barrio Santa Ana, como ya hemos
sefialado, guarda una infraestructura de antigua data. Para mu-
chos de los del barrio, parecia un entorno deteriorado y de poca
atraccién visual. Durante el trabajo barrial, sin embargo, se vol-
vi6 a mirar el barrio, se comenzé a observar el entorno y a redes-
cubrirlo, esta vez ya no dnicamente como “un lugar”, sino como
un espacio amable, cercano y significativo. Las calles, los almace-
nes, las plazas, la sede vecinal, fueron colmdndose de sentido a
medida que se llenaban de vinculos. El barrio dejé de ser un lugar
tras otro; surgié como un entorno valioso y significativo para la
gente que cotidianamente construye su vida en él.

c) La apropiacion del patrimonio societal: A partir de la evocacién de
hechos y de las vivencias expresadas en actividades, los habitan-
tes del barrio reconocieron un conjunto de expresiones culturales
que el paso del tiempo y las transformaciones en las relaciones
sociales habian hecho invisibles. Como salidas de un “batl de los
recuerdos”, practicas como la fiesta popular en la calle, los juegos
de naipes fuera de la casa, los desfiles, las bandas, los juegos tradi-
cionales, entre otras, hicieron las veces de un espejo comun en el
que los vecinos pudieron encontrar lo que habian sido y perdido;
y, a la vez, lo que atin son o pueden ser. El proyecto, en este senti-
do, contribuy6 a recuperar el patrimonio comun.

d) La redefinicion de la organizacion: La Junta de Vecinos, desde su con-
dicién de organizacién territorial, cumplié con el rol de movilizar
a las organizaciones funcionales y la comunidad. En este esfuer-
z0, la organizacién de base logré legitimar la accién con sentido
barrial desde un colectivo. Invité a cada organizacién a despren-
derse de los objetivos inicamente grupales, para hacer visible el
barrio como un espacio comun.

La organizacién territorial invité a gestionar el territorio, marcando
los sentidos de la accién, ampliando el espacio frente a la decisién, crean-



La semana del barrio Santa Ana...

do canales rapidos y directos de informacion. La Junta de Vecinos se tras-
formé en un interlocutor valido para el barrio.

e) Ampliacion de temas: Los continuos encuentros de trabajo, de con-
versaciones, en la sede vecinal, en las plazas y en las calles, fueron
creando espacios para la instalacién de un gran tema: el barrio y
su realidad. La Mesa de Trabajo hizo suyos temas diversos: la edu-
cacion, la contaminacién del ambiente, el débil apoyo al sector pro-
ductivo, y los puso como desafios futuros del barrio y de si misma.

Finalmente, se hace necesario destacar que el trabajo del barrio posi-
bilit6 el encuentro comunitario. La gente del barrio sali6é de sus casas y se
encontré con el otro como parte de un espacio comdn de convivencia. El
barrio mostré sus potencialidades, disfruté de la convivencia, y se dio a
conocer, principalmente a sus propios habitantes. La propia gente del
barrio se sorprendié gratamente de su riqueza y del capital humano que
éste guardaba.

4.4 La animacion: Experiencia del equipo de SUR

Queremos hacer hincapié en la experiencia del equipo SUR, confor-
mado por profesionales jévenes (muchos de ellos atin no titulados, en
periodos de préctica), pero con todo el d&nimo de formarse profesional-
mente, esta vez con el conocimiento y la practica de las comunidades y
su gente. Aquellas largas conversaciones acerca del rol como ONG res-
pecto del empoderamiento de una sociedad civil débil, una sociedad que
debia gobernar en sus territorios més que preocuparse de generar una
cierta confrontacién hacia el Estado, se hicieron carne en el trabajo del
barrio. En palabras simples, se hicieron posibles todos esos suefios y la
aventura frente a la apuesta, paulatina, de contar con comunidades que
gobernaran sus territorios gestionando iniciativas colectivas, emprendien-
do suefios comunes y proyectdndolos desde su encuentro y experiencia.
Y ello fue posible porque se crey6 y confi6 en la apuesta y en lo que este
grupo de profesionales habia vivenciado en sus tres afios de experiencia
en el trabajo social.
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“Ciudad Viva“: Conflicto, identidad y desarrollo local
La Chimba, Santiago: “Participar es crecer juntos”*

Lake SagarisS
“Ciudad Viva” y Junta de Vecinos n° 13 Mario Baeza, Barrio Bellavista, Santiago
sagaris@terra.cl

La organizacién “Ciudad Viva” existe a manera de una federacién
territorial, que recoge los anhelos de unas veinte organizaciones locales
nacidas de los mercados del barrio Recoleta; de los cités antiguos de la
calle Independencia, al norte del rio Mapocho; del generoso ambiente
recreativo y residencial del sector Pedro de Valdivia Norte; de las distin-
tas organizaciones sociales y territoriales del &rea en torno a la Vega Cen-
tral; de la profunda cultura artistica y ciudadana del Barrio Bellavista,
en sus dos alas: Bellavista Recoleta y Bellavista Providencia. Dos alas,
pues a esto que es un barrio, Bellavista, lo cortaron en dos, lo dividieron
entre dos administraciones comunales municipales distintas, Recoleta y
Providencia.

El rio Mapocho define nuestros sectores: estamos en su orilla norte,
en la orilla medio olvidada, abandonada, en ese viejo barrio que durante
la Colonia era conocido como La Chimba. Es un poco el drea de los sue-
nos, el area bohemia, con una fuerte actividad artistico-cultural. Y tam-
bién esta toda la vida maravillosa de los mercados, parte de un patrimonio
muy valorado en los paises desarrollados, y muy desvalorado aqui en
Chile. Estan todos los innumerables restaurantes —el Venezia, antiguo y
medio decaido, pero uno de los grandes lugares de Santiago y, por su-
puesto, de nuestro barrio bueno—, y tantos talleres, galerias de arte, lu-
gares de encuentro, hermosas casas recuperadas y refaccionadas.

Originalmente trabajamos aisladamente, cada uno en su sector, en
problemas locales muy especificos. Luego, en 1997, nos unimos para co-
nocer y defender nuestros sectores contra un proyecto de autopista urba-
na, la Costanera Norte. Sin duda, cambiamos el marco del debate sobre

*  Enestaversion se combina la desgrabacién de la intervencion y un resumen escrito de la
misma.
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sistemas de transporte a raiz de esta lucha, larga, durisima y muy porfia-
da, que ademas ha sido factor determinante en la constitucién de nues-
tra identidad.

La estructura de nuestra organizacion, “Ciudad Viva”, es inusual en
Chile. Nos han llegado a decir que esta forma de agrupacién horizontal,
donde cada organizacién mantiene su propio perfil, donde todos opinan,
es una locura. Que asi no se hacen las cosas en Chile; que aqui hay un
Presidente que tiene que hablar por todos, y nadie méas debe opinar. Pero
en “Ciudad Viva” cada organizacién mantiene su propio perfil. Cuando
emitimos un comunicado, normalmente hay varios voceros, segtn terri-
torio y tema. Los dirigentes de cada organizacion hemos debido probar-
nos y ganarnos la confianza de la gente, y se nos elige en un proceso
electoral de nivel local.

A través de la experiencia en torno a la construccion de la Costanera
Norte —que primero fue de estudio y aprendizaje con el apoyo de mu-
chos académicos, luego con toma de posicién y finalmente con una acti-
va campafia en contra de su construccién—, crecimos y nos potenciamos.
Lleg6 asi un momento en que, a pesar de estar la autopista en punto muerto
(después la revivio el entonces Presidente Frei), decidimos seguir juntos,
y formamos “Ciudad Viva” a fines de 1999. Hoy en dia somos una corpo-
racion sin fines de lucro, que trabaja como coordinadora de las organiza-
ciones sociales de la ciudad. Nuestro territorio central es la ribera norte
del rio Mapocho, que incluye Independencia, Recoleta, el Barrio Bellavista,
Providencia. Al mismo tiempo, asesoramos y apoyamos organizaciones
en otros sectores de la ciudad y esperamos crecer en ese sentido.

Nuestros objetivos son muy sencillos:

* defender los derechos humanos y civiles; entre ellos, y especial-
mente, el derecho a la participacion;

* participar en la elaboracién de una teoria de ecologia urbana y de
lo que seran los principios basicos de una sociedad ambiental y
socialmente sustentable;

* trabajar por la preservaciéon del patrimonio arquitecténico, hu-
mano, cultural, medio ambiental;

* trabajar por la integracion en vez de segregacién de los servicios y
los espacios urbanos;

* trabajar por la implementacién de modelos de transporte que pri-
vilegien al ser humano, especialmente los peatones y ciclistas; que
desincentiven el uso del automévil y privilegien el transporte co-
lectivo.

Nuestros temas son: transporte sustentable, el patrimonio urbano, el
reciclaje, el desarrollo social de nuestros sectores y el empoderamiento
de los ciudadanos que componen nuestras comunidades. Aunque toca-
mos muchos temas ambientales, somos organizaciones sociales y quere-
mos igualdad social. No queremos un sistema de salud para algunos y
otro para la mayoria; no queremos un sistema de autopistas para los mas
pudientes y transporte ptblico malo para la mayoria. Porque eso lo ve-
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mos en nuestra comuna, que incluye sectores acomodados, como Pedro
de Valdivia Norte, muy bien cuidado, muy amado; y también el Barrio
Bellavista, donde est4 una de las primeras poblaciones obreras de la ciu-
dad de Santiago, la Le6n XIII, que para nosotros es un gran simbolo de
igualdad social. Son casas que partieron sirviendo a familias extremada-
mente pobres, y ahora muchos de los hijos y nietos de esas familias son
profesionales universitarios, o tienen un negocio propio y han logrado
integrarse, cambiar y mejorar su situacion social. De esta manera, para
nosotros el tema del patrimonio urbano estd muy ligado al patrimonio
humano, a ese patrimonio intangible que es la vida y la sangre de nues-
tra comunidad.

“Ciudad Viva” hoy agrupa organizaciones con un profundo arraigo
en un territorio especifico, histérico, que alimenta una identidad, la cual
a su vez alimenta la insistencia de estos ciudadanos en sus derechos mas
fundamentales: liderar el proceso de desarrollo local, participando en
igualdad de condiciones con los otros actores, sean éstos las autoridades,
las empresas comerciales u otras instituciones locales. Sentimos nuestra
identidad profundamente ligada al derecho a participar, a ser parte de la
ciudad. Pero, en nuestra historia, la identidad y la participacién han es-
tado profundamente vinculadas al conflicto —conflicto, identidad y or-
ganizacion podria ser el nombre de esta exposicién—. Sentimos que
nuestra identidad entra constantemente en conflicto con las autorida-
des. Cuando nos proponen reemplazar la Vega Central por un mall, por
ejemplo, o edificar enormes edificios de oficinas para desarrollar el ba-
rrio, estdn negando o ignorando nuestra identidad. Pero nosotros sabe-
mos quiénes somos, y eso es lo que alimenta nuestra accién.

Para nosotros, participar es criticar, es identificar y analizar proble-
mas, es proponer y tomar decisiones; es capacitarnos; es trabajar, ayudar
y actuar juntos, gente de todas las edades y de todo tipo de actividades.
En esto nos diferenciamos de muchas ONG, que son centros de personas
con ideas afines, lo que sin duda es algo muy importante; pero nosotros,
las organizaciones territoriales, nos identificamos justamente por lo
opuesto: somos grupos heterogéneos. De hecho, en “Ciudad Viva” hay
de todos los colores politicos: gente que apoy6 al gobierno militar, gente
que se opuso y estuvo encarcelada, gente que “no estuvo ni ahi”. Y traba-
jamos juntos.

Hemos visto que hoy en dia los problemas urbanos son en su mayoria
problemas ambientales, de transito, ruido, abandono de nuestras calles,
basura —ahora se usa llamarla “desechos s6lidos”, pero de repente es
bueno llamar a las cosas por su nombre, para que la gente entienda de
qué estamos hablando—. Y a esos problemas hay que sumar la delin-
cuencia, la desigualdad, la discriminacién social. Nosotros, como diri-
gentes sociales, hemos debido enfrentarlos. Todos son problemas de alguna
manera relacionados con el espacio compartido. La calle es un espacio
publico, es un espacio que pagamos todos nosotros, pero hemos sido des-
plazados de nuestras calles. Ya los nifios no pueden jugar en ellas, ya los
vecinos no pueden juntarse a conversar en las veredas, porque el auto se
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come todo. Y esto también esté relacionado con los derechos humanos y
civiles. Se piensa a veces que los derechos se refieren sélo a cosas de vida
o muerte, y no se entiende que si los ciudadanos no podemos juntarnos
en nuestra plaza, entonces como va a funcionar la democracia. Los dere-
chos civiles son lo mas importante para que ella funcione. {Qué clase de
democracia tenemos si nos detienen porque vamos a entregar una carta
al Presidente y marchamos por la plaza central!

Quisiera referirme a una de nuestras experiencias, tratando de ex-
traer la esencia de lo que es una organizacién ciudadana, y cémo se pue-
de construir una organizacién ciudadana fuerte. Se trata de un proyecto
de reciclaje que se hizo entre Bellavista y los mercados en los alrededores
de la Vega. El proyecto de reciclaje (que en octubre de 2002 recibié un
premio a la Innovacién en Ciudadania, de la Fundacién para la Supera-
cion de la Pobreza, la Fundacion Ford y el Instituto de Politicas Ptblicas
de la Universidad de Chile) no pretendié desplazar a los recolectores
independientes —los que recogen papeles y cartones para su venta— y
tampoco a los otros actores del reciclaje (el Comité de Defensa de la Flora
y Fauna, Coperr; la Corporacion del Nifio Quemado, CoaNiQuem; Tetra
Pak y el programa “Un Techo para Chile”, etc.), sino trabajar con ellos,
mejorar sus condiciones de trabajo e integrarlos en un proyecto social. Es
el tinico proyecto financiado que hemos tenido, asi que nos ha permitido
aplicar mucho mas sistematicamente nuestro sistema de trabajo, crean-
do una metodologia propia de participacién ciudadana que se ha mos-
trado muy efectiva.

No se trata de un proyecto encaminado simplemente a resolver el tema
de basura en nuestras calles. Como somos de pocos recursos, debemos
aprovecharlos bien. Por lo tanto, también apunta a reconstruir el tejido
de las relaciones sociales, volver a ocupar bien nuestros espacios publi-
cos, capacitar y empoderar a nuestra gente, y crear una base de personas
capaces para resolver otros temas en el futuro; en particular, detener el
deterioro urbano y progresar con la gente. Su propdsito dltimo es, en el
fondo, vivir mejor. Es una iniciativa de gestién comunitaria, basada en
trabajar con lo que existe, lo que es un principio muy importante de nues-
tro trabajo.

Para el desarrollo de este proyecto, se formaron equipos locales, que
han tomado la mayoria de las decisiones mas importantes. Les presenta-
mos ments de soluciones, y ellos escogieron lo que querian privilegiar.
En la Vega Chica, escogieron hacer un curso de higiene en el manejo de
elementos y reciclaje, ademas de implementar el reciclaje de botellas con
una campafia de CopEerr. En Bellavista estamos haciendo un recetario para
la buena vida, asociando la buena mesa, la buena comida, el pasarlo bien
con la limpieza, y el reciclaje como una forma de accién solidaria.

También hemos ensefiado la técnica del compostaje, como tomar los
desechos de la cocina y convertirlos en tierra de hoja para usarla en los
jardines, porque a todos en el barrio nos gusta nuestro pedacito de jardin.
Y estamos trabajando con empresas recolectoras de basura, proponién-
doles a ellas y a las municipalidades que se haga una planta de compostaje
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para Santiago, quiza a través de un acuerdo con el Servicio Nacional de
Capacitacion y Empleo (SENCE), con apoyo técnico entre Chile y Canada.
Vamos asi de las cosas mas chiquititas y mas locales a mas grandes. Por-
que si hay una cosa que hemos aprendido, es que si nos quedamos senta-
dos y esperamos que las autoridades lleguen a nosotros con buenas ideas
y buenas propuestas, vamos a esperar mucho, mucho. En cambio, si no-
sotros podemos llegar con ideas, con propuestas y no solamente con opo-
siciones a proyectos —que, sin duda, es como partimos—, creamos una
situacién donde todos ganamos y donde realmente se puede hacer cam-
bios.

Junto con lo anterior, estamos apoyando un sistema de compras en
nuestros mercados; que la gente de Bellavista y de Pedro Valdivia Norte,
de Independencia, todos los que estamos cerca de la Vega Central, com-
premos ahi, porque eso significa usar bolsas reciclables, significa comer
mejor y mas barato, cosas mas frescas, mas ricas. Y significa también
apoyar estos mercados, que son parte de nuestra economia local y que en
este momento estan bastante amenazados.

Asf, a partir de una propuesta relacionada con el reciclaje, hemos tra-
bajado por crear un mayor espiritu de comunidad e integracién entre los
distintos sectores, y eso ha funcionado. La respuesta ha sido muy positi-
va, especialmente porque presentamos el proyecto como algo de la gen-
te, que tiene que ser suyo, en el que tiene que escoger las actividades que
quiere realizar. Entonces, basicamente, los resultados de largo plazo tie-
nen relacién con la formacion de equipos locales capaces de diagnosticar
problemas y proponer soluciones. Y parece frivolo, pero tienen que pa-
sarlo bien haciéndolo, porque es harto trabajo, harto sacrificio, asi que
también tiene que ser entretenido.

Otro aspecto importante de cémo hacemos las cosas es aprovechar al
maximo la heterogeneidad, realmente valorar la diferencia como una de
las grandes fuerzas de “Ciudad Viva”. Por ejemplo, yo estoy a cargo de
las comunicaciones, porque soy periodista con muchos afios de experien-
cia, pero no sale un texto mio sin que haya sido revisado por los dirigen-
tes de la Vega Chica y de las distintas organizaciones, y siempre me
corrigen y cambian las cosas. Con el tiempo, eso ha resultado magnifica-
mente bien, pues hemos logrado una gran credibilidad frente a la gente.

Curiosamente, se cree que “Ciudad Viva” es una organizacion enor-
me, y es chiquitita, luchando por sobrevivir —como tantas otras—, pero
con un gran capital social que nos permite hacer muchas cosas gratis, o
casi gratis. Hay cosas que si cuestan, y eso nos ha llevado a convertir la
btsqueda de recursos en un proceso de encuentro, de aprendizajes. Por
ejemplo, cuando teniamos que juntar plata para pagar el abogado en la
campafa contra la autopista, Maria Inés Solimano, una disefiadora de
ropa del barrio, me dijo que habia estado recolectando dinero, pero que
muchos artistas no tenian plata, asi que se preguntaba si el abogado acep-
tarfa que le pagaramos con cuadros. Le contesté que crefa que no, pero
ahi naci6 la idea de hacer un remate de arte y artesania. Lo hicimos, lo
hemos repetido cuatro veces, y este afio lo haremos por quinta vez. Al
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principio los artistas donaban su arte, y ahora les estamos brindando un
ingreso bastante significativo. Y vuelvo a recalcar que nada es tnica-
mente para un solo propdsito: el remate es para pasarlo bien; los restau-
rantes de Bellavista ponen el céctel, comemos bien, nos reimos. Lo
hacemos en una casa que es un punto de encuentro de “Ciudad Viva”, y
reunimos un dinero que nos permite funcionar.

En todo esto, las comunicaciones han sido claves. Primero, por la con-
tinuidad; segundo, por la organizacién interna; y tercero, para la politica
de relaciones hacia fuera, que ha sido extremadamente fuerte e impor-
tante en el caso nuestro. Llegd un momento en que empezamos a tener
problemas, porque estdbamos haciendo tantas cosas, que debiamos pa-
sar dos, tres, cuatro horas en el teléfono todas las noches para hacer cir-
cular la informacioén. Y asi, fuimos una de las primeras organizaciones
comunitarias en utilizar las nuevas tecnologias: primero el fax, después
el correo electrénico, luego un boletin interno, y ahora el Nuevo Extra,
con una lista de seiscientos amigos de “Ciudad Viva” que se mantienen
informados. Tenemos La Voz, que es un diario que en un momento fue un
afiche que se pegaba en los muros de Bellavista, con las tltimas noticias.
Tenemos un sitio web, tenemos grupos electrénicos, usamos panfletos,
tenemos un programa radial una vez a la semana, tenemos ese “boca a
boca” de las redes comunicativas dentro de los barrios, porque de hecho
el momento comunicativo mas perfecto es la comunicacién de persona a
persona.

Muchas veces nos preguntan coémo pasamos de un grupo que se orga-
nizé para una campafia contra un proyecto especifico como el de auto-
pista, a esta institucion urbana. Yo creo que es increiblemente sencillo.
Seria muy valioso que las autoridades, en vez de oponerse a estos gru-
pos, supiesen apoyarlos para que sean mas eficientes, con mayor conti-
nuidad en el tiempo. Todos nos beneficiamos cuando existe una
ciudadania organizada, capaz de suplementar y orientar la aplicacién
de politicas publicas locales. Para las organizaciones que nacen al calor
de un conflicto, cuesta institucionalizarse, pero en verdad no es tan difi-
cil si se va paso por paso. Lo primero es cobrar cuotas, aunque sean bajas.
Nos sorprendié que muchas veces fuera la gente mas humilde la que cum-
plia con las cuotas, pero de todas maneras las cuotas son voluntarias. No
permitiriamos nunca que alguien no participara por no pagar las cuotas.
Con las cuotas logramos juntar unos cien mil pesos mensuales, y con esto
pagamos un sueldo, un sueldo minimo, que por suerte ha traido a gente
con un gran compromiso. De ahi fuimos agregando un teléfono, un com-
putador, y después de un largo y dificil peregrinaje, logramos una oficina
hechiza en una casa. Finalmente, nos facilitaron el arriendo de una casa,
de una ONG muy amiga nuestra, Casa de la Paz. Ellos se tuvieron que
cambiar a un lugar mas grande y nos pasaron esta casa en condiciones
bastante favorables: compartimos los arriendos para hacerla funcionar
y tenemos CasaBella, un centro vecinal que nos permite mucha activi-
dad, mucha reunién, muchos encuentros simpaticos.



“Ciudad Viva”: Conflicto, identidad y desarrollo local

Quiza la leccién més importante ha sido que esta necesidad de finan-
ciarse obliga a pedir ayuda, y que eso puede ser muy positivo, si el grupo
enfrenta este desafio con talentos multiples y mucha creatividad. Nunca
trabamos por un objetivo, sino objetivos multiples, que se deben cumplir
con el mismo esfuerzo. Significa que el resultado puede ser muy extenso,
a pesar de los recursos financieros magros, gracias en buena parte a los
talentos de los diferentes grupos humanos. Todo esto grafica el proceso
de forjar un grupo ciudadano comprometido con su espacio y su medio
ambiente urbano, al mismo tiempo que se funda en necesidades mas bien
sociales.

Resumiendo, nuestros proyectos incluyen la camparia contra la Cos-
tanera Norte; la propuesta ciudadana para recuperar Pio Nono; una pro-
puesta ciudadana similar para el drea de la Vega Central; el proyecto
“Reciclar es Vivir Mejor”; el trabajo por el cual se gané el Premio Andrés
Bello, esto es, la defensa del patrimonio de Bellavista contra la Costanera
Norte; los medios de comunicacién comunitaria (La Voz, Nuevo Extra,
Entre Nosotros, el programa de radio semanal “Viva la Ciudad” en Radio
Tierra, la lista de discusién “Innovacién Urbana”, www.ciudadviva.cl);
y la creciente experiencia internacional de “Ciudad Viva”, todo con un
presupuesto anual de aproximadamente unos tres mil doélares, o sea,
menos de dos millones de pesos. Y estamos profundamente agradecidos
de un aporte de veinte millones de pesos del Fondo de las Américas, ins-
titucion que consideramos ejemplar en este dificil trabajo de construir
sociedad civil.
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Los campamentos de Cerro Navia
Apuntes de terreno*
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SUR Corporacién de Estudios Sociales y Educacion
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1. Pobreza y estigma

1.1 La historia de los que sobreviven

En el campamento El Resbalén, nadie sabe a ciencia cierta cuando co-
menzaron a llegar las primeras familias. Algunos dicen que al menos hace
unos 35 afios; otros, que alli, a la orilla del rio Mapocho, siempre han
existido campamentos. Y es que en su memoria no hay grandes hitos que
recordar. Relatos circulares, marcados apenas por las estaciones del afo:
el verano con sus culebras, garrapatas, zancudos y polvo; en invierno, las
inundaciones, las goteras, el barro, los resfrios. Y las fiestas, la Navidad,
el Afio Nuevo, el Dia del Nifio, el 18 de Septiembre, recuerdan y marcan
el ritmo del afio. Lo demds es gestion, habil y empefnosa gestion de la
ayuda que nunca ha dejado de llegar: el Municipio, el Hogar de Cristo,
Fosis, Chile Barrio, Sence, algtn politico, la Iglesia catélica, evangélica o
mormona... todos pasan por alli, porque “la gente nos mira diferentes; es
que somos muy pobres, pero los otros tampoco tienen mucho; mas que
nosotros si, pero cualquiera tiene mas que nosotros”.

El trabajo de estos afios y la serie de relatos de vida recopilados a lo
largo de ellos, nos muestran que la pobreza, mas que una condicién, es
una experiencia que se vive y se enfrenta de muchas formas. Nos mues-
tran también que la pobreza no se construye ni reproduce en los estre-
chos limites de los iguales; se construye siempre en la relacién con otros,
es una experiencia que remite a una condicién de desigualdad; por tanto,
no puede sino ser humillante y descalificadora.

*  Este texto se basa en el programa de trabajo desarrollado por SUR entre los afios 1997 y
2002 en la comuna de Cerro Navia, Santiago de Chile, con el apoyo de FOS-Bélgica,
Misereor-Alemania y Proyecto Fondecyt 1020318.
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1.2 La historia de los que no parecen lo que son

Veinte afios tiene el campamento Los Conquistadores. En sus inicios era
un basural; hoy, un espacio habitable: luz, agua, alcantarillado
autoconstruido, casas pintadas, teléfonos, pasaje con ripio, reja a la en-
trada, normas de seguridad, limpieza. El principal orgullo de sus habi-
tantes: “no parecer lo que son”. Estudio, trabajo, ahorro para la vivienda
y empefio para ser reconocidos por el vecindario como “pobladores”.
Aunque en Los Conquistadores saben que poco o nada han conquistado:
“basural” para los vecinos; “cueva de ladrones” para los carabineros; y el
terror de salir asignados con viviendas sociales en condominio con otros
pobres, son la mas clara evidencia de que, a pesar del empefio por “no
parecer”, ellos finalmente “son”.

Ser pobre en este pais, en Chile, es ser portador de un estigma. En su
sentido etimolégico, estigma es una marca en el cuerpo que se imponia
con hierro candente como pena infamante o como signo de esclavitud. Y
como pena que es, ella se vive y sufre de manera silenciosa y vergonzan-
te. La pobreza de los noventa, lejos de ser motivo de rebeldia y moviliza-
cién, es una pobreza puertas adentro. Y esta constatacién no es menor
cuando queremos hablar de desarrollo, de politicas sociales, de progra-
mas de superacién o erradicacién de la pobreza, de metodologias e ins-
trumentos.

1.3 La historia de los mas mal mirados

El Arenal es un campamento que, segtn el recuerdo de sus habitantes,
tiene més de veinte afios. La gente fue llegando, con sus familias y sus
conocidos. En sus inicios no habia luz ni agua. Las gestiones no tardaron:
el agua, con un vecino buena persona; la luz, con un trabajador de
Chilectra colgado de un poste; la presencia de la tele, los llamados a la
alcaldia, las mujeres adelante, los hombres en la retaguardia, para no ir
presos. Veredas, rejas, ahorro para la vivienda, limpieza y organizaciéon
corrian por cuenta de los mismos pobladores. Hasta que los limites de la
autogestion se hicieron evidentes en la solucion de la cesantia y la obten-
cién de la vivienda. Entonces vino el repliegue y el resguardo. Pobres,
pero dignos: estudio, limpieza, respeto, familia, deporte, trabajo... Aun
asi, en El Arenal saben que “la decencia” no basta; que mientras vivan
donde viven, tendran que “dar la direccién pa’ calladito, porque el chile-
no es muy mirador en menos”; porque, irremediablemente, siempre se-
ran “los mas mal mirados”.

En Chile, la experiencia de los mas pobres muestra que la conviven-
cia con la desigualdad ha pasado a ser parte del acuerdo social del pais,
un dato mas de la realidad social. La dominacién simbélica de la pobreza
se expresa en cada una de las vivencias y acciones de los que la sufren. La
percepcién de ser permanentemente estigmatizados y reprobados por ser
aquello que son (ser de campamento), y a la vez la negacién de salidas
para dejar de serlo, es una constante en las vidas de los pobladores. Asi lo
muestran los relatos de El Arenal y Los Conquistadores. Estas son histo-
rias donde la contradiccién y tensién cotidiana con el entorno no tardan
en tener consecuencias identitarias y sociales; la descalificacién social
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penetra la imagen de si mismo, transforma y moldea la capacidad de
accion, pero por sobre todo destruye desde adentro y de manera casi im-
perceptible la rebeldia frente al otro. El repliegue en la comunidad de
iguales es hoy la tnica respuesta que esta sociedad esta dispuesta a tole-
rar. Una sociedad segregada y temerosa, afanada en resguardarse y cobi-
jarse en los estrechos limites de la comunidad de iguales, ha reemplazado
las ya viejas movilizaciones sociales por una vida y una sociedad mas
dignas y justas.

En El Arenal, de la autogestién eficiente y concertada con el entorno
municipal, se pasa al repliegue en si mismos, al resguardo en los estre-
chos pero seguros margenes de la comunidad. En Los Conquistadores, de
la busqueda de alianzas con el vecindario y el entorno institucional, al
desarraigo de la comunidad de iguales y el repliegue en el hogar. En El
Resbalén, en cambio, habiles en descifrar la mirada, la propuesta y la
ayuda del otro, nada se deja pasar; la pobreza se reproduce al son de la
caridad, también de los programas sociales que permanentemente estdn
llegando.

Las familias de estos campamentos dejan en claro que reconocerse en
la mirada del otro (existir para el otro) es una necesidad primordial para
hacerse un lugar en el seno de la sociedad; para existir, para participar y
para el logro de cuotas minimas de ciudadania.

Falto de interlocutor y de lazos sociales distintos a los que se tienen
con los iguales, mas solo, desprotegido y silencioso que nunca, el pobre
de los noventa sabe que la distancia no deja de acrecentarse: entre aque-
llo que se desea y aquello que se es, entre lo que se sabe y lo que se puede,
entre lo imaginado y lo posible. El pobre de los noventa es, por sobre todo,
un extranjero; extranjero —ajeno— a si mismo y a la sociedad. En los
relatos de la pobreza no existen puntos de encuentro entre la mirada de
si y la mirada del otro. Desde el momento en que la pobreza es sélo ca-
rencia, combatida y juzgada intolerable, ella no puede sino ser
desvalorizante y estigmatizante para quien la porta. La desclasificacién
social que introduce la pobreza la aproxima a una nocién de no-ciuda-
dania: pobre es aquel que esta fuera del mercado y de la sociedad; que,
por tanto, s6lo puede ser sujeto de compasion y asistencia social. Sea que
se trate de campesinos, obreros, pescadores, nifios, la pobreza no logra
constituirse ni en categoria social; el pobre es, por definicién, quien nada
tiene. Sin lazos sociales basicos, el pobre no puede sino vivir como un
extranjero al resto de la sociedad, en el aislamiento, el apartheid y el gueto.
El disimulo de su inferioridad estigmatizante, el miedo a los otros y el
vacio de sentidos desde donde levantar una comunidad de sentidos, esta
en la base de la inmovilizacién de su accionar y la pérdida de actoria
social.

La humillacién, como aquella que viven los dirigentes de Los Con-
quistadores o de El Arenal, es siempre publica, porque la vergiienza se
produce por la mirada del otro, que introduce la descalificacién social a
la condicién de ciudadania. Es una mirada que se reactualiza cada vez
que el sujeto es confrontado a una situacién de rechazo y estigmatizacion.
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A no ser que, tal como lo hace EIl Resbalén, aprendan a valerse (;y apro-
piarse?) de la mirada, de la compasién, de la caridad y la culpa del otro
para poder sobrevivir. El costo no es menor.

2. Pobrezas y Estado

En el diagndstico de los sectores de extrema pobreza se confunden
dos situaciones que, en términos de estrategia de politica social, se re-
quiere diferenciar:

* Los que quedan fuera de la red estatal, indigentes que no acceden

a ella, que no se acercan o que fueron expulsados por la red de
seguridad social.

* Los que permanecen en la red estatal, en una suerte de clientelismo;

que nunca “egresan” de la red, y mantienen indices de indigencia
a lo largo de suss vidas y trayectorias de permanentes asistidos.

2.1 Los que no “acceden” a la red estatal

En este grupo estdan los que nunca han accedido, los més miserables,
para quienes “demandar” beneficios, ejercer sus derechos o moverse en
la red estatal es asunto de “otros”, nunca de ellos. Esta es la pobreza dura.
En primer lugar, porque la definicién de crisis no esta en ellos, menos
aun la nocién de “proyecto vital”. Son vidas que histéricamente, genera-
cién tras generacién, se han movido en la miseria; por tanto, no hay pun-
to de referencia distinto entre los suyos.

Un aspecto central de politica, cualquiera ésta sea, dirigida a estos
grupos, requiere —antes que nada— diversificar la variedad de cédigos
con que las familias o personas que las integran leen su propia experien-
cia. La variedad de cédigos culturales esta en la base, por ejemplo, de por
qué una familia puede decidir en un determinado momento posponer la
compra de un televisor en funcién de asegurar la educacién de los hijos.
Esta apuesta supone que las familias hayan podido previamente ver, co-
nocer experiencias similares, y que éstas se levanten como referentes
valorados para ellos, hasta el punto de hacerlos propios.

Emancipar, autonomizar y enriquecer la experiencia social de los sec-
tores mas duros de la pobreza, requiere, asi, una estrategia de diversifi-
cacién y ampliacién de las redes sociales, comunitarias, barriales,
estatales, que permita comparar las propias vidas con otras. La integra-
cién social se construye en relacién siempre a otros. La estrategia de in-
tervencion caso a caso, individual, sélo puede llevar a construir un lazo
de dependencia con el Estado. La diversificacién de sus propios cédigos
culturales abrira en las familias de la pobreza dura nuevas orientaciones
para la accién, con lo que la red estatal pasa a ser simplemente una red
mads entre todas las posibles. El rol del Estado, en estos casos, es promo-
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ver esa integracion a través de intervenciones orientadas a facilitar la
construccion de redes sociales, primero barriales, vecinales, para luego ir
pasando a instancias méds amplias, como pueden ser, por ejemplo, las
mesas de trabajo que retinen a distintos actores en torno a un problema o
un objetivo. En este caso, sin duda se requiere una accién proactiva por
parte del Estado, pues, por definicién, las familias de estos sectores no
acceden a éL.

2.2 Los que no “egresan” de la red estatal

Si se analizan las fichas CAS' de un municipio cualquiera, se observa
que hay un ndmero no menor de familias que nunca “egresan” de la red
estatal. Es decir, para ellas los subsidios sociales se han convertido en un
“ingreso” constante, permanente del presupuesto familiar. ;Qué signifi-
ca esto exactamente?

Lo primero es que, efectivamente, la red nunca ha sido disefiada pen-
sando en un “egreso” de sus beneficiarios. Si ellos egresan no es necesa-
riamente gracias a la red, sino a menudo a pesar de ella. Es decir, ocurre o
porque mejoraron los indicadores socioeconémicos de la familia gracias
a la incorporacién de algin miembro al mercado, o porque la familia se
desisti6 y retiré de la red. La pregunta que habria que plantearse, enton-
ces, es cOmo hacer para que esta red se transforme en un factor de “im-
pulso” hacia la movilidad y el egreso, y no en un bolsén sin fondo ni salida.
Sabido es que quienes son encuestados a menudo tienden a “mentir” para
poder permanecer en la red —negando minimos ingresos o bienes—, en
una suerte de clientelismo sin salida.

Quienes egresan de la red parecen hacerlo por dos razones:

* El mejoramiento de las condiciones de trabajo de los miembros del
hogar, o el ingreso al mercado de uno de ellos. Este es el principal
factor de egreso de la red estatal en el caso de los mas pobres.

* El endurecimiento de sus condiciones, migraciones, y marginali-
dad extrema.

Pero si es asi, si el trabajo —el ingreso al mercado de trabajo— esta en
la base de que algunos egresen de la red estatal y otros no, la pregunta
pareciera ser si esa red debiera orientarse hacia la incorporacién de sus
beneficiarios al mercado. La articulacién entre Estado y mercado en las
politicas sociales, si bien es su eslabén mas débil, es también el mas vir-
tuoso en términos de su impacto para la superacién de la pobreza. Ello
supondria, sin embargo, dejar de castigar a quien encuentra un trabajo o
quien logra obtener una vivienda; que no por mejorar los indicadores de

! LaFicha CAS tiene su origen en los Comités de Asistencia Social Comunal (CAS) —de
ahi su sigla—, que se constituyeron en la década de los setenta. Esta Ficha es un instru-
mento estandarizado y tnico para la priorizacién en la entrega y focalizacién de los
programas sociales del Estado en los sectores mds necesitados del pais.
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ingresos de la familia, la expulsion de la red sea inmediata. Por el contra-
rio, es sabido que el ingreso de un miembro al mundo laboral puede aca-
rrear al hogar una serie de gastos (transporte, vestimenta, cuidado de
nifios, aseo personal, tramites de papeles, alimentacién, entre tantos
otros). Expulsarlo de la red es transferir al trabajo todos los soportes para
esas necesidades, en circunstancias en que a menudo los sueldos son mi-
nimos e inestables.

Por el contrario, la red debiera “sostener” el ingreso de las familias al
mercado laboral, a menudo precario, en la perspectiva de ir rompiendo
progresivamente (y no de manera stibita) el lazo con la red. De esa forma
se puede ir facilitando (premiando) la integracién a un mundo que, ade-
maés de aportar nuevos ingresos al hogar, enriquecera lo que hemos de-
nominado la experiencia social de los mds pobres. El ingreso al trabajo, por
muy precario que sea, constituye una fuente de socializacién, educacién
e integracion social fundamental entre quienes no han podido, y proba-
blemente no podrén, terminar su ensefianza basica, y que, ademads, han
vivido la mayor parte de sus vidas en situacién de pobreza extrema.

Lo cierto es que, en Chile, el debilitamiento del rol integrador de las
politicas sociales y la desigualdad creciente plantean serias dudas en cuan-
to a la capacidad de la sociedad para sostener la integracién de los secto-
res mas pobres. La integracién social depende finalmente de los recursos
propios con que cada uno cuenta. La probabilidad de reproducir las des-
igualdades intergeneracionalmente es hoy muy alta.

Con un mercado laboral altamente precarizado, nada asegura que
una vez retirados los beneficios estatales, estén dadas las condiciones para
el éxito y sustentabilidad de los procesos iniciados. El acceso al mercado
de trabajo es clave en el inicio de procesos de movilidad social. Existe, en
efecto, una correlacion fuerte entre el lugar ocupado en el trabajo y la
participacion en redes de sociabilidad y sistemas de proteccién que “cu-
bren” a un individuo y su familia frente a los riesgos de la vida. Gatillar
procesos de movilidad social entre los més pobres requiere necesaria-
mente ubicar el problema de las condiciones de trabajo en el centro de la
preocupacién publica. De manera mas radical, significa reponer el tra-
bajo como actividad sobre la cual se reflexiona, se debate y se interviene
con el objeto de asegurar un espacio para todos. Pero también significa
resituar en el debate ptblico la pregunta por las nuevas formas de inte-
gracion y cohesién social que nuestra sociedad demanda.

3. Lecciones de politica

La década de los noventa en Chile deja entrever que la concepcion de
politicas sociales se encuentra en un estado de profundo desconcierto y/
o ambigiiedad. La ausencia de posiciones politicas claras dificulta
visualizar las tendencias predominantes en la discusién sobre los princi-
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pios que hoy fundan el contrato social en Chile, y la definicién de los
objetivos de quienes disefian y aplican las politicas sociales.?

La idea de que una racionalidad técnica tiende a predominar en las
decisiones publicas, y que finalmente lo que interesa a las politicas socia-
les es llevar adelante valores universales compartidos por todos en las
diversas areas de la vida ciudadana (Oneto 2002), tiende a hacer mas
ambigua la discusion. En este sentido, mas que un paradigma de las politi-
cas sociales, lo que se observa hoy en Chile es una imbricacién de
paradigmas donde la mirada liberal/neoliberal se entremezcla a menu-
do de manera contradictoria a otras de corte socialista y democrata.

Lo cierto, sin embargo, es que en términos de los paradigmas de las
politicas sociales, la década de los noventa vio complejizarse la percep-
cion de igualdad como principio del contrato social del Estado de com-
promiso. A la idea de “reduccién de las desigualdades” (por lo general
comprendida como la reduccién de las disparidades en el ingreso), se
agregan las nociones de equidad y oportunidades. El principio de “igual-
dad de oportunidades” levantado por el gobierno de la Concertacion
durante los afios noventa, mas que poner el énfasis en la igualdad del
punto de partida, lo que propone es el acceso a recursos para el desarro-
llo de capacidades y habilidades que faciliten la movilidad en el tiempo,
incluso intergeneracionalmente. Se trata de oportunidades que el Estado
asegurara, pero sera responsabilidad de los individuos aprovecharlas en
su propio beneficio. Es, asi, un principio que asume que los resultados de
las acciones a las que da lugar podran ser diferentes y no siempre iguali-
tarios.

En términos generales, podemos sefialar que el cuestionamiento del
sistema de desarrollo o de las dinamicas sociales que favorecen la repro-
duccién de la pobreza y la desigualdad, est4 ausente en el debate publi-
co. El debate de las politicas sociales de los noventa no se centra en la
superacion de la desigualdad social, sino en el desafio de la superacion
de la linea de la pobreza, aun cuando ello implique la adaptacién e inte-
gracion pasiva y silenciosa de los mas pobres al sistema (Bajoit 2002). Las
politicas sociales de los noventa dejan fuera, por ende, los grandes temas
y preguntas vinculados al estilo de desarrollo social, a los principios
articuladores de la integracion social y a la desigualdad.

El reciente disefio de politica para los més pobres refuerza esta vi-
sién, a través de una estrategia estatal que reactualiza viejas practicas
de la asistencia social de los ochenta.

El discurso sobre los objetivos de las politicas sociales de los afios no-
venta no titubea en oponer a la normalizacién y disciplinamiento de los
ochenta, el objetivo de la participaciéon social de los mas pobres como
expresién y fortalecimiento de la ciudadania social. La asistencia social
de los ochenta pierde terreno en el conjunto de las politicas sociales, y

2 Usando dos distinciones claves de G. Bajoit (2002).
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gana fuerza el componente de inversién social levantado como instru-
mento de integraciéon social y ciudadania. Se espera que la “focalizacién”
de estos programas en la poblacién y territorios mas pobres y vulnera-
bles, asegure una mayor eficacia en el cumplimiento de estos objetivos.
En sintesis, las politicas sociales de los tltimos diez afios en Chile se
caracterizan por los siguientes aspectos:

a) Un modelo intocable: Las politicas sociales han contribuido escasa-
mente a suavizar el impacto negativo del modelo econémico sobre los
maés pobres. Lo que se observa, mas bien, es que una larga brecha sigue
separando a los pobres, de quienes obtienen los beneficios del actual
modelo de desarrollo. El peso de la privatizaciéon de los servicios publi-
cos, y la desregulacion y precarizacién progresiva del mercado de traba-
jo, tienden a dejar en una situacion de fuerte vulnerabilidad a un sector
no menor de la poblacién.

El debilitamiento del rol integrador de las politicas sociales y la cre-
ciente desigualdad que se dan en Chile, plantean serias dudas respecto
de la posibilidad de que la sociedad produzca y sostenga su integracion.
En dltimo término, la integracién social queda a merced de los recursos
con que cada uno cuenta (Espinoza 1999). Las probabilidades de repro-
duccién de las desigualdades intergeneracionalmente son, por lo tanto,
altas.

b) La cristalizacion de la desiqualdad: La universalidad era uno de los
dogmas fundadores del Estado providencia moderno, una manera de eli-
minar simbélicamente las diferencias de clases en una parte del espacio
social. Ello era, por tanto, coherente con la comprensién de las prestacio-
nes sociales como derechos (Rosanvalléon 1999).

El principio de la focalizacién de las politicas sociales rompe, en cier-
to modo, con este principio de universalidad; junto con resolver su crisis
financiera, el Estado asegura la llegada de los recursos a quienes real-
mente los necesitan, evitando filtraciones a grupos que no los requieren.

Pero la focalizacién, por definicién, divide a la sociedad en dos blo-
ques: los integrados y los excluidos. Para estos tltimos, las oportunida-
des de romper con los mecanismos de reproduccién de la pobreza estan
sin duda mas alla de su alcance. Tal como lo han mostrado adecuada-
mente los estudios sobre redes sociales y pobreza, los estrechos circulos
sociales en los que se desenvuelven los més pobres ofrecen una escasa
variedad de recursos a los que echar mano. Si algo caracteriza fuerte-
mente la cultura de la pobreza, es su invisibilidad social, asi como la es-
casa diversidad de vinculos de referencia y pertenencia desde donde
imaginar, construir y sostener proyectos de movilidad social.

En los afios noventa, la focalizacion del gasto social demostré serias
dificultades para ampliar ese capital de vinculos y relaciones sociales.
Por el contrario, lo que se observa es una tendencia de las politicas y pro-
gramas sociales a simplemente favorecer los lazos entre iguales, y refor-
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zar la tendencia a la segregacioén social propia de estos territorios de po-
brezas.

La referencia cada vez mds frecuente a la nocién de contrato en la
préctica del trabajo social corresponde, de manera adn balbuceante y ex-
perimental, a la apertura a una relacién de reciprocidad, una responsa-
bilizacién del beneficiario considerado como actor de su propio devenir.
El sujeto de la accién social es considerado como una persona auténoma
responsable, capaz de asumir compromisos y respetarlos. El riesgo, sin
embargo, de poner el acento sobre el principio de autonomia estéd en la
definicion del ejercsicio de la solidaridad, pero también en la considera-
cion de las fuerzas estructurales en el ejercicio de esta autonomia. Si men-
digar es un derecho, eso significa que en cierta forma la insercién ya no
es un deber para la sociedad. La autonomia radical puede convertirse, en
ese caso, en la eliminacién del contrato social (Rosanvallén 1999). Una
visiébn puramente individualista de lo social conduce, por cierto, a un
callejon sin salida. El respeto esencial por el individuo no puede sino ir a
la par con la reconstruccién del vinculo social. No hay tampoco contrato
social posible sin una insercién de calidad en el mercado de trabajo.

Superar la pobreza e iniciar procesos de movilidad social exige el de-
sarrollo de valores de integracion social; de otra manera, las politicas
sociales irremediablemente contribuirdn al refuerzo de la estigmatizacion
y la desigualdad social.

c) La participacion proyectada: La participacién constituye uno de los
ejes orientadores de las politicas sociales de los noventa. Ella permite ar-
ticular el principio de subsidiaridad al de ciudadania. La invitacién que
el Estado hace a los ciudadanos para “participar” en el disefio y ejecu-
cion de los programas sociales, constituye uno de los aspectos mas “in-
novadores” de la década.

Una compleja ingenieria social posibilité dar forma a cientos de pro-
yectos autogestionados localmente, vinculando el principio de la
focalizacién al de la participacién. De este modo, los recursos fueron con-
dicionados a la capacidad de formular proyectos que tenian las comuni-
dades y sus dirigentes, los que progresivamente se transformaron en
hébiles especialistas. La superposicién de la légica estatal del
“proyectismo” a la l6gica social de las comunidades y sus familias, rara
vez ha sido puesta en cuestion.

El olvido de la estructura social de los mas pobres, asi como de sus
légicas y temporalidades, permite comprender por qué mas que fortale-
cer los procesos de construccién de identidades colectivas y expresién de
ciudadania, o el efectivo mejoramiento a los ingresos, a menudo estos
proyectos dividieron a las comunidades o, en el mejor de los casos, se
esfumaron apenas terminado el subsidio estatal. La participacién redu-
cida a un ejercicio acotado en el tiempo y el espacio, dificilmente puede
ser una ventana al inicio de procesos de transformacién social.

Como bien sefiala V. Espinoza (1999), “los pobres de los noventa pue-
den definirse como proyectizados, por contraste con los pobres
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subsidiados de los ochenta, los pobres atomizados de los setenta y los
pobres organizados de los sesenta”.

d) Integracion y cohesion social: Las politicas asistenciales de entrega
de recursos materiales y monetarios coexistieron durante toda la década
de los noventa con aquellas de inversion social y participacién. Como
acertadamente sefiala Simmel, si algo caracteriza a estas politicas, es su
principio de “contencién” de la explosién social a través de la entrega de
recursos puntuales a los més pobres.

Estas prestaciones de corte asistencial, sin embargo, contienen igual-
mente una dimensién de ciudadania. Ellas constituyen una de las expre-
siones “pasivas” del vinculo social y, a su manera, dan testimonio de una
forma de igualdad. Esta dimensién simboélica es esencial y participa del
principio mismo de la solidaridad. Pero para que ello ocurra es impres-
cindible una asistencia no degradante, que asuma la forma de un dere-
cho y no de un tutelaje. Cualesquiera que sean sus dificultades, el
individuo pretende siempre seguir siendo un ciudadano (Rosanvallén
1999).

En los proyectos de modernizacién del Estado, sin embargo, esta di-
mensién de la asistencialidad ha sido descuidada. La discusién sobre “el
ciudadano” y su relacion con el servicio ptblico ha sido abordada mas
desde la eficiencia de la gestién y administracién que desde la construc-
cién solidaria del vinculo social. Numerosos estudios muestran que los
usuarios aspiran a ser escuchados o satisfechos, y se irritan de las lenti-
tudes y carencias administrativas. Frente a las expectativas del “usua-
rio”, expresadas en términos de la consideracién a sus derechos y un trato
maés amable, las respuestas del aparato publico son percibidas como im-
personales, poco pertinentes a sus necesidades y degradantes de su estatus
de ciudadania. A la racionalidad institucional se oponen las légicas de
los sujetos y “usuarios”, que tienen dificultad para comprender por qué
las instituciones encargadas de ayudarlos los tratan como objetos (Marcel
y Toha 1995).

La crisis del Estado de Bienestar y del proyecto modernizador vuelve
a instalar la discusién y pone en cuestion el modelo de servicio ptublico,
su calidad, cantidad y gestion. Lo que deja entrever este diagnédstico y
malestar de los “asistidos”, es que el derecho a la insercién va mas alla
del derecho a la subsistencia. El derecho a la insercién social es también
el derecho al reconocimiento del sentido de su quehacer en sociedad; el
derecho a la consideracién de los individuos como ciudadanos activos y
no solamente como aquellos a los que hay que socorrer.

La nocién de insercién social es, por cierto, puesta en cuestion al ha-
cer evidente que lo que hoy reivindican los ciudadanos, hasta el mas po-
bre de ellos, es la necesidad de articular insercién econémica y comunidad
de sentidos; o, en otros términos, integracién y cohesiéon social. Lo que
hoy se exige no es solamente el derecho a vivir, sino a vivir en sociedad. La
articulacién y el equilibrio entre la integracion y la cohesién social estan
entre los principales desafios de la sociedad y el Estado contemporaneos.
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De Chuquicamata a Calama
Una oportunidad para la integracion y el desarrollo social

Enrique Oviedo
SUR, Corporacién de Estudios Sociales y Educacién
enriqueoviedo@sitiosur.cl

En este articulo se presenta la experiencia del Programa de Seguridad
Ciudadana y Participacién Social de Calama, realizada en el marco del
traslado de las residencias del campamento minero de Chuquicamata, a
la ciudad de Calama. Se argumenta que la inseguridad ciudadana es un
problema cuyo origen es social y debe, por ende, ser resuelto a través de
politicas sociales participativas, que integren al conjunto de la comuni-
dad: autoridades politicas, policias, instituciones ptublicas y privadas, y
la gente.

En la segunda parte del documento, se da a conocer el marco institu-
cional y las dimensiones de trabajo del Programa de Seguridad Ciudada-
na y se destacan dos iniciativas de promocién y prevencién: el Programa
de Recuperacién y Animacién Participativa de Espacios Publicos, y el
Programa para la Paz.

Finalmente, en la altima seccién se relevan siete lecciones obtenidas
del desarrollo del Programa, desde sus inicios hasta el momento de ser
escrito el articulo.

Introduccién

Calama no es una ciudad mas del pais. Se trata de una urbe emplaza-
da en un bello entorno desértico de altura, a escasos kilometros de la mina
de cobre a tajo abierto mayor del mundo, en el norte del pais. Un lugar
cruzado por contradicciones, estigmatizado, de paso, donde conviven la
riqueza y la pobreza, con problemas de organizacién familiar y social,
asi como de conduccién politica.

Durante mucho tiempo, Calama ha sido llamada “la fea del desierto”
o “la ciudad de las tres p: polvo, prostitutas, perros”. Los medios de co-
municacién, nacionales y especialmente locales, han difundido estas ima-
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genes dafiinas tanto para la gente como para la ciudad, con el propésito
de vender diarios, revistas y programas de television. Ademas, se ha ca-
racterizado por ser un lugar de paso: la mayor parte de sus actuales habi-
tantes son pobres, y llegaron originalmente con la idea de hacer algo de
dinero e irse, pero finalmente terminaron radicindose en ella. Después
de diez, quince y veinte afios, todavia dicen que son de otras zonas del
pais.

En los dltimos afios la ciudad ha vivido una crisis politica, de legiti-
midad de representacién, debido a la acusaciéon de corrupcién que recae
sobre su alcalde. Quien lo acusa es un diputado del mismo pacto de go-
bierno. Después de estar preso, el alcalde volvié a ser elegido por la gente
con una de las mas altas votaciones de las autoridades comunales del
pais. Hoy se encuentra fuera de su cargo, procesado por la justicia. Su
lugar lo ocupa un concejal de la concertacién de gobierno, producto de
una votacién dividida de los mismos concejales del pacto.

Calama presenta altas tasas de violencia intrafamiliar, lesiones —Ia
mayor parte entre conocidos—, asi como otras conductas no civicas y
delitos menores en contra de la propiedad —rayados de murallas, vi-
drios rotos—. En la ciudad existe una cultura de la violencia, asociada a
la desorganizacién familiar y social influida por pautas de conductas
asociadas a la vida de campamento minero. Hombres con mas de una
mujer y familia, nifios(as) sin supervisiéon de sus padres, carencia de es-
pacios publicos y servicios culturales, alta ingesta de alcohol, entre otros.

No obstante lo anterior, hoy Calama vive un proceso de cambio fisico
y social, debido al traslado a ella de la totalidad de los habitantes y servi-
cios del campamento minero de Chuquicamata.

El proceso de traslado ha puesto en evidencia las contradicciones y
conflictos entre Chuquicamata y Calama, pero presenta una oportuni-
dad para la integracion y desarrollo social. Los sindicatos de trabajado-
res de Chuquicamata, ante el inminente traslado, difunden entre los
trabajadores imagenes negativas de la ciudad. Ello es en gran parte pro-
ducto del dolor que les provoca el cambio —muchos han vivido gran
parte de sus vidas en Chuquicamata—, de los beneficios sociales que van
a perder —comodato de casas y gratuidad de algunos servicios urbanos —
y del bajo estdndar de servicios y equipamiento urbano de Calama. Sin
embargo, actualmente se estd en proceso de revertir las imagenes negati-
vas de la ciudad y generar el contexto para la integracion de los habitan-
tes de Chuquicamata y Calama. Se habla de la construccién de una
“Nueva Calama”, para lo cual se cuenta con importantes esfuerzos e in-
version publica y privada. Sélo a modo de ejemplo, se estima que en cin-
co afios se habran invertido, en la ciudad, cifras cercanas a los 500 millones
de doélares en mdultiples iniciativas.
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1. Los problemas de la seguridad ciudadana

1.1 De Chuquicamata a Calama: el cambio

Calama cuenta con alrededor de 135 mil habitantes. Se trata de una
ciudad oasis en el desierto mas arido del mundo, cuya principal activi-
dad son los servicios a la mineria. Es la tinica ciudad de altura de Chile.

Chuquicamata es un asentamiento minero de alrededor de 2.500 fa-
milias, trabajadores de la mina conocida como “el sueldo de Chile”. La
explotacién del cobre de Chuquicamata comenzé en 1912, a través de la
acciéon empresarial estadounidense, que recre6 el modo de vida en cam-
pamentos mineros propio del pais del norte.! Se instalé un campamento
autosuficiente, con una fuerte estratificacién socioeconémica que se ex-
preso fisicamente en el acceso diferencial a zonas residenciales y de ser-
vicios, segiin jerarquia del trabajador en la empresa. A través del tiempo,
con el fortalecimiento de los sindicatos de trabajadores y la nacionaliza-
ci6én del cobre en la década de los setenta, la Corporacién del Cobre (Co-
DELCO) otorgd importantes beneficios sociales a sus trabajadores. Estos
ganan en promedio mas que cualquier trabajador del pais, y producto
del contrato colectivo tienen acceso gratuito a casa y a los servicios urba-
nos basicos.

Desde 1912 hasta hoy en dia, muchos han sido los cambios, tanto en
Chuquicamata como en Calama. Sin embargo, Chuquicamata mantiene
los rasgos de una cultura de campamento minero, mientras que Calama
ha crecido sin planificacién — el oasis, originalmente de 4 mil hectéreas,
hoy tiene una extension de s6lo 800 hectdreas—, consolidando en sus
habitantes cierto celo y distancia de Chuquicamata, lugar donde viven
sus “vecinos privilegiados”.

Calama ha crecido producto de poblacién migrante en busca de una
oportunidad de trabajo en Chuquicamata, y de la localizacién, desde fi-
nes de los sesenta, de algunas villas construidas por CobeLco para los
trabajadores de Chuquicamata.

Hoy Calama y Chuquicamata se encuentran a escasos quince minu-
tos en auto; y CopeLco ha decidido, producto de la recesién del cobre,
sumada al proceso mundial de aplicacién de outsourcing en la mineria y

1 En1910, Albert C. Burrage, en sociedad con la Duncan Fox y Cia., obtuvo permiso para
explotar la mina Chuquicamata. El 3 de abril de 1911, Burrage fue autorizado por el
gobierno chileno para establecer el centro metaltrgico en Chuquicamata, donde sin per-
miso los hermanos Guggenheim (financistas de Nueva York) habian efectuado labores
de prospeccion. Esto dio lugar a una intensa competencia por lograr los derechos del
mineral, que terminé a comienzos de 1912 con un acuerdo entre ambas sociedades. Lue-
go, el 11 de enero de 1912, el gobierno aprobé la ley que otorgé la autorizacion para
explotar el yacimiento. E1 3 de abril de 1913, durante la presidencia de don Ramén Barros
Luco, fue promulgado el Decreto 878, que entregé a la nueva sociedad el permiso para
establecer agencia en Chile.
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a las crecientes demandas de los movimientos ambientalistas por mejo-
res condiciones de vida, integrar las 2.500 familias de Chuquicamata a la
ciudad de Calama. Para esto esta desarrollando un gran plan que trans-
formara la ciudad en tres afios; en el 2004 se espera que Chuquicamata
sea s6lo un lugar de explotacién minera y un museo al aire libre, y Calama
una ciudad con calidad de vida urbana, ambiental y social.

1.2 Seguridad ciudadana: un tema de politica social

Un fin de semana en Calama, un centenar de hombres, de variadas
edades, jovenes casi nifios, adultos y viejos, comparten conversaciones y
miradas en pequefios grupos de tres a seis personas, en el paseo peatonal
del centro de la ciudad: en Ramirez, entre Balmaceda, la avenida, y
Granaderos, localizacion de la Plaza de Armas.

Es fin de semana, media mafiana, las familias y mujeres se pierden en
medio de los grupos de trabajadores en su dia libre. Perros descansan en
las escalinatas de uno de los principales bancos de Calama, como si cui-
daran un puesto para acceder a los dos cajeros automaticos de la sede.

En las villas y poblaciones no transita mucha gente. Hace calor. Los
jovenes descansan en las escasas sombras de los portales de sus casas y
negocios. Algunos ni siquiera salen.

Calama esta en un lugar bello. Su entorno cautiva a chilenos y ex-
tranjeros. Sin embargo, la ciudad, lo material construido, no esté a la al-
tura de la belleza del lugar, ni tampoco de las necesidades y aspiraciones
de las sacrificadas familias de mineros y servicios a la minerfa, y mucho
menos a la altura de los ingresos que las minas entregan al pais.

En momentos de crisis econémica de Chile, Calama presenta tasas de
empleo cercanas al 100 por ciento. Los trabajos temporales atraen dia-
riamente a poblacién flotante, que luego se marcha hacia su lugar de
origen, donde espera la familia. Algunos trabajadores optan por quedar-
se esperando una nueva oportunidad laboral, mientras personas sin con-
tratos llegan constantemente a la ciudad a buscar trabajo.

La faena en las minas se basa en sistemas de turnos laborales. El tra-
bajo es duro y dificil; deben respetar turnos —7 dias de trabajo por 7 li-
bres, 6 de trabajo por 1 libre o 4 de trabajo por 3 libres, entre otros—, que
alejan a los hombres de sus familias, mujeres e hijos.

Muchos hombres solos, en una ciudad que tiene limitados servicios
para el ocio y la recreacién, donde destaca el masivo ofrecimiento de
shoperias —locales de expendio de alcohol —, generan problemas. La ofer-
ta cultural, recreativa, deportiva, es baja, casi inexistente para la mayor
parte de la gente.

Gran parte de la molestia e inseguridad de los calamefios con su ciu-
dad, se relaciona a los problemas sehalados anteriormente. S6lo a modo
de ejemplo del problema de los perros vagos, cabe sefialar que mas de
350 personas fueron mordidas por perros el 2001. A septiembre del afio
2002, la cifra llegaba a 129 personas. Méas del 60 por ciento de ellas fue-
ron mordidas en la calle. Sesenta de cada 100 personas eran menores de
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15 afios, y 17 de cada 100 personas mordidas, lo fueron en la cabeza, con
todos los problemas de salud y estéticos derivados. No es menor el dafio
que los perros causan a la higiene de la ciudad, por ejemplo, con sus ex-
crementos —que se calculan en una tonelada diaria— o cuando rompen
y vuelcan los basureros, todo lo cual favorece la proliferacion de moscas
y ratones. La seguridad vial también es afectada. El 2001 fallecié una
persona y tres quedaron gravemente heridas producto del volcamiento
de un auto por esquivar un perro. El 2002, cien perros vagos han sido
atropellados por vehiculos motorizados, segtin informa la Sociedad Pro-
tectora de Animales.”

Los locales de expendio de alcohol, las shoperias, abundan en el cen-
tro de la ciudad, asi como en la periferia. Cerca de un centenar de este
tipo de salas se ubica en el pequefio centro de la ciudad —una veintena
de cuadras—; en cada barrio existen en promedio cuatro lugares donde
se expende alcohol, localizados en cualquier sitio, sin respetar la distan-
cia necesaria a comisarias, oficinas publicas y escuelas. Con la misma
libertad con que se emplazan, permanecen abiertos durante gran parte
del dia. Sélo en el afio 2002 se limit6é su funcionamiento hasta las 2 de la
manfana.

El alcohol estd presente en los accidentes, acciones de violencia, fal-
tas o delitos. Muchas personas son detenidas en las calles o, peor atin,
manejando en estado de ebriedad. La ingesta de alcohol es un factor aso-
ciado a las lesiones, dafios a la propiedad, e incluso a los homicidios. En
el dltimo afo, dos homicidios fueron cometidos, en el centro, afuera de
una sala de cerveza, asi como otro tuvo por escenario una ramada.’

Buena parte de la violencia intergrupal se da entre jévenes que no
tienen alternativas para el desarrollo de actividades culturales y recrea-
tivas, o para el goce de su sano ocio. Se trata, ademas, de jévenes sin ex-
pectativas de trabajo.

La modalidad de trabajo en las minas, entre otros factores culturales,
atenta contra la familia. La ciudad alberga gran cantidad de familias
disfuncionales, caracterizadas por la negligencia y el abandono; es co-
rriente que nifias muy jévenes deban asumir embarazos.

1.3 Una cultura de violencia

1.3.1 Estratificacion y violencia social

En Chuquicamata —y por extensién, en Calama—, producto de la
cultura minera, de las normas de convivencia impuestas por los norte-
americanos que explotaron el yacimiento de cobre en sus inicios (1912)

2 Lucas Burchard, médico jefe del Servicio Higiene Ambiental del Hospital “Carlos Cister-
na”. Diario Buen Vecino de Coperco Norte, no. 20. Semana del 28 de octubre al 3 de noviem-
bre del 2002.

*  En Chile, local donde se vende comida y, principalmente, alcohol durante las Fiestas
Patrias.
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hasta fines de los sesenta,* existe una estratificacion social simple y trans-
parente. En el mineral no se habla de clase media, alta o baja, sino que de
roles: A, B, E, entre otros, que identifican diferentes accesos a los bienes y
servicios urbanos, distintos estatus y grados de poder.

a) Las residencias’

Desde sus inicios, Chuquicamata se caracterizé por su estructura se-
gregada: nacié con dos campamentos, distantes tres kilémetros entre si:
el Campamento Americano,® donde sélo vivirian ingenieros y ejecutivos
del pais del norte, y el Campamento de los trabajadores, iniciados en 1917.

La segregacién social y territorial obedeci6 a la nacionalidad e ingre-
so econdmico de los habitantes. La disposicion de las casas fue jerarqui-
ca. La vivienda del gerente de la empresa estaba en lo mas alto del cerro.
Mas abajo, las casas de los subgerentes. De igual forma, en orden descen-
dente, se levantaron las casas que ocuparian los superintendentes desig-
nadas tipo “Large A”. Luego, “Large B”, para los jefes norteamericanos
seglin su rango. Finalmente, unas casas de pequenas dimensiones para
los ingenieros que trabajaban para la Chile Exploration Company.

A la opulencia del Campamento Americano, se opuso el de los traba-
jadores. Los mejor ubicados fueron los capataces, a quienes los norteame-
ricanos inculcaron su sistema de clases, con viviendas aparte. Los obreros
se repartieron en casas de distintos tipos de calidades y servicios. Sélo a
modo de ejemplo, cabe destacar la existencia de pilones de agua colecti-
vos, lugar desde donde se extraia el agua para las necesidades de las fa-
milias.

Los servicios higiénicos de las casas de los obreros estaban en las es-
quinas. Se trataba de bafios comunes; una larga canaleta o muralla de 35
centimetros de alto por 10 de ancho. Los bafios no contaban con separa-
cién; por lo tanto, no tenfan privacidad en el caso de ir varias personas al
mismo tiempo. Cada diez minutos, un fuerte chorro de agua emergia
desde una gruesa cafieria y arrasaba con lo que encontraba.

b) Un sistema paternalista

La vida del campamento era manejada completamente por las deci-
siones de la empresa. Por ejemplo, con el crecimiento del campamento,
se establecié un comercio incipiente gracias a la concesién de terrenos
que hizo la compafiia, previa investigacién del solicitante.

Para los funcionarios existia un sistema instalado por la administra-
cién encargado de vigilar continuamente las casas, entre otras cosas para
determinar si sus moradores realmente las habitaban. Se sancionaba el

A comienzos de los setenta se nacionaliz6 el cobre.

La informacién historica de los titulos “Las residencias” y “Un sistema paternalista”, ha
sido extraida del CD “Chuquicamata”, de Anibal Pérez (Calama 2002).

La vida del Campamento Americano duré hasta 1980, cuando sus casas fueron traslada-
das, entre ellas la Casa 2000, asignada al gerente general de la compania (The General
Manager House), en 1984.
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abandono con la exigencia de devolucion de la vivienda a la empresa.
Fue costumbre vigilar el comportamiento de los empleados en el campa-
mento, preocupandose de impedir robos de materiales o abuso de alco-
hol en sus residencias.

En sus comienzos, Chuquicamata era abastecida de bienes a través
de pulperias. Alli muchos trabajadores bebian hasta emborracharse, pro-
vocando fallos en el trabajo o exponiéndose a asaltos en el trayecto a sus
casas.

A medida que aumentaba la produccion de cobre, ingres6 un mayor
contingente de empleados y obreros. Por tal razén, se levantaron otras
poblaciones y servicios urbanos. En los afios sesenta ya habitaban en el
campamento 24 mil personas, de las cuales 5.600 eran trabajadores de la
mina, mientras el resto correspondia a familiares, carabineros, funciona-
rios publicos, profesores y comerciantes.

¢) Una anécdota actual

El afio 2001, una sefiora que fue a elegir la casa que compraria en
Calama, con motivo del traslado desde Chuquicamata, fue consultada
sobre su profesion. Respondié: “Yo soy esposa de rol A”. Ante la insisten-
cia del profesional de la oficina inmobiliaria, que debia incluir ese dato
en los papeles necesarios para su postulacion, ella reiteré: “Anote, espo-
sa derol A”.

Identificarse como rol A es dejar de manifiesto que uno pertenece a la
alta jerarquia de la empresa; en otras palabras, la sefiora decia: “Mire, yo
soy importante, no soy esposa de cualquier trabajador, no soy esposa de
cualquier persona. No somos todos iguales”.

La estratificacién social de Chuquicamata trasciende el campamento
minero. Alcanza a Calama. Aunque la ciudad es mas diversa, ya que no
todos sus habitantes pertenecen a la gran empresa del cobre, ha existido
una imagen generalizada, de caricatura, que indica que Calama esta en
la parte baja de la estratificaciéon de Chuquicamata.

Estas pequenas historias muestran algunas razones que permiten en-
tender la rivalidad entre los habitantes de Chuquicamata y Calama. En
la representacion deformada de algunos chuquicamatinos, los calamefios
son, de alguna manera, aquellos que no ingresaran o adn no han ingresa-
do a la empresa; para la imagen prejuiciada de ciertos calamefos, todos
los chuquicamatinos son personas discriminadoras, prepotentes, que
evaltian a las personas segtn el dinero o estatus que manifiestan, que
s6lo usufructian de los servicios de su ciudad.

1.3.2 Violencia y cultura

En mi trabajo sostuve muchas entrevistas individuales y grupales con
los habitantes de Calama. En una de ellas, conversé con la sefiora Maria,
pobladora del sector pobre de la ciudad. Luego de largos minutos de con-
versacion, ella me cont6 un episodio de su vida: una noche, su esposo,
Pedro, trabajador de Chuquicamata, habia salido a una de las shoperias
del centro de la ciudad, criticadas por asociarse a ebriedad, prostitucién
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y rifias. En esa oportunidad, Pedro iba acompafiado de algunos parien-
tes, hombres, de su esposa. En horas de la noche, cuando el alcohol se
habia apoderado de la cabeza de muchos, Pedro comenzé a molestar a
una de las nifias del local y terminé tocdndole sus nalgas. Debido a ello
fue golpeado por otro hombre que, como es de esperar en una ciudad
pequefia, era conocido de la familia de Pedro. Cuando Pedro llegé a su
casa, con un ojo morado, no quiso contarle nada a la sefiora Maria. Sin
embargo, ésta pudo conocer la historia gracias a uno de sus parientes
que aquella noche habia acompafado en sus andanzas a Pedro. Al dia
siguiente, la sefiora Marfa, muy enojada, salié de su casa en direccién al
trabajo de quien habia golpeado a Pedro. Pidi6 hablar con él y, sin aviso,
golped al hombre y huy6 en direcciéon a su casa. La sefiora Maria nos
cont6 que fue momentaneamente detenida por la policia, pero que habia
dejado en claro que nadie méas que ella podia golpear a su esposo.

Cerca del 50 por ciento de las 6rdenes policiales que demandan el
trabajo de la policia, corresponden a violencia intrafamiliar. Un cierto
porcentaje de la violencia al interior del hogar, por razones de definicién
del derecho, es identificado como lesiones —lesiones menos graves y gra-
ves—. En muchas estd incorporada la ingesta de alcohol.”

Como se observa, la inseguridad ciudadana es un problema social,
que se genera y reproduce socialmente; por lo tanto, su solucién debe
provenir del &mbito social. Es un tema propio de las politicas sociales. Lo
que se hace desde un plan de seguridad ciudadana, se debe vincular con
la diversidad de programas sociales de sectores tradicionales, como po-
breza, salud, educacién, vivienda, entre otros. ;Co6mo no relacionar las
politicas para disminuir el temor, la violencia y los delitos al interior de
las comunidades, con el mejoramiento de la calidad de vida de la gente
en sus diferentes &mbitos?

2. El plan de seguridad ciudadana y
participacién social de Calama

2.1 Un enfoque sobre los problemas de seguridad ciudadana

El Programa de Seguridad de Calama integra en su trabajo las siguien-
tes cinco dimensiones:
a) Observatorio de la violencia, ya que el conocimiento garantiza una

buena definicién del problema y una adecuada intervencién pu-
blica.

7 Lainformacion se basa en los partes policiales de los afios 2000/01.
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b) Prevencién, debido a que invertir en prevencién es mas eficiente
y tiene menor costo que el control, rehabilitacién y atenciéon a las
victimas de la violencia.

¢) Control, ya que una tarea ineludible en materias de seguridad es
controlar las conductas no civicas o no ciudadanas y los delitos.
Para ello se debe trabajar y apoyar a policias préximas a la comu-
nidad que garanticen un adecuado uso de la fuerza, legitimidad y
compromiso social.

d) Rehabilitacién, ya que quienes delinquen o cometen actos no civi-
cos deben tener la oportunidad de rehabilitarse. Una sociedad que
mira al futuro debe hacerse cargo de la socializacién de valores y
conductas de respeto, solidaridad y compromiso social.

e) Atencion a las victimas de la violencia, debido a que creemos que
la sociedad debe hacerse cargo de quienes han sufrido violencia.
La violencia se aprende y reproduce socialmente.

2.2 Los actores involucrados en el Plan de Seguridad Ciudadana

El Plan de Seguridad hace suya la idea de generar una cultura de la
prevencién que comienza en el &mbito local y se relaciona con una poli-
tica nacional, y que es llevada a cabo a través de una coaliciéon donde
estan presentes todas las fuerzas vivas de la ciudad.

El Plan es liderado politicamente por el gobernador de la provincia
de El Loa —representante del gobierno nacional en la provincia, desig-
nado por el Presidente de la Republica—, en su calidad de presidente del
Comité Provincial de Seguridad Ciudadana. Se relaciona con el Plan Es-
tratégico de Desarrollo Urbano de Calama, Pepuc, presidido por el alcal-
de de la ciudad, elegido democraticamente por sus habitantes.

El Comité de Seguridad Ciudadana y el Pebuc son mesas de
concertaciéon destinadas a pensar el futuro de la ciudad en sus ambitos
de competencia. Retinen libremente una amplia y diversa variedad de
actores de instituciones publicas, privadas y de la sociedad civil: organi-
zaciones sociales funcionales y territoriales, policias, bomberos, conceja-
les, comerciantes, empresas productivas como CobeLco Divisién
Chuquicamata, Radomiro Tomic, etc. y de servicios como la eléctrica, gas,
agua, teléfono, entre otras.

El objetivo del Pepuc es impulsar una ciudad con identidad urbana-
arquitecténica, con atractivo turistico; ambientalmente apta, con barrios
integrados, que desarrolle su vocacién de complemento de servicios para
la minerfa, con educacién superior especializada.

El objetivo del Plan de Seguridad Ciudadana es, en pocas palabras,
hacer de Calama una ciudad segura con habitantes seguros. Para lograr-
lo involucra a las autoridades publicas, comunidad y privados en una
politica de seguridad ciudadana orientada a recuperar dos ambitos del
espacio publico: el social, que implica valores, normas y discursos: en-
cuentro de ideas y proyectos; y el fisico, es decir, calles, plazas y parques
de la ciudad: encuentro de personas en lugares comunes.
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CopELco Divisién Chuquicamata ha apoyado financiera y comunica-
cionalmente el Programa de Seguridad Ciudadana y Participacién So-
cial desde su gestacion, a través de su Politica del Buen Vecino, destinada
a mejorar la calidad de vida de los habitantes de la ciudad.

SUR Corporacién de Estudios Sociales y Educacion, es la institucién
asesora de CopeLco, Gobernacién y PEbuc, que disefia y ejecuta el Progra-
ma de Seguridad Ciudadana y Participacién Social de Calama.

2.3 La recuperacion de espacios publicos,
una iniciativa de prevencion

En Calama existen al menos 320 sitios eriazos y falta iluminacién en
gran parte de sus sectores periféricos. Los calamefios, como la mayoria
de los habitantes de nuestras ciudades, sienten malestar, miedo, de tran-
sitar o permanecer en el espacio publico.?

Mario es un joven profesional que retorné a Calama después de ha-
ber estudiado su educacién superior en el sur de Chile. Mario nos dice
que “Calama practicamente es cama de mineros. Aqui la familia [...]
vegeta, porque el marido trabaja mucho, se ausenta de la casa, y la mujer
y los nifios no tienen nada que hacer fuera de estudiar y atender la casa.
En Calama hay mucha vida nocturna [...] para los bohemios. Muchas
shoperfas y un sinfin de cosas malas [...] en el centro. En las villas, las
poblaciones, no hay nada. No hay donde salir con la familia”.

Para Mario, asi como para la mayor parte de los habitantes de la ciu-
dad, Calama no tiene lugares de esparcimiento, entretencién, ni espacio
para la cultura. Los nifios y jévenes de sectores populares forman pandi-
llas, se juntan en las esquinas a beber, fumar o consumir alguna droga. A
ver el tiempo pasar. Molestan, pelean, “‘machetean’ o ‘cobran peajes’.

El Programa de Seguridad Ciudadana, preocupado por la gran canti-
dad de lugares sin uso y sitios eriazos, asi como por la falta de activida-
des culturales y de recreacién, comenzé a trabajar para crear, recuperar
y animar espacios publicos.’

Donde hay gente, los lugares son mas seguros. El trabajo de recupera-
cion de espacios publicos comienza con reuniones en las que se conoce a
los vecinos y se les plantea la propuesta. En conjunto escogen el sector
que desean recuperar. Luego, todo el barrio dibuja la imagen que desea
para el sitio seleccionado. El equipo técnico realiza un disefio final, que
retine las caracteristicas y requerimientos expresados por los vecinos. El
Programa entrega los materiales y apoyo técnico, mientras la gente pone

8 Un83 por ciento de los calamefios manifiesta sentirse seguro en su casa o departamento;
77 por ciento, en el barrio durante el dia; 62 por ciento, en los medios de transporte; 51 por
ciento, en el centro de la ciudad; y 47 por ciento en las calles durante la noche.

®  Cuando hablamos de crear, recuperar y animar espacios ptblicos, nos referimos a sus
tres dimensiones: a) Fisica: la de las calles, plazas, paseos, parques, entre otros; b) Social:
la capacidad de organizacién, de sofiar en conjunto e implementar acciones de bien
comun; y c) Politica: el lugar de encuentro de ideas y transparencia.
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la mano de obra para construir el nuevo espacio. Con el espacio termina-
do, comienza una etapa que esta principalmente en manos de los habi-
tantes: animar y cuidar el nuevo espacio.

2.4 El Programa de Conductas Prosociales,
otra iniciativa de prevencion'

En Calama, el afio 2000 hubo cinco casos de suicidio. Segtin informa-
ci6én disponible en el Sistema de Salud, durante el 2001 se habian concre-
tado 16 suicidios, todos ellos de menores de 25 afios, en su mayoria
hombres. Durante igual periodo se constata una cantidad importante de
intentos suicidas reales (segtin informacion del Hospital de Calama, existe
al menos una treintena de casos desde noviembre hasta abril del 2001).
En Calama, los suicidios constituyen un tema de salud ptblica que lla-
man a reflexionar.

Un 16 por ciento de los nifios, alumnos de sexto afio basico a cuarto
medio de los colegios de Calama y Chuquicamata, declaré que en los
altimos 30 dias al momento de aplicar la encuesta, se habian enfrentado
a golpes con otra persona y resultaron heridos como para ser tratados
por un médico o enfermera."

Un 23 por ciento de los nifios tomo, a lo menos una vez en los tltimos
30 dias, mas de cinco tragos de licor (alcohol); un 6 por ciento fumé ma-
rihuana, 3 por ciento consumi6 alguna forma de cocaina, y un 4 por cien-
to inhal6 neoprén u otra sustancia. Del total de nifios y jévenes entrevis-
tados, cerca de 22 por ciento dice no hablar con sus padres sobre sus
sentimientos y un 5 por ciento expresa que sus padres no saben dénde
andan ellos.

Un 12 por ciento de los nifios declara haber sido, alguna vez en los
altimos 12 meses, suspendido del colegio. Un 5 por ciento dice haber lle-
vado, en los tltimos 30 dias, un arma al colegio; y un 11 por ciento expre-
sa pertenecer a una pandilla o querer integrarse a ella. Un 11 por ciento
ha dejado de ir al colegio un dia o mas por temor a una amenaza. Por
altimo, un 15 por ciento de los nifios manifiesta que el director de su
establecimiento no escucha a los estudiantes; un 16 por ciento dice que
los maestros no los escuchan. Un 38 por ciento dice que sus maestros les
gritan y un 14 por ciento que éstos les insultan.

Basados en los antecedentes expuestos, el Programa de Seguridad cred
el Programa para la Paz - Habilidades para la Vida. En él se parte del
supuesto de que la conducta violenta se aprende, y que es en la familia y

10 ElPrograma, en su version inicial, fue escrito por las psicélogas Denise Baboun y Carola
Farias; ] 2002 se le hicieron modificaciones. En ellas intervinieron las psicélogas Denise
Baboun y Rosa Maria Olave. Esta tltima profesional ha sido la responsable técnica de la
coordinacién del Programa en sus dos afios de ejecucion.

1 Las cifras corresponden a los resultados de una encuesta aplicada a fines del 2000,
representativa de la poblacién de sexto afio basico a cuarto afto medio, de los colegios de
Calama y Chuquicamata.
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en la escuela donde principalmente el individuo internaliza normas, ac-
titudes y pautas de comportamiento. Por lo tanto, es necesario intervenir
sobre ambas instancias de formacién para prevenir la violencia como
forma de interaccion vélida entre los sujetos, y propiciar un repertorio
de comportamientos alternativos que resulten efectivos para la satisfac-
cién de sus necesidades o para resolver sus conflictos interpersonales.

Se plantea un programa que abarca a la comunidad educativa en su
totalidad —profesores, alumnos, padres y apoderados—, ya que no es
posible modificar situaciones de violencia si no existe un abordaje inte-
gral o sistémico de los distintos actores involucrados.

2.4.1 Apoyos

El Programa para la Paz - Habilidades para la Vida concentra el apo-
yo de la Corporacién Municipal de Educacién (CompEs), de la Direccién
Provincial de Educaciéon del Ministerio del mismo nombre, de la Junta
Nacional de Auxilio Escolar y Becas (JuNaEs), ademés del compromiso de
la maxima autoridad provincial (gobernador) y municipal (alcalde). La
intervencién, en su primer afio de funcionamiento, conté con la partici-
pacién de siete establecimientos —municipales, subvencionados y parti-
culares— y se ampli6 el segundo afio a diecinueve.

2.4.2 Metodologia

El Programa para la Paz se lleva a cabo a través de médulos especifi-
cos para alumnos, profesores y padres, en los cuales se abordan conteni-
dos comunes relativos a la identificacion de la conducta violenta, la
resolucion alternativa de conflictos y la incorporacién de comportamien-
tos prosociales en oposicién a las conductas antisociales. Entre otros, el
Programa trabaja sobre los temas de autoestima, sentimientos, conflicto
y violencia, tolerancia y respeto, comunicacién y empatia, y cooperacion.

En el médulo para los alumnos se abordan, entre otros, temas relati-
vos a su etapa de desarrollo, autoconocimiento, afectividad, sociabili-
dad, influencia de los medios de comunicacién, y su participacién como
victimas o instigadores de interacciones violentas.

En el médulo para profesores se incluyen tépicos referentes al ejerci-
cio de la profesién, su funcién como educadores y el uso de la autoridad
en el manejo disciplinario con los alumnos.

En el médulo para los padres se entrega especial énfasis a la relacién
padre-madre/hijo, estilos de crianza, normas-valores y roles al interior
del sistema familiar, uso del castigo y ejercicio del poder en la diada pa-
dre-madre/ hijo.

En el afio 2002, el Programa ha incursionado con éxito en dos areas de
desarrollo: la insercién curricular de sus contenidos y su aplicacién en la
comunidad, fuera de las murallas de los establecimientos. Para lo altimo,
la intervencién se ha realizado en los mismos lugares donde se ha aplica-
do el Programa de Recuperacién y Animacién de Espacios Publicos.
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2.4.3 Procedimiento

El Programa se aplica en primera instancia a profesores, alumnos y
apoderados de primer y segundo ciclo, en establecimientos educaciona-
les previamente seleccionados.

Cada moédulo consta de un nimero determinado de sesiones, en las
cuales se abordan los temas especificados a través de distintas técnicas
metodoldgicas, como dindmicas grupales, reflexiones personales, drama-
tizaciones y exposiciones tedricas, entre otras.

Tanto los contenidos tematicos como las técnicas metodolédgicas se
adaptan a los distintos actores involucrados en cada médulo. Los médu-
los son un instrumento, no un fin en si mismos.

Se realizan evaluaciones —proceso y resultados— en distintos mo-
mentos del programa, con el objeto de conocer los efectos de la interven-
cién en los participantes.

2.4.4 Metas

Respecto del impacto del Programa para la Paz, se espera una mayor
conciencia del origen y consecuencias de la violencia, mayores habilida-
des para el enfrentamiento de los conflictos y relaciones mas armoénicas
en los distintos miembros de la comunidad educativa de Calama.

A largo plazo, se pretende promover un cambio de actitudes y con-
ductas sociales e incentivar valores que favorezcan una cultura de paz,
no s6lo en el ambito educativo, sino también en el conjunto de la ciuda-
dania.

3. Lecciones

a) La solucion a los problemas de seguridad ciudadana no depende
de la accién aislada de las policias o de las autoridades publicas,
sino que de los esfuerzos conjuntos que estas autoridades y la co-
munidad pueden hacer.

b) Para lograr una ciudad segura se requiere contar con los conoci-
mientos que, ademas de describir la realidad delictiva y el clima
de inseguridad ciudadana, identifiquen factores explicativos y
grupos de riesgo para actuar focalizadamente sobre ellos.

c) Es posible aprender de los estudios y experiencias positivas de las
policias, municipalidades, organizaciones no gubernamentales,
instituciones privadas de Chile, asi como de iniciativas de otras
ciudades del mundo.

d) Los comportamientos delictivos y la inseguridad ciudadana son
fenémenos sociales, que se generan y transmiten socialmente; por
lo tanto, se requiere de un cambio en el &mbito de los valores, nor-
mas, actitudes y conductas. Es necesario un cambio cultural, que
se puede lograr a través de un gran dialogo social, sostenido a tra-
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vés del tiempo, donde se refuercen valores positivos. En ello de-
ben colaborar los medios de comunicacién y los agentes de socia-
lizacién primaria.

Un programa de seguridad ciudadana del tipo propuesto puede
obtener resultados positivos en el corto plazo, disminuyendo el
sentimiento de inseguridad de la poblacién; y en el mediano pla-
zo, reduciendo los actos no civicos, vandalicos y/o pequefios deli-
tos. Ademas, puede ser un aporte para romper el vinculo entre los
grandes delitos que requieren de un trabajo profesional y especia-
lizado de las policias, y los multiples pequefos delitos asociados.
Se requiere de nuevas formas de hacer politica en lo social, para
mejorar la calidad de vida en la ciudad, producir la integracién
social y econémica de la poblacién, respetando la heterogeneidad
e identidad de las personas, familias y grupos sociales que com-
ponen la sociedad.

Constatamos la existencia de una fragmentacién de programas
sociales con bajo impacto social, con limitados recursos materia-
les y humanos, sin seguimiento y evaluacién, con dificultades para
ser replicados. Muchos programas sociales pueden complemen-
tarse, haciendo mas eficiente su aplicacién: con ello se evitarfa la
duplicacién de iniciativas o esfuerzos, asi como la sobrecarga de
trabajo en ciertas personas, instituciones o sectores.'?

12

Un ejemplo de esta situacién es la que viven los establecimientos educacionales, los
cuales reciben frecuentemente la tarea de aplicar diversos programas educativos —sexua-
lidad, violencia, medio ambiente, drogadiccién, etc. —, con los mismos recursos materia-
les y humanos. En la practica, muchos de estos programas no se aplican realmente, o se
aplican de manera deficiente.
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Al iniciar este trabajo en conjunto, CLAEH y SUR nos planteamos
generar un espacio de aprendizaje, el que debia estar constituido a partir
de la sistematizacion de experiencias “exitosas” en desarrollo local, su
analisis y discusion. Se realizaria a través de seminarios/talleres de for-
macion y de discusién, con agentes de desarrollo local. Desedbamos pro-
bar una forma de trabajo y reflexién conjunta sobre el desarrollo local
que incluyera distintas variables: experiencias concretas en el campo eco-
némico y social, en Uruguay y en Chile; las metodologias de intervencién
en el tema del desarrollo local; y el andlisis de los factores criticos que
inciden en la consolidacién de las intervenciones y en los procesos de
desarrollo a escala local.

Este libro es uno de los principales productos de esa iniciativa. Los
textos aqui presentados aportan acercamientos conceptuales y
sistematizaciones de experiencias de intervencién en desarrollo econé-
mico local (DEL) y desarrollo social local. En esta seccién final del libro
compartimos nuestro acercamiento a los temas mencionados, ademas de
reflexionar sobre el sentido del desarrollo local en el actual contexto cri-
tico en América Latina.

Las dos entradas al tema del desarrollo local, la econémica y la social,
reflejan lo que ha sido la trayectoria y especializacién de los dos Centros
gestores de este esfuerzo, CLAEH y SUR, como también las principales
tendencias latinoamericanas e internacionales para entender los proce-
sos de desarrollo local. Tales abordajes no son excluyentes, ni tinicos. Como
se dijo en la Introduccién, y lo que se vio en las experiencias sistematiza-
das, el desarrollo local es un proceso multidimensional, en que junto a los
aspectos netamente econémicos y sociales, inciden las condiciones am-
bientales, politicas y culturales, y la dindmica entre ellas.

Para abordar en esta seccién las dos entradas, econémica y social, al
desarrollo local, nos planteamos varias preguntas orientadoras:
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*  (Qué particularidades de cada experiencia impulsada y sistematizada
por actores de procesos de desarrollo local, se consideran clave para
aportar a otras experiencias en la misma perspectiva?

*  (Qué estrategias y qué metodologias aportan mas y mejor a consoli-
dar los procesos de desarrollo local?

* (Coémo un proyecto puede aportar a la definicién o disefio de politi-
cas publicas especificas de desarrollo local?

* (Cuando un proyecto o intervencién —al margen de sus resultados
coyunturales— promueve procesos de desarrollo en contextos loca-
les y regionales?

A modo de buscar hilos conductores y conclusiones significativas del
trabajo, atendemos a cada una de estas preguntas. A la vez, esperamos
reconocer, y también plantearnos, los desafios y dificultades actuales en
este campo.

1. Aportes desde las experiencias

Realizamos un primer acercamiento a esta pregunta, aislando la di-
mension social de la econémica, para identificar las variables especificas
a cada uno. A partir de la lectura desde cada dimensién, jes posible dis-
tinguir rasgos especificos? A primera vista, las dos se diferencian por el
contenido temético de su acercamiento, y las metas finales en cuanto a
impacto, como también por las herramientas —o metodologias— ad hoc,
o acordes a la situacién especifica que se desea abordar en la interven-
cion.

Respecto a distinguir lo especifico en la dimensién econémica, debe-
mos observar el nivel de metas: se busca generar los factores y precondi-
ciones enddgenas necesarios para un crecimiento econémico acotado
territorialmente; para crear oportunidades econdémicas, recibir inversio-
nes, generar mas y mayores dindmicas de innovacién y vincularse mejor
con el pais y el mundo. Gallicchio® destaca “las iniciativas de desarrollo
local” como parte de una politica de desarrollo econémico local. Estas
iniciativas constituyen una especie de paquete de herramientas técnicas
que incentivarfan el DEL; incluyen politicas y programas para la califi-
cacion de los recursos humanos, el fortalecimiento de redes e institucio-
nes, el fomento a nuevas empresas, la construccién de entornos innova-
dores y la promocién de factores intangibles de desarrollo (el liderazgo,
la participacién, el diagnéstico, estrategias de cooperacién, agentes de
desarrollo integrales, conocimiento del mercado de trabajo, y reconoci-

! Ensutexto “Desarrollo econémico local y empleo en Uruguay”, en este volumen.
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miento de que el cambio y la incertidumbre son centrales a las dinamicas
de desarrollo).

En este campo, las 4reas del empleo, el dinamismo empresarial y la
asociacién municipal han tenido particular importancia en Uruguay.
Libero Van Hemelryck revisita su evolucién en Chile, y observa tres fases
de desarrollo del concepto de DEL en el pais. En la actual, los dos paises
comparten: un mayor protagonismo por parte de los municipios (inten-
dencias en Uruguay) en las tareas de DEL y fomento productivo, iniciati-
vas que promueven la asociatividad municipal, y organizaciones mixtas,
intermedias, a cargo de la tarea.

Las cuatro experiencias que en este ambito se presentan en el libro,
expresan, de una u otra forma, el estado actual de las iniciativas locales
de desarrollo econémico local en los dos paises. Se observan similitudes
en este sentido. Las cuatro experiencias trabajan conscientemente con el
actor municipal, en fortalecer su comprensién y papel en este campo.
Las experiencias del norte de Uruguay —de intervencién de un agente
(ONG) en un territorio de extrema pobreza— y en la regién de Maule —
de intervencién de un agente-actor local (ONG) con un programa publi-
co regional de inversioén social — son procesos de fortalecimiento
municipal. En estos casos, en particular, se revela claramente que el tra-
bajo en DEL tiene fuertes vinculos con “lo social”: el fortalecimiento de
redes sociales, la participacién, los procesos de aprendizaje, la negocia-
cién y las alianzas.

En los casos de Santiago Innova y el Departamento de Desarrollo e
Integracion Regional de la Intendencia de Montevideo, ambas entidades
desempefian papeles facilitadores y proactivos en el desarrollo de la
competitividad territorial; y lo hacen desde un punto de vista estratégi-
co, y en su calidad de actor local municipal (en el caso de Santiago Inno-
va, organismo privado, en un arreglo institucional mixto y cuasi ptblico).
Ademas, para llevar a cabo su funcién, ambas entidades disponen de
herramientas técnicas especificas, efectivas y ad hoc a la situacion parti-
cular de cada territorio/contexto. Y en ambas se destacan factores politi-
cos coadyuvantes para el éxito de su intervencién: la voluntad politica y
las alianzas entre actores publicos y privados con distintos intereses.

Los acercamientos a la dimensién social del desarrollo local expresa-
dos en este libro son diversos, quiza porque “el desarrollo social local”
no es un término muy utilizado o sobre el cual se haya reflexionado de
manera exhaustiva, aunque es en los territorios locales donde tradicio-
nalmente se interviene en lo social. Asi, Marsiglia y Sudrez apuntan al
desarrollo de “préacticas sociales auténomas en la sociedad civil, en con-
junto con un Estado que promueve la equidad y las articulaciones entre
ambos”, sefialando que el espacio local es el ambito propicio para ello. Al
igual que Francisca Marquez, nos recuerdan que los problemas en este
campo —la poblacién en situacién de pobreza, las nuevas realidades de
marginacién y exclusion social — son complejisimos.

Marquez, para el caso chileno, destaca dos realidades poco asumidas
en las politicas sociales nacionales: “los sectores que quedan fuera de la
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red estatal, indigentes que no acceden a ella, que no se acercan o que
fueron expulsados por la red de seguridad social” y “los que permanecen
en la red estatal, en una suerte de clientelismo; que nunca egresan de la
red, y mantienen indices de indigencia a lo largo de sus vidas y trayecto-
rias de permanentes asistidos”. Concluye que, hoy dia, “lo que reivindi-
can los ciudadanos, hasta el més pobre de ellos, es la necesidad de articular
insercion econémica y comunidad de sentidos; o, en otros términos, inte-
gracion y cohesion social [...] a vivir en sociedad”.

Marsiglia y Suarez afirman que el desafio esta en “fortalecer los teji-
dos sociales locales y los campos de autonomia y gestién de los munici-
pios, generando una légica horizontal y territorial alternativa a la légica
vertical y sectorial predominante en el disefio e instrumentacion de las
politicas sociales”. Lucy Winchester postula que la gestion local, llevada
a cabo con criterios adecuados —que apunte al fortalecimiento de la ciu-
dadania, la democracia local y el desarrollo de gobiernos locales—, pue-
de servir como instrumento para promover el desarrollo social, entendido
este dltimo como el derecho fundamental a ser ciudadano y a participar.
Su acercamiento al tema es tanto politico (democracia) como social (bien-
estar).

Las experiencias presentadas que se desarrollaron explicitamente en
la dimensién social abarcan desde la promocién social a escala barrial
(Santa Ana, Chile), hasta directrices para la politica social nacional so-
bre la base de un trabajo de intervencién social en campamentos de ex-
trema pobreza (Cerro Navia, Chile). Mas que representar un “estado del
arte”, este conjunto de experiencias nos proporciona claves metodolégicas
para intervenciones en este campo. Resumidamente, éstas son: innovar
en los acercamientos programdticos (Calama, Ciudad Viva, Plan CAIF);
priorizar como norte los objetivos en cuanto a impacto (Plan CAIF); utilizar
herramientas ad hoc y acordes a los objetivos deseados y el contexto local (Tam-
bores / Tranqueras / Fraile Muerto, Santa Ana, Ciudad Viva). Adicional-
mente, estas experiencias nos plantean grandes desafios en términos de
la sostenibilidad de los resultados de las experiencias. Tres de ellas se vin-
culan con programas nacionales sociales y, a su vez, son dependientes de
esos fondos (Calama, Plan CAIF, Santa Ana). Otra es una intervenciéon
con principio y fin, de un agente externo (ONG) en un contexto de débil
desarrollo endégeno (Tambores / Tranqueras / Fraile Muerto). Y Ciudad
Viva representa un caso donde la misma organizacion ha tenido que de-
sarrollar capacidades que le permitan sostenerse en el tiempo, a través
de aportes de proyectos y de miembros.

Estas dltimas observaciones, respecto a claves metodolégicas y desa-
fios, son vélidas para las dos entradas al tema del desarrollo local, la eco-
némica y la social. Y son ellas las que nos permiten trazar lineamientos
generales sobre factores criticos para el “éxito” de las intervenciones.

Un factor relacionado con el uso de herramientas metodolégicas ad
hoc, es la diversidad metodolégica de las distintas experiencias, y las dis-
tintas herramientas e instrumentos que utilizan: desde las historias de
vida como método, formas de investigar o diagnosticar mas tradiciona-
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les, hasta experiencias de diferentes planificaciones o monitoreo y eva-
luacién de las mismas. He aqui una riqueza importante que se debe inte-
grar y capitalizar como clave en los procesos de desarrollo local.

Las intervenciones en general generan conciencia respecto de la im-
portancia de reconocer la complejidad del trabajo con las organizaciones
sociales. En la actualidad existe una enorme potencialidad en las organi-
zaciones sociales, funcionales y territoriales, pero también una acentua-
da fragmentacién y atomizacion. Una herramienta de entrada para
trabajar con ellas es la creacion de capacidades, que remite a ciertos con-
tenidos clave, como ciudadania, empoderamiento, vinculos sociales y
lazos de confianza. A ellos se agrega el tema de la identidad, vinculada
en parte al patrimonio fisico, territorial, pero también construida como
identidad simbélica, una identidad muchas veces dificil y compleja. Por
ejemplo, Francisca Marquez plantea que uno de los desafios en la préxi-
ma fase de su proyecto con poblaciones provenientes de campamentos
de pobreza dura, es usar la memoria de las personas para la integracion
y generacion de capital social, para la creacion de una identidad signada
por el orgullo.

Por dltimo, se cuestiona también hasta dénde llega la intervencién. Y
hasta dénde, como agentes externos, penetramos el espacio y nos hace-
mos actores. Los lazos afectivos, la interdependencia, son temas que de-
ben mantenerse vigentes.

2. Estrategias y metodologias

Un punto débil en los dos campos, social y econémico, y en los dos
paises, es el referido a la existencia de un marco institucional “nacional”
apropiado para favorecer los procesos de desarrollo local. Tanto Chile
como Uruguay definieron, desde los gobiernos centrales, politicas de des-
centralizaciéon que asignan a los gobiernos regionales y locales funciones
vinculadas al desarrollo econémico y social de sus territorios. Sin embar-
g0, lo que se observa es una enorme distancia entre los marcos de defini-
ciones generales, concedidas desde el centro, y las realidades institucio-
nales y de recursos en el ambito local.

Es indudable que todo lo referido a marcos institucionales sera favo-
rable a los procesos de desarrollo local, de la misma forma que los recur-
sos de todo tipo, provenientes del gobierno, de que se disponga para esos
fines. Sin embargo, se sugiere, y se confirma por la lectura de las expe-
riencias, que el desarrollo local no puede condicionarse a la existencia de
una institucionalidad ideal. La falta de institucionalidad no debe ser una
limitante a priori. Por tanto, la creacién des un entorno favorable para el
desarrollo local dependera mas de los actores locales privados y ptblicos
que de actores externos. La légica del desarrollo local serd, entonces, una
l6gica “horizontal”. Todos los involucrados en el desarrollo de un terri-
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torio y en las diferentes iniciativas debieran participar en el proceso de
definicién de lineamientos y acciones para modificar dicha situacién, lo
cual incluye el vinculo con actores extralocales, pero no termina ahi.

Relacionado con lo anterior, esta el tema de la articulacion de actores,
el trabajo en conjunto y las alianzas, como metodologia que aporta a la
consolidacién de los procesos aqui observados. ;Estamos efectivamente
en presencia de actores de desarrollo? Elaborar los procesos de constitu-
cion de actores en las sociedades locales parece ser un desafio importan-
te para las diferentes experiencias que se presentan. Y, en ese sentido,
también como desafio, la capacitacién y formacién de agentes de desa-
rrollo local. En este contexto, se habla de “factores intangibles” que, en
definitiva, son los recursos de los actores locales que fortalecen las posi-
bilidades de éxito de las iniciativas de desarrollo local, recursos que pue-
den expresarse como una variedad de habilidades o capacidades. Entre
ellas, el liderazgo, la heterogeneidad como criterio de trabajo, el recono-
cimiento de lo incierto y dindmico de los procesos, y la adaptacién a los
cambios; también, la necesidad de gobernar a través de redes, dirigir a
través de la influencia y no del ejercicio de la autoridad, relacionarse mas
que mandar, construir un espiritu de emprendedor (econémico, social,
cultural) dindmico y difundido, construir relaciones entre los actores
publicos y privados del ambito local, manejar conflictos y tensiones que
acompafen a los procesos de modernizacién; finalmente, atender a los
recursos humanos, promoviendo estructuras y actividades de formacién
en todo el territorio regional y dirigidas a todos los estratos sociales, e
impulsar la negociacién para llegar a decisiones compartidas y acepta-
das por todas las partes.

También es importante plantear el tema de la sustentabilidad de los
procesos de desarrollo local y gestién local, y examinar la posibilidad de
impulsarlos. Se trata de procesos muy fragiles, susceptibles de verse afec-
tados por factores externos, tanto cercanos como mas lejanos, que pue-
den dafiar los lazos de confianza o los capitales que se han ido acumu-
lando. Vinculando este tema, la sustentabilidad, con las alianzas como
metodologia, surgen las variables del tiempo y los procesos. Por ejemplo,
la experiencia del Barrio Santa Ana es una intervencién muy corta, y la
experiencia del CAIF lleva unos treinta afios. En estos procesos son muy
importantes los espacios de reflexiéon, de evaluacion y de sistematiza-
cion. El tiempo proporciona la posibilidad de reflexionar y reflexionar.

La sustentabilidad también tiene que ver con que algunas personas
sigan los procesos —y las ideas que alimentan los procesos— y sean ca-
paces de hacer autocritica y reflexién. En algunos de los casos presenta-
dos se partié por una amenaza tan fuerte, que hubo organizacién
alrededor de esa amenaza. Pero, después, el proceso seguia; seguia por
liderazgos, por voluntades, y también por sintonias.
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3. Proyectos en perspectiva de politicas publicas locales

Javier Marsiglia nos plante¢ la siguiente pregunta en su intervencién
final en el seminario en Chile sobre gestién social local: ; Cémo nos hace-
mos cargo de la nocién de lo ptblico mas all4 de lo estatal —lo publico
como interés general de la sociedad —, y vemos la forma de que eso se
traduzca en nuevas politicas publicas a escala territorial? En Chile y Uru-
guay, una parte de la respuesta a esta pregunta pasa por el municipio, y
el rol especial que esta institucion tendria en un entorno que propicie el
desarrollo local. Més alla de que la dimensién municipio tiene un carac-
ter diferente en Chile y Uruguay, en ambos paises ha habido reformas
constitucionales significativas que otorgan mayores funciones a los go-
biernos municipales, en lo referido a la descentralizacion de politicas y la
promocién del desarrollo. También en ambos paises, la institucionaliza-
cion de esas reformas es sumamente heterogénea, asi como el papel de
los municipios en el desarrollo local. Se trata de una historia de avances
y retrocesos.

El gobierno municipal esta sujeto a cambios regulares que podrian ir
en contra de la continuidad necesaria en un proceso de desarrollo, y las
politicas asociadas a ésta. En las experiencias de ambos paises, el desa-
rrollo —incluso en dimensiones sectoriales del desarrollo local: econémi-
co, agricola, ambiental, etc. — aparece ligado a una direccién o departa-
mento que reporta al jefe municipal. En esta situacion, cualquier idea de
desarrollo estara vinculada a “unidades de organizaciones” y no a “ins-
tituciones”.

Para lograr una continuidad estratégica, politicas locales orientadas
al desarrollo, y una visién de largo plazo en los municipios, se identifica
tres elementos bésicos: liderazgo y legitimidad del municipio en el &mbi-
to local; capacidad de convocar y movilizar a los diferentes actores so-
ciales de la colectividad y de intermediar con las autoridades superiores
al ambito local; e integracién mas horizontal y territorial de las politicas
publicas, las cuales deben coordinarse y concertarse con los diferentes
actores sociales.

Una potencialidad del nivel local en las politicas sociales locales es
“la motricidad fina en su aplicacién”. Es decir, la capacidad de escucha,
de silencio. Verénica Silva nos decia que la motricidad gruesa se encon-
traba en el nivel central, en el nivel de la planificacion global del pais. El
nivel local, no obstante, es el nivel de la sincronia entre la motricidad
fina y la motricidad gruesa. Eso es el territorio local. El territorio local
como recurso. El territorio no mirado como un mero espacio fisico, sino
como un dmbito donde se desarrolla una multiplicidad de relaciones y,
ademds, donde podemos operar desde multiples dimensiones: sociales,
econdmicas, politicas, culturales.
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4. Proyectos en perspectiva de desarrollo

Revisando las distintas experiencias, es pertinente preguntarnos si
estamos en presencia de proyectos de “desarrollo local”, en el sentido
duro de la expresion. ;Generan riqueza en un territorio? ;Los territorios
logran capitalizarse? En general, la respuesta es “no”. Son proyectos en
perspectiva de desarrollo local, donde mas bien se busca sentar las bases
—crear capacidades, confianzas, precondiciones— para pensar en pro-
yectos de desarrollo local estrictamente hablando. El “desarrollo local”
en esta segunda acepcién es como una idea fuerza, que apunta a otras
metas; por ejemplo, la construccién de ciudadania: rescatar la diversi-
dad de los derechos y la diversidad de los deberes que ello significa, como
también los procesos de empoderamiento y fortalecimiento de los vincu-
los sociales. En todos los casos hubo un esfuerzo por rescatar, visibilizar,
mejorar, crear, ese tejido que llamamos “capital social”. Son procesos lar-
gos, relacionados al sentido de la construccion de ciudadania: empoderar
personas para reconocerse, entenderse, conocer sus necesidades, imagi-
nar suefios y caminos de busqueda para alcanzarlos. Estas son las metas
del desarrollo social, que dan un sentido y una significacién a la partici-
pacién en sociedad.

La mayoria de las experiencias presentadas en este libro, evaluadas
como “proyectos en la perspectiva de desarrollo local son exitosas” des-
de varios aspectos: logran mayores grados de autofinanciamiento; tra-
bajo en coordinacién interorganizacional e intraorganizacional; mayor
autoestima; inversiones publico-privadas; formaciéon de equipos locales;
apertura municipal hacia la comunidad; procesos de conocimiento de la
realidad comunal; internalizacién de conceptos de DEL; articulacién
intermunicipal; reconocimiento y legitimidad de las iniciativas; dismi-
nucion de factores psicosociales de riesgo en madres y en jévenes; mejo-
ras en aspectos pedagdgicos; mayores grados de iniciativa social y
econdmica; recuperacion de vinculos; ampliacién de temas en las mesas
de trabajo, con lo que se fortalece el espacio publico local; entre otros. Sin
embargo, vistas desde la perspectiva de un desarrollo integral —enten-
dido como la creacién de oportunidades econémicas y de innovacién, el
mejoramiento del bienestar de la sociedad local y el desarrollo de capaci-
dades democréticas—, son experiencias micro, de relativa precariedad.

En la mayoria de nuestros paises, no existen las condiciones basicas
del entorno —de la sociedad y de las estructuras— para un desarrollo
local tal como se ha descrito en la introduccién de este libro. Nos encon-
tramos en un contexto global donde se priorizan los grandes acuerdos
politicos internacionales y los equilibrios macroeconémicos nacionales.
Se descuidan las politicas/condiciones que darian un nivel minimo de
proteccién a las economias y sociedades nacionales, que, ademas,
incentivarian un desarrollo endégeno con vinculos globales. En América
Latina nos encontramos con situaciones graves de crisis econémica,
institucional, societal y politica, donde “lo local” se encuentra desplaza-
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do por otros problemas estructurales graves: una profundizacién de la
exclusién social, altos niveles de cesantia, institucionalidades politicas
débiles o rotas. Con los actuales niveles de atomizacién societal en lo es-
pacial y lo temporal, muchas intervenciones en el nivel local, finalmente
apuntan a resultados de corto plazo y no logran incorporar dindmicas
sistémicas. En este contexto, la aplicaciéon de esquemas de desarrollo lo-
cal puede tornarse compensatoria y demasiado “localista”, y pierde sen-
tido como paradigma de desarrollo.

A pesar de esta fuerte critica al paradigma de desarrollo local, propo-
nemos, como idea fuerza, que el desarrollo local puede tener mucha uti-
lidad en la actualidad. Y en ese sentido, volvemos a la idea del desarrollo
local como desafio contemporaneo.

El desarrollo local tiene limites, sobre todo hoy en dia, con las crisis
que se viven en América Latina. A nuestro juicio, existen dos niveles po-
sibles de trabajo en nuestras realidades nacionales y locales. Un primer
nivel, que representa nuestro “minimo”, son los resultados de corto pla-
z0, donde la meta es el desarrollo de competencias, en las personas, en
las organizaciones y en las instituciones locales. Este trabajo es interven-
cion social en los espacios locales, con criterios muy claros y especificos:
horizontalidad, inclusién, la facilitacién, el aprendizaje, entre otros. En
el segundo nivel se trabaja para fortalecer, y dinamizar, tres areas en los
espacios locales: la innovacién econémico social, el bienestar microlocal,
y las capacidades de intercomunicacién intralocal, microrregional e
intercomunal. Se busca romper esquemas tradicionales e instalar condi-
ciones para el desarrollo de la creatividad, la vocaciéon democrética y la
iniciativa. Y éstas son nuestras tres precondiciones, “desde abajo”, que
potenciarian un desarrollo mas integro —y potencialmente end6geno —
de nuestros espacios locales.
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