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Hacia el desarrollo descentralizado

local y regional-
Efrain Gonzales de Olarte™

Dentro de la estrategia de desarrollo integral EDI, la descentralizacion es un medio importan-
te para resolver los problemas de desigualdad en el desarrollo local-regional y la débil integra-
cién entre localidades de una regién y entre el centro y periferia de las distintas regiones y de

los paises.

n el informe de Desarrollo Hu-
E mano del 2002 del Perd (PNUD

2002), se sehala que existen
grandes diferencias de desarrollo entre
la provincia de Lima y las provincias del
resto del pais, entre las provincias de la
costa y las de la sierra y selva. El indice
de desarrollo humano (IDH) sefiala que
entre Lima - fa provincia con mayor in-
dice (0.755)- y Pachitea -la provincia
con el mas bajo IDH (0.377) existe una
diferencia similar a la que existe-entre
Dinamarca y Nigeria, es decir un abis-
mo de desarrollo. ;Cémo explicar que
en algunas localidades el IDH sea ma-
yor que en otras, pese a que son conti-
guas? ;Por qué el desarrollo local es tan

desigual? ;Son los territorios los que
permiten el desarrollo de las personas o
es al revés?

Estas constataciones nos llevan a
reflexionar sobre los determinantes del
desarrolio a nivel territorial y su relacién
con el desarrollo de las personas. Esta
discusion es hoy muy relevante en la
medida que se plantea la descentraliza-
cién como el medio para promover el
desarrollo y la democracia en todas las
regiones y localidades, es decir, inclusi-
ve en los ambitos mas alejados de las
sociedades.

Si bien el enfoque territorial es mas
o menos distinto, los problemas de de-
sarrollo son los de siempre: 1. Qué esta-

*  Texto presentado en la | Cumbre Latinoamericana por el desarrollo local/regional y la des-
centralizacion, Organizado por CEDER, Arequipa, Per.

NdE.Agradecemos al autor el habernos permitido publicar este articulo.

**  Profesor Principal de Economia de la Pontificia Universidad Catélica del PerG y Asesor Es-
pecial del Informe de Desarrollo Humano del PNUD- Lima.
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mos entendiendo por desarrollo: el de-
sarrollo de espacios y territorios o el de-
sarrollo de las personas. Mas complica-
'do ain, jel desarrollo territorial depen-

de de los recursos, capitales y potencia-

lidades que tiene una regién o una loca-
lidad o de la calidad de personas y sus
respectivos capitales humanos? 2. Cua-
les son los determinantes del desarrollo.
3. Et desarrollo local es la célula de! de-
sarrollo regional y nacional, o es el de-
'sarrollo del conjunto regional y nacio-
nal el que impulsa al desarrollo local.
Estamos aquf frente a un problema de
causalidades, que es necesario dar res-
puesta para tratar de promover el desa-
rrollo de las personas.

Estamos en busca de nuevas ideas
para el desarrollo, que hasta ahora ha si-
do esquivo para buena parte de Améri-
ca Latina. Estas ideas deben ir mucho
mas all4 de los parciales y desiguales re-
sultados generados por los ajustes neo-
liberales en nuestros pafses. No se pue-
de volver a los modelos anteriores, tam-
poco se puede negar la tendencia a la
globalizacién econ6mica, en conse-
cuencia es necesario llegar a una sinte-
sis de experiencias y teorfas, que nos

permitan plantear nuevas vias de desa-

rrollo.

El desarrollo humano como proce-
so de expansi6n de capacidades y dere-
chos de las personas es una vfa prome-
tedora, para reorientar la teorfa y la
practica del desarrollo. El primer atribu-
to de este paradigma es que pone a las
personas como fin y medio del desarro-
llo y, el segundo, es que busca igualar
oportunidades para todos generando la
posibilidad de que todos disfruten de la
libertad de escoger y acceder a los bie-
nes y servicios necesarios para vivir y

progresar, donde sea que se encuentren:
en el campo, la ciudad, en una provin-
cia o una regién.

El lograr este desarrollo en cual-
quier lugar, nos plantea la necesidad del
desarrollo Iocal y regional, como una
via de igualacién de oportunidades en
cada lugar y para todos. Esto nos lleva a
tener que explicar los determinantes del
desarrollo local y la manera como dicho
desarrollo ha de permitir la expansién
de derechos y capacidades de las perso-
nas.

El objetivo de este trabajo es pre-
sentar un anélisis conceptual y una pro-
puesta para el desarrollo a nivel local y
regional, que permita promover el desa-
rrollo humano desde los intereses de las
personas. Creemos que se necesita de
una doctrina del desarrollo que sintetice
tres vertientes o entradas: la entrada te-
rritorial propia al desarrollo local y re-
gional, la entrada instrumental propia al
desarrollo promovido desde las politi-
cas estatales y la entrada de! desarrollo
humano que reclama contextos institu-
cionales y politicos favorables, para que
las personas puedan ejercer sus liberta-
des y derechos humanos fundamen-
tales.

El territorio, las instituciones y las gen-
tes

Los pafses se organizan territorial-
mente en regiones que se componen de
un centro (urbano) y una periferia (ru-
ral). La gente vive en sus respectivas lo-
calidades, ya sean estas urbanas o rura-
les. El nivel de desarrollo humano de
cada persona, en la localidad en la que
vive, depende de los recursos y poten-
cialidades locales, del nivel de desarro-



lio de la regi6n y del pais. Esto significa
que el desarrollo se da en un escenario
territorial determinado e involucra a
personas organizadas socialmente. Lo
ideal del desarrollo es que las personas
tengan los mismos niveles de desarrollo
en cualquier parte del territorio, es decir
que el desarrollo del centro y de la peri-
feria tienda a la convergencia y la esta-
bilidad para que las personas, donde
quiera que se encuentren, tengan las
oportunidades.

Si existen situaciones en las cuales
los centros predominan sobre las perife-
rias, lo que no genera igualdad en el
proceso de desarrolio, entonces esta-
mos frente a un problema de centraliza-
cién que inhibe el progreso equilibrado
y convergente. Un proceso de descen-
tralizacién puede, entonces, ayudar al
desarrollo territorial equilibrado y a la
mejora de los niveles de desarrollo hu-
mano. Planteamos asi que el desarrollo
es un proceso de convergencia del de-
sarrollo humano entre las diferentes lo-
calidades y regiones, lo que implica

-uniformar, integrar y coordinar los fac-
tores que lo determinan. Esta propuesta
se parece a la vieja teoria de crecimien-
to con redistribucién, pero va mas alla
no s6lo hay que crecer, sino que este
crecimiento debe tender a la conver-
gencia pero no s6lo de los ingresos y del
bienestar de las personas, sino sobre to-
do debe tender a la igualaci6én de los
derechos y capacidades de las personas
en todas las localidades.

El desarrollo es, en consecuencia,
no sélo una responsabilidad del Estado
y de las empresas privadas, sino sobre
todo una responsabilidad de las perso-
nas que deben abogar por la generaci6n
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de oportunidades iguales para todos.
Las oportunidades se dan en contextos
donde las personas pueden utilizar pro-
vechosamente sus capacidades y ejercer
sus derechos. La generaci6n de oportu-
nidades es en realidad organizar la eco-
nomia, la politica y la sociedad con
ciertas normas e instituciones que per-
mitan incluir a todos a través de los
mercados, el Estado en sus diferentes ni-
veles de gobierno, los partidos politicos
y las organizaciones de la sociedad ci-
vil. El desempleo o el sub-empleo son
dos resultados en los cuales la demanda
por trabajadores es insuficiente, es decir
los mercados de trabajo no logran ab-
sorber a todos de una manera tal que
puedan ejercitar sus capacidades y, por
consiguiente, obtener suficientes ingre-
sos para elegir libremente los bienes y
servicios que los satisfagan.

En muchos casos los territorios ocu-
pados no generan las mismas oportuni-
dades para todos. Por ejemplo, en la sie-.
rra peruana las tierras de las zonas alto-
andinas son de baja calidad, se encuen-
tran en pendiente y no cuentan con rie-
go abundante, en consecuencia, los
campesinos no logran generar ingresos
similares a sus homélogos de la costa, y
adn menos a los trabajadores formales
urbanos. La dotacién de factores en ca-
da territorio es una condicién necesaria
para el desarrollo, pero no la dnica, se
requiere ademas de que la gente tenga
una dotacién de capital humano (edu-
cacion, talentos, destrezas, experiencia,
creatividad), pero no sélo eso sino ade-
mas una organizacién econémica, so-
cial y normas éticas (lo que ahora se de-
nomina capital social) que permita
combinar adecuadamente los recursos,
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las potencialidades y las personas, de
una manera adecuada para generar
oportunidades iguales para todos.

El enfoque del desarrollo humano,
a diferencia de los enfoques de desarro-
llo anti-pobreza, parte de lo que tienen
las personas -capacidades, capital hu-
mano, o potencialidades- antes de lo
que les falta. El reconocimiento o toma
de conciencia de este hecho plantea
una enorme diferencia para las propues-
tas de desarrollo, pues, se lo presenta
como una actitud de progreso desde lo
que se tiene, tratando de valorarlo y va-
lorizarlo socialmente y reconociendo
las limitaciones que es necesario vencer
para avanzar desde donde uno esta. Por
ello, el desarrollo humano se basa en
una cultura de la autoestima, de la bas-
queda de reconocimiento social y, so-
bre todo, de cémo hacer valer lo que se
tiene, para lo cual se reconoce en el res-
to de personas “socios del desarrollo”
antes que competidores.

$Tres enfoques complementarios? hacia
una estrategia de desarrollo- integrada

Los enfoques mas comunes para
analizar los problemas del desarrollo y
para las propuestas de politica son: el
territorial, el sectorial o de productos y
el desarrollo humano. Cada uno de
ellos hace énfasis en un aspecto, a par-
tir del cual se organiza la economia y la
sociedad y se hace propuestas de desa-
rroflo.

El enfoque territorial parte del es-
pacio y de sus habitantes. La organiza-
cion social del espacio basada en cierta
racionalidad social y econémica es el
eje del anlisis. El énfasis estd dado al
territorio como escenario de organiza-

cién social en areas urbanas y en reas
rurales, que se articulan y que permiten
una divisién social del trabajo que per-
mite progresar. El enfoque moderno da-
do por los modelos centro-periferia a la
Krugman (1992) han permitido recupe-
rar la Geografia Econémica como una
disciplina capaz de interpretar los facto-
res geo-econémicos que determinan el
desarrollo, asi las distancias, los costos
de transporte, las economias de aglome-
racion, las externalidades, las econo-
mias de escala y la demanda en el espa-
cio se presentan como los factores que
organizan el territorio en sistemas de
ciudades (que actan como centros)
con sus respectivas periferias que se
complementan en el suministro de bie-
nes, servicios y factores. El desarrollo en
el espacio se genera por procesos dina-
micos de organizacién econémica y so-
cial en el espacio donde la interacci6n
entre demanda, costos de transporte y
rendimientos crecientes organiza el es-
pacio y determina la competitividad de
las regiones, que no son otra cosa que
sistemas centro-periferia en territorios
mas o menos amplios. La centralidad y
las distancias constituyen atributos de la
organizacion espacial que condiciona
el funcionamiento econémico. Esto lle-
va a propuestas de desarrollo urbano,
rural o regional. Es decir, la unidad de
desarrollo es espacial con los habitantes
y factores de producci6n que conten-
gan.

Por otro lado, el enfoque sectorial
plantea el desarrolio como un proceso
de incremento de la produccion y pro-
ductividad de bienes y servicios. En
consecuencia, se plantean estrategias
de desarrollo agro-exportador, de desa-
rrollo industrial o del turismo como la



base para lograr mejores de niveles de
vida para los habitantes de un pais o re-
gion. El énfasis de este enfoque esta da-
do ya sea en la especializacién o en la
diversificaciéon productiva, es decir, en
estrategias para incrementar las produc-
tividades y las competitividades a partir
de ciertos productos en los cuales se
busca ventajas comparativas, competiti-
vas o absolutas. Los procesos de cam-
bios e innovaci6n tecnolégica y la capa-
citacién de los trabajadores estan en la
base de estas estrategias de desarrollo.
Hay que sefialar que durante la segunda
mitad del siglo pasado, estos enfoques
fueron predominantes a través de los
modelos primario-exportadores o los de
industrializacién por substitucién de
importaciones.

El enfoque del desarrollo humano
es el més reciente de todos y pone énfa-
sis en las personas, en sus capacidades
y derechos. Como ya hemos explicado
este enfoque trata de analizar los con-
textos econémicos, institucionales y po-
liticos que permiten que’ las personas
progresen, a través de un suministro
adecuado de los satisfactores que nece-
sitan para vivir y utilizar sus capacida-
des. El medio y el fin del desarrollo es la
persona, en consecuencia, el desarrollo
humano propone utilizar e! espacio, los
factores, los productos en funcién de las
necesidades humanas tanto las biol6gi-
cas como las culturales y espirituales. A
partir de lo cual, las personas haran uso
de su creatividad, su empresarialidad y
participardn enriqueciendo sus vidas
con la mayor libertad posible.

En verdad estos enfoques son com-
plementarios pues, las personas viven
en determinados espacios de cuya diné-
mica dependen, la cual a su vez depen-
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de de los productos en los cuales se es-
pecializan las regiones o las localida-
des. Sin embargo, el tema central es que
tanto el territorio como las produccio-
nes sectoriales estén al servicio del de-
sarrollo humano, es decir, que ambos se
pongan al servicio de las personas y no
al revés. Por ello que la combinacién de
estas tres perspectivas puede generar
una Estrategia de Desarrollo Integrado
EDI; que es la que trataremos de presen-
tar y analizar.

En esta perspectiva, veremos que el
territorio con sus diferentes espacios
econ6micos y sociales cumplen distin-
tos papeles para el desarrollo humano.
Veamos como.

La localidad: un espacio socialmente
construido

Las personas viven en territorios
mas o menos limitados y en-determina-
dos lugares. Casi siempre las personas
realizan sus actividades en una locali-
dad, sea ésta un distrito o una provincia,
en general con nombre propio, con la
que se identifican.

Cuando se trata de definir “lo local”
es necesario distinguir conceptos positi-
vos de los normativos. En general se
identifica lo local con lo municipal, con
lo distrital o con lo comunal en el ambi-
to rural andino, es decir se confunde un
espacio material con un espacio norma-
tivo definido politicamente. Por ello es
necesario distinguir el espacio social
creado por la interaccién de las perso-
nas del espacio creado por el Estado.
Desde una perspectiva del desarrollo
humano lo local es un espacio social-
mente constryido en un determinado te-
riitorio, a partir de las relaciones econ6-
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micas, sociales y politicas de las perso-
nas, es decir, es un espacio construido
colectivamente sobre determinado terri-
torio, cuyos limites lo fijan la espaciali-
dad de las relaciones socio-econémicas
y/o las identidades locales. A veces, es-
te espacio podria coincidir con una de-
marcacion territorial basada en criterios
geopoliticos, en otros no. Lo importante
es que las localidades constituyen el
sustento espacial para que las personas
vivan en sociedad. En general, la vida
en sociedad de cualquier persona invo-
lucra directamente a un limitado name-
ro de personas, las cuales viven en una
focalidad. Son estas redes sociales las
que constituyen las localidades.

Bajo esta perspectiva, el desarrollo
humano, en el que las personas hacen
uso de sus capacidades y ejercitan sus
derechos, se concreta en una localidad
determinada. De ahi, que la localidad
sea el ambito natural para el desarrollo
de las personas. Aunque, es necesario
sefialar que muchos de los satisfactores
para el desarrollo no se producen ni ge-
neran en la localidad donde uno vive si-
no en otras localidades, otras regiones u
otros paises. Por esto, es importante to-
mar en cuenta que las personas, pese a
vivir en tna localidad, su vida y sus po-
sibilidades de progreso dependen de las
producciones y actividades de personas
que viven en otros lugares, en conse-
cuencia dependen de espacios mayores
como una region o un paifs.

Asi, el desarrollo local definido co-
mo el proceso de expansion de capaci-
dades y derechos de los pobladores de
cada localidad depende de varios facto-
res: del crecimiento econémico de la lo-
calidad y de la region, de incrementos
en {as productividades, de la calidad del

capital humano, que en su conjunto ge-
neren niveles de empleo decente, ingre-
sos adecuados y servicios pablicos que
propicien una vida civilizada y con pri-
vaciones minimas. _ _

En consecuencia, “lo local” es el te-
rritorio en el cual las personas y familias
viven cotidianamente, utilizando sus
capacidades y haciendo uso de sus de-
rechos. Es el territorio donde las perso-
nas interactian y se relacionan, es un
espacio de convivencia social. Por tan-
to, es un espacio construido sobre la ba-
se de un territorio "apropiado” por las
personas a partir de sus relaciones di-
rectas e indirectas, creando un ”habitat”
adecuado para el progreso personal en
sociedad. Por ello, lo local tiene el sa-
bor al lugar donde uno pertenece y don-
de uno quisiera avanzar, en funcion de
las relaciones econémicas, politicas y
sociales que se pueden establecer. Por
ello, lo local es un espacio socialmente
construido en un territorio limitado.

Una localidad encuentra su limite
con otra localidad, cuando los mecanis-
mos de inclusién territorial se hacen im-
precisos. Es decir, cuando las personas
se salen de la red social que organiza su
localidad y encuentran otra red en la
cual no tienen relaciones. Ahi empieza
otra localidad.

Sin embargo, la localidad es insufi-
ciente como territorio para acceder a to-
dos los bienes y servicios que requieren
las personas para aspirar al desarrollo
humano. Para ello deben pertenecer si-
multéneamente a otros espacios.

El espacio del desarrollo econémico: la
region

Una region es una articulacién de
localidades en el espacio. En general, la



regién es organizada territoriaimente
por un centro {una ciudad o un eje de
ciudades) que articula un entorno o pe-
riferia {ciudades pequefias y el campo),
dentro de esta organizacién se entreteje
un sinnimero de localidades urbanas y

rurales, donde las personas se organizan

en sociedad, pero sobre todo organizan
la economia de la cual depende sus ni-
veles de vida y posibilidades de progre-
so. Por ello, consideramos que la region
es el espacio del desarrollo econémico
favorable al desarrollo humano.

La razén principal es que, para el
funcionamiento econémico y el desa-
rrollo humano de las personas, se re-
quiere de un territorio cuyo tamafo se
va agrandando en funcién del creci-
miento y progreso econémico. Por ello,
las naciones pobres son muy fragmenta-
das en su economia y sociedad, mien-
tras que las naciones présperas tienen
economias nacionales integradas. Més
aan, la globalizacion significa que para
muchos sus niveles de desarrollo huma-
no dependen de bienes, servicios y fac-
tores que estan mas alla de sus fronteras
nacionales.

La fragmentacién espacial significa
que los espacios para el desarrollo son
limitados a un valle, un distrito, una
provincia, una microcuenca o una co-
munidad campesina y que los habitan-
tes de estos lugares apenas se integran,
econdmica o socialmente, con otros es-
pacios. En consecuencia, no pueden
disfrutar de los beneficios de una divi-
sion social del trabajo en el espacio mu-
cho mas ampiia. Las principales razones
son la débil integracién fisica, por falta
de vias de comunicacién y la falta de ar-
ticulacién econémica, por la debilidad
de los mercados en el espacio. Sin em-
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bargo, la principal causa es la baja pro-
ductividad de los productores locales,
que no son competitivos mas allé de sus
respectivas localidades, dicha competi-
tividad esta en relacion inversa a las dis-
tancias, cuanto mas lejos se hallan los
mercados potenciales menos competiti-
vos son, pues los costos de transporte
encarecen sus productos.

Por ello, que cuando las localida-
des se comienzan a integrar con otras
localidades contiguas o cercanas, en
base a una ampliacion de la divisién del
trabajo y al incremento de las producti-
vidades, es cuando se va conformando
una regién. En general, esta integracion
espacial se hace en torno a una locali-
dad urbana (una ciudad) que por sus ca-
racterfsticas productivas genera una ma-
yor variedad de bienes y servicios, los
que se intercambian con los productos
de las localidades rurales contiguas, que
en general producen alimentos y mate-
rias primas. Se genera asi una region,
que es un espacio mayor al de una loca-
lidad y que organiza la economia y la
sociedad en base a un sistema centro-
periferia. Es decir, la regién es un con-
junto de localidades integradas espacial
y econ6micamente, por esta razén, los
niveles de desarrollo de la regién son
mayores al de cada localidad indivi-
dual, debido a las economias de inte-
gracion. En este sentido, el desarrollo de
una localidad depende de otras locali-
dades, 1o que hace que sus habitantes se
beneficien de la especializacién y del
comercio entre localidades. Por ello,
cuanto mayor namero de localidades
integradas, con producciones variadas,
las posibilidades de desarrollo humano
son mayores.
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El sistema centro-periferia que orga-
niza una regién se funda en los atributos

que tiene el centro (una ciudad) para or-

ganizar la economia y los mercados que
estan a su alrededor. Los centros existen
porque confluyen tres factores': 1. La
produccién de los centros tienen, en
buena parte, rendimientos de escala
crecientes, lo que les permite tener altas
productividades, en consecuencia pue-
den ser vender sus producciones a luga-
res mas distantes, cuanto mas alta sean
sus productividades. 2. Por la aglomera-
cién espacial de las actividades econ6-
micas en el centro se generan externali-
dades que benefician a los productores
y que tienden a reducir costos y aumen-
tar la productividad del centro. Siendo
las externalidades de los mercados de
trabajo las mas importantes. 3. La de-
manda concentrada en el centro, tanto
la de los capitalistas como de los traba-
jadores, la que constituye un incentivo
para la inversién, que a su vez atrae tra-
bajadores de la periferia, generandose
un proceso de reforzamiento constante
del centro, si estos factores se retroali-
mentan. Los centros tienden a fortale-
cerse aGn mas cuando el Estado se con-

centra espacialmente e incrementa su .

oferta y demanda de bienes, servicios y
factores.

Es bajo esta estructura econémica
que la vida cotidiana se organiza en lo-
calidades, cuya existencia y crecimien-
to depende de la dindmica de la regién.
Las personas para lograr su desarrollo
humano necesitan, de un empleo, de in-
gresos, de bienes y servicios que les pro-

1 Krugman (1991), Gonzales (2000).

porciona no s6lo su localidad sino la re-
gi6n en la que se encuentra su locali-
dad. Las posibilidades de un desarrollo
humano equitativo y progresivo depen-
de de la capacidad que tenga el sistema
centro-periferia de la regién para inte-
grar, a través de los mercados, a todos lo
habitantes de todas las localidades.

El problema se presenta cuando la
articulacion entre el centro y la periferia
de una regi6n es débil, es decir, cuando
por alguna de las siguientes razones, el
crecimiento del centro tiende a divergir
del de la periferia. 1. Cuando la produc-
tividad de la periferia es muy baja y el
centro prefiere importar productos de
otras regiones o de otros paifses. 2.
Cuando la calificacién de los trabajado-
res del centro es mucho mayor que los
de la periferia. 3. Cuando el acceso a
fuentes de financiamiento es mas favo-
rable al centro que la periferia. 4. Cuan-
do existe una débil integracion fisico-es-
pacial, entre las ciudades y sus entornos
rurales. ' '

Cuando esto sucede habra localida-
des cuyo nivel de desarrollo, sobre todo
humano, se ird alejando del promedio
regional y de las localidades mas favo-
recidas por la dotacién de los distintos
tipos de capital: humano, fisico, finan-
ciero y natural.

Desde un punto de vista sociolégi-
co, una regién se define y desarrolla so-
bre la base de su economia. Es decir, las
sociedades regionales emergen de las
bases econémicas las que definen la es-
tructura social, de grupos o clases socia-
les, que se organizan espacialmente en



sus propias localidades, que son su sus-
tento territorial. Légicamente, las socie-
dades regionales se organizan no sélo
econémicamente sino también politica-
mente, en funcién de su historia, de los
liderazgos, elites, cultura e identidades.
Asi, la regién es también un espacio so-
cial construido, a una escala territorial
mayor, en consecuencia, es un espacio
mas complejo y amplio.

En resumen, la regién es el espacio
de la produccién, la inversién y el em-
pleo, que requiere de territorios mayo-
res para poder generar desarrollo. Es el
espacio en el cual las personas se articu-
lan de una manera impersonal, a través
de los mercados y det Estado. La imper-
sonalidad proviene de la lejania en el
espacio de los productores y consumi-
dores, que no necesitan conocerse per-
sonalmente para poder relacionarse. A
diferencia de la localidad, donde existe
un gran componente de relaciones per-
sonales, no s6lo econémicas sino tam-
bién politicas, sociales, culturales, reli-
giosas, etc., la regi6n por su tamafo
despersonaliza las relaciones y las me-

diatiza a través de mercancias y de rela- -

ciones indirectas y le da un mayor peso
a las relaciones impersonales econ6mi-
cas. Con los resultados de las relaciones
econdémicas en el espacio, los ingresos,
las personas pueden vivir en sus locali-
dades. Por ésto es que la localidad y la
region son dos espacios que tienen dos
funciones distintas para el desarrollo
humano de las personas. Por ello, el de-
sarrollo regional es la combinatoria de
desarrollos locales que se originan en el
funcionamiento de un sistema centro-
periferia, que es un sistema de merca-
dos en el espacio, que organiza la eco-
nomia y la sociedad en el espacio regio-
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nal. Cuanto mayor sea la integracién

econémica entre las personas de todas

las localidades, debido a su dotacién de

capital humano, fisico y financiero, y de -
sus productividades, el desarrolio hu-

mano serd mayor. Esto significa que la

regiéon serd el espacio del desarrollo

econémico. Si esto no sucede, la pre-

gunta es c6mo se hace para lograr el de-

sarrollo local y regional?

:El desarrollo local un punto de partida
o un punto de llegada?

Mucho se especula sobre las posi-
bilidades de promover el desarrollo des-
de lo local.

Es necesario precisar esta hipétesis.
En nuestra perspectiva el desarrollo lo-
cal y regional tienen que ir de manera
integrada para generar desarrollo huma-
no, es decir, es necesario combinar los
tres componentes del desarrollo: el en-
foque territorial (el desarrollo en el es-
pacio) y sectorial (el desarrollo produc-
tivo) para lograr el desarrollo humano
de las personas. Esta es la estrategia de
desarrollo integrada EDI, que en nuestro
criterio es la que permite tomar en
cuenta los territorios, las cosas y las gen-
tes en un mismo enfoque.

Bajo esta perspectiva el desarrollo
local y el desarrollo regional son dos
procesos que deberian ser promovidos
de manera conjunta. Para ello es nece-
sario una combinacién de politicas pa-
blicas y una accién politica que genere
una suerte de un nuevo contrato social
para el desarrollo. El desarrollo focal es
un proceso de generaci6n de mejores
condiciones de vida en la localidad
donde uno vive, en consecuencia se re-
quiere de una cooperacién estrecha en-
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tre el gobierno local y la sociedad local,
para mejorar el espacio y los servicios
para una mejor convivencia social. Este
proceso de desarrollo debe basarse en
los recursos que se generan en la activi-
dad econémica, que hace parte de la re-
gion, pese a que los productores de bie-
nes y servicios se encuentran en cada
localidad. En cambio el desarrollo re-
gional es un proceso en que los sectores
productivos de cada regi6n, cada cual
ubicado en distintas localidades, gene-
ran mejores productividades, mayores
ingresos y mas empleo.

En consecuencia, el desarrollo lo-
cal ha de ser una consecuencia del de-
sarrollo regional y del desarrollo nacio-
nal, siempre y cuando cada localidad
haga parte de la divisién social y espa-
cial del trabajo. Por ello, es necesario
que el desarrollo local sea concebido
como el proceso de integracion dinami-
ca de cada localidad a la divisi6n del
trabajo de cada region, con algunos gra-

- dos de especializacién que les permita
ganar economias de escala y generar
- competitividad. Para que ello suceda,
cada regi6n deberia generar mecanis-
mos de coordinacién y planificacién

entre el sector privado-y el sector pabli-

co, para que el proceso de desarrollo re-
gional tenga metas colectivas regiona-
les. Probablemente este es uno de los
roles mas importantes que deben tener
los gobiernos regionales,

En consecuencia, el desarrollo hu-
mano se concretara en las condiciones
de vida de cada localidad si la region en
fa que se encuentra tiene un crecimien-
to econémico estable y si la localidad se
integra a los mercados regionales y na-
cionales. Si esto sucede cada localidad

se integrara ventajosamente en la globa-
lizacién.

La integracién vertical y la integracién
horizontal

Uno de los principales problemas
del desarrollo en el espacio es la falta de
integracion espacial y sectorial. Muchas
localidades y espacios rurales no estin
espacialmente articulados, es decir, no
tienen una integracién horizontal. En
otros casos, no existe un intercambio
entre sectores urbanos (centros) y rura-
les (periferias) por bajas productivida-
des, por demanda reducida o por com-
petencia con otros productores de otras
regiones o de otros paises, es decir no
existe una articulacién vertical.

Cuando ambas articulaciones son
débiles las posibilidades de desarrollo
local y regional son menores. Para que
se genere mayores productividades, em-
pleo e ingresos, y como consecuencia
se genere mayores recursos fiscales, es
necesaria la integracion. Las estrategias
de desarroilo deberian promover ambos
tipos de articulacién.

Una cuenca, un corredor econémi-
co, una regién natural son ejemplo de
articulacién horizontal. La continuidad
territorial es el requisito para la articula-
ci6n horizontal entre ciudades principa-
les y secundarias y entre éstas y sus en-
tornos rurales. Las distancias y las vias
de comunicacién son los principales
obstaculos. Por ello la integracién fisica
a través de mejores vias de comunica-
ci6n que conduzca al abaratamiento de
los costos de transporte es el medio pa-
ra acelerar la articulacién horizontal.
Sin embargo, el principal objetivo de es-



ta articulaciéon es la conformacién de
ejes espaciales conectados, que incre-
menten la oferta y demanda regional y,
obviamente, incrementardn las bases
materiales del desarrollo de las localida-
des que hagan parte del sistema articu-
lado regional. La idea central es consti-
tuir una oferta competitiva y exportable,
al mismo tiempo que. se incrementa la
demanda agregada, que en su conjunto
promoverian incrementos en la produc-
cién, la productividad y el empleo.

La articulacién vertical profundiza
las relaciones econémicas entre los sec-
tores productivos de una ciudad-eje
(centro) y los sectores productivos de
sus ciudades secundarias y el entorno
rural. Aquf la integracién no se da por
bajos costos de transporte sino por una
mayor divisién del trabajo, por un incre-
mento de las productividades o por po-
liticas proteccionistas a la produccién
nacional. La idea es que habra una ma-
yor integracién econdmica, que favore-
cera el desarrollo local y regional, adn
sin la incorporacién de nuevas ciudades
o localidades a través de su ‘integraciéon
espacial. El impacto econ6mico es simi-
lar a la articulacién horizontal pues au-
mentara la produccién, el empleo, las
productividades y la demanda, en las
localidades que se produzca esta articu-
lacién.

Para promover mejor estos proce-
sos de integracién entre localidades y
regiones, que lleven al desarrollo huma-
no, la descentralizacién puede sér un
medio poderoso para romper la inercia
y desigual desarrollo en el que se en-
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cuentran los pueblos y regiones de
nuestros paises.

La descentralizacion para el desarrollo
humano

Dentro de la estrategia de desarro-
llo integral EDI, la descentralizacién es
un medio importante para resolver los
problemas de desigualdad en el desa-
rrollo local-regional y la débil integra-
ci6n entre localidades de una regi6n y
entre el centro y periferia de las distintas
regiones y de los paises.

La descentralizacién es una res-
puesta a los problemas generados por la
centralizacién econémica y el centralis-
mo estatal. La centralizacién econ6mi-
ca es un fenémeno espacial, segin el
cual el centro tiende a crecer mas rapi-
damente que la periferia, en consecuen-
cia se genera una divergencia en el lar-
go plazo, lo que conduce a un grave
problema de desigualdad de oportuni-
dades entre las localidades urbanas y
rurales de cada regién. El centralismo
estatal es un fenémeno politico-institu-
cional segun el cual el nivel mas alto
del gobierno (el gobierno central) con-
centra la mayor parte de funciones, de-
cisiones y recursos del Estado, sin.que
ello contribuya a reducir la divergencia
y las desigualdades econémicas genera-
das por la centralizacion espacial.

La descentralizacién podria y debe-
ria ser un proceso y una reforma que
ayude a cambiar los fundamentos eco-
noémicos y politicos de la centraliza-
ci6n2. Un proceso que permita cambiar,

2 Parauna ilustracién te6rica y empirica de la descentralizacion ver: Burki et al (1998), Pla-

nas (1998), Revesz (1998) y Zas Fris (1998)
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en paises muy centralistas como el Perq,
la estructura y el peso de los centros
econémicos y al mismo tiempo que pro-
picie una mayor integracién entre cen-
tros y periferias de cada regién. Una re-
forma que modernice y descentralice al
Estado, tanto en sus niveles de gobierno,
como en sus mecanismos de decisién y
asignaci6n de recursos, sobre la base de
una mayor participacién ciudadana y
una mayor transparencia en la gestién
publica.

Para generar desarrollo humano la
descentralizacién econémica debe pro-
mover la generacién de empleo, mejo-
res ingresos y bienestar de las personas
y familias en cada localidad y regi6n.
Por el lado politico, |la descentralizacién
debe promover mejores niveles de re-
presentacién y participacién politica,
incrementar la capacidad redistributiva
del Estado tomando en cuenta los as-
pectos espaciales y sociales. Ademas,
debe generar una cultura democratica.
£l desarrollo humano requiere de am-
bos tipos de descentralizacion.

La descentralizacién para el desa-
rrollo humano debe promover mecanis-
mos y procesos para alcanzar dos obje-
tivos: 1. La igualacién de las oportuni-
dades en los centros y en las periferias.
2. La expansi6n de capacidades y dere-
chos de las personas tanto en el ambito
local y regional, como en las ciudades y
_en el campo. Los medios para alcanzar
estos objetivos son la descentralizaci6n
econémica concordada con la descen-
tralizacién politica, a través de la des-
centralizacion fiscal {Gonzales 2003).

La descentralizacién econ6émica
deberia tener, a su vez, dos objetivos:
por un lado, promover el crecimiento

mas acelerado de los centros secunda-
rios (ciudades fuera de Lima) y de sus
respectivas periferias. Es decir, promo-
ver un desarrollo equilibrado de las dis-
tintas localidades urbanas y rurales. Por
otro, generar mecanismos de articula-
cién vertical y horizontal entre Lima y el
resto de regiones, y entre cada ciudad

regional {ciudad intermedia) y su res-

pectivo entorno urbano (ciudades pe-
queifias) rural {campo). La descentraliza-
cién econémica deberia promover cre-
cimiento econémico local y regional
convergente y mayor articulacién eco-
némica en el espacio, para generar de-
sarrollo humano a niveles regional y
local.

La descentralizacién politica debe-
ria promover la desconcentracién y
transferencia de funciones, decisiones y
recursos del gobierno central a los go-
biernos regionales y locales. En un pais
como el Perq, se trata de una revolu-
cién, en la medida que el Estado perua-
no tiene siglos de funcionar de manera
centralizada. Los gobiernos regionales
recientemente creados y los gobiernos
locales deberan funcionar sobre ia base
de la activa participacién ciudadana,
que caracteriza a todo proceso de des-
centralizacién democritica. Para tal fin,
la poblacién se debe organizar en movi-
mientos o partidos politicos que los re-
presenten, que se deben constituir en
intermediarios entre los ciudadanos,
con necesidades y preferencias, y el Es-
tado, con funciones y recursos para
ofrecer bienes y servicios puablicos. Asi,
la descentralizacién puede permitir re-
fundar la politica si la gente se organiza
en cada localidad y regién para partici-
par en la solucién de sus problemas. Asf



la descentralizacién reforma los siste-
mas politicos centralistas.

El desarrollo local y regional pue-
den tener a los gobiernos descentraliza-
dos como sus principales promotores.
En consecuencia, las funciones que se
les transfieran deberian incluir el mane-
jo de las politicas sectoriales y sociales.
Las politicas sectoriales son las que pro-
mueven a los sectores productivos, los
cuales tienen una localizacién espacial
especifica, en consecuencia los gobier-
nos regionales deben ser ios ejecutores
de las politicas sectoriales, cuyos objeti-
vos centrales deben ser: el incremento
de la produccién, del empleo y de la
productividad. En cambio la ejecucién
de las politicas sociales deben ser res-
ponsabilidad de los gobiernos locales,
pues la salud, la educacién y la infraes-
tructura basica3 son los servicios pibli-
cos que favorece a las personas en su
lugar de vivienda y de vida cotidiana.
Una descentralizacién efectiva y efi-
ciente contribuira decisivamente al de-
sarrollo humano, desde el desarrollo lo-
cal hasta el desarrollo regional.

El enfoque movilizador de las potencia-
lidades

Las potencialidades son recursos o
capitales insuficientemente o mal utili-
zados vy, en aigunos casos, son recursos,
capitales o talentos ocultos o por descu-
brir. En paises y regiones con escasez de
capitales el mejor uso de las potenciali-
dades es una puerta abierta hacia el de-
sarrollo humano. Primero porque se po-
dria dar un mayor o un pleno empleo de

3 Ver CEPAL 1998.

TemAa CENTRAL 91

las capacidades de las personas y de su
capital humano, ademds del capital na-
tural, fisico, financiero o cultural. Se-
gundo porque al tratar de hacerlo se de-
be organizar la sociedad de una manera
més activa y cooperativa para lograrlo,
y, Tercero, porque permite basar el desa-
rrollo en las propias fuerzas, antes que
en la ayuda externa, el capital extranje-
ro o el aporte del Estado. Este enfoque
se presenta como un poderoso movili-
zador del desarrollo local y regional,
partiendo de lo que se tiene.

Uno de los legados de los ajustes
neoliberales en América Latina ha sido
la desocupacién o subocupacién de
una buena parte de la fuerza laboral de
nuestros paises, pero también el capital
fisico constituido por fabricas, inmue-
bles e instalaciones productivas ha sido
subutilizado y, en muchos casos, inutili-
zado. En consecuencia, existe un con-
junto de capitales que constituyen po-
tencialidades, que estan requiriendo de
recursos o factores adicionales para vol-
ver a trabajar o funcionar y, en conse-
cuencia, para poder integrar a los mer-
cados una serie de potencialidades. Si-
multdneamente, casi todos los paises
tienen deudas externas e internas que
constituyen un pesado lastre para el de-
sarrollo, pues resta anualmente varios
puntos del PBI que salen de cada pais
por concepto de pago de intereses y
amortizaciones, disminuyendo asi el
ahorro interno, en consecuencia redu-
ciendo los recursos para la inversi6n
productiva, la que podria crear empleo
e incrementar las productividades. Por
ello, el uso de las potencialidades pue-
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de permitir suplir las carencias iniciales
de capitales para el desarrolio.

El enfoque de las potencialidades
promovido por el Informe Nacional del
Desarrollo Humano del Perd del 2002
es una propuesta que plantea las posibi-
lidades de desarrollo a partir de un in-
ventario de potencialidades existentes
en todas las regiones y localidades del
Perd (PNUD 2002, 2003), que podrian
ser identificadas, movilizadas y puestas
en funcionamiento a partir de la inicia-
tiva privada y publica. Los factores limi-
tantes para el uso pleno de las potencia-
lidades son el financiamiento y el con-
texto de politicas macroeconémicas. Es-
tas Gltimas son muy importantes pues
definen los 'precios relativos, que son los
incentivos para una mayor o menor uso
de las potencialidades. En este sentido
el desarrollo local y regional depende
en primera instancia de que el tipo de
cambio real promueva las exportacio-
nes y que el capital no sea muy caro. El
resto de factores para el desarrollo pro-
vienen de los atributos de las personas
con capacidades, las denominadas
“chispas del desarrollo”: la creatividad,
la empresarialidad, la participacion y el
agenciamiento, son los factores prove-
nientes de la actitud de las personas que
permitirian un uso creativo y el pleno
empleo de las potencialidades en las lo-
calidades y regiones, con lo cual se po-
drfa dar un salto importante para rom-
per la inercia de este largo periodo en el
que los paises son estable macroecon6-
micamente pero se hacen cada vez mas
inestables microeconémicamente.

El pleno empleo de las potenciali-
dades de los capitales: humano, fisico,
financiero y, hasta cierto punto, natural

hace parte del enfoque EDI para el de-
sarrollo local y regional.

Reflexiones finales: la necesidad de
nuevas estrategias de desarrollo

Es evidente que en América Latina
hace falta nuevas estrategias de desarro-
llo, que hagan la alternativa al neolibe-
ralismo de apertura indiscriminada, de
incapacidad de crear empleo y de incre-
mento de la pobreza, pese al logro de
los equilibrios econémicos fundamenta-
les. La estrategia que proponemos es la
combinacién armoniosa de los enfo-
ques territoriales y sectoriales para el
desarrollo humano, que hemos denomi-
nado EDI, que se combina con enfoque
de las potencialidades como medio pa-
ra replantear el desarrollo local, regio-
nal y nacional sobre nuestras propias
fuerzas, utilizando las capacidades hu-
manas y las “chispas del desarrollo”.

Dentro de estas perspectivas, el de-
sarrollo humano serd el resultado del
desarrollo local, el cual a su vez depen-
dera del desarrollo regional. En la loca-
lidad debe sentirse los frutos del creci-
miento econémico generado en la re-
gion, por ello la localidad es el espacio
de la convivencia y el bienestar, mien-
tras que la regién por sus escalas y ex-
tension territorial es el espacio del desa-
rrollo econémico generador de empleo,
productividades y mejores ingresos. La
integracién horizontal (espacial) y verti-
cal (comercial) es el medio para articu-
lar a las personas, empresas y Estado en
el espacio. Politicas deliberadas que in-
crementen la articulacién fisica y eco-
némica en el espacio ha de generar eco-
nomias de escala, de aglomeracién y de



integracién, que van a incrementar los
niveles de bienestar de las personas en
sus localidades y regiones. Ademas, la
integracién fisica lleva a la integracion
de mercados vy, éstos a su vez, llevan a
procesos de convergencia en el creci-

miento econémico espacial, lo que es.

sinénimo de tendencia a la igualacién
de oportunidades, es decir promueve el
desarrolio humano..

Dentro de este contexto la descen-
tralizacién, como proceso de cambio y
como reforma, se presenta como un me-
dio poderoso para el cambio social y el
desarrollo humano. El desarrolfo local y
regional dependera en primer lugar de
la descentralizacion o desconcentracién
econémica en el espacio, que permita
crear centros alternativos a los mega
centros, como es Lima, al mismo tiem-
po que facilita la integracién entre los
centros y las periferias. La descentraliza-
ci6n estatal es el complemento a la des-
centralizacién econémica y debe jugar
un papel importante con la creacién de
gobiernos regionales y el fortalecimien-
to de los gobiernos locales. El mayor de-
safio para la descentralizacion estatal es
convertir a los gobiernos locales y regio-
nales en lideres efectivos y promotores
del desarrollo espacial y sectorial. Sin
embargo, no habré desarrolio humano
equitativo y convergente si no hay des-
centralizacién y crecimiento econémi-
co regional, en consecuencia si el sector
privado no juega un papel principal.

La estrategia de desarrollo de co-
mienzos del siglo XX tiene como prin-
cipios: la cooperacién entre el sector
privado y publico, la utilizacién de las
potencialidades que plantean el desa-
rrollo desde nuestras fuerzas, la integra-
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ci6n interna para la articulacién interna-
cional, la descentralizacién democrati-
zaci6n de los gobiernos privados y cor-
porativos, la fusién de los enfoques te-
rritoriales y sectoriales en funcién de
metas de desarrolfo humano. Todo ello
bajo los principios éticos de la igualdad
de oportunidades, de la participaci6n y
la inclusién social.
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