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Introducción

En los últimos 15 años el desarrollo lo-
cal ha ido adquiriendo mayor relevancia 
en el diseño y en la implementación de 
las políticas públicas en la Argentina. A 
partir de 2003, el gobierno nacional –y 
también los gobiernos provinciales– en 
articulación con los gobiernos locales 
comenzaron a implementar planes y pro-
gramas destinados al desarrollo local, al 
aumento de las capacidades de gestión 
municipal, al fortalecimiento institucio-
nal de los actores locales y a desplegar 
iniciativas público-privadas con el ob-
jetivo de generar desarrollo productivo, 
empleo, puestos de trabajo e ingresos.

El principal objetivo de este artículo 
es reflexionar sobre algunos de los lími-
tes y los aportes que el desarrollo local 
realiza al desarrollo territorial y plan-
tear algunos elementos metodológicos 
y teóricos para las políticas públicas. 
Entendemos por desarrollo territorial a 

un proceso político, social, económico 
e institucional que consiste en la reduc-
ción de los desequilibrios espaciales en-
tre las regiones y que considera al terri-
torio como una construcción social y un 
espacio de poder. Consideramos al desa-
rrollo local como un proceso que surge 
de las mismas localidades y asume un 
carácter sistémico y multidimensional. 
Tiene como objetivo generar crecimien-
to económico y mejorar las condiciones 
de vida de la población. En nuestra con-
cepción, lo local constituye una escala 
del desarrollo territorial y se articula 
con las políticas públicas.

En primer lugar, vamos a analizar 
las características del desarrollo local a 
partir de 2003. Luego, señalaremos los 
criterios centrales del enfoque del desa-
rrollo local. A continuación identifica-
remos la presencia de esos criterios en 
las políticas nacionales y marcaremos 
los aportes y los límites que introdu-
cen para el desarrollo de los territorios. 
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Por último, plantearemos lineamientos 
metodológicos, teóricos y políticas pú-
blicas para el desarrollo territorial con 
vistas reducir los desequilibrios espacia-
les, favorecer el desarrollo productivo y 
social y mejorar las condiciones de vida 
de la población. 

Características del 
desarrollo local a 
partir de 2003

Numerosos autores, entre ellos García 
Delgado (1997), Arroyo (2003) y Villar 
(2007), sostienen que las iniciativas de 
desarrollo locales que surgieron en Ar-
gentina en la década de 1990 tuvieron 
como objetivo generar respuestas a las 
consecuencias socioproductivas deriva-
das de la aplicación de las recomenda-
ciones del Consenso de Washington y el 
retraimiento del Estado de su rol plani-
ficador de las políticas públicas. 

En un trabajo anterior (García Delga-
do y Casalis, 2006) señalábamos que en 
este período el desarrollo local intentó 
ser una respuesta eficaz para “planificar 
el desarrollo ‘desde abajo’ (endógeno) 
frente a la retirada del Estado nación, 
para limitar los efectos de la globaliza-
ción sobre las estructuras productivas 
locales y, a la vez, permitir una adecua-
da inserción de las ciudades en la ‘Aldea 
global’”. El desarrollo local pretendió 
constituirse en una alternativa de las co-
munidades frente a los efectos del ajuste 
estructural, y las consecuencias en cuan-
to a pobreza, indigencia y desempleo.

No obstante los avances logrados en 
la década de 1990, esta perspectiva mos-
tró una visión excesivamente optimista 
en cuanto a las posibilidades concretas 
del desarrollo local, y por ende de inclu-

sión social y de desarrollo productivo. 
¿Por qué? Porque el contexto nacional 
de los noventa estaba caracterizado por 
la aplicación de políticas contrarias a las 
posibilidades de desarrollo, de indus-
trialización y de generación de empleo; 
sino que favorecían el endeudamiento 
externo, la especulación, la concentra-
ción y la desestructuración de las tramas 
productivas. Por esto es posible afirmar 
que más que un contexto de desarrollo 
se trató de la “ilusión” del mismo. 

Este primer enfoque del desarrollo lo-
cal, si bien avanzó en iniciativas socioeco-
nómicas y productivas (agencias de desa-
rrollo, parques industriales, incubadoras 
de empresas, microemprendimientos, 
emprendedorismo) asumió un carácter 
un tanto voluntarista, replegado al ám-
bito estrictamente local bajo la creencia 
de que en las pequeñas escalas era posi-
ble generar condiciones y mecanismos 
de inclusión para la población local. En 
realidad, esta visión del desarrollo local 
se basó en los siguientes supuestos: 

1. Suponer que en un contexto nacio-
nal adverso o “de ilusión de desarrollo”, el 
desarrollo local por sí solo podría dar 
respuesta efectiva a las demandas de la 
ciudadanía por generar empleo efectivo 
y mantener adecuados niveles de inclu-
sión y calidad de vida. 

2. Suponer que la inserción de las ciu-
dades en la globalización iba a ser para las 
mismas un proceso lleno de oportuni-
dades y exento de conflictos y tensiones 
implicaba desconocer los cambios pro-
fundos que se estaba produciendo en el 
sistema capitalista mundial y los efectos 
del proceso de globalización sobre los 
territorios.

3. Suponer que se podía asumir una 
visión técnica del desarrollo local sin tener 
en cuenta las limitaciones estructurales 
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que existían para el desarrollo. Se pensa-
ba que la metodología en sí misma (pla-
nificación estratégica, conformación de 
Consejos y Mesas de articulación, entre 
otros) sería suficiente para sostener pro-
cesos de desarrollo. 

4. Predominio de iniciativas que enfa-
tizaban en la dimensión social sin consi-
derar adecuadamente los procesos eco-
nómicos y sociales que ocurren en los 
territorios. Apoyo –casi exclusivo– de 
los gobiernos locales en organizaciones 
de la sociedad civil para implementar 
políticas destinadas al desarrollo local.
Asimismo, este enfoque de desarrollo 
local prácticamente no incorporaba 
cuestiones estructurales a tener en cuen-
ta para un proceso de desarrollo como 
por ejemplo el grado de integración o de 
especialización de la estructura produc-
tiva local, el grado de homogeneidad y 
heterogeneidad del mercado de trabajo 
y los circuitos de acumulación y las po-
sibilidades para el financiamiento, entre 
otros aspectos. 

A partir de 2003, el desarrollo local 
ingresa en una nueva etapa. Se produce 
el pasaje de un modelo de apertura, de 
endeudamiento, de desestructuración 
del aparato productivo y de abandono 
de la idea de desarrollo característico de 
los noventa a un modelo productivista, 
generador de empleo, industrializador y 
con eje en el desarrollo (García Delgado 
y Nosetto, 2006). 

Los cambios más significativos que 
influyen en el enfoque actual del desa-
rrollo local son los siguientes:

1. Cambio del modelo económico: el 
pasaje a un modelo productivista, con 
énfasis en el empleo y en la producción 

resulta favorable para las políticas de 
desarrollo local porque genera recupe-
ración económica e inclusión, aspectos 
centrales para el desarrollo de los terri-
torios. El dinamismo de los territorios 
está impulsado por la demanda del mer-
cado externo y por la sustitución de im-
portaciones que se favorece por el tipo 
de cambio competitivo, como también 
por las inversiones en obra pública, las 
políticas sectoriales, y el sostenimiento 
del mercado interno (política salarial, 
previsional, y de ingresos a sectores 
vulnerables). Respecto del modelo neo-
liberal, en el cual se implementaban 
políticas en un contexto de aumento de 
desempleo y reducción del gasto públi-
co, esto genera un piso para las políticas 
de desarrollo local.

2. Una presencia más activa del Estado 
coloca al desarrollo local en la agenda de 
las políticas públicas. La mayoría de los 
ministerios nacionales, agencias estata-
les y gobiernos provinciales desarrollan 
planes y programas que incorporan la 
dimensión local, territorial o regional 
en la política pública.1 Un rol destacado 
lo tuvo el Plan Nacional de Desarrollo 
Local y Economía Social “Manos a la 
Obra” en cuanto a la difusión de la po-
lítica en los municipios, a la asistencia 
técnica y al financiamiento de proyec-
tos. Se implementó en la gran mayoría 
de las localidades y fundamentalmente 
se capacitó a técnicos en desarrollo local 
y en economía social.

3. Revalorización del territorio como 
dimensión en los procesos de desa-
rrollo local. El territorio comienza a 
ser considerado como algo más que 
un soporte físico: a) un espacio de 

1  Por ejemplo el Ministerio de Desarrollo Social de la Nación, de Trabajo, de Infraestructura, de Turismo, el 
INTI, el INTA, la SePyMe, la Secretaría de Ambiente, los gobiernos provinciales y el CFI, entre otros.
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poder, socialmente construido a par-
tir de las prácticas de los actores, en 
donde se producen y reproducen re-
laciones económicas, sociales y políti-
cas, se generan conflictos y relaciones 
de poder. Como sostiene Manzanal 
(2007, p. 33) “el territorio sintetiza 
relaciones de poder espacializadas, 
relaciones entre capacidades dife-
renciales para transformar, producir 
e imponer acciones y voluntades, sea 
bajo resistencia o no, bajo conflicto o 
no”; b) el territorio como dimensión 
es relevante en los procesos de pla-
nificación ya que incide transversal-
mente en las políticas y, por lo tanto, 
comienza a ser más tenido en cuenta 
en el diseño y en la implementación 
de las mismas.

A partir de la revalorización del te-
rritorio, las políticas públicas para el 
desarrollo local que se implementan 
desde el ámbito nacional y provincial 
van adquiriendo un enfoque territo-
rial.2 Algunas de las características 
que las políticas incorporan son la en-
dogeneidad, la articulación entre ac-
tores, contemplar las particularidades 
locales, y la relación entre los aspectos 
productivos, sociales, políticos, am-
bientales, educativos y de infraestruc-
tura y las posibilidades de desarrollo 
del territorio.

4. Tenue ampliación de la escalaridad: 
el enfoque del desarrollo local comien-
za a reconocer que la escala3 exclusiva-
mente local resulta inadecuada para 
desplegar procesos de desarrollo terri-
torial debido a la complejidad de los 
procesos políticos, sociales y económi-
cos que ocurren en los territorios y las 
dinámicas de poder existentes en los 
mismos. Esto supone entre otras cosas 
tener en cuenta dónde y cómo el mo-
delo de acumulación reinvierte y dis-
tribuye la riqueza que se genera a nivel 
local (si lo hace en el lugar o si lo con-
centra en otras regiones), si esto genera 
despoblamiento en unas localidades y 
regiones y concentración de la pobla-
ción en otras, cuánto valor se agrega y 
cuál es el grado de concentración y de 
extranjerización a nivel local y cuáles 
son las condiciones de vida de la pobla-
ción, etcétera.

 
Entendemos por desarrollo territorial a 
un proceso político, social, económico 
e institucional que consiste en la reduc-
ción de los desequilibrios espaciales en-
tre las regiones. Constituye un proceso 
multiescalar, interinstitucional y mul-
tiactoral. Tiene como objetivo favorecer 
el desarrollo productivo, la inclusión 
social y contribuir a revertir los proble-
mas estructurales que afectan al desa-

2  Por enfoque territorial de las políticas públicas podemos entender a una modalidad de planificación que 
considera tanto aspectos estructurales –los procesos económicos y sociales que operan en los territorios y las 
características socioproductivas que estos adquieren, entre otros– como aspectos institucionales –las capaci-
dades los actores y de las organizaciones del territorio, la existencia de redes y de prácticas de cooperación y la 
endogeneidad de los procesos, etcétera. El enfoque territorial de las políticas públicas implica que el territorio, 
sus características y los procesos que en este ocurren sea tenido en cuenta para la implementación de políticas. 
La dimensión territorial no es ajena a la planificación y al desarrollo. 

3  Fernández y Brandão (2010) consideran que las escalas son: dimensiones que conforman los procesos 
socioespaciales; el resultado de una construcción social emergentes de redes y de representaciones en el mar-
co de relaciones de poder; y una dimensión complementaria y no contrapuesta de otras dimensiones de la 
especialidad. 
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rrollo territorial por medio de políticas 
públicas. Concibe al territorio como 
una construcción social y un espacio de 
poder. 

Consideramos que lo local es una 
escala del desarrollo territorial –como 
también es lo microrregional, provin-
cial, lo regional y lo nacional– y que por 
lo tanto no puede plantearse de forma 
aislada o recluida a sí misma sino en 
complementación con otras escalas del 
desarrollo territorial. Por ello, el desa-
rrollo territorial –como también el de-
sarrollo local– introduce el desafío de 
ser abordado desde la multiescalaridad. 

Asimismo, concebimos al territorio 
como un espacio de poder y entendemos 
que los procesos que ocurren a nivel lo-
cal no se agotan en dicha escala. Tienen 
vinculaciones con otros que operan en 
y desde lógicas escalares nacionales y 
globales. De allí la necesidad de hablar 
de desarrollo territorial y no solo local. 
Ampliar la escala del desarrollo local 
implica vincular las iniciativas locales 
con procesos multiescalares, es decir, in-
sertar los procesos de desarrollo local en 
procesos nacionales de desarrollo (Fer-
nández, 2010), y esto en el marco de la 
comprensión de los procesos regionales 
y globales y la incidencia sobre los terri-
torios (García Delgado, 2010).

En síntesis, a partir del 2003 el desa-
rrollo local ingresa en una nueva etapa. 
El pasaje del modelo neoliberal al pro-
ductivista genera nuevas condiciones 
para las políticas de desarrollo local. El 
desarrollo local ingresa en la agenda pú-
blica nacional y se revaloriza el territorio 
como dimensión de la planificación. Hay 
una ampliación de la escalaridad y se 
pone en cuestión la perspectiva que con-
sidera la inserción de lo local en lo global 
como un proceso ausente de conflictos.

Análisis de los principales 
criterios del enfoque 
del desarrollo local 

Vázquez Barquero (1998, p. 3) define 
al desarrollo local como “un proceso de 
crecimiento y cambio estructural que 
mediante la utilización del potencial 
del desarrollo existente en el territo-
rio, conduce a la mejora del bienestar 
de la población de una localidad o te-
rritorio”. Agrega que en el proceso de 
desarrollo local se pueden identificar 
tres dimensiones: una económica, otra 
sociocultural y, finalmente, una dimen-
sión político-administrativa, en la que 
las políticas territoriales permiten pro-
tegerlo de las interferencias externas 
(Vázquez Barquero, 1988, citado en 
Villar, 2007, p. 25).

Por su parte, Galicchio (2004) afir-
ma la dimensión política y considera 
que el desarrollo local no es una tecno-
logía que se pueda aplicar en cualquier 
circunstancia sino que es ante todo una 
estrategia sociopolítica de cambio. 

Arroyo (2003) considera al desarro-
llo local como un proceso que genera 
crecimiento económico e inclusión so-
cial, entendiendo por inclusión social 
generar empleos e ingresos principal-
mente para los sectores más vulnerables 
de la población. Asimismo, para Villar 
(2006, p. 235):

El desarrollo local no es exclusivamente 

crecimiento económico o mero incremen-

to de la productividad empresarial. Como 

proceso económico, social, cultural y po-

lítico demanda un esfuerzo de articula-

ción sinérgica pero, también, que las con-

diciones sociales y culturales acompañen 

ese crecimiento y que los beneficios que 

se generen se distribuyan con equidad. 
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Sobre la base de lo anterior, se puede 
concebir entonces al desarrollo local 
como un proceso endógeno, de cambio 
socioeconómico y político-institucional 
que consiste en movilizar las energías 
locales en torno de una idea de desarro-
llo. Asume un carácter sistémico, multi-
dimensional y multiescalar. Tiene como 
objetivo generar crecimiento económi-
co, empleo e inclusión social y mejorar 
las condiciones de vida de la población. 

Los principales criterios del enfoque 
del desarrollo local son:

• La endogeneidad: es una cualidad 
que debe estar presente en los procesos 
de desarrollo local que pretendan dar 
respuesta, con cierto grado de autono-
mía, a los problemas socioproductivos 
de los territorios. Se considera al carác-
ter endógeno del desarrollo local como: 

[…] un fenómeno que adquiere una 

fuerte impronta de politicidad al expre-

sar el potencial de construcción de futu-

ro, de innovación y de sinergia que tiene 

una comunidad para mejorar cuantitati-

va y cualitativamente su situación y con-

solidar su identidad territorial (Ministe-

rio de Desarrollo Social, 2007, p. 16).

El aporte que lo endógeno hace al de-
sarrollo local es generar estrategias de 
cambio que no estén basadas en impo-
siciones externas como son las emana-
das de los esquemas “centro-periferia” 
o “arriba-abajo”, sino en aquellas que 
surgen de la misma comunidad, aunque 
no por ello deberían estar desvinculadas 
de otras escalas o instancias de formula-
ción de políticas.

• La innovación: se considera a la in-
novación como una respuesta creativa 
y endógena al cambio que permita la 
construcción de nuevas capacidades y 

de ese modo facilite el logro de resulta-
dos más eficaces. Cravacuore, Ilari y Vi-
llar (2004, p. 29) plantean que “innovar 
es enfrentar los hechos de manera dife-
rente, mediante el empleo de técnicas y 
procedimientos nuevos y más eficien-
tes, que permitan la construcción de 
nuevas capacidades y de ese nodo facili-
ten el logro de resultados más eficaces”. 
Para el enfoque del desarrollo local la 
innovación es una respuesta creativa y 
endógena al cambio que ocurre en los 
territorios a partir de la interacción 
entre actores e instituciones (Madoery, 
2008).

•  La articulación público-privada, el 
trabajo en red y la cooperación: permi-
ten un mejor aprovechamiento de los sa-
beres, de las capacidades de los actores e 
instituciones, que se estrechan vínculos 
de confianza entre ellos y que se institu-
cionalice el proceso de desarrollo local. 
Asimismo, dan lugar a un espacio para 
la elaboración de diagnósticos, proyec-
tos y estrategias adecuadas a las deman-
das de los territorios. Se sostiene que: 

Un territorio que busca su desarrollo 

debe, entre otras cosas, generar flujos 

positivos de relaciones, adoptar la inte-

racción entre agentes y actores institu-

cionales como forma habitual de proce-

der, y trabajar en el fortalecimiento de la 

concertación de los actores locales, a fin 

de avanzar en la construcción de capital 

social (Alburquerque et al., 2008, p. 73).

La complejidad y la incertidumbre de 
los procesos sociales, económicos y po-
líticos que operan sobre los territorios 
y los desafíos que estos presentan para 
las organizaciones públicas, privadas y 
sociales locales plantean la necesidad 
de institucionalizar las iniciativas para 
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darle más sustentabilidad al desarrollo 
local. 

•  Generar capacidades para el de-
sarrollo local: impulsar procesos de 
desarrollo local requiere que las insti-
tuciones y los actores locales generen 
capacidades. Vázquez Barquero seña-
la que: 

[…] en los procesos de desarrollo endó-

geno, la cuestión no reside tanto en dis-

poner de potencial de desarrollo, como 

construir las capacidades de desarrollo 

del territorio. […] las estrategias e ini-

ciativas de desarrollo desde abajo cobran 

todo su sentido como instrumentos para 

conseguir progreso económico y social 

de las ciudades y regiones, a través de la 

construcción de las capacidades endó-

genas del territorio (citado en Madoery, 

2008, p. 12). 

Madoery (2008, p. 71) distingue entre 
potencial de desarrollo y capacidades 
para el desarrollo diciendo que es pri-
mordial que los territorios generen en-
dógenamente, mediante mecanismos 
de articulación, cooperación y trabajo 
en red, capacidades para el desarrollo. 
Al respecto sostiene: 

Las capacidades de desarrollo de un te-

rritorio no están dadas de antemano 

solo por la dotación estática de recursos, 

sino que depende, en gran medida, de 

los procesos dinámicos que incorporan 

y entrelazan aspectos estructurales, ins-

titucionales y relacionales propios de 

cada territorio local. 

El potencial de desarrollo son los fac-
tores y recursos estáticos que existen 
en los territorios. Para ser canalizados 
adecuadamente con fines al desarrollo, 

estos deben ser movilizados, utilizados 
o puestos en valor. Entre ellos podemos 
mencionar los recursos naturales, la 
ubicación geográfica, el clima, la infra-
estructura, la existencia de grandes in-
dustrias, entre otros.

Las capacidades para el desarrollo 
constituyen los aspectos dinámicos y 
socialmente construidos a lo largo del 
tiempo por las comunidades. Generar 
capacidades para el desarrollo de los 
territorios da cuenta de la existencia de 
un proceso activo de construcción social 
a nivel local, mediante el cual las comu-
nidades logran responder (dentro del 
marco de las restricciones que operan 
sobre los procesos sociales) a las trans-
formaciones económicas, tecnológicas, 
organizacionales, políticas y sociales, 
entre otras, que se les presentan. 

Arroyo (2003) plantea que los go-
biernos locales y las organizaciones del 
sector privado, social y del conocimien-
to cumplen un rol destacado en cuanto a 
generar y aumentar las capacidades para 
el desarrollo de los territorios: 

[…] la capacidad de gestión constitu-

ye en ese sentido una cuestión central 

y plantea un conjunto de atributos que 

deberían exhibir el gobierno y las ins-

tituciones. Entre otros, se trata de ca-

pacidades políticas; técnicas; adminis-

trativas. En suma, son rasgos que dan 

cuenta de la voluntad política, los ins-

trumentos técnicos y la participación 

de los actores. 

Lejos de menospreciar la existencia del 
potencial para el desarrollo de los terri-
torios, se puede afirmar que para el de-
sarrollo local es tan importante poseer 
potencial como aprovecharlo mediante 
la construcción de capacidades.
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Para el enfoque del desarrollo local 
la endogeneidad, la innovación, el tra-
bajo en red, la institucionalización de 
los procesos y generar capacidades son 
criterios necesarios e indispensables 
para el desarrollo local. A continuación 
analizaremos cómo la influencia del en-
foque ha hecho que las políticas públi-
cas hayan ido incorporando estos crite-
rios a partir del año 2003. Pero también 
nos preguntaremos ¿estos criterios son 
suficientes para generar políticas que 
favorezcan al desarrollo territorial? 
¿pueden modificar los efectos del ac-
tual modelo de acumulación sobre los 
territorios?

Criterios del enfoque 
del desarrollo local 
presentes en las políticas 
públicas y el aporte 
y los límites de estas 
al desarrollo territorial

Algunos de los criterios del desarrollo 
local presentes en las políticas4 son: 

a) La endogeneidad: los proyectos 
deben surgir de los actores u organiza-
ciones existentes a nivel local (gobierno 
local, actores económicos o sociales) a 
partir de un diagnóstico de la proble-
mática local. 

b) Enmarcar los proyectos dentro de 
la agenda del gobierno local: evitar la for-
mulación de proyectos de manera aisla-
da. Fundamentarlos en un diagnóstico 
y un plan de trabajo a corto y mediano 
plazo. 

c) Conformar un equipo municipal que 
actúe como contraparte de los programas 
nacionales: tendrá las tareas relevar in-
formación, realizar capacitaciones, arti-
cular y concertar entre actores, ejecutar 
y hacer el seguimiento de la propuesta 
territorial.

d) Constituir un ámbito de concerta-
ción integrado por actores locales: tiene 
por objetivo que se institucionalicen 
las políticas para el desarrollo local. Se 
busca conformar una mesa local, prefe-
rentemente multisectorial, que integre 
la visión de los distintos actores locales 
y que sea la responsable de establecer 
objetivos compartidos, formular pro-
yectos y detectar las potencialidades del 
territorio. 

e) Desarrollar capacidades locales: las 
políticas nacionales promueven la endo-
geneidad, la conformación de equipos 
municipales y la constitución de espa-
cios de concertación. Además, proveen 
instrumentos de capacitación, asistencia 
técnica y financiamiento que permiten 
el fortalecimiento de los actores y el des-
envolvimiento de las capacidades locales 
para el desarrollo de los territorios. 

Podemos decir que la presencia de es-
tos criterios en las políticas públicas 
nacionales constituye un avance res-
pecto de otras modalidades de plani-
ficación sectorial o “arriba-abajo” que 
se implementan sin tener en cuenta 
las particularidades de los territorios 
y las demandas de las instituciones y 
los actores locales, etc. Asimismo, estas 
políticas contribuyen al desarrollo eco-

4  Nos referimos principalmente al Plan “Manos a la Obra”, al Programa “Oficinas Locales de Empleo”, “Más 
y Mejor Trabajo” y “Sistemas Productivos Locales”, entre otros. Su objetivo es generar empleo, ingresos, desa-
rrollo económico local, e inclusión social mediante la asistencia técnica, la capacitación y el financiamiento de 
proyectos productivos. 
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nómico local y permiten consolidar ins-
tancias de concertación.5 Por otra parte, 
se evita reproducir el criterio “ofertista” 
de la política pública que brinda a los 
gobiernos locales productos estandari-
zados que en la mayoría de los casos no 
se ajustan a las necesidades de los terri-
torios. También ayuda a profesionalizar 
la gestión local. 

Pero también correspondería pre-
guntarse si son suficientes estos criterios 
para revertir los desequilibrios espa-
ciales. Creemos que no son suficientes, 
porque las políticas nacionales, provin-
ciales y locales inspiradas en el enfoque 
del desarrollo local no contemplan sufi-
cientemente –y por lo tanto no aportan 
instrumentos para revertir– los procesos 
estructurales que operan en los terri-
torios y condicionan las posibilidades 
de desarrollo. Reducir la desigualdad 
espacial es una cuestión de justicia dis-
tributiva, de igualdad de oportunidades 
y una condición para el desarrollo. La 
CEPAL plantea que:

Las desigualdades territoriales y sociales 

se entrelazan en una relación dialéctica. 

Dicho de otro modo, en los países las 

diferencias entre territorios en cuanto a 

sus niveles de ingresos, pobreza, produc-

tividad, acceso al bienestar y dotación 

de recursos naturales contribuyen a los 

contrastes agregados que esos indicado-

res muestran en el ámbito nacional. Por 

la misma razón, para lograr una mayor 

igualdad es indispensable reducir las 

brechas entre los territorios. De ahí la 

importancia de políticas que contem-

plen no solo la convergencia productiva, 

sino también la convergencia espacial 

(CEPAL, 2010, p. 131).

Algunas de las cuestiones afectan al de-
sarrollo territorial son la baja inversión 
privada,6 los procesos de concentración 
y extranjerización, la debilidad de la es-
tructura pyme, la poca competitividad 
de algunos sectores productivos y la baja 
productividad del empleo, etc.7 Esto trae 
aparejado problemas de despoblamien-
to por falta de oportunidades y la migra-
ción a los grandes centros urbanos. 

Resolver estas cuestiones estructura-
les resulta acuciante para el desarrollo 
territorial. Pero el problema es que los 
gobiernos locales y las mismas comu-
nidades carecen de los elementos y de 
las condiciones necesarias para hacer 
frente a estos procesos. Y las políticas 
públicas nacionales, aunque generen 
condiciones para la endogeneidad y la 
institucionalización de los procesos, no 
contemplan estrategias para resolver los 
aspectos estructurales que generan las 
desigualdades espaciales.

¿Por qué las políticas nacionales 
inspiradas en el enfoque del desarrollo 
local encuentran límites para contri-
buir más decididamente al desarrollo 

5  Pueden consultarse los análisis de casos presentados en congresos, concursos y los sistematizados 
en observatorios y en manuales de buenas prácticas. 

6  Se profundizan los desequilibrios espaciales cuando la riqueza no se reinvierte a nivel local sino 
que se envía a los grandes centros urbanos o al exterior. 

7  Otros problemas son el impacto ambiental de la minería y de las actividades agrícolas sobre 
tierras no aptas, las consecuencias del turismo sobre el valor del suelo, la concentración de la produc-
ción agrícola en pocos productos y la no reinversión de la riqueza en actividades productivas en los 
mismos territorios donde se generan sino el desvío hacia los circuitos rentísticos en lugar del desarrollo 
productivo.
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territorial? Una de las razones es que el 
enfoque del desarrollo local muestra un 
desfasaje entre el diagnóstico y las pro-
puestas y esto se traslada a las políticas 
públicas. La debilidad consiste en pre-
sentar un diagnóstico estructuralista de 
los problemas que afectan a los territo-
rios y luego solo incorporar propuestas 
de políticas públicas institucionalistas.8 

El diagnóstico indica que las des-
igualdades territoriales obedecen a la 
existencia de estructuras productivas he-
terogéneas y especializadas, problemas 
de concentración, de extranjerización, 
predominio de producciones primarias 
y de bajo valor agregado, monoproduc-
ción, inserción subordinada en las redes 
del comercio mundial y dependiente de 
las fluctuaciones de los términos de in-
tercambio. 

Pero las propuestas y estrategias 
principalmente institucionalistas con-
sisten en generar procesos “desde aba-
jo”, ampliamente participativos y que 
se institucionalicen como forma de ci-
mentar capacidades para el desarrollo. 
La existencia de este desfasaje limita los 
aportes del desarrollo local al desarrollo 
territorial. Porque no sería posible lo-
grar el desarrollo del territorio si a los 
acuerdos alcanzados sobre el destino de 
la localidad no le suceden políticas que 
reviertan los problemas estructurales 
de los mismos. De allí la necesidad de 
generar diagnósticos y propuestas cohe-
rentes entre sí.

Apelando a propuestas institucio-
nalistas se corre el riesgo de caer en 
estrategias de desarrollo local que solo 

pongan el foco de atención en los pro-
yectos socioproductivos de pequeña es-
cala o en iniciativas de gestión local que 
podrían constituir una innovación para 
ese municipio pero que difícilmente lo-
gren contribuir al desarrollo local. No 
se están criticando los logros –existen 
experiencias exitosas basadas en estra-
tegias institucionalistas–, sino señalan-
do los obstáculos, dado que abundan 
los casos en donde a pesar de los acuer-
dos alcanzados, las posibilidades de re-
vertir la situación diagnosticada ha sido 
reducida.

Una estrategia para el desarrollo 
local que supere esta inconsistencia 
debería centrarse en desplegar políti-
cas estructurales para el desarrollo de 
los territorios y complementarse con 
iniciativas institucionales; asimismo, 
pensar el desarrollo local en vincula-
ción a un modelo nacional de desarro-
llo en donde las políticas nacionales 
contribuyan a generar condiciones 
para el desarrollo territorial (Altschu-
ler y Casalis, 2006). En este esquema la 
participación del Estado nacional no 
debería suponer que se anule la volun-
tad endógena –“desde abajo”– de una 
comunidad sino ser un complemento a 
la gestión local, e implicaría asumir de 
manera articulada algunas cuestiones 
que desde el gobierno local por sí solo 
no se podrían abordar.

En síntesis, este análisis no invali-
da, pero sí contextualiza la capacidad 
real que tiene el enfoque del desarro-
llo local y las políticas públicas nacio-
nales para revertir las consecuencias 

8  Decimos que son institucionalistas porque consideran que la clave del desarrollo y el éxito de las políticas 
está en generar capacidades para el desarrollo mediante la institucionalización de los procesos, el establecimien-
to de pautas normativas y procedimientos, y ampliar la participación de los actores locales y desplazar a segundo 
plano los aspectos estructurales para el desarrollo. 
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del modelo de acumulación sobre los 
territorios, los desequilibrios espacia-
les, la debilidad de los aparatos pro-
ductivos y para generar posibilidades 
de inclusión social cuando se apoya 
principalmente en propuestas institu-
cionalistas y omite implementar polí-
ticas más estructurales.

 

Criterios metodológicos, 
teóricos y políticas públicas  
para el desarrollo local/ 
territorial 

Plantearemos en esta parte del artículo 
que el desarrollo territorial debería es-
tar contenido en un plan de desarrollo 
de mediano plazo. Y que lo local es una 
escala dentro de la planificación del de-
sarrollo territorial; por lo tanto será ne-
cesario implementar políticas desde la 
escala nacional y provincial para revertir 
las desigualdades espaciales. ¿Cuáles 
deberían ser entonces los criterios me-
todológicos, teóricos y las políticas pú-
blicas nacionales, provinciales y locales 
que tendrían que ser considerados para 
el desarrollo territorial?

Se dijo en el punto anterior que las 
políticas nacionales, provinciales y loca-
les incorporan criterios metodológicos 
y teóricos positivos para el desarrollo te-
rritorial; sin embargo, en la mayoría de 
los casos estas experiencias no alcanzan 
todo su potencial porque carecen de so-
portes y mediaciones para el desarrollo 
de los territorios. 

Los criterios metodológicos, teóricos 
y las políticas públicas nacionales, pro-
vinciales y locales son las mediaciones y 
los soportes necesarios para el desarrollo 
de los territorios. Y no es que no existan 
políticas y estrategias para el desarrollo 

sino que operan principalmente sobre 
aspectos institucionales y subvaloran las 
cuestiones estructurales. 

Algunos criterios metodológicos –fac-
tores estructurales– que deberían ser 
tenidos en cuenta para el diagnóstico y 
la planificación de políticas nacionales, 
provinciales y locales para el desarrollo 
territorial: 

identificar la estructura productiva • 
de los territorios y las principales activi-
dades económicas que allí se realizan; 

señalar el tipo de trabajo/empleo que • 
generan;

determinar el grado de concentración • 
en la distribución de los ingresos;

identificar la cantidad, el tamaño y el • 
tipo de actividad que realizan las empre-
sas y los productores en cada territorio; 

conocer el tipo de inserción que la • 
producción local tiene en el mercado lo-
cal, regional, nacional y mundial;

señalar el origen local y extralocal de • 
los bienes y servicios que se utilizan y 
consumen en los territorios; 

identificar el grado de industrializa-• 
ción a nivel local/regional de la produc-
ción local y de valor agregado.

Algunos criterios teóricos que deberían 
ser tenidos en cuenta para el diagnósti-
co y la planificación de políticas nacio-
nales, provinciales y locales para el desa-
rrollo territorial: 

Considerar al desarrollo territorial • 
como un proceso sistémico (Boisier, 
2002) y multidimensional: reconocer la 
complejidad de los procesos sociales, 
políticos, económicos, ambientales, cul-
turales, etc. que ocurren en los territo-
rios y la necesidad de considerar, por lo 
tanto, un conjunto amplio de dimensio-
nes mutuamente interrelacionadas que 
intervienen sobre este. De allí entonces 
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que analizar los procesos y las dinámi-
cas territoriales sea un elemento central 
para las estrategias de desarrollo. 

Considerar al desarrollo territorial • 
como un proceso multiescalar (Fernán-
dez, 2010): por la complejidad y el 
carácter sistémico, no se reduce solo 
al ámbito local. Interactúa con macro-
procesos que ocurren a nivel nacional 
y global pero que tienen incidencia 
local. El desarrollo local no es solo un 
proceso de abordaje con iniciativas 
puntuales y locales sino que requiere 
el despliegue de estrategias en múlti-
ples escalas interrelacionadas (local, 
microrregional, regional, nacional y 
supranacionales).

Considerar al desarrollo territorial • 
como un proceso político y social (Fur-
tado, 1982): como construcción social 
requiere estrategias de mediano plazo 
para movilizar los recursos, las políti-
cas y las energías sociales pero también 
reconocer que en los territorios operan 
relaciones de poder. Revertir desequi-
librios espaciales, transformar la es-
tructura productiva local y mejorar las 
condiciones de vida supone generar una 
base social y política para la construc-
ción de un modelo de desarrollo. 

Algunos lineamientos de políticas pú-
blicas para el desarrollo territorial po-
drían ser los siguientes: desde el año 
2003 en adelante se están implemen-
tando políticas que directa e indirec-
tamente han contribuido al desarrollo 

productivo, la inclusión, la disminu-
ción de los desequilibrios espaciales y 
el desarrollo local, y sus resultados han 
sido diversos.9  En parte, por la grave-
dad de la situación heredada por el 
modelo neolibera, pero también por-
que generar políticas para el desarrollo 
territorial requiere un plan integral y 
políticas estratégicas (García Delgado, 
2010) nacionales, provinciales y locales 
que apunten a resolver los problemas 
estructurales del desarrollo. Algunas 
políticas podrían ser: 

Nacionales:
Políticas públicas para desconcen-• 
trar la inversión y el crédito hacia las 
regiones desfavorecidas.
Identificar sectores y cadenas de valor • 
de cada región y protegerlos a cambio 
de resultados en creación de empleo, 
agregado de valor local, inversiones, 
desarrollo tecnológico, sustitución 
de importaciones, etcétera. 
Fondos regionales para promover el • 
desarrollo productivo territorial.
Políticas para industrializar la pro-• 
ducción primaria local con la par-
ticipación de los productores bajo 
esquemas asociativos y con la asis-
tencia del INTA e INTI.
Políticas masivas para la capacitación • 
laboral de los jóvenes de acuerdo con 
los perfiles productivos y la reinser-
ción al mercado de trabajo formal.
Reforma tributaria que contemple • 
un régimen especial para pequeños 

9  Entre ellas podemos mencionar al Plan Estratégico Territorial y los programas de obra pública a nivel local 
del Ministerio de Infraestructura, los programas de promoción sectorial del Ministerio de la Producción, las 
actuales retenciones a las exportaciones, los programas de mantenimiento del empleo y de capacitación del 
Ministerio de Trabajo, los programas del INTA y del INTI para el desarrollo productivo territorial, los programas 
para la economía social y las políticas de ingreso como las previsionales y la Asignación Universal por Hijo, etc., 
que tienen fuerte impacto a nivel territorial.
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productores y pymes, como forma de 
incentivar la formalización y la regu-
larización.
Mayor promoción del empleo y una • 
política más férrea de regularización 
laboral. 
Mayor inversión en infraestructura • 
de servicios básicos.
Territorialización del sistema cientí-• 
fico tecnológico y mayor contribu-
ción al desarrollo territorial. 
Políticas para desconcentrar la propie-• 
dad de la tierra a favor de pequeños 
productores y grupos vulnerables. 
Políticas de protección ambiental y • 
desarrollo productivo que contem-
plen la voluntad de las comunidades 
involucradas cuando se trate de acti-
vidades que afecten al ambiente.

Provinciales:
Planes de desarrollo provincial en • 
articulación con la escala nacional 
e integrando los procesos de plani-
ficación local. Políticas de regiona-
lización.
Políticas para la industrialización a • 
nivel local de la producción, la inte-
gración horizontal de las empresas y 
la complementación de las cadenas 
de valor.
Políticas redistributivas al interior de • 
cada provincia.
Desarrollar centros científicos tec-• 
nológicos de asistencia al sector 
productivo. 
Desconcentrar la propiedad de la tie-• 
rra a favor de pequeños productores 
y grupos vulnerables. 
Proveer información y generar de de-• 
mandas sobre desarrollo territorial 
hacia la nación, en el marco de una 
estrategia de fortalecimiento de los 
gobiernos locales. 

Políticas de protección ambiental y • 
desarrollo productivo que contem-
plen la voluntad de las comunidades 
involucradas cuando se trate de acti-
vidades que afecten al ambiente.

Locales:
Iniciativas para orientar el ahorro y • 
la riqueza local hacia el desarrollo 
territorial. 
Mecanismos para aumentar los re-• 
cursos municipales. 
Instrumentos para el financiamiento • 
del sector productivo local y la obra 
pública.
Vincular la planificación local con la • 
planificación provincial y nacional. 
Disponer de una agenda propia a par-• 
tir de la cual articular políticas con el 
gobierno provincial y municipal.
Instalar en la agenda nacional y pro-• 
vincial el desarrollo local/territorial.
Generar políticas que articulen la de-• 
manda de empleo local con la oferta. 
Lograr mayor reconocimiento insti-• 
tucional para las iniciativas de regio-
nalización subnacional. 
Profesionalizar la gestión local. • 
Participación de la comunidad lo-• 
cal en cuestiones vinculadas a lo 
ambiental.

Conclusión

El desarrollo local estaría en condicio-
nes de realizar aportes a la construcción 
de un modelo de desarrollo inclusivo 
si asumiese una planificación integral, 
incorporase la dimensión territorial, 
ampliase las escalas del desarrollo y de-
sarrollase políticas que contribuyeran 
a resolver los problemas estructurales 
que afectan al desarrollo territorial. Un 
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modelo de desarrollo inclusivo debe 
aspirar a resolver los problemas estruc-
turales que provocan las desigualdades 
espaciales.

Por el carácter sistémico del desarro-
llo, el desarrollo territorial no se puede 
abordar únicamente desde lo local. Lo lo-
cal es una escala del desarrollo territorial 
–como también lo es lo microrregional, 
lo provincial, lo regional y lo nacional– 
y por lo tanto no puede considerarse de 
forma aislada o recluida a sí misma sino 
en complementación con otras escalas 
del desarrollo territorial. Dado la com-
plejidad de los procesos que operan so-
bre los territorios, no es posible revertir 
las desigualdades espaciales sino a partir 
de un proceso de planificación de regio-
nes subnacionales, en el marco de la de-
finición de un modelo de país en donde 
las políticas para el desarrollo territorial 
se implementen de manera coherente, 
coordinada y solidaria.

El desarrollo local como iniciativa 
exclusivamente local para el desarrollo 
de los territorios tiene, como señalamos 
en este artículo, límites. En primer lugar, 
presenta un desfasaje entre el diagnósti-
co estructuralista y las políticas princi-
palmente institucionalistas que ponen 
énfasis mayormente en el trabajo en red, 
la cooperación, la innovación, el forta-
lecimiento de los actores locales, el de-
sarrollo de las capacidades institucio-
nales de los actores, de los territorios y 
la institucionalización de los procesos, 
entre otros, pero sin incorporar sufi-
cientemente un abordaje estructural 
sobre los problemas que condicionan 
las posibilidades de desarrollo territo-
rial. Creemos incorrecto el argumento 
que reserva para los gobiernos y acto-
res locales solamente la realización de 
iniciativas institucionalistas. 

En segundo lugar, no desarrolla una 
comprensión más amplia de los proble-
mas estructurales y de las consecuen-
cias del modelo de acumulación sobre 
los territorios. Esto supone entre otras 
cosas considerar dónde y cómo el mo-
delo de acumulación reinvierte y dis-
tribuye la riqueza que se genera a nivel 
local (si lo hace en el lugar o si lo con-
centra en otras regiones), si esto genera 
despoblamiento en algunas localidades 
y regiones y concentración de la pobla-
ción en otras, cuánto valor se agrega y 
cuál es el grado de concentración y de 
extranjerización a nivel local, cuáles 
son las condiciones de vida de la pobla-
ción, etc. Dar cuenta de estos problemas 
es una condición indispensable para la 
equidad de los territorios y para generar 
políticas para el desarrollo territorial y 
la inclusión social.

En tercer lugar, el enfoque del desa-
rrollo local y las políticas públicas nacio-
nales siguen trabajando en la escala lo-
cal sin tener en cuenta que el desarrollo 
territorial no se agota en ella y requiere 
dar respuesta a cuestiones estructurales 
y a procesos que tienen origen y lógicas 
de funcionamiento que superan lo local. 
De allí entonces que el desarrollo local 
deba estar incorporado en un plan na-
cional-regional-local de desarrollo don-
de la escala local tenga protagonismo 
pero no sea exclusivamente el que deba 
asumir las tareas de la planificación del 
desarrollo y la resolución de los desequi-
librios espaciales. 

Como mostramos, el desarrollo local 
puede contribuir al desarrollo territo-
rial, pero requiere abandonar el enfo-
que exclusivamente localista y asumir 
una estrategia bidireccional de plani-
ficación de las políticas públicas desde 
“arriba hacia abajo” y desde “abajo ha-
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cia arriba” para el desarrollo productivo 
y la inclusión social en los territorios. 
Esto supone un enfoque multiescalar 
del desarrollo que articule la escala na-
cional con la subnacional (provincial y 
local) en el marco de la comprensión de 
los procesos supranacionales (escala re-
gional y global) y el impacto sobre los 
territorios.

No es un reto menor el que tiene 
por delante el desarrollo local si es que 
quiere verdaderamente contribuir al 
desarrollo territorial, en lugar de seguir 
reproduciendo un sinnúmero de expe-
riencias aisladas como casuística del 
desarrollo local –más allá de los logros 
que algunos de estos casos puedan al-
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canzar– pero que en su conjunto tienen 
baja capacidad para generar desarrollo 
productivo, inclusión social y de contri-
buir a revertir los problemas estructura-
les que afectan al desarrollo territorial. 

Este es un desafío teórico y para las 
políticas públicas de desarrollo local. De 
allí que sea necesario que ambos –el en-
foque de desarrollo local y las políticas 
públicas– incorporen criterios metodo-
lógicos, teóricos y se implementen po-
líticas nacionales, provinciales y locales 
para revertir los problemas estructura-
les de los territorios y contribuir de ese 
modo a la construcción de un modelo 
de desarrollo más inclusivo y con menos 
desequilibrios espaciales. 
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