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Prólogo

En octubre de 2013 Orkestra organizó junto con la Deusto Business School la octava 
edición del Seminario Internacional sobre Políticas Regionales. En la sesión de clausura, en 
la que se reflexionó sobre los principales aprendizajes y los retos de futuro, se señaló que 
si queremos ser capaces de responder a los retos que se nos presentan no es suficiente con 
entender las políticas y hay que integrar la política en nuestra investigación. Fue entonces 
cuando uno de los presentes preguntó al auditorio si éramos conscientes de que esto signifi-
caba cambiar radicalmente nuestras metodologías de investigación. 

La trayectoria de Pablo Costamagna sintetiza esta conexión entre la política, las políticas 
y las metodologías de investigación. El libro presenta esta síntesis aportando una mirada muy 
personal a la literatura existente sobre desarrollo territorial. Integra la experiencia en la polí-
tica y en la gestión de procesos de desarrollo territorial con una trayectoria académica tanto 
en organismos internacionales como una constelación de universidades en América Latina. 
Se trata de una aproximación ecléctica que espero que consiga provocar la reflexión tanto en 
el ámbito político como en la academia. 

La participación de Pablo en Orkestra y Gipuzkoa Sarean desde 2010 y su tesis en la Uni-
versidad del País Vasco han creado contextos privilegiados para el debate y para observar la 
evolución del proceso de sistematización de algunos de los argumentos que aquí se presen-
tan. Lo compartido estos años me lleva a rescatar unas palabras de Paulo Freire que hace 
tiempo me ayudaron a entender mis propios procesos de escritura y ahora quiero retomar 
para trasladar mis sensaciones respecto a este libro. 

En el fondo yo procuraba reentender las tramas, los hechos, los actos en que me había 
visto envuelto [�]; la lectura y la escritura de la palabra implican una relectura más crítica del 
mundo como «camino» para «reescribirlo», es decir, para transformarlo.

(Paulo Freire, Pedagogía de la Esperanza)
Considero que lo que el lector tiene entre sus manos es el resultado del esfuerzo de Pa-

blo por reentender dos elementos críticos en su trayectoria de los últimos veinte años. Por 
un lado, el pensamiento sobre desarrollo territorial en América Latina. Desde su vivencia 
comparte con el lector cómo este pensamiento ha ido evolucionando e interactuando con 
la práctica. Al hacerlo, creo que nos devuelve una relectura y una reescritura de su propio 
camino y de su propia transformación. Por otro lado, el libro es el resultado de un viaje de 
vuelta a la Rafaela (Argentina) de los 90, para reentender las tramas, los hechos, los actos en 
que como político se había visto envuelto, en busca de esa relectura crítica que permita bus-
car el camino para la transformación actual. 

Tengo además la sensación de que este proceso ha llevado a Pablo a explicitar en este li-
bro elementos que hasta ahora habían permanecido tácitos en su contribución académica. 
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Una vez explicitados, los mismos nos ayudan a perfilar algunas de las respuestas que buscá-
bamos en la clausura del Seminario sobre Políticas Regionales de Innovación. Así, los nexos 
que se construyen entre el proceso de Rafaela y las influencias del peronismo y Paulo Freire 
abren un camino en el que podemos encontrar respuestas a la necesidad de construir las in-
teracciones entre las políticas y la política. En cuanto al cambio que este camino supone en 
las aproximaciones a la investigación se nos propone la investigación acción y, más específi-
camente, el concepto de praxis. El libro se convierte de esta manera en una invitación a bus-
car caminos en los que la investigación se haga no para los actores del territorio, sino con los 
actores del territorio. Una invitación a experimentar el desarrollo territorial sin separar la teo-
ría de la práctica, la reflexión de la acción. 

Miren Larrea, Azpeitia, 19 de enero de 2015
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Introducción 

En nuestras prácticas y reflexiones sobre el Desarrollo Territorial (DT) realizadas en los úl-
timos años aparece un fuerte desafío vinculado a la necesidad de crear o fortalecer capaci-
dades para dinamizar procesos de cambio. Nuestra corta historia en América Latina también 
nos enseña que no es un proceso lineal sino que, como el DT depende del contexto y de la 
visión del territorio que se defina, no siempre son las mismas capacidades ni los mismos pro-
cesos. 

En ese marco, algunas de las restricciones presentes para trabajar están dadas por debi-
lidades para ejecutar políticas públicas, para gestionar nuevas formas de gobernanza, para 
la construcción de mirada compartida, para la articulación de actores, para la definición de 
nuevas estrategias. Se necesita más gente formada en el enfoque del Desarrollo Territorial y 
organizaciones que puedan sumar a estos entornos innovadores y generen experiencias que 
lleguen a más y mejores impactos positivos en sus regiones. 

Para profundizar en el tema, este libro se centra en capacidades y en un tipo de interac-
ción para su construcción: la interacción entre los procesos políticos y los formativos, con 
el diálogo como estrategia dominante. Se intenta reflexionar sobre «el qué y también el 
cómo». La comprensión de elementos como el diálogo, la facilitación, la mutua influencia 
entre lo formativo y lo político, la importancia de la identidad cultural y las influencias exter-
nas se van desarrollando en estas páginas y pueden ser válidos no sólo para entender esta in-
teracción entre los procesos políticos y los formativos, sino en un modo más genérico en las 
interacciones en el territorio dentro de un sistema complejo. 

La génesis del libro corresponde a reflexiones realizadas bajo distintas prácticas profesio-
nales realizadas en los últimos años, a los que se le suma el trabajo de Tesis Doctoral en Es-
tudios para el Desarrollo de la Universidad del País Vasco (UPV) y los ejes, como se explicita, 
son la formación, la política y la generación de capacidades para el Desarrollo Territorial (DT). 
Para su elaboración se combina la experiencia con la teoría sobre desarrollo territorial. La 
inspiración se toma de la investigación-acción y más concretamente del concepto de praxis 
planteado por Freire (2008). Este concepto atravesó el trabajo y va a ser un pilar a lo largo 
de estas páginas, tanto, que hacia el final del libro la idea de la praxis pasará a ser parte de la 
estrategia del DT para la construcción de capacidades.

Además, es importante destacar que la lectura más conceptual aparece siempre ligada a 
una descripción de cómo estas ideas impactaron en un territorio abriendo debates que influ-
yeron en el proceso de desarrollo. Para eso, se desarrolla un caso, el de la ciudad de Rafaela 
(Santa Fe, Argentina), en el que se profundiza la relación entre procesos políticos y procesos 
formativos: una relación que no había sido abordada hasta el momento a pesar de que se 
han escrito numerosos documentos sobre esta ciudad. Luego, se analizan otros tres casos en 
diferentes geografías. 

© Instituto Vasco de Competitividad - Fundación Deusto 
ISBN 978-84-15772-96-5



16

Se parte, como idea básica, de una de las definiciones que existen sobre el Desarrollo 
Territorial y que lo describe como «un proceso de acumulación de capacidades cuya finalidad 
es mejorar de manera colectiva y continuada el bienestar económico de una comunidad» (Al-
burquerque, Costamagna, Ferraro, 2008). Esta definición, una entre muchas sobre Desarro-
llo Territorial, hace visible el tema de las capacidades, concepto sobre el cual existen diversas 
aproximaciones: las realizadas desde los sistemas regionales de innovación por el experto fin-
landés Markku Sotarauta, o las capacidades para el Desarrollo Humano Local sobre las que 
trabaja el Instituto Hegoa de la Universidad del País Vasco, hasta las del antropólogo estado-
unidense Andrew Cummigs, que vive en El Salvador, más ligadas a la innovación empresa-
rial. Aun así, no hemos encontrado que, en América Latina, se profundice en términos más 
dinámicos, tratando de entender flujos y conexiones dentro de los procesos de construcción 
de capacidades para el desarrollo territorial. 

Es deseable aclarar que, no se pretende abordar la totalidad de los elementos que inci-
den en la generación de capacidades para el desarrollo territorial; desde una aproximación 
multidimensional al desarrollo territorial, este objetivo excedería las posibilidades del libro. 
En la complejidad, se ha acotado a la interrelación entre los procesos políticos y los proce-
sos formativos. La justificación de esta elección es doble. Por una parte, como se planteó, 
este espacio no se ha abordado en profundidad en la literatura sobre Desarrollo Territorial en 
América Latina y por otra, hay un posicionamiento personal, basado en el aprendizaje y en la 
experiencia vital que son fundamentales a la hora de proponer tanto a la política como a la 
formación como elementos centrales, aunque no únicos, del Desarrollo Territorial.

La praxis y su relación con el Desarrollo Territorial

En principio el libro, inspirado desde la praxis, se pensó en torno a tres preguntas que se 
han ido reformulando para dar cabida a ideas, conceptos y visiones sobre casos. Podría ha-
berse obviado esta referencia pero el hecho de aprender de la práctica es un tema central de 
la aproximación utilizada.

La primera se formuló así:
Rafaela aparece como un caso interesante abordado por varios autores. ¿Cómo se han 

desarrollado las capacidades que han permitido un buen desempeño en los temas del De-
sarrollo en el Caso de Rafaela (Santa Fe, Argentina) entre 1991 y 2011?

La respuesta a esta pregunta se presenta de forma más directa en el capítulo sobre el 
caso Rafaela, pero tiene una base importante en el capítulo de revisión de literatura sobre 
desarrollo territorial, ya que esta literatura fue también parte de la reflexión en esta ciudad. 
La literatura y el caso muestran la relevancia de los procesos políticos y formativos en Ra-
faela, y esto se toma como punto de partida para formular la segunda pregunta:

¿Cómo interactúan los procesos políticos y los procesos formativos para generar capaci-
dades en el territorio?

La respuesta a esta pregunta se plasma sobre todo en el modelo analítico. Este modelo 
plantea, en el plano conceptual, la relevancia de una serie de factores que influyen en la 
construcción de capacidades, convirtiéndose en una pieza clave del libro.

Teniendo en mente estos factores, se plantea la tercera pregunta, que pasa del plano 
conceptual al empírico: 

¿Cuáles son las características que definen la interacción entre procesos políticos y for-
mativos para el desarrollo territorial en los tres nuevos casos analizados: Gipuzkoa (País 
Vasco), Reconquista (Argentina) y Cusco (Perú)? 

La relación entre la teoría y la práctica como unidad se ha buscado activamente a lo largo 
de todo el trabajo y se basa en el concepto de praxis planteado por Freire (1992) y que se puede 
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definir como la relación cercana establecida entre una forma de interpretar la realidad, la vida y 
la práctica consecuente que resulta de esta comprensión, que orienta hacia una acción transfor-
madora (Rossato, C., 2012). Es acción-reflexión-acción o reflexión-acción-reflexión, una manera 
de aprender donde importa lo que hacemos. En principio, este concepto parece sonar como 
descolgado, sobre todo para aquellos que desde una mirada más tradicional pueden pensar: ¿y 
esto? ¿Por qué se expone esta idea antes de una introducción teórica específica del tema?

La respuesta nace en nuestro «enfoque pedagógico del desarrollo territorial1» que busca 
integrar reflexión y práctica en el desarrollo territorial en América Latina. El enfoque pedagó-
gico (EP) está en desarrollo y «es una forma de entender y actuar en la construcción de pro-
cesos de aprendizaje para el cambio en el territorio de forma coherente con una construc-
ción social y política que active la participación de los actores territoriales. Supone un modo 
de comprender el conocimiento, la vinculación teoría-práctica, el reconocimiento del otro 
(saberes locales, prácticas y experiencias), la vinculación basada en el diálogo y la resolución 
de conflictos promoviendo instancias democráticas» (Costamagna, P., Pérez, R., Spinelli, E. 
(2014)). Asimismo, se fortalece el enfoque entendiendo la formación y la investigación como 
estrategia del DT y esto se expresa en el «Enfoque Pedagógico y la Investigación Acción para 
el Desarrollo Territorial» (Costamagna, P., Larrea M.; Conecta DEL 2015).

Los elementos del enfoque pedagógico que (además de la idea de praxis) más clara-
mente han influido en el libro son: la importancia de reconocer la complejidad en los proce-
sos educativos que suceden en el territorio; que la formación en Desarrollo Territorial implica 
acción y transformación y que el conocimiento no es exclusivo de los ámbitos académicos, 
que se amplía y complementa al incorporar experiencias y saberes producidos desde las prác-
ticas; y también que es necesario generar espacios de diálogo e instancias de formación 
desde los actores. Asimismo, es importante la reflexión de integrar el enfoque a la Estrategia 
en los territorios otorgándole una prioridad que hasta el momento no existía.

Además de su vínculo con el enfoque pedagógico desarrollado en ConectaDEL, el libro 
se vincula también a la línea de conocimiento definida bajo el nombre de desarrollo territo-
rial e investigación acción en Orkestra, Instituto Vasco de Competitividad. En esa línea se está 
apostando para combinar la reflexión académica con la reflexión desde su experiencia como 
actores del desarrollo territorial. Esta aproximación ha sido sistematizada por Karlsen y Larrea 
(2014). Además, la aproximación desde la praxis se ha inspirado en torno a las contribucio-
nes realizadas por una serie de autores enmarcados en el ámbito de la investigación acción 
como, por ejemplo, Herr y Anderson (2005), y el modelo cogenerativo de Greenwood y Le-
vin (2007) o Judi Marshall (2008), que han inspirado el proceso de escritura del libro. Ambas 
miradas avanzan hacia definiciones compartidas en el Enfoque Pedagógico y la investigación 
Acción como estrategia del DT.

Con este marco, la realización del libro tiene una parte que emerge de la sistematización 
explícita de los esquemas conceptuales que el autor había trabajado durante dos décadas de 
práctica del desarrollo territorial y también de su implicancia en el caso Rafaela2. No se des-

1  Trabajado en ConectaDEL: Programa Regional de Formación para el Desarrollo Económico Local lanzado en 
conjunto por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) a través del Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN) 
y Entidades Socias Locales (ESL) en Argentina, Perú, Brasil, Chile y Centroamérica. ConectaDEL es integrante de la 
Agenda DEL-FOMIN. www.conectadel.org 

2  El caso se centra en la interrelación entre los procesos políticos y los procesos de formación en Rafaela entre 
1991 y 2011. Durante este período el autor ha sido parte del proceso de Rafaela. Inicialmente, en 1991 fue Secreta-
rio de Programación Económica de Municipalidad hasta 1997 y luego Director del ICEDeL (instituto de Capacitación 
y Estudios para el Desarrollo Local) hasta 1998; también coordinó el Programa de Competitividad para la Región 
Central de la Provincia de Santa Fe BID FOMIN ACDICAR con sede en Rafaela 2007-2011, por lo que tuvo incidencia 
directa en el proceso político analizado. Actualmente el autor es Director de la Maestría en Desarrollo Territorial de 
la Universidad Tecnológica Nacional
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criben únicamente los contenidos de las aportaciones académicas realizadas por distintos au-
tores, sino que se analiza también cómo muchos de esos autores se relacionaron en el terri-
torio en América Latina, algunos compartiendo y discutiendo sus conceptos y marcos con ac-
tores territoriales, otros entrando en debates entre académicos, y todos ellos haciendo que 
sus ideas impactaran en el territorio más allá de la publicación académica de sus trabajos. 

La presentación de estas interacciones y la descripción de estos debates no están accesi-
bles para el lector en otras publicaciones: surgen de la experiencia vivida por el autor en su 
interacción tanto con los otros autores analizados como con actores territoriales que discu-
tían conceptos. En muchas de estas situaciones, el autor participa como parte de un proceso 
cogenerativo. La narrativa de estos debates e interacciones es lo que aporta una forma nove-
lada al Capítulo 1. 

Detrás de esto, existe un interesante debate sobre si se puede aprender de la práctica. Y 
aquí el autor tiene una posición tomada a favor de una respuesta positiva, muy consecuente 
con la historia del desarrollo territorial en América Latina, donde la práctica ha ido delante de 
la teoría para luego combinarse. La experiencia vivida ha marcado la perspectiva desde la que 
el autor plantea el caso y el libro. 

Nuevamente parece sonar como descolgado y el lector se puede volver a preguntar: ¿y 
esto? ¿Por qué se expone esta idea antes de una introducción teórica específica del tema? 
Porque al plantear la praxis y la posicionalidad, también se intenta mostrar una parte impor-
tante del libro: hay maneras de construir capacidades, no somos neutrales, escribimos desde 
algún lugar, con nuestro pensamiento e influidos también por la práctica. Esta idea es un 
contrapunto, por ejemplo, con enfoques que plantean aires técnicos o desprovistos de abor-
dajes ideológicos.

La neutralidad es hacer explícita la posición política del autor respecto al tema abordado. 
En este caso, esa posición se sintetiza en la apuesta por el «enfoque pedagógico del desarro-
llo territorial» y en la idea de que se aprende no sólo de la teoría o de la práctica sino de una 
combinación de ellos dentro de un enfoque del DT que se desarrolla en los capítulos siguien-
tes. Además, el planteo es que «no hay realidad objetiva a descubrir y mostrar, que hay múl-
tiples (y potencialmente cambiantes) “verdades” vistas desde diferentes perspectivas, y que 
escribir solamente (aunque potencialmente de forma valiosa) representa la perspectiva cons-
truida por el autor» (Marshall, 2008).

La estructura

El capítulo 1 es el que refiere a la revisión de la literatura con influencias sobre el De-
sarrollo Económico Territorial y busca presentar las escuelas o aproximaciones que han mar-
cado la práctica de este tipo de enfoque del desarrollo. Aunque estas miradas han tenido 
incidencia en otros países de América Latina, el análisis se focaliza específicamente en Argen-
tina. Por otra parte, teniendo en cuenta que el siguiente capítulo se centra en Rafaela como 
estudio de caso, se han añadido algunas influencias que, sin ser tan críticas en Argentina en 
su conjunto, han marcado la experiencia de esta ciudad. Se hace el análisis de la influencia 
del paradigma neoliberal, la visión de la CEPAL en el tema, el accionar y el pensamiento del 
FOMIN y también de reconocidos expertos.

En el Capítulo 2 se analizan Influencias propias de Rafaela, aquellas que le dan una par-
ticularidad al caso, ya sea por su historia, su cultura o los liderazgos de los equipos políticos 
que gobernaron la ciudad en el período estudiado y que fueron moldeando el proceso con 
su propia impronta. Esto es muy importante de cara a un tema fuerte que es cómo el territo-
rio y sus características influyen en el DT. Para esto, se presenta un apartado con un análisis 
sobre la identidad cultural del territorio, y otro apartado sobre la influencia del peronismo en 
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una de sus múltiples variantes, ya que el grupo que gana las elecciones locales en 1991 pro-
viene del justicialismo y toma de ahí una idea del rol del Estado y de la vinculación de lo pro-
ductivo con lo social. Luego se reflexiona sobre otras influencias relevantes y se incorpora un 
apartado que intenta mirar al futuro pensando en el enfoque de capacidades.

En el capítulo 3 se analiza cuál fue la evolución de Rafaela reflejando la interacción entre 
reflexión y acción que se propone como modo de generación de nuevo conocimiento y que, 
como ya se señaló, luego se incorpora como parte de la estrategia de construcción de capa-
cidades.

El capítulo 4 construye un modelo analítico desde una aproximación que no se plantea ni 
exclusivamente desde la teoría presentada en los capítulos 2 y 3, ni exclusivamente desde el 
caso presentado en el capítulo 4, sino que presenta una combinación que es el resultado de 
analizar la interrelación entre teoría y práctica, en una relación continua de reflexión-acción. 

En el capítulo 5 se analiza el caso de Gipuzkoa Sarean, un proyecto promovido por la Di-
putación Foral de Gipuzkoa en el País Vasco, que se integra a un proceso del gobierno para 
desarrollar una nueva aproximación al desarrollo territorial (inicialmente a la competitividad) 
con una perspectiva de investigación acción. Se trabaja con una de las especificidades de 
este caso que es el impulso del proceso es político, y es en el contexto de ese proceso que se 
gestan los espacios de formación.

En el capítulo 6 se exponen dos nuevos casos: Reconquista, que es una ciudad ubicada 
al norte de la provincia de Santa Fe, Argentina, y otro en la Región de Cusco, en el Perú. Las 
especificidades de estos casos, en relación al de Gipuzkoa Sarean, es que el impulso fuerte 
del proceso lo da la formación, y es en el contexto de ese proceso que se analizan los cam-
bios en el territorio y el rol de la política. Son análisis de menor volumen que Gipuzkoa Sa-
rean pero con igual objetivo: utilizar el marco conceptual elaborado y, desde ahí, observar si 
ayuda a interpretar lo ocurrido en este contexto.

Por último, un capítulo de Conclusiones donde se muestran los principales aprendizajes y 
conclusiones.
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Capítulo 1

Revisión de la literatura con influencias sobre 
el Desarrollo Económico Territorial

Introducción

La revisión de la literatura enmarcada en este capítulo tiene un objetivo: presentar las es-
cuelas o aproximaciones al desarrollo económico territorial que han influido en la práctica 
de este tipo de desarrollo en Argentina aunque sin poder expresar la existencia de un marco 
conceptual único y cerrado. Estas aproximaciones han tenido también incidencia en otros 
países de América Latina, pero, aquí, su análisis se focaliza específicamente en Argentina. 
Por otra parte, teniendo en cuenta que el siguiente capítulo se centra en Rafaela como estu-
dio de caso, se han añadido algunas influencias que, sin ser tan críticas en Argentina en su 
conjunto, han marcado la experiencia de esta ciudad. La revisión repasa las corrientes que in-
cidieron en Argentina sobre todo en los noventa y la primera década del siglo xx. 

Es clave remarcar que en las últimas dos décadas el mundo vive grandes transformacio-
nes en las formas de producción de la mano de un modelo de crecimiento económico con 
características neoliberales (sobre todo en la década del noventa del siglo pasado) a los que 
se suman profundos cambios tecnoproductivos. El discurso oficial proponía, para esa década, 
de forma dogmática, la no intervención del sector público en la economía y la aplicación de 
un tipo de ajuste estructural que privilegió el mantenimiento de los equilibrios macroeconó-
micos, la contención del déficit fiscal y la lucha contra la inflación (Alburquerque, F., Costa-
magna, P., Ferraro, C.; 2008).

También entra en escena, en la época, una mayor visibilidad de la relación global/local. 
José Arocena (2011), uno de los referentes del desarrollo local en América Latina, planteaba 
una necesaria reflexión sobre si lo global determina lo local, si lo local es la alternativa o si 
lo es la articulación local-global. El autor toma postura por esta última con una apertura de 
lo particular, con lo universal incidiendo en lo particular y con un alejamiento de las euforias 
localistas y de los determinismos. Sin dudas, se advertían cambios en el territorio que luego 
originaron demandas de las comunidades ante las autoridades locales en temas que, hasta el 
momento, no se resolvían en el nivel municipal u otros espacios subnacionales.

Para Argentina, Alejandro Villar (2004) plantea que el desarrollo local se fue incorpo-
rando a la agenda municipal desde mediados de los años noventa. En ese tiempo, las políti-
cas nacionales y provinciales fueron escasas, desarticuladas y con problemas de sustentabili-
dad. Eran respuestas ante la inexistencia de acompañamiento de otros niveles de gobierno.
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El escenario estaba marcado, al igual que en muchos países de la región latinoamericana, 
por dos variables importantes. Por un lado, por la reforma del Estado, que incluyó funda-
mentalmente la privatización, la desregulación y la descentralización, y condujo al abandono 
de las políticas nacionales de impulso al desarrollo. Por el otro lado, por la forma en que la 
Argentina se integró a la globalización, con la apertura indiscriminada y la sobrevaluación del 
peso, y produjo un fenómeno de concentración económica y desindustrialización. Ante esta 
situación, las políticas de desarrollo fueron recogidas a nivel local por municipios que se vie-
ron impulsados a brindar nuevas respuestas a los problemas sociales y económicos que las 
políticas nacionales habían generado (Villar, A., 2004).

En el tema del Desarrollo Económico Local, es importante lo que plantea Alburquerque 
(2011): que la teoría del desarrollo económico local ha ido, en general, detrás de la práctica, 
y es ella misma la que obliga a conceptualizar. Por esta razón es que se ha adoptado para 
este capítulo un estilo que sigue un relato coordinado con autores e instituciones que partici-
paron de los procesos de cambio y de producción conceptual de la época.

Con ese marco, a continuación se listan las aproximaciones que se han seleccionado 
como más influyentes para la práctica del desarrollo económico territorial en Argentina y, de 
forma más específica, en Rafaela, y que luego van mutando a una visión más compleja del 
Desarrollo Territorial. En algunos casos, se trata de organismos que agrupan a varios autores 
y, en otros, son autores que han tenido en forma más individual una incidencia significativa. 

a)	 Paradigma neoliberal, Consenso de Washington. A principios de los años noventa, de 
forma mayoritaria en América Latina, se seguían impulsando políticas sobre la base 
de que el desarrollo económico dependía básicamente de temas macro y sectoriales 
más el flujo de recursos financieros externos que permitían potenciar la economía, y 
que esto sucedía sin intervención del Estado. Era el paradigma neoliberal plasmado a 
fines de los ‘80 en el denominado «Consenso de Washington», como un conjunto 
de principios para aplicar en la agenda política, económica y social. Esta perspectiva 
queda muy reflejada en las políticas del gobierno argentino de Carlos Menem en sus 
dos mandatos gubernamentales, 1989-1995 y 1995-1999. 

b)	 Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL) de Naciones Unidas 
(NU). Este organismo está presente en la definición de políticas para el desarrollo de 
la Región desde hace décadas. Ha sido impulsor de ideas de crecimiento de largo 
plazo con Raúl Prebisch como líder. Incorporó en sus inicios un concepto clave —la 
sustitución de importaciones—, con el que le discute al modelo primario exportador 
vigente en la Región Latinoamericana. La CEPAL planteaba un enfoque industrialista, 
con generación de empleo, un rol del Estado activo, proponiendo, además, deba-
tes sobre la manera de combatir la desigualdad en los países de la Región Esta teoría 
—muy presente en los sesenta y algo de los setenta— se enfría a fines de los setenta 
y principios de los ochenta con la crisis de la deuda externa y por la hegemonía liberal 
del ajuste. Comienza a retomarse con algunos debates a fines de los ochenta y prin-
cipios de los noventa con el regreso de gobiernos democráticos en muchos países de 
AL. El tema de desarrollo económico local se debate con más fuerza desde el ámbito 
del Instituto Latinoamericano de Planificación Económica y Social de la CEPAL (ILPES). 
Asimismo, en esa época, en Argentina, desde la oficina Buenos Aires, aparece una se-
rie de estudios denominados «Perspectivas de reindustrialización y sus determinantes 
regionales» Programa CFI-CEPAL. Dentro del programa, hay documentos vinculados 
a los Distritos Industriales Italianos y desde ahí su vínculo con el territorio y el sistema 
productivo. El principal referente fue Francisco Gatto y promovió una nueva mirada 
de la lógica productiva, acompañado por un grupo donde estaban Carlo Ferraro, 
Aída Quintar, Gabriel Yoguel, Rubén Ascúa, entre otros. 

© Instituto Vasco de Competitividad - Fundación Deusto 
ISBN 978-84-15772-96-5



23

c)	 La literatura de los distritos italianos de la mano de Patrizio Bianchi, académico de la 
Emilia Romagna (Italia), que también trabaja las políticas industriales y las ideas del 
territorio dentro de la lógica de los distritos con A. Marshall y G. Becattini como refe-
rencias. 

d)	 El Fondo Multilateral de Inversión (FOMIN) del Banco Interamericano de Desarrollo 
(BID). Es un fondo creado en 1993 para promover el desarrollo del sector privado en 
América Latina, en alianza con asociaciones empresariales, gobiernos y organizacio-
nes no gubernamentales (ONGs). El FOMIN nace para proveer asistencia técnica e in-
versiones para apoyar el crecimiento de micro, pequeñas y medianas empresas, me-
jorar las competencias laborales, y contribuir en la mejora del clima de negocios y el 
acceso a financiamiento. Desarrollo, entre otros, de proyectos de escala local orienta-
dos, en principio, al concepto de fallas de mercado, pero fortaleciendo las capacida-
des locales en el ámbito de la competitividad empresarial. Las principales contribucio-
nes, en esta línea, han sido la concreción de programas de apoyo y sus evaluaciones, 
que fueron tomados como insumos de las políticas, y cuyos escritos vienen de la 
mano de Juan José Listerri, José Luis Curbelo, Claudio Cortellesse, entre otros. 

e)	 Francisco Alburquerque, uno de los autores con mayor y más larga presencia en el 
Desarrollo Económico Local en América Latina. Alburquerque tiene influencia en las 
definiciones que va adquiriendo el ILPES CEPAL en los años noventa, luego continúa 
como consultor haciendo capacitación y asistencia técnica en la Región. A él hay que 
sumarle otros expertos, como Sergio Boisier (también ligado al ILPES a fines de los 
ochenta y noventa), Antonio Vázquez Barquero, el mencionado José Arocena y tam-
bién más recientemente Oscar Madoery, quienes son nombres propios de la litera-
tura, más allá de su pertenencia a distintas instituciones. 

f)	 Literatura sobre descentralización, donde encontramos alta heterogeneidad, pero a 
lo que se le suma la aproximación sistémica a la competitividad. Con estos conceptos 
juntos se abre una gran cantidad de espacios de actuación para actores locales. El ar-
tículo de Competitividad Sistémica de Meyer Stamer, Klaus Esser y otros colegas del 
Instituto Alemán de Desarrollo de Berlín en la revista de la CEPAL tuvo una amplia di-
fusión y permitió un avance hacia la multidisciplinariedad del concepto.

Desarrollo de las influencias 

a.  El paradigma neoliberal

El libre mercado y la no intervención del Estado son base del paradigma que se impone 
en los años ochenta en América Latina y que perdura por varios años; toma las ideas fun-
dacionales del liberalismo económico y de la visión más neoclásica de la economía. La ins-
trumentación macroeconómica se basa en una serie de políticas monetarias y fiscales, y una 
gran apertura de las economías donde se profundizan procesos de desregulación financiera. 
El sector privado tiene una voz determinante sobre las relaciones económicas.

Los impulsores de esta etapa fueron los organismos multilaterales del orden mundial y 
su marco fue el Consenso de Washington. John Williamson (quien, entre otras funciones, se 
desempeñó como economista jefe del Banco Mundial en los ‘90) acuñó esa expresión para 
describir un conjunto de reformas que las economías estatizadas de América Latina podrían 
aplicar para atraer «nuevamente a los capitales privados» después de la crisis de la deuda. 
Aun cuando este conjunto de políticas tuvo originalmente por objeto la reforma de las eco-
nomías de América Latina, pronto se convirtió en un modelo para todo el mundo en de-
sarrollo. 
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Las reformas propuestas en el Consenso son: disciplina fiscal, reordenamiento de las 
prioridades del gasto público, reforma tributaria, liberalización de la tasa de interés, tipo de 
cambio competitivo, liberalización del comercio, liberalización de la inversión extranjera, pri-
vatización, desregulación y derechos de propiedad.

Las acciones derivadas del manifiesto influyeron fuertemente en una gran cantidad de 
países —y en Argentina en particular— que aplicaron estas recetas durante los años no-
venta, cuando el desarrollo no figuraba entre las prioridades de las políticas públicas.

Más cerca del Territorio, a principios de los noventa, el paraguas del Consenso de Was-
hington no dejaba lugar para las políticas activas, «se seguía creyendo que el desarrollo eco-
nómico dependía del flujo de recursos financieros externos, el cual permitía potenciar la eco-
nomía interna. De este modo, se generó una especie de competencia territorial para acceder 
a inversiones externas, a través de diversos medios como las exenciones fiscales o la facilita-
ción de suelo para la construcción de parques industriales. Asimismo, en aquellos momentos 
se creía que el apoyo a un puñado de empresas exitosas, replicaría sus efectos positivos en el 
resto de la comunidad empresarial. Estos enfoques resultan muy incompletos, al no incluir en 
su agenda la relevancia de las microempresas y las pequeñas y medianas empresas, así como 
el mercado interno» (Alburquerque, F., Costamagna, P., Ferraro, C.; 2008). Claramente el 
mundo de los negocios tenía un lugar de privilegio en las tomas de decisiones aun en los ni-
veles locales. 

En las siguientes secciones se explicitan aproximaciones que ponen en duda el dogma 
planteado; son enfoques distintos pero que se influyen mutuamente. 

b.  El recorrido de la CEPAL sobre desarrollo económico local

En sus primeros 25 años, la CEPAL, que fue creada en 1948, lideró un pensamiento la-
tinoamericano del desarrollo, ideas de crecimiento de largo plazo, un enfoque industrialista 
y estudios sobre la economía real que entraron en stand by a fines de los setenta y princi-
pios de los ochenta, por la casi absoluta hegemonía de las ideas del liberalismo económico 
con autoritarismo en los años setenta, sucedido por democracias débiles, crisis de endeuda-
miento, ajuste liberal y consenso de Washington. 

Al principio del nuevo despertar del debate cepalino de mediados y fines de los ochenta, 
se intentó un equilibrio con las teorías más aperturistas pero incorporando el análisis del 
«cómo incorporar el progreso técnico» como elemento clave de la competitividad, una crí-
tica a los flujos financieros y retomando de a poco postulados de largo plazo. A diferencia 
de las tesis liberales, en la CEPAL se consideraba, en general, que era el Estado, y no el mer-
cado, quien debía hacerse cargo del desarrollo tecnológico, y organizarlo. 

A fines de los años ochenta, un conjunto de trabajos realizados tomando sobre todo la 
base de artículos de Fajnzylber (1989) derivó en el texto Transformación Productiva con Equi-
dad (CEPAL, 1990), que ponía el acento sobre los temas fundantes de la visión: la necesaria 
reducción de la heterogeneidad estructural y el crecimiento con equidad. El progreso técnico 
—explicaba— está en el núcleo de las preocupaciones porque es uno de los ejes del combate 
a la pobreza y a la vulnerabilidad externa de la región.

Según plantea Saludjian (2006), «la Transformación Productiva con Equidad se presen-
taba como el intento de integrarse en la economía mundial y de crecer mediante el comercio 
mundial y, más específicamente, siguiendo un modelo exportador inspirado en la experiencia 
asiática. Se deseaba entonces (...) una nueva dinámica que permitiera alcanzar ciertos objeti-
vos propios de una concepción actualizada del desarrollo: crecer, mejorar la distribución del 
ingreso, consolidar los procesos democráticos, adquirir una mayor autonomía, crear las con-
diciones preservando el medio ambiente y mejorar la calidad de vida de toda la población».
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A partir de 1990, la CEPAL —durante el mandato Gert Rosenthal— también flexibiliza el 
concepto de políticas de desarrollo que había acompañado en las décadas precedentes y abre 
el debate interno. Admite cambiar el marco regulatorio —apertura comercial, liberalización fi-
nanciera, privatizaciones, entre otros factores— y analiza en forma crítica las reformas, seña-
lando méritos y errores e insuficiencias. Además, reconoce la necesidad de introducir revisio-
nes en relación con la participación del Estado en la vida económica, sus instrumentos y los 
mecanismos de intervención, pero asignándole un papel clave a su contribución en la agenda 
de desarrollo socioeconómico en los ámbitos financiero, productivo, social y ambiental. 

Según Fajnzylber (1989), «en el mediano-largo plazo, la competitividad estructural es la 
capacidad que tiene un país para mantener e incrementar su parte de mercado a escala in-
ternacional y, al mismo tiempo, la capacidad de mejorar las condiciones de vida de su pobla-
ción. Esto requiere un aumento de la productividad y, por lo tanto, de los aportes resultantes 
de la incorporación de la tecnología. Las diferencias en el empeño internacional se deben, en 
parte importante, a factores estructurales que influyen tanto sobre las modalidades como so-
bre la utilización que hace cada país de los instrumentos específicos de política económica e 
industrial». 

Fajnzylber era crítico del neoliberalismo emergente y entendía que el desarrollo presu-
pone un papel importante del Estado. Por cierto, esa postura crítica frente al neoliberalismo 
en los años ochenta era compartida por numerosos autores que en ese período escribieron 
sobre la temática del desarrollo en el plano internacional (Bielschowsky, R., 2010). 

Igualmente, sus obras otorgan un marco importante para el futuro. Según Bielschowsky 
(2010), Fajnzylber aportó siete ideas-fuerza al mensaje de «Transformación productiva con 
equidad» para renovar la visión cepalina del desarrollo. En primer lugar, la equidad se consi-
dera necesaria para mejorar la competitividad; también, el progreso técnico es fundamental 
para incrementar la productividad y la competitividad. A su vez, se distingue la competitivi-
dad auténtica de la espuria: la auténtica surge de la aplicación constante y creciente del pro-
greso técnico, la calificación del capital humano y la equidad, mientras que la espuria se basa 
en ventajas cambiarias, salariales y de recursos naturales. Por otra parte, la industria es vital 
para el progreso técnico pero debe articularse con los demás sectores para permitir los efec-
tos de derrame (spillovers) y los encadenamientos productivos. Se propone una concertación 
social amplia para la innovación y el progreso técnico, considerándose como clave el papel 
de las instituciones, y se valora la democracia como marco para concretar la transformación 
productiva y social.

Los inicios del Desarrollo Económico Local en la CEPAL

En el medio de estos debates, el tema específico del Desarrollo Económico Local tiene 
una base en el Instituto Latinoamericano de Planificación Económica y Social (ILPES). Luis 
Riffo (2013) plantea que «en la década de los ochenta se incorporaron las discusiones sobre 
la nueva fase de reestructuración del capitalismo a nivel global, en particular sus profundas 
transformaciones en el campo tecnológico y productivo» (De Mattos, C., 1989; Gatto, F., 
1990). Finalmente, a partir de la década de los noventa, las reflexiones territoriales comien-
zan a vincularse con los problemas asociados a la globalización y la competitividad (Silva Lira, 
I., 1995; Alburquerque, F., 1995; Silva Lira, I., 2005). De esta manera, la reflexión del ILPES 
sobre los aspectos socio-espaciales se ha involucrado históricamente con los problemas con-
cretos de los países de la región, y en particular de sus entidades subnacionales, como co-
rresponde a su mandato, buscando elaborar interpretaciones y propuestas de acción útiles 
para los gobiernos de distintas escalas territoriales».

Carlos de Mattos y Sergio Boisier son las primeras referencias, sobre todo por los inte-
rrogantes que planteaban: «¿Es previsible que la dinámica emergente de la reestructura-
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ción establezca mejores condiciones para enfrentar las desigualdades en el territorio? ¿Hasta 
dónde los nuevos paradigmas de acción territorial que ahora se están poniendo de moda se-
rán capaces, en estas nuevas circunstancias, de promover el desarrollo regional o local?» (De 
Mattos, C., 1989).

De hecho, Carlos de Mattos (1989) tenía un enfoque sobre desarrollo regional a escala 
nacional con una mirada atenta a los procesos de globalización y su influencia sobre los es-
pacios subnacionales: «(...) La modernización que ha acompañado los procesos de reestruc-
turación ha estado marcada por un ritmo de difusión altamente desigual, que ha contribuido 
a profundizar la heterogeneidad tecnológica de los sistemas productivos de estos países». 
Y también: «Toda vez que se habla de desarrollo regional o local, se impone una pregunta: 
¿qué es lo que indica mayor desarrollo relativo de una parte de un territorio nacional? Varios 
aspectos podrían considerarse como indicadores al respecto: la magnitud de la actividad eco-
nómica que allí se ha desarrollado, la cantidad y la calidad de los servicios que dispone, la ca-
pacidad del medio respectivo para adoptar innovaciones, el nivel de ingreso de sus habitan-
tes, el volumen de excedente generado por sus actividades, las características del mercado 
interno que allí se ha constituido y, como resultado y síntesis de todo ello, el grado de bien-
estar y calidad de vida de los habitantes.» 

El desarrollo que hace De Mattos va incluso más allá. Plantea: «(…) Ha comenzado 
a ganar predicamento un nuevo paradigma, construido en torno a la idea de “desarrollo 
desde abajo hacia arriba”, en sus diversas variantes, que habla de desarrollo autosusten-
tado, de desarrollo endógeno y, en especial, de descentralización. Su rasgo distintivo cen-
tral radica en el hecho de que las estrategias respectivas deberían privilegiar la acción orga-
nizada e impulsada desde y por la propia colectividad que se desea beneficiar; en general, 
la confianza en las propias fuerzas (self-reliance) constituye la columna vertebral de esta 
nueva manera de concebir la acción social para el desarrollo regional o local» (de Mattos, 
1989).

Boisier (1992) también es influenciado por los acontecimientos mundiales, principal-
mente por los motivados por la revolución científico-tecnológica: «El concepto de desarrollo 
debe ser multidimensional y dinámico. El propio funcionamiento de cualquier sistema eco-
nómico, del sistema de relaciones sociales de producción y, en particular, del “estilo” de de-
sarrollo que el sistema adopta en determinado lugar y momento, produce permanentes y 
asincrónicos cambios en los varios planos señalados (…). El estilo genera efectos previstos y 
no previstos, notables o imperceptibles, rápidos o lentos (...) en el momento de la produc-
ción de bienes y servicios, en su distribución, en la generación o asimilación de innovaciones 
tecnológicas, en el uso de los recursos naturales, en la distribución territorial de la población, 
de la producción y del poder».

Según el autor, esta revolución científica y tecnológica posee efectos que configuran una 
nueva economía de geografía variable «que genera un espacio potencial para una mayor 
descentralización decisional y territorial» (Boisier, S., 1992).

Como el mismo Boisier reflexiona: deja de ser cartesiano y pasa a ser complejo; plantea 
que «desde nuestra formación y paradigma metodológico profundamente cartesiano, nos 
cuesta comprender que el proceso de desarrollo territorial es holístico y sistémico, donde el 
desarrollo actúa como contenedor y articulador de las partes» (Boisier, S., 1997). Supone que 
hay que entender para intervenir. 

Además, desde lo político, el proceso de construcción regional «se apoya en la puesta 
en práctica de dos proyectos: un proyecto político regional, productor de la cohesión y de 
la movilización, y un proyecto cultural regional, productor de la percepción colectiva de la 
identidad» (Boisier, S., 1992). En ese texto Boisier también señala el papel del gobierno lo-
cal como clave, dado que el desarrollo depende de actividades colectivas y de su conduc-
ción social, considerando cómo se relaciona las personas y qué tipo de actividades se organi-
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zan desde esta percepción. Y agrega: «No habrá lugar para una transformación profunda de 
los procesos de desarrollo sin una transformación individual y colectiva de las mentalidades» 
(Boisier, S., 1992). Este especialista hace otros aportes importantes como una definición so-
bre desarrollo endógeno, pone nuevos jugadores en la agenda del desarrollo junto con otros 
debates como una nueva institucionalidad.

Este recorrido fue sintetizado por Luis Riffo (2013): «El nuevo paradigma del desarrollo 
endógeno, que comenzó a ser elaborado durante los ochenta, y que fue ampliado significati-
vamente durante los noventa, comenzó a expresarse claramente en los diversos cursos del IL-
PES, en particular en el nuevo curso Laboratorio Integrado de Desarrollo Regional (LIDER), di-
señado por Sergio Boisier, que comienza en 1992 y durará hasta 1997».

También la misma Cepal se sumó al debate. Un seminario en la Sede de la CEPAL en 
Santiago de Chile de 19893, en el que se discutió sobre post-fordismo y producción flexi-
ble, puede ser tomado como otro punto interesante para el desarrollo económico con base 
pyme. Entre los presentes estaba Francisco Gatto, quien, con sus aportes es muy influyente 
en Argentina.

El planteo que hacía identificaba claramente al territorio «La preocupación por el tema 
desde la perspectiva territorial se funda en dos razones básicas. Por un lado, los cambios tec-
nológicos parecen alterar el patrón de localización y las demandas y usos del territorio (...) 
es esperable que se modifiquen las ventajas comparativas regionales y urbanas y la división 
espacial del trabajo. Por otro lado, la política y la planificación regional deberían necesaria-
mente incorporar los nuevos cambios en la organización de la producción, a fin de responder 
de manera más eficiente y efectiva a las demandas económicas y sociales de base regional. 
(...) Habría elementos para pensar que el nuevo paradigma tecnológico es compatible con el 
resurgimiento de economías y gobiernos locales» (Gatto, F., 1989). 

Agregaba fuertes razones para trabajar desde lo local. «Los cambios de perfil de la de-
manda —diferenciación de producción y segmentación de mercados— implican que la des-
verticalización de la producción amplía los espacios económicos para pequeñas y medianas 
empresas (pymes) que se integran de manera “sistémica” y no como opción alternativa al 
aparato productivo» (Gatto, F., 1989).

Gatto plantea que, por incidencia de la producción flexible, surgen nuevas formas de dis-
tribución espacial de las industrias, y cita tres ejemplos, denominados: complejos científico 
productivos; reaglomeraciones y distritos industriales (si bien estos últimos no son producto 
de prácticas tecnológicas neofordistas, el autor considera que recogen características de ges-
tión y funcionamiento de este nuevo paradigma). 

Respecto a los complejos científico productivos, Gatto (1989) sostiene que «la conver-
gencia fructífera de fuerzas dinámicas de división originaria (públicas, empresarias, académi-
cas, etc.) constituyó un elemento clave en la gestación y éxito de estas microrregiones». A su 
vez, destaca como beneficios de este tipo de aglomeración: la potencialidad del intercambio 
local de información e innovación, el acceso a altas fuentes técnicas, al permanente proceso 
de alimentación de las unidades internas de I+D de las pymes, a la reducción de costos de in-
versión, a la oferta de mano de obra calificada y entrenada en ese ámbito territorial produc-
tivo y a la disponibilidad de capitales de riesgo. 

El autor plantea, en relación a los distritos industriales o áreas-sistemas, que constituyen 
aparatos productivos de fuerte fragmentación del proceso de producción con niveles acepta-
bles de eficiencia, donde el distrito no es la sumatoria de pymes sino el producto de las inte-
rrelaciones de las empresas participantes. 

3  Este seminario fue mencionado por Francisco Alburquerque en una entrevista en Noviembre del 2012 en la 
ciudad de Madrid.
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Para Gatto, estos casos se distinguen porque han producido un fenómeno de sinergia lo-
cal fuertemente creador e impulsos de crecimiento económico. Desde esta perspectiva, avala 
las hipótesis que plantean la necesidad de mutuas interacciones en el plano productivo local 
para gestar fenómenos de crecimiento sostenido. «Las posibilidades de crecimiento se vincu-
lan en estos casos en la capacidad innovadora de la región, la permanente búsqueda de nue-
vas opciones técnicas y de gestión, un fuerte sostén inicial público y un fuerte apoyo en el 
desarrollo de los recursos humanos endógenos» (Gatto, F., 1989).

Por último, escribe que el desafío consiste en intentar un desarrollo con ellos (sociedad 
local y su territorio). Asociar desarrollo e innovación tecnológica puede ser un principio válido 
de estrategia de desarrollo regional, pero debe tenerse presente que no todas las regiones 
parten de la misma línea de salida. «El cambio tecnológico es un medio que permite y facilita 
una reestructuración productiva, haciendo posibles o más eficientes producciones locales o 
nuevas actividades que no eran económicamente viables. (...) El rol de la planificación regio-
nal (...) es fundamental, en la medida en que asuma política y técnicamente un espacio en la 
negociación social relacionada con la concepción y la implementación de las políticas de de-
sarrollo» (Gatto, F., 1989).

La Dirección de Desarrollo y Gestión Local del ILPES

Al llegar al ILPES en 1992 como director, Arturo Núñez del Prado le solicitó a Francisco 
Alburquerque que se hiciera cargo de la División de Programas y Proyectos Sociales, dentro 
de la cual se organizaban los cursos sobre Gestión Municipal. Alburquerque provenía del Ins-
tituto de Promoción Industrial de Andalucía, España, un organismo creado por el primer go-
bierno regional democrático y desde donde se comenzaron a desplegar actividades de apoyo 
a iniciativas de desarrollo de sistemas productivos locales en el interior de Andalucía. Su refe-
rencia de funcionamiento —en esa primera versión de una agencia de desarrollo económico 
regional— era la experiencia de los distritos industriales italianos y la presentación del enfo-
que de desarrollo económico local que en esos años hizo Antonio Vázquez Barquero.

Propuso un cambio en el nombre de la División de Programas y Proyectos Sociales del 
ILPES por otro: Desarrollo y Gestión Pública Local. Ésta compartía espacios con la División 
de Planificación Territorial que dirigía paralelamente Sergio Boisier. Uno, como ya expresa-
mos, proviene de los enfoques del Desarrollo Regional, y el otro, de las iniciativas prácticas 
de DEL que se estaban desplegando en Europa con relativa independencia del avance de los 
procesos de descentralización en América Latina. En palabras de Alburquerque: «Había una 
coincidencia conceptual entre los planteamientos del desarrollo regional y el enfoque DEL, 
naturalmente. Pero el DEL era (y es) un enfoque para la acción, no tanto teoría acerca del 
planteamiento sobre el desarrollo y el territorio»4. 

Para Alburquerque, lo importante entonces era avanzar en los nuevos roles de los go-
biernos locales en América Latina y abrir espacios para la incorporación de innovaciones en 
un nuevo entorno territorial. «Si lo esencial consiste en asegurar la introducción de innova-
ciones tecnológicas y organizativas en el tejido productivo y empresarial territorial, el diseño 
de las políticas de innovación tecnológica o de formación de los recursos humanos no puede 
hacerse eficientemente de forma centralizada y sectorial. La flexibilidad organizativa alude a 
la necesaria adaptación a la diversidad de situaciones específicas de cada territorio concreto. 
(...) En la práctica, el desarrollo económico local supone siempre la creación de institucionali-
dad para el fomento económico territorial; la diversificación de actividades productivas y me-
jora de la eficiencia productiva y competitividad de las actividades y empresas existentes; la 

4  Entrevista a Alburquerque. Nov 2012, Madrid.
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mejora de la cualificación de los recursos humanos y del mercado de trabajo local; la promo-
ción de nuevos emprendimientos empresariales; y el mejor conocimiento del medioambiente 
y los recursos naturales locales» (Alburquerque, F., 1997). 

Alburquerque avanza: «En el proceso de desarrollo económico local se pueden identifi-
car cuatro dimensiones principales: económica, en la que los empresarios locales usan su ca-
pacidad para organizar los factores productivos endógenos con adecuados niveles de eficien-
cia; ambiental, que debe considerarse siempre la dimensión de sustentabilidad de cualquier 
opción transformadora del medioambiente; sociocultural, en la que los valores e institucio-
nes sirven de base al proceso de desarrollo local; y político-administrativa, en la que las polí-
ticas territoriales deben intentar crear un entorno innovador territorial favorable a la promo-
ción del desarrollo económico local. (...)». Y define «el desarrollo económico local como un 
proceso de transformación de la economía y la sociedad locales, orientado a superar las difi-
cultades y retos existentes, que busca mejorar las condiciones de vida de su población, me-
diante la actuación decidida y concertada entre los diferentes agentes socioeconómicos loca-
les (públicos y privados), para el aprovechamiento más eficiente y sustentable de los recursos 
endógenos existentes, mediante el fomento de las capacidades de emprendimiento empre-
sarial locales y la creación de un entorno innovador en el territorio». 

El conjunto de aportes basados en estos nuevos modelos productivos se sintetizarán en 
el concepto de Desarrollo Económico Local, el cual se incorporará a los marcos interpretati-
vos, y sobre todo a las propuestas prácticas del ILPES, durante los noventa, a partir principal-
mente de los trabajos de Francisco Alburquerque, y tendrá una creciente influencia en los 
nuevos cursos de capacitación, como el curso LIDER y el curso Gestión Estratégica del De-
sarrollo Local (GEDEL), que comienza en 1997 y se mantiene hasta la fecha (Riffo, L.; 2013).

Cuando Alburquerque dejó el ILPES a mediados de los noventa y con la salida del orga-
nismo de Sergio Boisier, se juntaron las dos Direcciones, que pasaron entonces a manos de 
Iván Silva desde la Dirección de Desarrollo y Gestión Local. El tema se continuó y fortaleció 
con hincapié en los temas de desarrollo endógeno, globalización, articulación productiva y 
competitividad territorial, dejando espacio a la mirada regional a través de las disparidades 
territoriales y los enfoques de crecimiento diferenciado de las regiones por países.  

Esta época tiene su base en el Manual de Desarrollo Local del ILPES (1998), que plantea: 
«El desarrollo económico local puede definirse como aquel proceso reactivador de la econo-
mía y dinamizador de la sociedad local que mediante el aprovechamiento eficiente de los re-
cursos endógenos existentes en una determinada zona es capaz de estimular su crecimiento 
económico, crear empleo y mejorar la calidad de vida de la comunidad. (...) En la práctica, el 
desarrollo económico local siempre es un proceso que supone la formación de nuevas insti-
tuciones, el desarrollo de industrias alternativas, la mejora de las capacidades de la mano de 
obra existente para hacer mejores productos, y la promoción de nuevas empresas».

Al profundizar en el tema de los recursos de un territorio, Silva Lira (1998) plantea que el 
potencial de los recursos está agrupado en recursos físicos, humanos, económicos, financie-
ros, tecnológicos, socio-culturales, y en lo que hoy se denomina capital social, y por lo tanto 
las diferencias entre territorios exitosos y no exitosos pueden estar explicadas por el surgi-
miento y potenciación de este capital intangible que favorecería su accionar. Silva Lira des-
taca que los agentes de cambio que deben encargarse de impulsar este proceso son tanto 
públicos como privados, y se resumen básicamente en las autoridades locales, las universi-
dades, las cámaras empresarias, los centros de formación, las agencias de desarrollo local, y 
otras, que es importante que transiten por estos procesos de generación de confianza que 
potenciarían su accionar.

Silva Lira (1998) señala algunos aspectos característicos de los procesos de desarrollo lo-
cal: son procesos de naturaleza endógena, revalorizan los recursos locales y buscan su óp-
tima utilización; basan su estrategia en una solidaridad con el territorio mediante la afir-
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mación de la identidad cultural; responden a una voluntad asociativa entre representantes 
públicos y privados; necesitan liderazgo político o institucional para dinamizar y dirigir a los 
actores socio-económicos para el surgimiento de iniciativas y su integración; buscan estimu-
lar los elementos endógenos desde una perspectiva integral, con inclusión de todos los re-
cursos del territorio; plantean la naturaleza endógena y espontánea de las iniciativas econó-
micas difícilmente encajables en modelos o estructuras de gestión rígidas; y se caracterizan 
por acciones con características específicas del territorio.

Este autor también introduce el tema de capacidades desde la competitividad empresa-
rial. «La construcción de capacidades competitivas puede vincularse de hecho a las políticas 
territoriales y, más precisamente, al desarrollo de una cultura territorial que integre los siste-
mas locales de empresas y que ayude a superar la situación de mayor deterioro de los terri-
torios más atrasados. Es decir, si bien es cierto que son las empresas las que compiten, su ca-
pacidad de competir se puede ver reforzada si el entorno territorial facilita esta dinámica y si, 
por su parte, las empresas sienten la importancia de ser empresas «del Territorio». «Desde 
lo local, la gestión pública puede inducir el desarrollo de redes de empresas organizadas con 
asiento en un particular territorio (clusters), donde la colaboración y la asociatividad de las 
empresas son elementos centrales para impulsar su competitividad» (Silva Lira, I., 2005).

La influencia de la CEPAL Buenos Aires y de la literatura sobre distritos industriales

Francisco Gatto, Aída Quintar y otros especialistas analizan, desde la oficina Buenos Aires 
de la CEPAL, las ideas y características detrás de los distritos industriales: la organización pro-
ductiva, los elementos culturales, sociales y políticos, las relaciones económicas y tecnológi-
cas entre empresas, la política industrial y los servicios reales a la producción entre otros ele-
mentos. Tienen en sus investigaciones elementos de Becattini (1989 y 1990); Bellandi (1989); 
Bianchi (1988); Brusco (1982, 1989, 1990); Camagni (1990), entre otros.

Resaltan la importancia de la pyme y también de la capacidad de crear «economías ex-
ternas» donde el territorio es la unidad de análisis. Plantean un lenguaje que hoy es moneda 
común: ambiente, tejido socio-institucional, innovación productiva, integración productiva, 
internacionalización. «No es la mera presencia en un ámbito geográfico de pymes similares 
o complementarias productivamente lo que logra este ambiente o atmósfera, sino que es la 
naturaleza de sus articulaciones socio-económicas y culturales las que operan como un ato-
mizador y detonante.» Quintar y Gatto (1992).

Un documento de Worcel y Ascúa (1991) presenta conceptos importantes e influyentes, 
como especialización, organización de la producción y gestión empresarial, y entramado ins-
titucional. Lo hace instalando elementos de la teoría de la localización industrial que sostiene 
que no sólo la disponibilidad de todos los factores (capital humano, financiamiento, informa-
ción sobre mercados, tecnología y potencialidad organizativa y gerencial) sino su interacción 
regional, su sinergia, es esencial para sustentar el proceso de innovación. 

También en este documento se señala que, como característica de las iniciativas recien-
tes de política regional en los países desarrollados, el énfasis se coloca en la creación de ca-
pacidades empresariales locales, y sostiene que el dinamismo de la clase empresarial local, la 
capacidad innovadora regional —tanto en el plano institucional como a nivel de las empre-
sas—, las posibilidades de aprendizaje, generación y adaptación tecnológica y la flexibilidad 
de la estructura productiva de bienes y orientación de mercados se constituyen en nuevos 
factores determinantes de reemergencia de las economías locales.

Luego plantea que «en los distritos italianos, el rol del sector público es vital en la defi-
nición de la política industrial regional, en el desarrollo de las comunicaciones, el entramado 
urbano, la telemática, los subsidios y transferencias de recursos. El sector público, gobierno 
municipal, compensa la precarización del empleo y los ingresos de los trabajadores de las 
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pymes en forma de una mayor disponibilidad y cobertura social. A principios de los noventa, 
en Argentina, no existen señales de política industrial del sector público nacional, y a nivel 
provincial son escasos los recursos para cubrir la necesidad de infraestructuras básicas» (Wor-
cel, G. y Ascúa, R., 1991).

En la misma serie de documentos de reflexión sobre la política industrial a nivel local 
aparece: Rafaela, un cuasi distrito italiano a la Argentina, de Quintar, Ascúa, Gatto, Ferraro 
(CEPAL, 1993). Escriben que la región «podría beneficiarse del conocimiento de la experien-
cia que surge del desarrollo de los casos italianos y de las lecciones que emergen de la imple-
mentación de acciones de política industrial y del rol de las instituciones». Y continúan: «Para 
la concreción de una atmósfera industrial convergen las acciones propiamente desarrolladas 
por las empresas y las acciones llevadas a cabo por un conjunto muy amplio de instituciones 
y agentes que constituyen el environment o entorno próximo del distrito».

Además, realizan algunas observaciones específicas para Rafaela donde siguen expo-
niendo su línea: «El gran desafío de la sociedad rafaelina será la adecuada generación de re-
cursos humanos que no sólo potencien la productividad de las firmas existentes, sino que 
también produzcan la aparición de nuevas empresas» (Quintar, A., Ascúa, R., Gatto, F., Fe-
rraro, C., 1993).

c.  La literatura de los Distritos

En consonancia con el planteo de la oficina Buenos Aires de la CEPAL, en esos primeros 
años de los noventa, la presencia de Patrizio Bianchi ayuda a trabajar conceptos como el de 
eficiencias colectivas e individuales con una política industrial de abajo hacia arriba asignando 
importancia al territorio y a las relaciones que en él se producen.

En Bianchi (1997), el autor amplía a la generación de capacidades tecnoproductivas la 
fuerte necesidad de la innovación, «la relación entre el estado y la economía que requiere 
de una administración pública con fuertes capacidades de orientación» o su planteo sobre 
la necesidad de redes (networking) tanto locales como internacionales para la circulación del 
conocimiento.

Además expresa cómo «este enfoque es claramente evolutivo y neoinstitucionalista, por-
que la interacción entre los agentes produce normas de acción colectiva que impulsan a 
los sujetos de diferentes contextos institucionales a trabajar juntos en un determinado pro-
yecto», y desarrolla una idea vinculada a una task force local (un grupo de agentes del sector 
público-privado y del conocimiento) que opere el cambio sobre sistemas abiertos al mundo y 
los cambios tecnológicos.

Este profesor trae consigo la experiencia de las Regiones Italianas con ejemplos como el 
ERVET, una institución creada en 1993 que ahora opera como una Agencia para el Desarro-
llo Territorial en la Emilia Romagna (Italia) pero que a principios de los noventa fue pionera 
en los temas de servicios a las empresas. 

d.  Los proyectos FOMIN ligados al Desarrollo Económico Local

En la misma época —principios de los noventa— empezó a legitimarse, desde pequeños 
espacios de organismos multilaterales, un tipo de intervenciones para enfrentar «fallos del 
mercado», información imperfecta y mercados incompletos que limitan el crecimiento de las 
empresas de pequeña dimensión. Se comenzó a aceptar (aunque lo dominante en muchas 
instituciones multilaterales seguían siendo los equilibrios macro y la no proliferación de políti-
cas activas) que la apertura y la desregulación habían generado problemas en las pequeñas y 
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medianas empresas con altos costos en pérdidas de firmas y empleos, y que esto necesitaba 
de otras acciones. 

En la primera parte de los noventa, son los centros de desarrollo empresariales, proyecto 
BID-FOMIN, el instrumento que se instala, como primera prueba piloto de intervención, en 
tres regiones Argentinas (Mar del Plata, San Rafael, Rafaela). Y lo hacen con un mensaje al 
mercado de servicios locales con preponderancia del sector privado en el liderazgo de la ges-
tión del desarrollo económico.

Las definiciones se expresan en los objetivos generales de estas organizaciones (Red de 
Centros de Desarrollo Empresarial, Memo de donantes BID/UIA ATN – ME): «Generar un pro-
ceso de desarrollo de las pymes, mediante la expansión del mercado de servicios empresaria-
les en función de la demanda», y donde los objetivos específicos fueron: «Aumentar la de-
manda de servicios profesionales por parte de las pymes, promover actividades de carácter 
colectivo y desarrollar la oferta de consultoría local».

Este influyente proyecto se convirtió en una buena práctica para los años noventa, y da-
ría contenido luego al desarrollo de instrumentos como el de las redes empresariales, las ca-
denas y los cluster que van ir confluyendo, en estas tierras, con la idea de los Distritos Indus-
triales. J. J. Llisterri (2000) plantea: «El actor principal del desarrollo económico local es el 
conglomerado de empresas que forman parte del sistema productivo local y que está inte-
grado por empresas de todos los tamaños. Mientras las micro, pequeñas y medianas empre-
sas son las que invariablemente proporcionan una mayor parte del empleo, son las empresas 
mayores las que con más probabilidad alcanzan mercados nacionales e internacionales. La in-
tegración de la producción de bienes y servicios en cadenas de valor en las que las empresas 
de cada tamaño juegan un papel diferente y especializado es lo que permite la consolidación 
de aglomerados o clusters de tipo sectorial, que son los que finalmente compiten en los mer-
cados. Son por lo tanto las empresas de todos los tamaños, y en particular las redes y clusters 
de empresas, uno de los actores fundamentales del desarrollo económico local».

A esta idea se le suma el debate sobre las alianzas entre lo público y lo privado con el 
objetivo de trabajar la competitividad empresarial sin abandonar temas relacionados con el 
entorno de los negocios. Es importante mencionar que, en Rafaela, se produce una tensión 
sobre este debate, en particular sobre cómo se valora el liderazgo del Estado como actor del 
desarrollo productivo.

Una muestra es el Informe de trabajo de Tutoría del Centro de Desarrollo Empresarial 
(CDE) en Rafaela, a cargo de Antonio García Tabuenca, llevado a cabo entre los días 3 y 11 
de septiembre de 1998 sobre los liderazgos, en el que se afirma que «el sentido común, 
sin embargo, parece recomendar ofrecer la debida justeza para la resolución de este otro 
aparente conflicto que podría sintetizarse como la reclamación tácita o expresa por parte 
de estas instituciones [el estado local] de la parte alícuota del Proyecto CDE que conside-
ran les corresponde. Es más, en el caso de la Intendencia ha de tenerse en cuenta que ésta 
es aportadora anual de recursos netos para el CDE. Ni la Fundación CDE, ni sus entidades 
representadas en su Consejo deben ni pueden renunciar a sus derechos y obligaciones de-
rivados del Convenio firmado con el BID, esto es, a su indiscutible e imprescindible papel 
de liderazgo y administrador del proyecto. No obsta ello, sin embargo, para que —como 
ha venido haciéndose hasta la fecha (Consejo Asesor, por ejemplo), pero ahora tal vez con 
manifestaciones y hechos más expresos— se establezcan nuevos cauces de cooperación 
porque parece que la realidad lo exige. Y ha de tenerse en cuenta una vez más que la coo-
peración entre las entidades privadas y públicas, entidades patronales, sindicales, universi-
dades y centros de formación, entre otras, es base sustentadora de toda política de promo-
ción industrial y empresarial. No se trata, ni más ni menos, que de realizar una fina tarea 
de consenso, que todo empresario innovador o grupo innovador de empresarios sabe o 
debe saber hacer».
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El debate sobre el aprovechamiento de los recursos endógenos y el rol de los actores lo-
cales es trabajado por otro especialista en la temática ya mencionado, Francisco Alburquer-
que, quien ha visitado y estudiado el caso de Rafaela en profundidad. Él resalta «la emer-
gencia de respuestas que aprovechen mejor los recursos endógenos a través de la mejor 
articulación de redes entre los actores locales: empresas, universidades, municipios, centros 
tecnológicos, entidades financieras, etc., incorporando mejoras a los sistemas productivos lo-
cales a través de la construcción de entornos innovadores territoriales» (Alburquerque, F., 
1997).

e.  Algunos nombres propios con fuerte incidencia

Cuando, en otros círculos de América Latina, gente vinculada al desarrollo territorial pre-
gunta sobre autores relevantes, la respuesta suele coincidir en cuatro especialistas: Francisco 
Alburquerque, Sergio Boisier, Antonio Vázquez Barquero y José Arocena, a los que, en los úl-
timos años, podemos sumar a Oscar Madoery como miembro de una nueva generación. 

Boisier fue citado en páginas anteriores, es uno de los primeros en realizar planteos sobre 
una nueva visión del desarrollo. Desde Uruguay se suma José Arocena, quien se diferencia de 
las nociones tradicionales del desarrollo de post guerra y pone sobre la mesa la cuestión de 
lo local: «El nivel local, ignorado en sus especificidades, se ha convertido en un simple reci-
piente pasivo de las decisiones tomadas en el centro del sistema. La única forma de superar 
esta situación es mediante la realización de estudios específicos de las áreas locales» (Aro-
cena, J., 1998). 

Además, hace aportes estructurales planteando que para el territorio «la pauta de análi-
sis se estructuró sobre tres variables principales: el modo de desarrollo, el sistema de actores 
y la identidad local. Estas tres variables permiten cubrir la totalidad del campo de análisis, ge-
nerando de esta forma un modo de conocimiento integral de la realidad local» (Arocena, J., 
1998). 

Avanza sobre las variables y por ejemplo, define el modo de desarrollo como «las dife-
rentes formas que fue tomando la estructura socioeconómica local a lo largo de las últimas 
décadas en el territorio estudiado». Así, analiza el grado de integralidad del proceso de de-
sarrollo, distinguiendo entre modo de desarrollo integral, de incipiente articulación, de de-
sarrollo desarticulado dual y de desarrollo desarticulado. Resalta la importancia de los ám-
bitos interinstitucionales, donde se generan las interacciones e intercambios que posibilitan 
una visión global de la sociedad local. «Una importante capacidad de iniciativa local combi-
nada con la acción de técnicos fuertemente ligados al medio permite la elaboración y puesta 
en práctica de un proceso de desarrollo que atienda tanto los aspectos económico-producti-
vos como los de naturaleza sociocultural» (Arocena, J., 1998).

Por otra parte, describe lo que considera el sistema de actores, que sería «la totalidad de 
agentes que han intervenido o intervienen en el proceso de desarrollo del área estudiada». 
«Un proceso de desarrollo necesita de conductores, protagonistas de la historia social, de eli-
tes dirigentes constructoras de proyectos. (...) En cada sociedad local existe un sistema de re-
laciones de poder que es necesario describir y analizar» (Arocena, J., 1998). El autor plantea 
las siguientes variables que caracterizan al sistema de actores: las elites dirigentes, la relación 
con los actores extralocales, la capacidad de elaborar respuestas diferenciadas y el actor polí-
tico administrativo.

Además, define la identidad local, un aporte clave para las miradas economicistas. «La 
afirmación de la identidad local significa reconocerse en una historia colectiva. (...) La identi-
dad se convierte en la palanca de desarrollo cuando lleva a descubrir la posibilidad de actuar. 
Pero este descubrimiento solamente es real, sólo genera realizaciones, cuando el individuo 
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o el grupo que actúa se reconocen a sí mismos como capaces de aportar algo a su comuni-
dad» (Arocena, J., 1998).

Arocena plantea un modelo de matriz compleja, donde la historia, la especificidad de 
cada proceso, se relaciona con lo global. Por otra parte, concibe al territorio en relación a 
cinco dimensiones: económica, social, cultural, ambiental y política. Y sostiene que hay dos 
condiciones claras para hablar de sociedad local: una es la condición socioeconómica, y otra 
es la condición cultural, «la existencia de un conjunto humano que pertenece a un territorio, 
que se identifica con su historia y que muestra rasgos culturales comunes expresados en una 
identidad colectiva; esta identidad alcanza su máxima expresión en la elaboración de un pro-
yecto colectivo».

Por otro lado, la lectura del desarrollo local endógeno y crecimiento económico local que 
realiza Antonio Vázquez Barquero pone sobre el tapete la variable socioeconómica local.

En su planteo, Vázquez Barquero (1993) hace especial hincapié en el rol de las empre-
sas, en la necesidad de entornos innovadores para el desarrollo de estos procesos, conside-
rando la incorporación de tecnología como factor inmaterial clave del desarrollo, además de 
considerar relevante la calidad de los recursos humanos y la formación en desarrollo local. 
Por otro lado, plantea claramente la necesidad de financiamiento del desarrollo, a través de 
mecanismos de asociación y cooperación y programas internacionales que poseen este fin. 
El autor reconoce la importancia de las economías regionales y el desarrollo de las ciudades 
como un potencial, otorgándole un papel relevante a los sistemas locales de empresas en los 
procesos de crecimiento y cambio estructural. 

El mismo autor define lo endógeno y le da contenido a lo local: «La capacidad de liderar 
el propio proceso de desarrollo, unido a la generación de externalidades y a la movilización 
del potencial local del desarrollo, favorece los rendimientos crecientes, lo que conduce a una 
forma de desarrollo que ha venido a denominarse desarrollo local endógeno» (Vázquez Bar-
quero, A., 1998). Sostiene, también, que «hay que decir que el desarrollo local hace referen-
cia a los procesos de acumulación de capital en localidades y territorios concretos. La disponi-
bilidad de una oferta de mano de obra, suficientemente calificada para las tareas que realiza, 
y poco conflictiva, unida a una capacidad empresarial y organizativa, fuertemente articulada 
a la tradición productiva local y a una cultura atenta a las innovaciones y el cambio, favorece 
la acumulación de capital en los sistemas productivos locales» (Vázquez Barquero, A., 1998). 

Según este autor, el desarrollo económico local posee tres dimensiones: una económica, 
«caracterizada por un sistema de producción que permite a los empresarios locales usar los 
factores productivos, generar economías de escala y aumentar la productividad a niveles que 
permiten mejorar la competitividad de los mercados», otra sociocultural, que se representa 
en el sistema de relaciones económicas, sociales, institucionales y los valores que son la base 
del proceso de desarrollo, y otra dimensión política y administrativa, en que las iniciativas lo-
cales crean un entorno local favorable a la producción e impulsan el desarrollo sostenible.

Vázquez Barquero trabaja el concepto de sistemas productivos locales, los cuales, con 
entornos innovadores (relaciones entre actores, etc.), favorecen procesos de desarrollo. Re-
tomando a Aydalot y Boisier, el autor plantea que «el desarrollo económico no se apoya sólo 
en la capacidad de adquirir tecnología sino que depende, también, de la capacidad innova-
dora del sistema productivo de cada localidad. Las empresas crean e introducen innovaciones 
en el sistema productivo como respuesta a las necesidades y desafíos del entorno, lo que ge-
nera modificaciones cualitativas en el propio sistema y propicia la dinámica de distrito» (Váz-
quez Barquero, A., 1998).

Francisco Alburquerque es quien, posiblemente, influye más en los casos estudiados a 
través de su paso en los debates de Argentina —y de Rafaela en particular— planteando la 
evolución de la mirada hacia adentro de los territorios. Una mirada que vincula al desarrollo 
económico con otras dimensiones del desarrollo. 
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Tiene una característica importante, va agregando elementos al Desarrollo Local como la 
cuestión del empleo o el medio ambiente y la energía sustentables como así también com-
partiendo enseñanzas de experiencias como las que provenían de la elaboración de los Pla-
nes de Desarrollo Sostenible en Andalucía, España donde había trabajado. Plantea que «las 
actuaciones en los territorios tienen impactos sobre el medio natural y utilizan recursos na-
turales, materiales y energía. Con esta visión transversal e integrada se tratan de superar las 
limitaciones de las aproximaciones sectoriales de las políticas agraria, industrial, de transpor-
tes, empleo, etc.» (Alburquerque, F. et al., 2008). 

Y sigue ampliando la agenda de desarrollo territorial. Como, por ejemplo, cuando le pre-
guntan, en la Revista «Parlante» de Cusco (Perú) en el 2011, si la idiosincrasia, la cosmovi-
sión y la diversidad cultural juegan un rol importante dentro del Desarrollo Económico Local. 
Alburquerque responde: «Sin duda. Lo que llamamos en Europa la “identidad territorial”, 
o sea, los rasgos culturales que históricamente caracterizan a una población, juega un rol 
muy importante en zonas como el Perú porque desde tiempos remotos tienen una visión de 
apoyo comunitario, de emprendimiento, que les ha ayudado a superar condiciones muy ad-
versas, como la conquista y el posterior saqueo de sus bienes. Allí hay un esfuerzo por man-
tener rasgos propios y a veces tecnologías interesantes, por ejemplo, del manejo del agua, 
que son mucho más inteligentes que las que utilizamos hoy en día. Todos estos rasgos, que 
son patrimonio cultural, son una parte muy importante dentro del Desarrollo Económico Lo-
cal, pues los elementos no económicos son tan importantes como los económicos».

Insiste en trabajar sobre los sistemas territoriales de Información con la actividad produc-
tiva y el contexto institucional «a fin de asegurar ese componente decisivo para sustentar 
cualquier estrategia de desarrollo económico, como es la información y conocimiento con-
cretos de las capacidades, potencialidades, dificultades y condicionantes del mismo» (Al-
burquerque, F., 2004). Asimismo, la Innovación está presente en su producción; una de las 
preocupaciones es que llegue a quien verdaderamente lo utiliza (el enfoque interactivo de la 
innovación). Para esto escribe: «De ahí la importancia, cada vez mayor, de los sistemas terri-
toriales de innovación que aseguren la vinculación entre las empresas, instituciones de apoyo 
a la innovación y los actores claves del desarrollo económico local, ya sean públicos o priva-
dos» (Alburquerque, 2008).

También es importante rescatar la perspectiva de Oscar Madoery, quien agrega una in-
terpretación política del desarrollo y también una crítica al concepto. Este autor plantea que 
«lo local representa su punto de encuentro, el ámbito donde los agentes territoriales adquie-
ren capacidad de fijar el rumbo, de “construir” desarrollo. El Desarrollo Local es, por tanto, 
un proceso territorializado de maduración social (aprendizaje colectivo para el cambio cultu-
ral) y construcción política que se despliega en múltiples dimensiones» (Madoery, O., 2005). 
Y agrega: «La visión de lo local como sistema complejo, sustentado en equilibrios de fuerzas 
inestables, que amplía la mirada a los aspectos dinámicos relacionados con la maduración de 
las fuerzas productivas, la organización de la sociedad local, la vida como proyecto y la con-
fianza en las capacidades de interacción de los actores personales e institucionales como res-
ponsables en la construcción de su propio modelo de desarrollo, son los pilares de una visión 
relacional y política del desarrollo». Su opinión expresa que «ese proceso de articulaciones es 
posible a partir de un proyecto político. Por eso, el desarrollo es un proceso político en pri-
mera instancia» (Madoery, O., 2009).

También cuestiona que el desarrollo esté pensado en el que debería ser su punto de lle-
gada (sustentable, humano) y no desde su punto de partida: el sujeto y la praxis humana, 
las relaciones sociales, las representaciones, los acuerdos y las disputas. Entiende que revertir 
esa perspectiva sólo es posible desde la política, por ser la instancia que se preocupa por el 
tipo de vinculación entre campos sociales y ser la praxis que interroga al poder (Madoery, O., 
2012). 
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f.  Hacia una perspectiva compleja del Desarrollo Territorial

Sobre finales de los noventa se caminaba hacia un enfoque multidisciplinario. Los temas 
relacionados con las organizaciones del territorio y el entorno institucional iban asumiendo 
un mayor rol protagónico, tanto por la necesidad de fortalecer las organizaciones de apoyo 
al sector productivo como en la construcción de relaciones en un entorno productivo con ar-
ticulación interinstitucional. «La densidad de estos vínculos y la existencia de un entramado 
institucional articulado, con proyectos conjuntos, trabajo en redes, etc., juegan un papel im-
portante en el aumento de las oportunidades que tienen las empresas para enfrentar las di-
ficultades que se les presentan, mejorando de esta forma sus capacidades y competencias 
para resolver problemas y para definir estrategias frente a los grandes desafíos que impone 
la dinámica económica actual» (Ferraro C., Costamagna P., 1999).

En este paso a las ideas de sistema complejo, se publica en castellano un artículo en la 
Revista CEPAL Nro. 59, de Esser, K. Hillebrand, W. Messner, D. Meyer-Stamer, J. (1996), 
Competitividad Sistémica: nuevos desafíos a las empresas y a la política, que, a criterio del 
autor, amplía horizontes. El artículo interpreta un debate crítico con las dimensiones clási-
cas de la competitividad; la relación entre competitividad, innovación, conocimiento y nuevas 
tecnologías cuestiona el salario bajo, economías de escala, control del mercado y de la inno-
vación. Es un escenario distinto, donde el avance de la ciencia y la tecnología y el proceso de 
globalización generaron nuevos paradigmas y patrones organizativos que también necesita-
ban un nuevo marco. 

Se lee un nuevo escenario como una «fase de reestructuración tecno-económica y orga-
nizativa con fuertes innovaciones, donde aparecen nuevos óptimos de eficiencia productiva 
postfordista, la introducción de la microelectrónica, la revolución genética y también cambios 
en las formas de gestión empresarial y en la organización de la sociedad» (Alburquerque, F., 
2008). Se va transformando a la competitividad en un concepto más amplio y dinámico.

La teoría de la competitividad sistémica viene a ayudar en este camino con una gran sim-
pleza desde la complejidad. Sostiene que la competitividad no surge espontáneamente al 
modificarse el contexto macro ni se crea recurriendo exclusivamente al espíritu de la empresa 
a nivel micro. Es producto de un patrón de interacción compleja y dinámica entre el estado, 
las empresas, las instituciones intermedias y la capacidad organizativa de la sociedad. Y para 
su análisis introduce la distinción e interacción de cuatro niveles de análisis: meta, macro, 
meso y micro. 

—	En el nivel meta se determina la capacidad de aprendizaje del territorio y de respuesta 
con prontitud y eficacia a los requerimientos de ajuste. La formación de estructuras a 
nivel de la sociedad eleva la capacidad de los diferentes grupos de actores para articu-
lar sus intereses y satisfacer entre todos los requerimientos tecnológicos-organizati-
vos y los que plantea el mercado mundial. En este nivel se define el capital social, que 
«hace referencia a las normas, instituciones y organizaciones que promueven la con-
fianza, la ayuda recíproca y la cooperación. Es un recurso que en combinación con 
otros factores permite lograr beneficios para los que lo poseen» (Durston, J., 2000). 

—	En el nivel macro se trabaja para asegurar condiciones macroeconómicas estables y fa-
vorables para el desarrollo de las distintas regiones del Estado Nación. 

—	El nivel meso hace referencia al entorno empresarial formado por el accionar de la 
constelación de instituciones públicas y privadas, las relaciones de cooperación forma-
les y no formales entre instituciones, empresas y gobierno. Incorpora elementos como 
el grado de desarrollo de las instituciones, de la estructura productiva y de servicios, el 
tipo de regulación de los mercados, las políticas de competitividad, el nivel de desarro-
llo de la tecnología, la educación, los recursos humanos, el medio ambiente y las inte-

© Instituto Vasco de Competitividad - Fundación Deusto 
ISBN 978-84-15772-96-5



37

rrelaciones entre empresas e instituciones que conforman las redes en las que realizan 
su actividad industrial. Es aquí donde la competitividad se transforma en un concepto 
más complejo, al dejar de ser un fenómeno asociado a una firma individual, a lo ma-
cro y a lo sectorial para involucrar territorios, redes de empresas y también cuestiones 
culturales y organizativas.

—	En el nivel micro aparecen las empresas y sus organizaciones, que deben reorganizarse 
tanto a nivel interno como dentro de su entorno inmediato. La consecución simultá-
nea de eficiencia, flexibilidad, calidad y velocidad de reacción presupone más bien in-
troducir profundos cambios en tres planos: organización de la producción, organiza-
ción de desarrollo de producto, organización y relaciones de suministro. 

La competitividad sistémica indica entonces que debe existir «coordinación en y entre los 
cuatro niveles». Para ello es fundamental la disposición al diálogo entre los grupos importan-
tes de actores sociales, para favorecer la cohesión de esfuerzos y canalizar conjuntamente 
el potencial creador de la sociedad (Esser, K. Hillebrand, W. Messner, D. Meyer-Stamer, J., 
1996). La capacidad competitiva exige un elevado nivel de organización, interacción y ges-
tión por parte de los actores, para procurar una gestión sistémica que abarque a la sociedad 
en su conjunto. 

Para los que venían recorriendo el camino de lo económico, profundiza la apertura hacia 
un encuentro con otras disciplinas, donde el territorio es un factor clave, y en éste, la socie-
dad civil que, según Boisier (1999), es llamada a compartir responsabilidades con la sociedad 
política regional, en la conducción del proceso de «ingeniería de intervención territorial» des-
tinado a promover el real desarrollo de la región. Se agregan actores, y la propuesta de de-
sarrollo ya no puede originarse sólo en el ámbito del gobierno local, puesto que carecería de 
la legitimidad social que el mundo actual exige. 

El concepto de gobernanza aporta contenido para «trabajar las relaciones y las acciones 
colectivas entre distintos actores para alcanzar objetivos de desarrollo. Es interacción pero 
implica descubrir los intereses, el papel que juegan actores estratégicos, los juegos de poder 
y los espacios de diálogo donde se visibilicen los conflictos y se gestionen acuerdos con el fin 
de potenciar respuestas a verdaderas necesidades» (Costamagna, P., 2011). La gobernanza 
contempla los procesos decisorios y las reglas formales e informales relacionadas con la cons-
trucción social y política y visibiliza cómo los ciudadanos dentro y fuera de las organizaciones 
participan del proceso decisorio. 

Estos debates llegan casi en forma contemporánea con la crisis de aplicación de políticas 
neoliberales en varios países de América Latina en general, y en particular con la crisis polí-
tica de Argentina de finales de 2001 donde se inició una búsqueda de planteos alternativos 
que fortalecieron la transición a políticas con enfoques más complejos sacando al desarrollo 
territorial de espacios más marginales. Por otro lado, como se expresó, se reconocieron fac-
tores no estrictamente económicos o empresariales en el territorio, como la economía social, 
temas de cultura, de urbanismo, el desarrollo humano local, entre otros.

Alburquerque plantea que una visión más integrada del Desarrollo Económico Territo-
rial donde las actuaciones tienen lugar en varias dimensiones, es decir, inversiones en edu-
cación, formación profesional, infraestructuras básicas y servicios sociales, entre otras, así 
como la formación de las alianzas de actores que todo ello conlleva, una cultura empren-
dedora local y, naturalmente, un diseño sustentable de los distintos proyectos productivos y 
de consumo. 

Con este marco se habla tanto de recursos de la economía territorial como de sus actores 
socioeconómicos e instituciones y se camina decididamente hacia una visión transdisciplinaria. 
Se construye la definición del desarrollo territorial que mencionamos en la introducción y que 
recoge parte del recorrido planteando al DT como «un proceso de acumulación de capacidades 
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cuya finalidad es mejorar de manera colectiva y continuada el bienestar económico de una co-
munidad» (Alburquerque, F., Costamagna, P., Ferraro, C., 2008). 

Con esto, se van marcando algunos elementos con más fortaleza. Primero, el concepto de 
Territorio, que no es solamente el espacio geográfico en el que tienen lugar las actividades eco-
nómicas o sociales. El territorio es el conjunto de actores y agentes que lo habitan, con su orga-
nización social y política, su cultura e instituciones, así como su medio físico o medioambiente.

También, la idea que el DT es un proceso de construcción social y política con característi-
cas multidimensionales. Desarrollo Económico, Desarrollo Social, Urbano Ambiental y Desarrollo 
Institucional y una Gobernanza compleja con un rol activo del Estado. 

Además:

—	Este enfoque discute la mirada que se centra sólo en lo macro y lo sectorial y también 
la idea de que crecimiento equivale a desarrollo.

—	La clave está en la gente y se debe trabajar el tema de capacidades. Se pone énfasis 
en las potencialidades endógenas. 

—	Es un enfoque para la acción donde importa la manera de hacer las cosas
—	Plantea sistemas productivos locales, empleo decente, distribución y cambio en el mo-

delo productivo y de consumo pero también temas educativos, de salud, de infraes-
tructura, entre otros.

—	Impulsa la incorporación de innovaciones productivas, instituciones sociales y la impor-
tancia de las infraestructuras tangibles pero también las intangibles para facilitar la di-
fusión de conocimientos.

—	Valoriza el medio natural y el patrimonio cultural local como un elemento fundamen-
tal de diferenciación del territorio.

—	Estudia la relación con los procesos externos para aprovechar oportunidades desde 
una mirada de sistema abierto.

En esta síntesis también aparecen elementos que hasta el momento no eran tan nítidos 
como: la forma de relacionarnos dentro de los territorios, de plantear diálogos, de generar 
espacios de participación a sectores que han estado excluidos de la palabra pública, de coge-
nerar conocimientos, de desarrollar capacidades con los actores, donde el pensamiento co-
lectivo sobre las prácticas sea el que genere los cambio. Esto es parte también del enfoque 
pedagógico y de lo que se pretende tener como agregado en este trabajo. 

Es en el marco de este enfoque pedagógico y la contribución de este libro a su desarrollo 
donde adquiere mayor significado el modelo analítico propuesto en el Capítulo 3.
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Capítulo 2

Influencias propias de Rafaela, Argentina

Introducción

En el capítulo anterior se revisó la literatura con influencias sobre el Desarrollo Económico 
Territorial. En este capítulo se busca hacer visibles las influencias más propias de Rafaela: aque-
llas que le dan una particularidad ya sea por su historia, su cultura o los liderazgos de los equi-
pos políticos que gobiernan la ciudad en el período estudiado y que van moldeando el proceso 
con su propia impronta y que también abren la reflexión sobre cómo juega lo local. Vale el caso 
pero también vale el significado de analizar lo que se sucede en el territorio y cómo se conecta 
con lo que viene de afuera. 

Es así que se presenta un apartado sobre los orígenes y la cultura para describir en qué 
medida, en esta región, siguen importando las fuerzas del pasado, con qué herramientas y 
modos actuaron, y cómo siguen actuando en el proceso de desarrollo socioeconómico.

También se expone un apartado sobre la influencia de la política. En este caso particular ha-
blamos del peronismo, en una de sus múltiples variantes, ya que el grupo que gana las elec-
ciones locales en 1991 proviene del justicialismo y toma de ahí una idea del rol del Estado y 
de la vinculación de lo productivo con lo social en una comunidad organizada. Esta perspec-
tiva se ha plasmado, entre otras influencias, en las bases de este partido, en la militancia del 
equipo, en los trabajos de la Revista Unidos y en dirigentes con peso propio en esos años.

Otra influencia dentro del proceso de este territorio es el tema educativo en general, y, 
en particular, una literatura sobre los procesos de formación de varios miembros del equipo 
político. Es parte de la fortaleza, cuando se analiza Rafaela, la importancia del sistema edu-
cativo. Además, en el equipo político transversalmente encontramos una apuesta a la educa-
ción con aspectos básicos de la educación popular (Paulo Freire, sobre todo) y de la educa-
ción para adultos que le agrega una impronta muy particular. 

Para completar la revisión se presenta una influencia vinculada a la acción en el desarro-
llo territorial en Rafaela que, sin tener la trazabilidad de las anteriores en la literatura, incidie-
ron en la forma de entender el desarrollo territorial y pasa a ser importante para el capítulo 
del caso y para el modelo analítico: es la presencia de expertos catalanes a través del Plan Es-
tratégico.

Por último, este capítulo incorpora un apartado que intenta mirar al futuro pensando 
en que tanto el enfoque de las capacidades y del desarrollo humano local podrían dar pistas 
para reflexionar y profundizar prácticas hacia adelante.

© Instituto Vasco de Competitividad - Fundación Deusto 
ISBN 978-84-15772-96-5



40

Identidad cultural de la Región

En Rafaela, es ineludible hablar de la importancia de la capacidad de aprendizaje y de 
respuesta del territorio desde sus valores, tradiciones, creencias y, así, de la conformación de 
una identidad cultural desde el momento de la colonización5 y por la presencia de un entra-
mado educativo potente. 

Un tema primario es describir a aquellos que llegaron para formar Rafaela como centro 
urbano. Es decir, rescatar la influencia de la migración, porque Rafaela fue una de las tantas 
colonias agrícolas surgidas en esta zona de Argentina en la década de 1880 donde, en 1887, 
vivían 841 personas en sus parcelas. Eran, sobre todo, extranjeros, y en su gran mayoría ita-
lianos, de los cuales 90% eran piamonteses, nacidos en las provincias de Cuneo y Torino. Se-
gún María Inés Vicenti (2006), la homogeneidad de los extranjeros facilitó, en forma natural, 
la preeminencia de la cultura de origen de los inmigrantes, fundamentalmente italiana y es-
pecialmente piamontesa. Sin embargo, la presencia de inmigrantes suizos y españoles realizó 
su aporte a este espacio multiétnico que se integró a través de las instituciones mutualistas 
étnicas que caracterizan a todos estos grupos migratorios.

La colonización en partes del territorio argentino —sobre todo en esta zona— supuso 
un tipo de organización social en el que se articulaban propiedad de la tierra y trabajo fami-
liar con fines agrícolas. En cuanto al camino de acceso a la propiedad, a partir de 1890 prefi-
rieron orientarse hacia la denominada estancia mixta, que integraba cereal y ganado, arren-
datarios y peones. Durante los años de vigencia de las políticas colonizadoras (1850–90), la 
presencia del productor propietario con una cantidad de predios que excedía los límites del 
trabajo familiar dio cabida a diversas formas de tenencia (Macor, 2012). A través de estos 
procesos se materializó, entre 1856 y 1890, en el centro, oeste y sur santafesino, un sector 
de pequeños y medianos productores agrarios, capaz de motorizar el desarrollo capitalista 
del área (Macor, 2012). Asimismo, a estas personas que llegaron a trabajar en este territorio 
se las reconoce por su visión del trabajo, del esfuerzo y del crecimiento personal y colectivo.

Entonces, es importante destacar que la sociedad se organizó en base a una voluminosa 
clase media de pequeños propietarios donde los dueños estaban al frente de su negocio. 
En esta región, las colonias no surgieron con escasez de elementos tecnológicos. Los colo-
nos utilizaban la tecnología avanzada de la época y en forma intensiva, y luego, a principios 
de siglo, se fueron conformando los primeros establecimientos de apoyo como la Escuela de 
Mecánicos Agrícolas. Por ejemplo, en el Departamento Castellanos existían en 1890 unas 
cinco mil empresas agrícolas (Castelli et al., 1995). 

Por un lado, algunos que llegaron a Rafaela eran propietarios; otros habían cumplido la 
función de medieros o arrendatarios en sus lugares natales, y venían con herramientas, atraí-
dos por las condiciones de compra de tierras que se ofrecían en la región. Ambos consiguie-
ron acabadamente su objetivo: forjarse un buen pasar (…) y con ello moverse en una socie-
dad (…) llena de posibilidades (Sigl, L., 2006). Los pueblos que surgieron, en esta región, 
fueron la consecuencia forzosa de las características del cultivo del trigo en la época y de una 
interesante distribución de la renta entre los distintos factores de la producción y entre los in-
dividuos que habitaron la región (Vicenti, I., 2006).

5  ¡Por ellos es tierra iluminada!
Por ellos es impulso, 
La voz innumerable
Y el lino azul y el alfalfar rotundo
Y el oro vivo del maíz conspicuo
Y la impetuosa redención del surco (…)
(Silvas Labriegas, Mario Vecchioli, Rafaela, Talleres Gráficos Berrueto y Berzano, 1952). 

© Instituto Vasco de Competitividad - Fundación Deusto 
ISBN 978-84-15772-96-5



41

Además, hay que señalar el valor del trabajo y el ahorro para estos habitantes. Las refe-
rencias indican que eran hombres y mujeres de sacrificio, con ganas de trabajar y que venían 
a «hacerse la América», frase popularizada en términos de la búsqueda del progreso. Uno de 
sus valores básicos era el ahorro y luego la inversión para agrandarse, para comprar más ma-
quinarias o lo que se necesitara para crecer.

Estas características fueron forjando una identidad en la Región: la división minifundista 
de la tierra, la conformación de una pequeña clase media, el surgimiento de centros urbanos 
dadores de servicios —como el caso de Rafaela— y, con ello, las actividades industriales, y el 
ahorro y el trabajo como valor social (Castelli et al., 1995). 

Asimismo, tal como lo expresan Ardusso y otros (2006), el ferrocarril fue otro factor de-
terminante en el proceso de colonización de la provincia de Santa Fe, y Rafaela no fue ajena 
a la denominada manía ferroviaria. Según estos autores, los vecinos más progresistas de Ra-
faela aunaron sus esfuerzos para establecer un tranvía a vapor que conectara a la mencio-
nada colonia con las colonias ubicadas al oeste del Departamento Castellanos, por lo cual se 
lo consideró un medio vital entre las colonias de la región y los puntos de embarque, que lle-
vaban los frutos de la tierra a mercados internacionales, lo que promovió de alguna forma la 
diversificación económica de Rafaela y la región. El sistema ferroviario conectaba a esta loca-
lidad con otras provincias como Santiago del Estero y Córdoba, así también con los grandes 
centros urbanos santafesinos que eran la ciudad capital y Rosario. Posteriormente, la pavi-
mentación de las rutas 34, 13 y 70, le permitieron alcanzar al lugar un nivel estratégico insu-
perable en el centro oeste santafesino (Castelli et al., 1995). 

Otro elemento de peso en la historia fue que, quienes conformaron los pueblos del de-
partamento Castellanos en la provincia de Santa Fe, estaban influenciados por el cooperati-
vismo y el asociativismo. Devoto (2003) rescata que uno de cada cuatro españoles adultos 
integraba una entidad y, en el caso de los italianos, el movimiento asociativo mutualista era 
mayor. El porcentaje de asociativismo de los inmigrantes, según el censo de 1914, era más 
del doble del porcentaje que registraban los varones nativos. 

Las estrategias asociativas desplegadas por los inmigrantes adquirieron por momentos 
mayor envergadura. Esto se debió a varios factores: la ruptura de los vínculos de origen, la 
inserción en una sociedad desconocida e impredecible, los escasos niveles de contención pro-
porcionados por un Estado en construcción, la necesidad de anclar las identidades preceden-
tes (lengua, tradiciones, costumbres) y, en particular, las urgencias impuestas por la provisión 
de asistencia y ayuda entre connacionales. Como consecuencia proliferaron asociaciones, di-
ferenciadas algunas por sus orígenes étnicos y sociales, pero también igualitarias y cosmopo-
litas (Macor, 2012).

En Rafaela, según Daniel Imfeld (2006), los comerciantes junto a los sectores relacionados 
a la producción regional, como molineros, fabricantes y prestadores de servicios profesionales, 
constituyeron un activo grupo que dinamizó la vida en el pueblo, no sólo mediante sus acti-
vidades específicas sino también, y especialmente, en los espacios institucionales que compo-
nían la infraestructura administrativa provista por el gobierno y las que fueron creando: comi-
sión de progreso local, comisión de fomento y prácticas asociativas de ayuda mutua. 

Según Sarramone (2009), este tipo de asociaciones dieron cohesión a las comunidades y 
permitieron a sus integrantes afirmar su identidad cultural, facilitando su integración. Si bien 
en estas instituciones de ayuda el mutualismo era el objetivo más importante, según Imfeld 
(2006), también fue sumamente importante el espacio de socialización que brindaron. Eran 
quienes convocaban a fiestas nacionales y generaban espacios de encuentro como la sede 
social, el teatro y el panteón. Además, a posteriori, crearon entidades deportivas para la re-
creación de toda la sociedad rafaelina. Toda esta actividad institucional fue promovida por 
los habitantes del centro urbano; los campesinos rurales se mantuvieron al margen de estas 
prácticas.
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Otro punto a destacar son las actividades relacionadas a la masonería. Según Daniel 
Miassi (2006), los masones, con su pensamiento y su peculiar manera de operar, pudieron 
haber sido uno de los elementos clave para que Rafaela se desarrollara tan rápidamente e 
impusiera su primacía sobre las colonias vecinas. 

Dice Miassi que para los rafaelinos que eran masones la fuerza moral se demostraba por 
sus actos de filantropía, que se realizaba en bien de la humanidad toda. Los masones se des-
tacaban por una activa participación en la creación y el desarrollo de instituciones locales 
—sociedades de socorros mutuos, Tiro Federal, instituciones de carácter recreativo y social, 
Sociedad Rural de Rafaela, colegios privados, La Escuela Normal Popular—, llevando consigo 
las premisas de la Revolución Francesa: Libertad, Igualdad y Fraternidad. 

Asimismo, tanto Costamagna (2011), como Worcel y Ascúa (1993), entre otros, rescatan 
el rol de las instituciones educativas en el progreso de Rafaela. Un ejemplo de esto es la im-
portancia de la Escuela Técnica «Guillermo Lehmann» en la formación del pequeño complejo 
metalmecánico que se conjugó con el aprender haciendo y la búsqueda de la adaptación de 
tecnología para la renovación de máquinas y herramientas de este sector.

El espíritu empresario del colonizador, el valor del ahorro del inmigrante arrendatario 
para progresar, la formación y la educación, la capacidad de relacionarse generando espacios 
institucionales de encuentro y cooperación de la gente de la ciudad, y los caminos gestados 
por los habitantes de la región promovieron el avance tecnológico que permitió la diversifica-
ción económica. Todos estos valores, todos estos factores son la herencia que influye fuerte-
mente en el desarrollo de Rafaela y la Región.

La incidencia del peronismo en la aproximación al DT en Rafaela

Desde el proceso político, para el caso de Rafaela es importante la influencia del pero-
nismo, partido al cual pertenece la conducción política que gobierna Rafaela desde 1991. A 
fines de los ochenta, el peronismo vive una de sus tantas crisis con emergencia de nuevas 
voces; uno de esos espacios a nivel nacional tomará el nombre de Renovación Peronista y 
propondrá un cambio tanto en la cúpula dirigencial como en las prácticas del partido. Esa lí-
nea pierde las elecciones internas y el ganador, Carlos Menem, como ya se mencionó, llega 
a la presidencia de la Nación hasta fines de los noventa y adopta un programa de corte neo-
liberal.

Rafaela no sigue los dictados nacionales del pensamiento que emerge del gobierno de 
Menem, había una pertenencia a las ideas de la renovación y según Perotti y Mirabella6, las 
influencias del proceso local y los actores políticos involucrados son variadas, pero se pue-
den detectar algunas influencias políticas claves: la heterodoxa historia de militancia del pri-
mer y el segundo gabinete de gobierno; los pensamientos reflejados en una revista nacional 
como la Revista Unidos, que fue un hito de la literatura política argentina entre el 1983-1992 
(en un principio fue dirigida por Carlos «Chacho» Álvarez, y luego por Mario Wainfeld), a los 
cuales se le pueden sumar los pensamientos de algunos dirigentes del interior como José Oc-
tavio Bordón, que luego tendrá preponderancia a nivel nacional y que tenía una muy buena 
relación con Perotti en esos años. 

Asimismo, una gran parte de los equipos políticos de la gestión municipal tienen su pro-
pia historia de militancia: algunas más cortas y otras que llegan desde la década del setenta, 
cuando en la Argentina la juventud pugnaba por un país distinto. Esta heterogeneidad se 

6  Omar Perotti fue Intendente de Rafaela en períodos 1991-1995, 2003 a 2007 y 2008 a 2011. Roberto Mirabe-
lla fue funcionario del gobierno de Rafaela y concejal. Ambos, entrevistados para este trabajo.
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suma a construir un discurso propio forjado en espacios de debate hacia el interior del go-
bierno y con el liderazgo de Omar Perotti y Ricardo Peirone, sobre todo hasta la crisis de Ar-
gentina en el 2001, tal cual se verá en capítulos posteriores. El autor fue parte de este pro-
ceso hasta 1998.

Asimismo, Unidos fue una publicación referente en el cómo discutir el Estado, las priva-
tizaciones y los alcances de las políticas económicas y sociales existentes en ese momento. 
Como destacaba Álvarez en ese momento en Unidos, frente a la ofensiva neoliberal, el arse-
nal conceptual del peronismo se encontraba desmantelado, y si no se entablaba un debate 
en el interior del partido se corría el riesgo de, o bien estancarse en una posición fundamen-
talista, sosteniendo un discurso ortodoxo y vacío, o bien dejarse influir por un nuevo libera-
lismo antipopular.

Este grupo genera definiciones importantes para la época, proponen recuperar el rol 
protagónico del Estado (Wainfeld, Unidos, 1985), donde debe necesariamente jugar, en el 
proceso, «el control efectivo del movimiento de capitales y la necesidad de preservar un po-
tencial interno de acumulación que hoy es transferido a nuestros acreedores del exterior» 
(Eduardo Jozami, Unidos, 1986). También reivindican la función social del Estado como ar-
ticulador de intereses y agente de desarrollo, teniendo como eje de su acción la calidad de 
vida de los habitantes. Wainfeld (1985) sostenía que la verdadera riqueza de una organiza-
ción política no estriba en cobijar propuestas incompatibles sino en ser capaz de articular sec-
tores sociales con intereses confluyentes.

Se recuperan criterios como la capacidad de organizar la política también como movi-
miento social y de participación, de manera que permita restablecer los equilibrios básicos 
entre el Estado, la sociedad y la economía, reconsiderando el rol de los gobiernos locales, la 
descentralización de poder, recursos, decisiones y no sólo funciones, donde lo local aparece 
como el espacio donde articular con las instituciones de la sociedad civil (Wainfeld, Unidos, 
1985).

Además, comparten el propósito de fomentar el desarrollo productivo y la competitivi-
dad a nivel internacional, en armonía con las necesidades sociales de la comunidad. Para lo 
que proponen «(…) propiciar las condiciones que permitan repatriar el capital nacional, reali-
zar inversión económica y desarrollar la productividad y la rentabilidad empresarial, (...) refor-
mular nuestro perfil y relanzar productivamente a la Nación, (…) incrementar la productivi-
dad del país y repartir equitativamente la riqueza generada, (…) coherentizar y hacer práctica 
nuestra política exterior, en el marco de la integración continental y de la lucha por la libera-
ción de los pueblos del tercer mundo» (Wainfeld, M., Unidos, 1985). 

Estos planteos son acompañados por las ideas de dirigentes como José Bordón, que in-
sistía, en ese momento, en pensar a la política y al Estado como espacios de comprensión de 
los intereses de la comunidad y trabajar en respuesta a los problemas de la sociedad. Bordón 
señalaba que la actividad de acción intelectual y práctica de la política «es comprender y ser 
parte común, como personas, como comunidad, de las inquietudes, las angustias y los pro-
blemas que tenemos e ir encontrando las respuestas y los caminos» (López Accotto, A. y De-
lamata, G., 1996), por lo que el poder debe considerarse como un liderazgo compartido con 
la sociedad. De esta manera, «(…) deben ser liderazgos democráticos e institucionales, desde 
la ejemplaridad que tenemos que dar desde el poder, de una austeridad y sobriedad, respeto 
por las instituciones, por las reglas de juego, por la previsibilidad, pasando por los sistemas 
de elección y selección dirigencial» (López Accotto, A. y Delamata, G., 1996). Bordón tam-
bién hablaba de la defensa del trabajo, su cultura y la producción nacional: «Nuestras princi-
pales propuestas se expresan en la defensa permanente de lo que es la cultura, el trabajo y la 
producción de los argentinos» (López Accotto, A. y Delamata, G., 1996). 

Todos estos elementos más conceptuales mencionados aparecen en los diseños y en las 
implementaciones de las políticas locales que veremos más adelante.
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Una aproximación al proceso educativo del desarrollo territorial

Las influencias analizadas en el capítulo anterior tienen como eje central el concepto de 
desarrollo territorial, al que está dedicado ese capítulo. Sin embargo, hay otros conceptos 
que también son centrales a la hora de responder a las preguntas que inician el libro y son 
los conceptos de formación y de capacidades, ambos relacionados con el desarrollo territorial 
(casi todos los autores lo mencionan), con el enfoque pedagógico (ya planteado como im-
portante en el libro) y es parte de la identidad de Rafaela.

En este sentido, una de las aproximaciones más habituales en la literatura sobre desarro-
llo económico territorial a la hora de abordar el tema de la formación es analizar el papel de 
la universidad y sus tres misiones: la enseñanza, la investigación y la denominada tercera mi-
sión de transferencia de conocimiento a la sociedad. Esta aproximación, basada en debates 
como los de los modos de conocimiento o la triple hélice (Gibbons et al. (1997); Etzkowithz 
y Leydesdorff (2000); Etzkowitz (2002); Etzkowithz y Klofsten (2005), Helene Giselle Chang 
Castillo (2010)), probablemente hubiese sido tomada en el libro si se hubiera partido única-
mente de la reflexión académica sobre el desarrollo económico local. 

Sin embargo, al partir también de la práctica en Rafaela, es importante rescatar procesos 
de formación más heterodoxos sumando, por ejemplo, la educación popular, porque permite 
entender el papel de algunas formaciones en el desarrollo de este territorio. 

Se trata de una formación entre actores, en la que la universidad y el sistema educativo 
juegan sin duda un papel, pero no exclusivo. Teniendo en cuenta esto y los casos que a con-
tinuación se quiere analizar en el libro, se han seleccionado fundamentalmente las aportacio-
nes de Paulo Freire como punto de partida conceptual para el análisis del papel de la forma-
ción en el desarrollo territorial. 

En este sentido, dentro del equipo político de Rafaela, un primer vínculo de la educación 
popular con el caso de estudio se produce a través de «La Casa» Cooperativa de Cultura y el 
Centro Testimonio, instituciones que, a mediados de los ochenta, abordaron pequeños pro-
cesos de formación de la mano de la mencionada educación popular. Una serie de personas 
que participaron en ese proyecto integraron posteriormente el proceso político que sirve de 
eje al caso. 

Lo que sigue son los principales conceptos que influyeron en el proceso pedagógico de 
construcción de capacidades, algo que vuelve a marcar cómo juegan las improntas en la 
práctica del DT.

Paulo Freire

Algunos conceptos importantes para las preguntas del libro vinculadas a Rafaela son los 
que Freire (1992) presenta en su Pedagogía del Oprimido. Si bien es muy profusa la literatura 
y la interpretación sobre este autor, sólo presentaremos una síntesis introductoria para luego 
abordar aquellos conceptos que más se utilizaron en este particular proceso. Asimismo, ci-
taremos reflexiones presentadas por el autor en su Pedagogía de la Esperanza, en la que 22 
años después de la publicación de la Pedagogía del Oprimido reflexiona sobre lo que esta 
obra significó, tanto para él como para muchas otras personas que la leyeron y trabajaron 
sobre ella. 

Critica la concepción «bancaria» (aquella en la que el educador va llenando a los edu-
candos de contenidos) y propone desarrollar la «problematizadora» (los educandos van de-
sarrollando su poder de captación y de comprensión del mundo que se presenta no como 
una realidad estática sino en transformación). 

Freire (1992) propone la necesidad de superar la contradicción educador/ educando. En-
tendemos que la forma de avanzar en la construcción del territorio es que ambos se hagan 
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simultáneamente educadores y educandos. Freire aboga por un educador problematizador y 
por educandos que, en vez de ser dóciles receptores de los depósitos, se transformen en in-
vestigadores críticos en diálogo con el educador, quien a su vez es también un investigador 
crítico. 

Hay otras ideas de Freire que son bases de su pensamiento, pero uno de los aspectos en 
que la aportación de Freire conecta tanto con el caso de Rafaela como con la aproximación a 
la investigación acción (IA) adoptada en este trabajo es su propuesta de pensarse a sí mismos 
y al mundo de forma simultánea, sin dicotomizar este pensar de la acción. También es con-
secuente con el planteo que en América Latina el DT aprendió de la práctica. Según Freire, 
la educación se rehace constantemente en la praxis (1992). Para ser, tiene que estar siendo. 
Según Freire (1992) estos procesos empiezan no al encontrarse el educador-educando con 
los educando-educadores en una situación pedagógica sino antes, cuando aquel se pregunta 
qué va a dialogar con estos. El educador «bancario» responde a esta pregunta él mismo, or-
ganizando su programa. Para el educador-educando dialógico, problematizador, el conte-
nido programático de la educación no es una donación, o una imposición, sino la devolución 
organizada, sistematizada y acrecentada al pueblo de aquellos elementos que éste le entregó 
en forma desestructurada. Este es uno de los elementos claves.

Además de la comprensión del proceso educativo en la praxis, la aproximación dialógica 
al proceso educativo es otra de las conexiones con el caso y con el libro. El diálogo tal como 
lo presenta Freire se propondrá en el modelo conceptual como nexo de unión entre la for-
mación y el desarrollo territorial. Por ello, en los siguientes párrafos se presenta con más de-
talle la aproximación dialógica al proceso educativo en Freire.

Según Freire, al intentar un adentramiento en el diálogo como fenómeno humano, se 
nos revela la palabra, de la cual podemos decir que es el diálogo mismo. Sus elementos cons-
titutivos, sus dos dimensiones, son la acción y la reflexión, en tal forma solidarias y en una in-
teracción tan radical que, sacrificada una, se resiente la otra. Añade también que existir, hu-
manamente, es «pronunciar» el mundo, es transformarlo. El mundo pronunciado, a su vez, 
retorna problematizado a los sujetos pronunciantes, exigiendo de ellos un nuevo pronuncia-
miento. El diálogo es el encuentro de los hombres, mediatizados por el mundo. Para posibi-
litar el diálogo, es necesario que los negados del derecho primordial de decir la palabra re-
conquisten ese derecho prohibiendo que continúe este asalto deshumanizante. El diálogo es 
una exigencia existencial, no puede reducirse a un mero acto de depositar ideas de un sujeto 
en el otro, ni convertirse tampoco en un simple cambio de ideas consumadas por sus permu-
tantes. Tampoco es discusión guerrera, polémica, entre dos sujetos que no aspiran a com-
prometerse con la pronunciación del mundo ni con la búsqueda de la verdad, sino que están 
interesados solamente en la imposición de su verdad. Finalmente, dado que el diálogo es el 
encuentro de los hombres que pronuncian el mundo, no puede existir una pronunciación de 
unos a otros. Es un acto creador. De ahí que no pueda ser mañoso instrumento del cual eche 
mano un sujeto para conquistar a otro (Freire, P., 1992).

La contribución de Freire permite también reflexionar sobre el vínculo entre la formación 
y el proceso político. Conecta su aproximación al lenguaje y al diálogo no sólo pensando en 
el educador, sino también en el político. Se sientan así las bases para una de las conexiones 
críticas en este libro: la de los procesos educativos y los procesos políticos para el desarrollo 
territorial. En palabras de Freire, el lenguaje del educador y del político (y cada vez nos con-
vencemos más de que este último ha de tornarse también educador en el sentido más am-
plio de la palabra), al igual que el lenguaje del pueblo, no existe sin un pensar, y ninguno de 
los dos, pensamiento y lenguaje, existen sin una estructura a la cual se encuentren referidos. 
A fin de que haya comunicación eficiente entre ellos, es preciso que el educador y el político 
sean capaces de conocer las condiciones estructurales en que el pensamiento y el lenguaje 
del pueblo se constituyen dialécticamente. De ahí, también, que el contenido programático 
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para la acción que surge de ambos no puede ser de exclusiva elección de aquellos, sino de 
ellos y del pueblo (Freire, P., 1992). 

Paulo Freire (2008b) señala que la reflexión crítica sobre la práctica se torna una exigen-
cia de la relación teoría/práctica sin la cual la teoría puede convertirse en palabrería y la prác-
tica en activismo. Freire incluye el hacer política entre las opciones a las que el proceso peda-
gógico lleva al ser humano. Señala que llega un momento en que no es posible existir salvo 
estando disponible a la tensión radical y profunda entre el bien y el mal, entre la dignidad y 
la indignidad, entre la decencia y el impudor, entre la belleza y la fealdad del mundo. Es de-
cir, ya no es posible existir sin asumir el derecho o el deber de optar, de decidir, de luchar, de 
hacer política (Freire, P., 2008b). 

Freire (2008b) subraya también que toda práctica educativa demanda la existencia de 
sujetos, objetos e incluye el uso de métodos, de técnicas, de materiales; implica también, a 
causa de su carácter directivo, objetivo, sueños, utopías, ideales. De allí su politicidad, cuali-
dad que tiene la práctica educativa de ser política, de no poder ser neutral. La formación, en 
la perspectiva de Freire, tiene por objeto la intervención; señala que hay preguntas que debe-
mos formular insistentemente y que nos hacen ver la imposibilidad de estudiar por estudiar: 
de estudiar sin compromiso, como si de repente, misteriosamente, no tuviéramos nada que 
ver con el mundo, un externo y distante mundo, ajeno a nosotros como nosotros a él (Freire, 
P., 2008b).

Para entender el rol de la formación en el desarrollo territorial, debemos sumar la afirma-
ción de Freire (2008b) cuando señala que la ideología dominante insinúa la neutralidad de la 
educación. Desde ese punto de vista, el espacio pedagógico, neutro por excelencia, es aquel 
en que se adiestra a los alumnos para prácticas apolíticas, como si la manera humana de es-
tar en el mundo fuera o pudiera ser una manera neutra. 

Otras influencias

Hay, como se hace referencia al inicio del capítulo, otras influencias vinculadas al De-
sarrollo Territorial en Rafaela. 

Pasada la mitad de la década del noventa, también comienza la llegada, desde Cataluña 
y en menor medida del País Vasco7, de las corrientes de planificación que ayudan a ampliar 
la mirada hacia otras geografías, no sólo en la dimensión más económica. 

El especialista Fabio Quetglas8 invoca para la Argentina una supuesta influencia catalana 
triple: por un lado Barcelona y su urbanismo de vanguardia, que en los ‘80 se transformó en 
una ciudad modélica para la región y con la cual hubo mucho intercambio de profesiona-
les; por otro, la influencia más «materialmente destacable» (y de allí la existencia del CIDEU 
—Centro Iberoamericano de Desarrollo Estratégico Urbano—) con la proliferación de  la me-
todología de «planificación estratégica» (que antes del caso Barcelona era una práctica irre-
levante); y en tercer lugar, pero más reciente, el auge de las «marcas ciudad» y el valor de la 
visibilidad territorial desplegada por los catalanes. 

El brazo operativo, para llamarlo de una manera, fue el CIDEU: «Las ciudades latinoa-
mericanas emergen en la década del noventa como actores políticos y económicos y expre-
san su voluntad de definir proyectos de desarrollo concertados, de defender principios de 
descentralización política, la autonomía local (…). Las ciudades se ven forzadas a buscar un 
nuevo modelo de desarrollo que contemple la sostenibilidad, la educación y la cultura como 

7  La información se ha obtenido a través de entrevistas y otros antecedentes en conferencias y talleres que se 
fueron dando en el territorio, sobre todo a través del Plan Estratégico.

8  Entrevista a Fabio Quetglas, Buenos Aires, junio 2013.
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principales factores de competitividad; las políticas sociales capaces de organizar la comu-
nidad y que hagan frente a las nuevas formas de desigualdad y pobreza. Finalmente, este 
nuevo modelo deberá contemplar unas políticas públicas que estén gestionadas en función 
de los intereses y demandas de los ciudadanos y que estén dirigidas hacia la participación ac-
tiva y responsable de los mismos» (Mascareñas, T., 1999). 

Algo similar pasó, en menor medida, con la llegada de expertos vascos de Bilbao, tanto 
con la experiencia de recuperación urbanística de la ciudad como en el tema de reconversión 
industrial, desde donde se tomaron aprendizajes.

Estas corrientes dieron insumos al Plan Estratégico de Rafaela (Municipalidad de Ra-
faela, 1997), que en la gestión del intendente Ricardo Peirone se realiza un esfuerzo por 
llevar adelante. Dentro del Plan, se llevó a cabo una serie de conferencias durante el año 
1998 y 1999 con aportes de especialistas destacados de Argentina que también dejaron 
sus ideas:

—	Filmus, Daniel: «Es posible que si nosotros creamos estas nuevas competencias, este-
mos educando para la participación ciudadana. Pensando desde una perspectiva polí-
tica, también podemos estar educando para ser presidente o elegir presidentes; para 
ser dirigente gremial o para elegir presidentes gremiales, para trabajar, o para cons-
truir una sociedad distinta (…).»

—	García Delgado, Daniel y Arroyo, Daniel: «El municipio no tiene una receta mágica 
para responder, tiene una responsabilidad y una presión social mucho mayor. La ges-
tión municipal de hoy debe entenderse como la administración armónica y articulada 
en estrategias conjuntas del sector público, sector social (organizaciones sociales loca-
les) y el sector privado. Esta articulación no supone que se solucionarán todos los pro-
blemas sino que se agregarán soluciones locales a los programas que vengan diseña-
dos de la Nación o de la Provincia (…). Forma parte de la administración estratégica 
de los municipios promover gestiones asociadas para poder pensar la ciudad en el me-
diano y largo plazo.»

—	Pesci, Rubén: «Existen principios básicos de solución para que la ciudad sea sustenta-
ble: multipolaridad, recuperación de la calidad de los grandes contornos naturales, es-
pacios socialmente abiertos, control de los flujos públicos y privados.»

—	Rubio, Jorge: «El crecimiento urbano y regional no está abandonado a pilotos au-
tomáticos, ni de la economía, ni de la sociedad. El crecimiento es una acción pen-
sada, deliberada, con un objetivo concreto, consensuada, donde el Estado orienta 
y donde los operadores privados canalizan sus energías en función de su objetivo.» 
«Los ejes estratégicos tienen, para el desarrollo urbano regional, dos directrices: 
una horizontal, que es la voluntad de la sociedad regional (…), y una vertical, que 
son los factores que facilitan o condicionan el crecimiento de la región. Aquí dos as-
pectos, el contexto institucional que rodea a la ciudad y a la región, y la localización 
territorial.»

—	Kosakoff, Bernardo: «La idea sería profundizar las cadenas de valor agregado, de-
sarrollar capacidades con las que las producciones ahora se transformen en redes de 
empresas. (…) Otro punto a mejorar sería la capacidad de la gente, dando igualdad de 
oportunidades, fortaleciendo la educación pública y el sistema innovativo tecnológico. 
(…) Claro que esto no viene solo (…), viene de los esfuerzos sistemáticos y las estra-
tegias altamente participativas, de políticas públicas que ayudan este tipo de proble-
mas locales, más específicas, gestadas e inclusive propuestas por el Estado pero bási-
camente con el sector público que tenga capacidad de evaluación, que promueva que 
las transferencias estén básicamente asociadas a fortalecer la competitividad y que los 
beneficios privados coincidan con los beneficios públicos.»
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Las capacidades colectivas. Una reflexión a futuro

En este último apartado del capítulo se intenta proponer una reflexión sobre un tema 
que no se profundizó en el análisis conceptual y tampoco en las influencias propias del caso 
pero que nos aporta elementos de cara al futuro: las Capacidades Colectivas en el DT. 

Para esto, buceamos en una corriente que se define a partir de los trabajos del Premio 
Nobel de Economía 1998, Amartya Sen, y se alimenta con el Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo (PNUD) impulsando el Desarrollo Humano (DH) y dando luz al enfoque 
de las capacidades.

Actualmente hay un constante debate e ideas nuevas sobre el término Desarrollo en el 
que, además, no existe un camino único ni una verdad revelada. Las posturas difieren depen-
diendo, entre otras razones, de la usina de pensamiento de donde emergen pero, en este li-
bro, no tenemos la intención de abordarlas sino, simplemente, obtener un marco para pro-
fundizar el tema de capacidades.

Según el Informe de Desarrollo Humano del Programa de Naciones Unidas para el De-
sarrollo (PNUD) 2010, «el desarrollo humano (DH) supone la expresión de la libertad de las 
personas para vivir una vida prolongada, saludable y creativa; perseguir objetivos que ellas 
mismas consideren valorables; y participar activamente en el desarrollo sostenible y equita-
tivo del planeta que comparten. Las personas son los beneficiarios e impulsores del desarro-
llo humano, ya sea como individuos o en grupo».

Alfonso Dubois y otros (2011) plantean, en la línea del DH, una referencia sobre el De-
sarrollo Humano Local, cercano al DT, enmarcándolo en dos referentes. «El primero, la acep-
tación del desarrollo humano como referencia teórica y, en segundo lugar, la delimitación de 
la dimensión local como referencia del ámbito de la investigación. La opción por esta dimen-
sión responde a la hipótesis de que en ese ámbito es donde mejor pueden analizarse los pro-
cesos con contenido de desarrollo humano y los resultados en las personas y la sociedad, así 
como las dinámicas que explican sus dificultades y posibilidades de consolidación. La dimen-
sión local no puede entenderse como una respuesta aislacionista del entorno, sino que, por 
el contrario, se considera que es el lugar idóneo desde donde pensar la construcción de una 
globalización distinta, más equitativa y humana, en cuanto que lo local permite redescubrir 
el sentido del territorio y de la comunidad. Esto quiere decir que la globalización se ve como 
oportunidad para universalizar los valores de lo particular y no como obstáculo al desarrollo 
local».

Con ese marco, el mismo Dubois, A., (2013) avanza y expresa: «El DHL puede definirse 
como la capacidad de una colectividad para definir y llevar adelante su futuro, lo que com-
porta un proceso colectivo de funcionamiento que permita la creación y desarrollo de esa ca-
pacidad. Y, por supuesto, que esa capacidad se ejercite en función de crear desarrollo hu-
mano».

Es el territorio, entonces, donde la gente se expresa y donde tiene un rol directo en la 
construcción de futuro, y en este sentido el concepto de DHL permite reordenar prioridades, 
trabajar un cambio de actitudes y valores y poner foco en los procesos ligados a capacidades 
tanto individuales como colectivas. De acuerdo con Mikel Zurbano y otros (2014), «defende-
mos que la visión desde el desarrollo humano local posibilita el empoderamiento territorial, 
la emergencia de los sujetos comunitarios en la globalización y, en consecuencia, una cons-
trucción de la globalización de abajo arriba permeable a los procesos globales».

Estas ideas nos permiten subrayar dos aspectos en los que existe interacción entre el DT y 
el DHL: la aproximación a las capacidades colectivas y la formación como recurso estratégico. 
En esa línea tomamos como una buena síntesis el concepto de Capacidades como «la habi-
lidad que tienen los individuos, grupos, instituciones y sistemas en general para identificar y 
resolver sus problemas; para desarrollar e implementar estrategias que les permitan conse-
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guir sus objetivos que está dirigido a dar respuesta a las necesidades y responsabilidades de-
sarrollo de una manera sostenible» (Lusthaus et al., 1995; Peter Morgan, 1996 en Damert 
Ego Aguirre, 2013). 

En Hegoa9 especialistas como el mencionado Dubois quien, junto a Guridi y López Be-
lloso (2011), además de las capacidades individuales, rescatan el desglose que hace de las ca-
pacidades colectivas el PNUD. Este identifica cinco tipos de capacidades funcionales transver-
sales (UNDP, 2009), que son la capacidad de: 1) emprender un diálogo entre todas las partes 
interesadas; 2) analizar una situación y crear una visión; 3) formular políticas y estrategias; 4) 
presupuestar, gestionar e implementar; 5) controlar y evaluar.

Agregan que «si bien las cinco capacidades son todas decisivas y no puede prescindirse 
de ninguna, coincidimos con el PNUD en el papel destacado de la capacidad de evaluar los 
recursos y las necesidades de capacidad o, expresada de otra forma, la capacidad de anali-
zar la situación y crear una visión. Esta capacidad es la base de la estrategia del proceso de 
Desarrollo de Capacidades10 (DC). También agregan la preocupación de reflexionar sobre «la 
capacidad de un sistema complejo, que comprende las personas individuales y las instancias 
colectivas de cualquier nivel y no puede entenderse como la simple agregación de capacida-
des individuales y colectivas». 

En este sentido, desde el DT se ha trabajado la construcción de capacidades hasta lle-
gar a visualizar las interacciones en el territorio como sistema. «Al principio, (las formaciones) 
fueron encaradas en términos más individuales para pasar luego a visualizar qué necesidades 
tenían las redes o a las cadenas. En el recorrido, aparecen también las competencias para la 
gestión del desarrollo territorial (algunos ahora las llaman competencias para la innovación 
social): negociación, diálogo, consensos atados a la reflexión de los temas organizaciones/
institucionales, los entornos, o dicho de otra manera, a los nuevos roles de las organizacio-
nes locales y a una nueva gobernanza del territorio» (Costamagna 2013). 

Junto a Carlo Ferraro11, se trabajó la temática en un período amplio, que comienza a fi-
nes de los noventa, desde la oficina de la CEPAL Buenos Aires con una estrategia/metodo-
logía para fortalecer la articulación en distintos entornos territoriales. En el DT no se definía 
explícitamente qué significaban las capacidades colectivas, pero este proceso permitió pasar 
claramente de observar al individuo (empresa en los inicios) o al grupo, a observar el funcio-
namiento del territorio, sus flujos e interacciones.

Otras miradas sobre las capacidades

Estos planteos nos permiten buscar cómo otras corrientes están haciendo referencia al 
tema de las capacidades. En Javidan (1998) y Sotarauta (2005) definen las capacidades como 
habilidades para actuar en situaciones concretas, utilizando los recursos disponibles, creando 
nuevos recursos e incrementando la capacidad de innovación de la región. Esta definición la 
desagregan en:

9  Hegoa es una organización sin ánimo de lucro de la Universidad del País Vasco que desde su identidad como 
instituto universitario y asociación civil trabaja en la promoción del desarrollo humano. http://www.hegoa.ehu.es/ 

10  El PNUD, en consecuencia con su apreciación de la relevancia de esta capacidad, ha elaborado una metodolo-
gía muy precisa para realizar esa evaluación que, de hecho, se convierte en una pieza central para entender su pro-
puesta y su visión de las capacidades colectivas. Ver: UNDP, 2008c.

11  La base son los Documentos de CEPAL sobre la articulación institucional en Mar Del Plata y Rafaela de Carlo 
Ferraro y Pablo Costamagna. Este análisis fue luego aplicado a otros territorios como Tandil, La Matanza, San Justo y 
San Javier en Argentina, entre otras, y luego convertida en formato de trabajo práctico para diversas formaciones.
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—	Capacidad Estratégica: Se trata de la habilidad para tomar decisiones sobre cuál debe 
ser el foco en el largo plazo. Incluye la habilidad para definir futuros distintos, estra-
tegias y visiones en procesos participativos, crear un espacio común para la acción, 
transformar la crisis en algo positivo y constructivo, lanzar procesos correctamente 
para liderarlos a través de sus distintas fases, gestionar los tiempos del proceso y pre-
sentar los objetivos principales en una manera que otros actores puedan encontrarlos 
tanto creíbles como atractivos.

—	Interpretativa: Habilidad para abrirse a diálogos con interpretaciones alternativas del 
futuro de forma que los diálogos de sordos se puedan evitar.

—	De entusiasmo/agitación: Habilidad para crear tensiones y retar los patrones dominan-
tes de pensamiento entre los actores, incitándolos a actuar como «rebeliones para el 
desarrollo». Es la habilidad para motivar a los actores para que estén interesados en 
participar en redes, convencerles para ser activos en las distintas iniciativas de la red 
garantizando su sostenibilidad.

—	De absorción: Habilidad para decidir qué tipo de nuevo conocimiento es importante 
para la red y cómo ese conocimiento puede ser absorbido por la red.

—	Institucional: Habilidad para conectar y movilizar a los diferentes grupos de actores 
presentes en una región para crear un terreno común para la acción tanto en la red 
como en el sistema regional de innovación en su conjunto.

—	De gestión de redes: Habilidad para forjar confianza, dependencia mutua, lealtad y so-
lidaridad entre los miembros de la red de forma que la red pueda funcionar.

—	De socialización: Habilidad para socializar a los miembros de una red de forma que 
sientan que la red es importante para ellos y consecuentemente trabajen para la con-
secución de objetivos comunes.

También Alburquerque (2012) trabaja el tema de las Capacidades —más desde el agente 
de DT— y lo define como el Saber Hacer, y lo desagrega en: inserción en la cultura local, ac-
titud proactiva ante los problemas, identificación de oportunidades, liderazgo, confianza y 
entusiasmo, trabajo en equipo, facilitación de talleres participativos, promoción de empren-
dedores locales, identificación y difusión de buenas prácticas DEL. Este autor agrega valores 
y actitudes: respeto hacia la cultura e identidad local, compromiso social y ético, intuición y 
sensibilidad, audacia y actitud propositiva y visión amplia del desarrollo local. Alburquerque 
expresa claramente que estas capacidades no son de una persona sino de un equipo. 

Andrew Cunming (2008) reflexiona sobre las capacidades de innovación desde una óp-
tica más empresarial y las divide en: de innovación, de vinculación, de aprendizaje y funcio-
nales. Cumming nos deja reflexiones que ayudan al DT, como cuando expresa que «existen 
capacidades de innovación que son colectivas, íntimamente vinculadas en contextos especí-
ficos» o «los vínculos son los recursos de mayor valor y la construcción de vinculaciones y re-
des los procesos de mayor importancia».

Por último, es importante rescatar también al finlandés Harmaakorpi, V., Uotila (2005) 
con una frase potente: «La ventaja competitiva regional está basada en capacidades dinámi-
cas, que son configuraciones de recursos valiosos, raros, inimitables e insustituibles que de-
ben ser renovados en el tiempo. Las capacidades dinámicas a nivel regional se definen como 
la habilidad de la región para generar en interacción sendas de desarrollo competitivo en en-
tornos turbulentos. Una de las capacidades es la capacidad visionaria, que se refiere a la ha-
bilidad de dibujar posibles trayectorias potenciales de desarrollo basadas en la senda reco-
rrida anteriormente y utilizando las oportunidades que emergen del cambio de paradigmas 
tecno-económicos».  

Todas estas reflexiones nos permiten introducirnos en forma más potente en «qué» que-
remos trabajar cuando hablamos de construcción de Capacidades.
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Capítulo 3

Caso Rafaela

Introducción

Tras analizar las principales corrientes teóricas que han influido durante el período 
1991-2011 en la concepción del desarrollo económico territorial en Argentina y Rafaela, este 
capítulo se centra en el análisis de la evolución de esta ciudad. Es una manera de reflejar la 
interacción entre reflexión y acción que se propone, desde estas páginas, como modo de ge-
neración de nuevo conocimiento. 

En el discurso compartido por un número importante de actores políticos, académicos y 
empresariales locales que se visualiza en artículos periodísticos, documentos y ponencias, se 
plantea que Rafaela constituye «un caso relevante de desarrollo económico local», susten-
tado, entre otras razones, por su cultura, por la capacidad de su gente y también por la de 
sus organizaciones (las antiguas y las creadas en los últimos años) que conforman un entorno 
dinámico con políticas activas. Se rescata, en general, el rol del estado local y del sector pri-
vado, más los aportes del sector educativo, y expresa que se trabaja en fortalecer los diálo-
gos y la interacción. Se habla del liderazgo y de la gestión del conflicto detrás de una mirada 
común a favor del desarrollo. Todo este relato va acompañado de un sentimiento de ser la 
certeza de ver el «proceso» y el largo plazo. Este discurso se puede sintetizar en la afirma-
ción de que Rafaela tiene problemas en su territorio pero aparece con mayor capacidad que 
otros para resolverlos. 

Entonces las preguntas que nos hacemos son: ¿Cómo ha sido el proceso que permitió 
que Rafaela tenga esas capacidades de resolver problemas? ¿De dónde provienen y cómo 
se han construido esas capacidades? Lo que sigue es la relación entre el proceso político y la 
formación.

Para esto, el capítulo se ha estructurado de manera que se presenta en primer lugar una 
introducción al caso y a continuación, ordenada de forma cronológica, la descripción de las 
distintas etapas del proceso de desarrollo territorial en Rafaela que se han interpretado en 
gran medida en clave de cambios en los gobiernos municipales por la centralidad del proceso 
político en el análisis realizado. Puede haber otras miradas pero nos centramos en la política 
y en la formación.

La ordenación de los datos obtenidos sobre el caso dentro de cada etapa está inspirada 
en el esquema propuesto por Gustavsen Bjorn (1992) en el contexto del desarrollo de pro-
yectos de investigación acción (IA). Este autor señala que el inicio de esos procesos de cam-
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bio es siempre un cambio en los patrones de comunicación (destaca la creación de un nuevo 
lenguaje compartido). Esto provoca cambios en los elementos considerados objeto de de-
sarrollo, lo que marca una agenda de desarrollo distinta tanto en lo que se refiere al objeto 
de desarrollo como a la forma de llevar a cabo el proceso de desarrollo. 

En este capítulo se adapta el esquema de un contexto empresarial que materializó Gus-
tavsen (1992) a uno de desarrollo territorial trabajado por Karslen y Larrea (2014) señalando 
que los cambios en la comunicación y la agenda del desarrollo inciden en la organización 
del proceso de desarrollo y las capacidades colectivas para el desarrollo territorial. Teniendo 
en mente este argumento, en cada etapa se presenta cuál era el lenguaje por parte de los 
principales actores que incidieron en el proceso político, cuál fue la agenda que siguió este 
lenguaje y cuáles fueron los cambios en la organización del proceso (nuevos proyectos, pla-
nes, organizaciones, procesos de capacitación). En definitiva, cómo se pasó de la teoría a la 
práctica.

Luego se plantea una sección que avanza en el análisis del caso al presentar cinco ele-
mentos comunes a todas las etapas: el rol activo asumido por los gobiernos locales, la cons-
trucción de políticas desde el diálogo y la articulación, la integración de lo social y lo produc-
tivo, la mirada estratégica y una visión del desarrollo más allá del crecimiento. Se trata de los 
elementos críticos característicos del caso Rafaela que permiten entender cómo interactúan 
en este caso el proceso político y los procesos de formación para generar capacidades y, por 
lo tanto, fortalecer el desarrollo territorial. 

Finalmente, el capítulo se cierra con un apartado en el que, desde una interpretación de 
los datos, se plantea cuáles son las capacidades críticas que emergen del proceso y explican 
el desarrollo de Rafaela. Por lo tanto, tras una introducción a Rafaela, el caso fluye desde un 
apartado descriptivo y ordenado cronológicamente a otro más analítico de las características 
comunes durante todo el período analizado, para finalizar con una serie de conclusiones so-
bre las principales capacidades para el desarrollo territorial de Rafaela.

Introducción a Rafaela
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La ciudad de Rafaela está ubicada en el centro-oeste de la Provincia de Santa Fe (Argen-
tina), a unos 90 km de la capital provincial y unos 540 km de la Ciudad Autónoma de Bue-
nos Aires, Argentina. 

Tiene una superficie de 162 km2. El número oficial del Censo Nacional del año 2010 
marca que Rafaela cuenta con 92.945 habitantes (45.222 hombres y 47.723 mujeres), casi 
10 mil más que en el Censo anterior: tiene una tasa intercensal de crecimiento del orden del 
11,23%.

Ya se ha señalado que Rafaela estuvo íntimamente ligada a la inmigración y que en el si-
glo pasado, a partir de los años veinte, y con más fuerza luego de la crisis de los años treinta, 
comenzó a estructurarse un sistema de producción manufacturero que tuvo como eje la 
transformación de productos primarios locales y la producción de maquinaria agrícola. Más 
tarde fue sumando otros sectores como la producción de autopartes (en los años setenta), la 
producción de maquinarias y equipos para la industria alimenticia y de insumos para la ga-
nadería y la producción de equipos y partes para la fabricación y enfriamiento de alimentos y 
para la elaboración de alimentos balanceados, entre otros. 

En la década del noventa, las empresas tuvieron que enfrentar una fuerte competencia 
del exterior ocasionada por un proceso de apertura en Argentina, pero aun así la estructura 
productiva sectorial de la ciudad en la segunda mitad de los años noventa mostraba la im-
portancia de la industria manufacturera. Los números de ese momento son el 40% del PBG 
para la manufactura, completando el cuadro las actividades primarias con 29,5%, el comer-
cio con 19,5% y los servicios con 11%. 

Rafaela tiene una base manufacturera diversificada. Esto ha sido importante para en-
frentar las crisis sectoriales que sufrió el país (Worcel, G. y Ascúa, R., 1991). A pesar de 
los años y nuevas crisis aún se mantiene esa diversificación: en el año 201312 la inciden-
cia de la Industria se mantenía muy alta ya que cubría el 28,1% del empleo del territorio. 
Y se ratifica con este dato: la estructura industrial incluye empresas de 22 diferentes di-
visiones de la Clasificación Internacional Uniforme con una ya reiterada preponderancia, 
como en los censos anteriores, de firmas de metalmecánica y de maquinaria para la in-
dustria alimenticia.

Como ya se describió, Rafaela es considerada un caso de estudio en el ámbito del De-
sarrollo Económico Territorial. El análisis, tanto en el ámbito externo como interno de las em-
presas, presenta particularidades que han sido objeto de varios estudios vinculados con esta 
temática (Carmona, R., 2003; Yoguel y Moori Koenig, 1999; Kantis, H., Carmona, R. y As-
cúa, R., 2000; Costamagna, P., 2011; entre otros). 

Este planteo se sustenta en datos. Uno de los indicadores que puede ser destacado es el 
elevado valor promedio de la tonelada exportada desde Rafaela, en comparación con las me-
diciones para el conjunto de la provincia de Santa Fe y el país. El valor promedio de la tone-
lada exportada en 2008 en la ciudad ascendía a 3.734 dólares, mientras que para la provin-
cia de Santa Fe este indicador era de 770 dólares, y menor aún para el país en su conjunto, 
donde la medición reflejaba un valor promedio de tonelada exportada del orden de los 600 
dólares. Es decir, este indicador es casi 5 veces más elevado en la ciudad que los registros ob-
tenidos para Santa Fe y Argentina, siendo un primer indicio que denota el alto valor agre-
gado de la producción local. Además, el monto de las exportaciones ha seguido creciendo 
en los últimos años tal cual lo demuestra la figura 1.

12  Relevamiento Socioeconómico 2013. ICEDEL. Municipalidad de Rafaela.

© Instituto Vasco de Competitividad - Fundación Deusto 
ISBN 978-84-15772-96-5



54

Figura 3.1. Evolución de Exportaciones. Tercer Censo Industrial. 2013. 
 ICEDEL. Municipalidad de Rafaela

La fortaleza del entramado económico de la ciudad tiene, también, su correlato directo 
en la creación de puestos de trabajo y la calidad de vida de la población. La tasa de desocu-
pación de la ciudad ha mostrado a lo largo de los años mejores indicadores en los niveles 
de empleo que los promedios provinciales y nacionales. En la figura 2, se muestra la evolu-
ción del índice de desempleo en comparación con el Gran Santa Fe (capital de la Provincia de 
Santa Fe) y el índice de la Argentina desde el 2003 al 2011.

Figura 3.2. Evolución desempleo Rafaela-Santa Fe-Argentina.  
Elaboración propia con datos IPEC y EPH Rafaela. ICEDEL
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Si bien el aparato económico sufre los distintos vaivenes macroeconómicos, el desem-
peño económico ha estado acompañado de la capacidad de respuesta de las instituciones lo-
cales, así como por las organizaciones y agentes que forman el entorno de apoyo que actúa 
en el territorio y que tiene vinculación directa con un gran conjunto de firmas. Su dinamismo 
se puede explicar por el rol protagónico que han tenido las instituciones, las organizaciones y 
los agentes que constituyen el entorno de lo que podría considerarse un cuasi distrito italiano 
(Quintar, A., Ascúa, R., Gatto, F., y Ferraro, C., 1993). Además, existen permanentes avances 
en el diseño de políticas que demuestran la evolución hacia una idea más sistémica del de-
sarrollo, acorde a los aportes que desde varias disciplinas se están consolidando en el marco 
del desarrollo territorial.

La articulación de un tejido de instituciones, donde confluyen el accionar del gobierno 
municipal y la participación de otras organizaciones (sobre todo del sector empresarial), fue 
creando una atmósfera industrial e institucional que ha puesto en marcha un conjunto de 
políticas innovadoras para la realidad del desarrollo local. En principio, fue más estado local-
sector privado y aportes del sector educativo, para reforzarse, en los últimos años, con la ac-
tiva participación de las instituciones científico-tecnológicas.

En este ambiente, el desempeño de las empresas está asociado al nivel de desarrollo ins-
titucional alcanzado y al diseño de políticas activas realizadas a la luz de otras experiencias y 
de la evolución del concepto de desarrollo local. Así, las instituciones públicas y privadas fue-
ron creciendo en la interacción, con fuerte participación e involucramiento de agentes. 

Si bien no existe entorno perfecto, el diseño y la implementación de la política favorecieron 
esta articulación, ya que no fue concebida como un simple diseño instrumental y estático sino 
más bien como una construcción social continua y dinámica. La perspectiva de construcción so-
cial queda reflejada en la afirmación de Roberto Mirabella (2002) de que, hasta los comienzos 
de la década del noventa, el Municipio estaba aislado del sector productivo de la ciudad, desa-
rrollando exclusivamente funciones tradicionales, y no participaba activamente en discusiones 
de tipo económicas, educativas e institucionales. Es en los años noventa cuando Rafaela pro-
duce un salto cualitativo caracterizado por una serie de factores: el rol asumido por el Estado 
Local, la potenciación del trabajo conjunto entre los distintos sectores para la definición y eje-
cución de políticas de desarrollo, el acercamiento del sector público-privado-educativo.

En ese proceso se realizó un estudio que analizó la capacidad del tejido institucional de 
Rafaela para trabajar en forma articulada (Ferraro, C. y Costamagna, P., 1999), luego actua-
lizado por Valle en su tesis de Maestría en la Universidad de Bologna sede Buenos Aires en 
el 2008. Ahí se define que la totalidad de las instituciones tienen un reconocimiento y lugar 
asignado en el entramado local y que ese lugar está directamente relacionado con las com-
petencias que esas instituciones fueron desarrollando con su accionar. Los temas que apare-
cen como más representativos en la articulación son la calidad y la capacitación, y en menor 
medida la generación de conocimientos y la tecnología.

También se reflexionó sobre el liderazgo compartido que refleja el trasfondo de visión co-
mún a favor del desarrollo económico local existente. Este fenómeno no es la resultante de 
la acción del mercado, sino la voluntad política de los actores de poner a la sociedad en un 
determinado camino. Sin duda, es un fenómeno dinámico que debe ser permanentemente 
trabajado.

El proceso del desarrollo económico territorial en Rafaela 1991-2011: Principales 
etapas desde la política

Luego de 20 años de continuidad política (1991-2011) con alternancia de personas den-
tro de una misma línea partidaria (Partido Justicialista), se visualiza, en Rafaela, la construc-
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ción de un modelo singular de Desarrollo Económico Territorial vinculado al proceso político 
y a la formación como elementos críticos. 

No es un tiempo homogéneo, tiene en su interior una serie de etapas que permiten ob-
servar improntas en los liderazgos, criterios e ideas compartidas, mensajes y conceptos que 
profundizan en distintas direcciones y, también, acciones que buscan el mismo objetivo. 

Cuadro temporal

1.º Etapa: 1991-1995 Primera Intendencia de Omar Perotti
2.º Etapa: 1995-2003 Primera y segunda Intendencia de Ricardo Peirone. En este período 

se produce una fuerte crisis económica e institucional en Argentina (a finales de 2001-princi-
pios de 2002). 

3.º Etapa: 2003-2007 Segunda Intendencia de Omar Perotti
4.º Etapa: 2007 Puesta en marcha del Programa de Competitividad Territorial de la Re-

gión Central de la Provincia de Santa Fe.
5.º Etapa: 2007-2011 Tercera Intendencia de Omar Perotti
Cada una de estas etapas presenta una serie de elementos críticos. Aquí se exponen, 

junto a una síntesis del discurso y la acción en los períodos. 

a.  Etapa correspondiente a la primera gestión Perotti (1991-1995)

Una de las principales características de la primera gestión de Omar Perotti, que la dis-
tingue de las demás, es que funciona como un tiempo fundacional de los mensajes y de los 
cambios. En sus mensajes aparece:

Cuadro 1. Citas literales que reflejan el carácter fundacional de la primera gestión Perotti:

 «El Municipio necesita una recomposición y necesita un apoyo de todas las fuer-
zas políticas, de todas las entidades intermedias y de cada uno de sus vecinos (...).» 
(Perotti, O., 1992)

 «Se trata, en síntesis, de una concepción distinta del rol del Municipio, de una 
nueva manera de pensar y de actuar con la participación de todos los miembros de la 
comunidad.» (Perotti, O., 1993)

«En este tiempo, con aciertos y con errores, comenzamos una nueva etapa en la 
historia de Rafaela signada por el trabajo de todos, con un Municipio eficaz y transpa-
rente al servicio de la ciudad.» (Perotti, O., 1995)

Entre los cambios en la organización del proceso productivo de esta etapa destaca la im-
plementación de un área nueva de la Municipalidad vinculada al sector productivo (una de 
las primeras de Argentina), donde se manifiestan muy rápido la decisión política y una forma 
de entender la relación del estado con el territorio en el ámbito económico productivo. 

Dentro de las características de la gestión apareció la implantación de un sistema de cali-
dad para el Municipio. Recuperar la presencia del sector público local estaba ligado no sólo a 
lo discursivo sino a la introducción de innovaciones que aumentaran la capacidad de la organi-
zación y promovieran cambios culturales, muy propio del planteo de modernización y cambio 
en la organización de la producción que se hacía desde la nueva economía industrial o del dis-
curso cepalino que se mencionó en capítulos anteriores. Como resultado de este proceso im-
plementado, en 1995 la Municipalidad de Rafaela recibió el Premio Nacional a la Calidad Total.

Otro cambio central en la organización del proceso del desarrollo económico local fue el 
proyecto para el Centro de Desarrollo Empresarial (CDE) trabajado con el BID FOMIN y com-
partiendo ideas con la oficina Buenos Aires de la CEPAL. Para este proyecto estuvieron en 
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Rafaela algunos de aquellos que influyeron en el pensamiento del DET. Por un lado, Fran-
cisco Gatto, Carlo Ferraro, Patrizio Bianchi, Roberto Domecq, trabajando desde esa concep-
ción más cercana a los nuevos paradigmas tecnológicos y el desarrollo regional y también a 
las experiencias de los distritos. Por el otro, Claudio Cortellesse como parte del FOMIN y la 
idea de los servicios empresariales junto a un equipo importante de especialistas. Asimismo, 
desde el territorio hay un esfuerzo por buscar una visión compartida entre gobierno y sec-
tor productivo y las empresas trabajando en forma articulada. El gobierno local comienza el 
proceso, se suma el sector privado y el FOMIN pide que este último lidere la gestión del Cen-
tro Empresarial. Detrás de esto hubo un debate claro sobre el rol del estado local y del sector 
privado en esa época.

Los proyectos del CDE plantean el cumplimiento de dos objetivos: la dinamización del 
mercado de servicios empresariales desde el lado de la demanda y la creación de un es-
quema institucional sostenible. Era una de las ideas que marcaban al DET en esos años. Con 
ello, se pretende apoyar la transformación y modernización de las estructuras productivas de 
las pequeñas y medianas empresas de la región. La tarea de los CDE es actuar sobre un te-
jido pyme en su preparación a la competencia exterior. En concreto, deben cumplir el papel 
de ayudar a las pequeñas y medianas empresas (pymes), aquellas de 5 a 99 empleados, a 
diagnosticar sus problemas técnicos y de gestión, acompañarles en la contratación de servi-
cios de asistencia técnica en el mercado, compartir el costo de dicha contratación, y evaluar 
junto con las empresas beneficiarias los resultados derivados de la aplicación de tales servi-
cios. Los proyectos del CDE persiguen expandir el mercado de servicios empresariales en el 
plano local y regional, induciendo nuevas demandas de las empresas que participan en el 
programa (García Tabuenca, A. y Llisterri, J. J., 1998).

En estos años se forma la Cámara de Pequeños Industriales de la Región (CAPIR) como 
parte de un proceso de asociatividad, de sacar la pyme del aislamiento y de fortalecimiento 
del entorno institucional desde la política pública. Entramado institucional para sustentar 
procesos de innovación, planteaba Ascúa, que era parte del gobierno y participó del equipo 
de CEPAL Buenos Aires que hizo investigaciones. El trabajo realizado desde el municipio por 
sus agentes junto con los dueños de estas pequeñas firmas mostraba también una manera 
de poner a la pequeña y micro empresa en el proceso de cambio.

En este período se da, además, un proceso de formación del equipo político de gobierno, 
«se comienza aprendiendo de lo que estaba sucediendo en las empresas, consideradas, en 
aquel momento, las organizaciones más innovadoras porque repensaban sus formas de pro-
ducción y realizaban formación; sabíamos que esto contribuiría a aumentar la performance 
del municipio» (Costamagna, P., 2010). Además, desde la misma política se impulsaba la 
idea de un fuerte equipo para gestionar. Este equipo se juntaba sistemáticamente todos los 
viernes a la tarde y los sábados a la mañana con la idea de formarse, buscar un lenguaje co-
mún, conversar y consensuar los programas de trabajo. No sólo «los otros» tenían que ca-
pacitarse. Había necesidades muy claras para aquellos que diseñan y ejecutan la política pú-
blica. Luego de un tiempo, estos espacios sirvieron para la coordinación entre los distintos 
funcionarios, lo que contribuía a la resolución de un problema ligado a la misma esencia 
compartimentada de la administración pública y a la construcción de una visión compartida. 

En un corto lapso de tiempo, todos los miembros del gabinete recibieron, además de 
este ciclo de talleres y charlas, formación fuera de Argentina. Esto no sólo reforzaba las 
cualidades técnicas sino que permitía tener una mejor aproximación a los cambios que 
estaban sucediendo a nivel global. Como planteó un funcionario: «Empezamos a enten-
der qué estaba pasando en el mundo»13. La posibilidad de viajar fue considerada, en su 

13  Comentario de un funcionario municipal en las evaluaciones de los talleres.
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momento, también como un premio hacia el esfuerzo de mucha gente. Es difícil observar 
claramente de dónde viene la influencia de estas decisiones de formar a la gente: tanto 
Gatto, como Bianchi, como los debates para la formación del centro de desarrollo empre-
sarial o de la misma historia de Rafaela plantean a la capacitación y a la educación como 
un hecho de base. 

Asimismo, Bianchi (mencionado por su influencia en el capítulo 1), en sus visitas a la Re-
gión, deja instalada la idea de sistema abierto, donde era muy necesaria la búsqueda perma-
nente de redes con otras regiones; es el primero que trabaja el concepto de gestión del co-
nocimiento.

Todo era una respuesta a la idea de que «el gobierno municipal no estaba preparado 
para algunos temas que las veloces modificaciones en el contexto requerían, y que se debía 
trabajar para tener una organización adaptada a los nuevos tiempos. Era una primera aproxi-
mación a lo que luego, en el tiempo, llamamos “gestionar una realidad compleja”». El go-
bierno quería un estado con capacidad para trabajar en los temas del desarrollo y la inclu-
sión, y desarrollaba capacidades.

También el Centro de Desarrollo Empresarial trabajaba, como se expuso, con mucha pro-
fundidad en la formación de consultores de servicios, en redes con las empresas de la Región 
y con los responsables internos de sus reestructuraciones, de manera de incidir en las estra-
tegias y actividades de mejoramiento de las empresas. Dejó una marca en la innovación de 
las empresas y en la capacitación empresarial, y aún hoy es una impronta cultural tanto en 
el territorio como dentro de las empresas. Utilizó un concepto de facilitadores producto del 
espíritu de los trabajos en calidad total que imperaban en la época. Este proceso también 
fue heredero de la Fundación para el Desarrollo Regional, una organización empresarial con 
orientación hacia los temas de calidad e innovación heredera de la dinámica empresarial e 
ideas de cambio provenientes de otros territorios como el País Vasco.

b.  �Etapa correspondiente a la primera gestión Peirone y segunda reelección hasta la crisis 
(1995-2002)

Con esta base, en 1995 asume Peirone el gobierno de la ciudad e inicia una fase cuya 
especificidad es agregar integralidad a la visión, ampliar la red social y fortalecer la mirada 
estratégica. Peirone es muy claro en la diferencia entre crecimiento y desarrollo, es parte de 
la formación política de este nuevo equipo. Asimismo, uno de los principales cambios en la 
organización del proceso de desarrollo se materializa con el lanzamiento del Plan Estraté-
gico Rafaela que define el objetivo de «potenciar a Rafaela como centro productivo regional 
con proyección internacional, desarrollándola como núcleo de capacitación y tecnología, que 
proyecte su identidad cultural con base solidaria y garantice equilibrio urbano, calidad am-
biental y de vida para todos.» (Plan Estratégico para Rafaela, 1998). Este plan toma ideas de 
la cooperación catalana.

El lenguaje construido en los diálogos de este proceso puede verse en la Figura 2. 
Cuadro 2. Citas literales en relación con el cambio hacia la integralidad, la visión amplia y 

la mirada estratégica en Rafaela:

«Al asumir como herramienta y metodología el planeamiento estratégico, hemos 
encauzado todas las acciones sin que quede ninguna afuera de esta ciudad, de esta 
comunidad, entendida como un conjunto de actores disímiles, dispersos, heterogé-
neos, que sin embargo han pugnado históricamente por un destino común (...).» (Pei-
rone, R., 1999)

«Nunca habrá reforma plena de un municipio sin acometer al planeamiento a me-
diano y largo plazo de la ciudad. Y jamás las comunidades alcanzarán objetivos estra-
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tégicos de conjunto si sus Municipios carecen de vocación de liderazgo. En suma, no 
ejercen la Dirección de la Comunidad.» (Peirone, R., 1999c)

«De lo que se trata es que el conjunto de la sociedad que planea una estrate-
gia tenga desarrollo, una “visión compartida”, al decir de Peter Senger. Y que esa 
visión, en la que cada sector social, económico o político “comparte la responsabi-
lidad por el todo, no sólo por una parte”, sea conducida por el Estado Local.» (Pei-
rone, R., 1999c)

Una de las claves en esta etapa vuelve a ser la capacidad política para intentar el cambio, 
junto al rol del estado: «Este modelo y proyecto no plantea un estado meramente adminis-
trador sino que ayude, que contribuya y participe de la transformación» (Peirone, R., 1995). 
Esto proviene de la formación política, del Plan Estratégico y de otras influencias, como el 
paso de Alburquerque en la Región, que planteaban la necesidad de diseño de nuevas estra-
tegias y políticas de innovación y capacitación desde lo local de manera articulada.

Alburquerque participa activamente en el debate que comienza en el lanzamiento del 
CDE sobre el rol del sector privado y el rol del sector público, y que retoma en estos años 
ante la finalización del financiamiento del FOMIN. ¿Quién lidera estas organizaciones del DT? 
¿Sólo el sector privado? ¿Quién las financia? ¿Cómo se toman las decisiones? ¿Cuál era rol 
del estado local en el desarrollo económico? Estos fueron los temas de las discusiones entre 
los actores pero claramente se iba a un proceso de liderazgo compartido.

Peirone ratifica su compromiso: «Peleamos con las armas del Estado, pero no concebi-
mos que la generación de empleo sea acrecentar el presupuesto destinado a puestos pú-
blicos, no es esa la manera. La manera es la creación de puestos de trabajo genuinos en los 
emprendimientos privados y, sobre todo, en las pequeñas y medianas empresas que adop-
tan como criterio de desarrollo el uso intensivo de mano de obra. El apoyo enfático al Centro 
de Desarrollo Empresario, el apoyo enfático a las ferias. (...) Esa sinergia, esa identificación 
público-privado nos permite a los rafaelinos enorgullecernos de la ciudad que tenemos (...). 
Pero allí hemos estado trabajando y hemos buscado corregirlos con mecanismos que están a 
nuestro alcance. Nuestra priorización de las empresas rafaelinas, nuestra priorización del tra-
bajo rafaelino, nuestra priorización de la contratación local tiene una búsqueda, y es la bús-
queda de la recirculación de los recursos entre la gente.» (Peirone, R., 1999)

En ese escenario, otro cambio en la organización del proceso de desarrollo es la creación 
del ICEDeL (Instituto de Capacitación y Estudios para el Desarrollo Local) desde el gobierno 
municipal. Ejemplo del discurso que llevó a la creación del instituto es el siguiente fragmento 
del Plan Estratégico para Rafaela (1998): «El resultado son las siguientes líneas estratégicas: 
Impulsar una RED regional de unidades productivas con base pyme y proyección internacio-
nal; Fortalecer la vinculación y proyección regional desarrollando y optimizando la logística 
de comunicaciones; Impulsar la formación de calidad a través de la integración de los agen-
tes educativos con el sector productivo y las demandas comunitarias; Fortalecer las institucio-
nes con la integración y participación de los habitantes; Garantizar el crecimiento armónico 
en el desarrollo de las actividades productivas y sociales; Generar mejor calidad de vida para 
todos promoviendo acciones que prioricen la temática ambiental y social.» 

La creación del Instituto plantea como objetivo «acompañar los cambios y la transforma-
ción de la comunidad trabajando en la formación de los recursos humanos, fortaleciendo la 
interacción Estado-Sociedad en un marco pluralista y democrático, creando un espacio de es-
tudio y actuación sobre nuevas estrategias de desarrollo; articulando también redes y relacio-
nes que potencien el crecimiento local y regional» (Ordenanza N.º 3.068 de creación del ICE-
DeL, 1998)

Se puso explícitamente la prioridad en esto de la Formación para el Desarrollo y se 
agrega el fortalecimiento Institucional en el marco del diálogo público-privado. Se materia-
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liza un discurso tanto de las influencias externas como de la política. Se concibió un orga-
nismo que pretende generar capacidades para la ciudad. Además, se comenzó a trabajar en 
la construcción de información también bajo la influencia de un economista rosarino, Raúl 
Wolanski, y de Alburquerque, con un fuerte planteo sobre los Sistemas de Información terri-
torial. 

«Nuestra voluntad de liderazgo en la formación creo que está, nuestra voluntad de que-
rer ser líderes está demostrada (...). Es la prolongación de ese premio a la calidad que premia 
el tesón de años en donde comenzamos a decentar oficinas, comportamientos (...). Educar 
en el trabajo cuando no se estaba educado, educar en el servicio cuando ello no se compren-
día.» (Peirone, R., 1996). Y también: «Nos gusta hablar de educación, (...) también por aque-
llo de que es uno de los pilares esenciales en los que se funda el desarrollo de una comuni-
dad (...). Todas las fronteras han caído, pero allí donde pongamos el acento en la educación, 
en la capacitación y en el conocimiento, allí nos haremos más fuertes todavía, y esta aldea, 
la nuestra, la que adornamos, y pintamos y queremos cada día, se distinguirá en esa enorme 
aldea globalizada» (Peirone, R., 1999)

En consonancia con el planteo político de este período, mucho se hizo en la preparación 
de equipos y dirigentes no solo del municipio sino de la sociedad civil, tanto desde el Plan Es-
tratégico como en la capacitación para dirigentes sociales que hizo el ICEDeL. 

Es importante aclarar que este organismo no nace con la idea de la capacitación para ge-
nerar una visión crítica de los modelos socioeconómicos «tipo Freire» sino para profundizar 
el modelo que se estaba llevando adelante, donde el desarrollo territorial va más allá de los 
instrumentos económicos agregando una participación de otras dimensiones del desarrollo. 

Otro ejemplo en que los procesos de diálogo y las prioridades establecidas en la agenda 
de desarrollo se materializan en cambios en la organización del proceso de desarrollo es la 
creación del INTI (Instituto Nacional de Tecnología Industrial) Centro Rafaela. Sigue la línea 
del cambio tecnológico y la innovación como un medio que permite y facilita una reestructu-
ración productiva y hace posibles o más eficientes las producciones locales en el marco de la 
competitividad global. En este período con liderazgo compartido, la Municipalidad, la provin-
cia de Santa Fe y el sector privado empresarial terminan de consolidar esta organización que 
será también un espacio de formación para los temas de competitividad empresarial. 

Asimismo, la presencia de Ferraro y Costamagna ayuda a profundizar temas relacionados 
con las organizaciones del territorio y el entorno institucional. Talleres de formación y deba-
tes sobre la necesidad de fortalecer las instituciones de apoyo al sector productivo y las rela-
ciones en el entorno productivo pasan a ser parte de la política territorial. 

c.  La crisis Argentina de fines del 2001-2002

La profunda crisis estructural del país divide esta etapa del gobierno de Peirone en dos 
y reconduce objetivos. Rafaela no está exenta de las crisis pero su reacción frente a este di-
fícil escenario se hace desde la reafirmación de lo identitario, la capacidad de ahorro y el rol 
protagónico del estado. El lenguaje del momento, que se presenta a continuación, refleja un 
cambio que aún mantiene los principios presentados anteriormente.

Cuadro 3. Citas literales en relación con el lenguaje de reconducción de objetivos:

 «Hace veinticinco años que este país se debate dramáticamente entre una eco-
nomía real, de la producción, del trabajo, del esfuerzo, y la economía de las finanzas. 
Hace veinticinco años, quizás con honrosísimas excepciones que no vienen al caso y no 
es mi propósito aquí enumerar, que nuestro país dirime su futuro. (...) Hemos apren-
dido a pensar como si fuésemos Chicago Boys cuando deberíamos seguir pensando 
como pensaron nuestros padres y nuestros abuelos. Y ante cada reiteración, la per-
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plejidad y el mutismo de por qué nos pasó esto. Nos pasa esto porque sin trabajo no 
hay futuro. Cuando en diciembre hubo que darles a tres mil seiscientas familias, ni una 
más ni una menos, ayudas alimenticias, los rafaelinos dijimos “eso no puede ser”. Sin 
embargo, la alimentación aquí también pasa a ser primera prioridad. Y será primera 
prioridad para este gobierno municipal; lo será porque es el bien más preciado de un 
ser humano.» (Peirone, R., 2002)

De nuevo, los cambios en el lenguaje vienen acompañados de cambios en la organiza-
ción del proceso de desarrollo. Se trabaja sobre la institucionalidad de las redes con la crea-
ción de la Mesa de Concertación para la Producción y el Empleo, que luego pasa a ser el 
Consejo Consultivo Social. Se trabaja en el diseño de políticas sociales y de empleo como ele-
mentos locales de respuestas a la desocupación y los conflictos sociales. La siguiente cita de 
Peirone (2002) refleja el vínculo de la creación de esta nueva mesa y la cultura participativa 
generada anteriormente: «Sin la creación de la Red Rafaela Solidaria, sin la Mesa de Con-
certación para la Producción y el Empleo, no hubiésemos superado lo que ocurrió (...). Sin 
la gente que venía de esa tradición de participación que ha sido y que es el Plan estratégico 
para Rafaela, sin la vocación solidaria que nos unió a trabajadores y empresarios, a religiosos 
y laicos, a vecinos del común y dirigentes, no hubiésemos superado lo que ocurrió (...)».

d.  Etapa correspondiente a la segunda gestión Perotti (2003-2007)

En el 2003, cuando el país comienza a salir de la crisis, la política de Néstor Kirchner crea 
condiciones para las economías regionales en una etapa de fuerte crecimiento económico. 
Reasume Perotti y retoma el proceso bajo la misma lógica: fuerte rol del gobierno local y diá-
logo, refuerzo de las decisiones estratégicas poniendo a la gente y al conocimiento en el cen-
tro. Hace un planteo sobre la importancia de las relaciones internacionales. Nunca deja de 
aludir a lo identitario y tampoco a la necesidad de tener recursos humanos formados. Esta 
continuidad queda reflejada en el discurso en Perotti, O., (2003), en la Figura 4.

Cuadro 4: Citas literales en relación con el rol del gobierno local, el diálogo, las capacida-
des y las decisiones estratégicas: 

«Tenemos más coincidencias de las que imaginamos; podemos tener visiones dis-
tintas, no por eso antagónicas.» (Perotti, O., 2003)

«Nuestro compromiso es impulsar un gobierno sensible, transparente y eficiente. 
Un gobierno que atienda, entienda y resuelva. Vamos a necesitar nuevamente el va-
lioso aporte de todo el personal municipal, concentrando todas nuestras fuerzas en la 
única y prioritaria dirección: el buen servicio a todos los rafaelinos.» (Perotti, O., 2003)

 «Hoy necesitamos corazón con conocimientos, coraje con capacidad, perseve-
rancia y visión, sostenidos por el esfuerzo, el tesón y la cultura de trabajo» (Perotti, O., 
2003)

La continuidad de los procesos de diálogo se materializan en términos de cambios en la 
organización del proceso de desarrollo con la inauguración del Instituto Tecnológico Rafaela 
(ITEC), que se funda como parte de una larga negociación del gobierno anterior de Peirone y 
que se ubica en la formación de competencias técnicas para las empresas de la Región, con 
tecnicaturas vinculadas al sector productivo. Estas tecnicaturas permiten a jóvenes egresados 
de las escuelas secundarias estudiar carreras cortas con duración promedio de dos años muy 
vinculadas al sector industrial de la Región.

Además de la labor que da continuidad a las fases anteriores, se refuerzan definiciones 
sobre la valoración de las capacidades como relevantes para el proceso. Este lenguaje queda 
reflejado en las citas de Perotti (2003):
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«La inteligencia que anida en cada trabajador, en cada hombre y mujer de esta 
ciudad. Necesitamos a aquellos rafaelinos (…) estudiando o trabajando en el exterior, 
puedan sumar aportes. Los necesitamos como embajadores de Rafaela, abriendo po-
sibilidades para la ciudad y su gente, afirmando su pertenencia. Porque no hay futuro 
sin inteligencia.» (Perotti, O., 2003)

«Con orgullo sentimos que la nuestra es una ciudad diferente, con profesionales, 
docentes, empresarios, trabajadores, artistas, que se esfuerzan cada día para hacer las 
cosas mejor.» (Perotti, O., 2003)

En este período aparece otro elemento que demuestra la anticipación estratégica, y es el 
esfuerzo que el gobierno realiza para retomar el debate sobre el largo plazo, una capacidad 
no habitual en los territorios. Determinante fue un taller con los dirigentes de la ciudad en 
el 2005 que, bajo la coordinación de Alburquerque y la presencia de Cortellesse como staff 
del FOMIN, tuvo el objetivo de pensar un nuevo proyecto estructural para el territorio. Estos 
diálogos generaron nuevos cambios en la organización del proceso de desarrollo con el lan-
zamiento del programa de Competitividad Territorial BID FOMIN – ACDICAR en el 2007, en 
el cual el autor pasa a ser el director del proyecto. Se trata de un programa que profundiza 
conceptos: los servicios empresariales, las redes, las cadenas productivas con innovación, más 
temas institucionales, de infraestructura y de gestión del conocimiento que intentan abarcar 
la microrregión. Si bien, desde 1991, se plantea el tema regional, es en estos años cuando se 
profundiza el marco de alianzas con ciudades y también con otros sectores como el del co-
nocimiento. Estas ampliaciones exigen un fuerte proceso de formación para el enfoque de 
trabajo en Red y el aumento de los flujos de relaciones tanto para actores como para las or-
ganizaciones. Además, tiene que renovar valores como el cuidado de los consensos, la cons-
trucción de confianza, los acuerdos.

«El desarrollo productivo logrado por la municipalidad de Rafaela ha generado una 
fuerte demanda de parte de las demás instituciones de la Región para integrarse al proceso, 
solicitando que se creen mecanismos nuevos de coordinación que permitan equiparar y aso-
ciar a todos los actores relevantes de la región. (...) Sus actividades se concentrarán en el de-
sarrollo de capacidades de gestión, modernización y mejoras tecnológicas. Estas últimas en 
particular se priorizarán con el fin de mejorar el impacto de las producciones industriales so-
bre el medio ambiente. Diversas actividades se relacionan con las mejoras de las condicio-
nes de trabajo, tanto a través de capacitación como introduciendo elementos de seguridad 
en el trabajo, favoreciendo la generación de nuevas oportunidades de empleo, mientras que 
una de las actividades del primer componente se concentra en gestión ambiental, por lo que 
se espera que la operación tenga un impacto social y ambiental indirecto positivo. En el ter-
cer componente, las iniciativas de capacitación tomarán en cuenta los aspectos de género.» 
(Memo Donante, Programa de Competitividad Territorial; BID – FOMIN – ACDICAR)

Además, el gobierno va poniendo en agenda nuevos temas de gestión: seguridad, parti-
cipación ciudadana, relaciones internacionales. El discurso vuelve también sobre el fortaleci-
miento de liderazgos institucionales planteado con hegemonía compartida con visión a favor 
del DT. 

e.  �Etapa correspondiente a la tercera gestión Perotti y Programa de Competitividad 
(2007-2011)

Se renueva el mandato de Perotti, con la idea de una ciudad en permanente transforma-
ción junto al surgimiento de nuevas demandas sociales. Mantiene la idea de una fuerte pre-
sencia del estado y asume el compromiso para fortalecer la construcción de una sociedad del 
conocimiento. Estas perspectivas se reflejan en el discurso de Perotti (2007), en la Figura 5:
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Cuadro 5. Citas literales en relación con el surgimiento de nuevas demandas sociales y la 
presencia del estado:

«Otra es la Rafaela que se expande. (...) Una Rafaela con la mayor inversión en 
obra pública en la historia de la ciudad. Una Rafaela industrial, inquieta por redoblar 
su apuesta exitosa de llevar trabajo rafaelino al mundo. Febril en la construcción, en 
los comercios, en sus servicios. (...) Con un crecimiento demográfico sostenido (...). Los 
signos de la realidad actual traducen demandas significativamente distintas. (...).» (Pe-
rotti, O., 2007)

 «El desafío es animarse a más. Rafaela necesita de la inteligencia y de las ideas 
de todos para modelar su futuro. De sus vecinos y sus instituciones. No queremos sólo 
diagnósticos o descripciones de la realidad. Ustedes son capaces de aportar soluciones. 
La ciudad la hacemos entre todos.» (Perotti, O., 2007)

La incidencia de este lenguaje y los diálogos es la transformación de la Secretaría de Pro-
gramación Económica, que pasa a denominarse Secretaría de Desarrollo, Innovación y Re-
laciones Internacionales y crea dos áreas nuevas: Secretaría de Gestión y Participación Ciu-
dadana y posteriormente el Programa Rafaela Más Sustentable, que es el emergente de 
acciones del Programa de Competitividad. Estas dos últimas son señales de la evolución del 
concepto hacia un modelo con más participación que incorpora el medio ambiente y los re-
cursos dentro de la sostenibilidad del proyecto. Se usa en forma permanente el concepto de 
la Competitividad Sistémica.

En este sentido, la puesta en actividades del Programa de Competitividad Territorial BID-
FOMIN-ACDICAR generó un nuevo punto de inflexión desde donde puede apreciarse un 
salto en la vinculación con las universidades y las organizaciones del Sistema Científico-Tec-
nológico en la construcción de diferentes mesas de trabajo con distintas denominaciones 
pero con el objetivo de ser espacios de intervención.

En el 2009, en una conjunción de esfuerzos entre la Universidad y la Municipalidad se 
comienza a tramitar una Maestría en Desarrollo Territorial con base en la Universidad Tec-
nológica Regional Rafaela. En su cartilla de difusión (2011) plantea: «El Desarrollo Territorial 
aporta elementos en desarrollo económico, ambiental, social y cultural para poder pensar el 
territorio de manera integrada; hoy nadie piensa que el desarrollo se puede hacer solo, y esto 
habla de la necesidad de recursos humanos que trabajen en red con esta mirada en la que 
todos podemos aportar a la idea del desarrollo». 

La maestría se lanza en el 2011 desde la UTN junto con profesionales del Programa de 
Competitividad Territorial (BID/FOMIN-ACDICAR) en alianza con el ICEDeL de la Municipali-
dad de Rafaela y con mucho acompañamiento político.

En este último período siempre quedó claro que para la gestión del territorio se necesita 
mucha gente formada; sólo entre 2008-2011 se realizaron en el ámbito productivo siete talle-
res regionales de formación en una amplia gama de temas del desarrollo, con participación de 
funcionarios, empresarios, agentes de desarrollo local y del sistema tecnológico de la región. 
Además, se llevaron a cabo programas integrales de formación en temas de desarrollo terri-
torial, como dos posgrados y dos diplomaturas, y actualmente se dicta una Maestría en De-
sarrollo Territorial, sin contar otras pequeñas acciones. Más de 100 personas pasaron por esta 
formación de medio plazo, y conversaron y discutieron el modelo de desarrollo. «El Desarro-
llo Territorial implica un cambio en la manera de gestionar, no se consigue si actuamos de la 
misma manera, es necesario un esfuerzo profundo en la construcción de capacidades»14. 

14  Oscar David. Decano de la Universidad Tecnológica Nacional. Facultad Regional Rafaela. Mensaje 
inaugural de la Maestría en Desarrollo Territorial. 
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La búsqueda, en este período, era el fortalecimiento de la idea de red de conoci-
miento, con escenarios formales pero también con una cantidad de espacios informales 
para la reflexión sobre la práctica y también con herramientas de gestión. 

Aquí se termina esta descripción que expone, desde una perspectiva, cómo se cons-
truyó el proceso en Rafaela.

Elementos comunes del período 1991-2011 

En la sección anterior se ha analizado cada etapa política, subrayando la especifici-
dad de cada una de ellas. Una conclusión que se observa son los elementos críticos que 
han sido comunes a todo el proceso, donde se destacan: el rol activo asumido por los 
gobiernos locales, la construcción de políticas desde el diálogo y la articulación, la inte-
gración de lo social y lo productivo, la mirada estratégica y una visión del desarrollo, más 
allá del crecimiento, que tiene, detrás de la escena, procesos de formación formales e in-
formales. 

Hubo un lenguaje que acompañó el proceso de cambio en los patrones de comunica-
ción. Y ese lenguaje se rescata tanto en los discursos de Perotti como en los de Peirone. 
En ambos casos, se pueden rastrear los elementos críticos comunes: 

a)  Apuesta por los diálogos y la articulación

Tanto Perotti como Peirone expresaron, en sus discursos, la necesidad de gobernar desde 
el diálogo y la articulación como sustento de un proceso desde el conjunto.

«Detenernos a dialogar y escucharnos, así descubriremos que compartimos mu-
chas más coincidencias de las que imaginamos» (Perotti, O., 1991)

 «(...) Sabemos que solo si seguimos trabajando junto a las instituciones, su-
mando, aunando esfuerzos, podremos seguir realizando las numerosas tareas que ne-
cesita nuestra comunidad.» (Peirone, R., 1995)

b)  Cambio hacia una concepción del desarrollo más allá del crecimiento 

Durante todo el periodo analizado se resalta la necesaria apuesta al trabajo y producción 
en relación al desarrollo, y no sólo crecimiento. Esta perspectiva tiene un fuerte impacto en 
la construcción del lenguaje a lo largo del proceso.

 «La economía del mundo se ha globalizado y nuestro país ha aceptado el desa-
fío de la integración. Estamos convencidos de la necesidad de incrementar y poten-
ciar el perfil productivo de nuestra ciudad y nuestra región. Con este espíritu conti-
nuaremos trabajando junto a las instituciones de la producción y el trabajo.» (Perotti, 
O., 1995)

 «Cuando hablamos de ese desarrollo integral, estamos hablando de infraestruc-
tura, estamos hablando de producción, estamos hablando de inversión, estamos ha-
blando de empleo, pero también hablamos de educación, de salud, de cultura, de vi-
vienda.» (Peirone, R., 1996)
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c)  �Cambio hacia un rol activo del gobierno y hacia un rol protagónico del municipio

Como se mencionó, en la década del noventa la Argentina transitaba un sendero muy 
alineado al consenso de Washington. Sin embargo, los dos referentes políticos que lideraron 
la ciudad se mantuvieron distantes de lo que indicaban las recetas neoliberales y plantearon 
como punto de partida un rol activo del gobierno. Y se fue construyendo un lenguaje en los 
procesos de diálogo para sustentar este proceso de cambio.

«La convicción de darle a lo política su carácter transformador.» (...) «No me re-
signo frente a la actualidad que nos presenta la política como una sombra sin cuerpo.» 
(Perotti, O., 1991) 

«Nosotros entendemos también que un estado meramente administrador no sirve 
absolutamente para nada (...). Queremos un estado que, con espíritu de liderazgo pleno, 
convoque a todos a hacer, a transformar, a contribuir, para que la vida sea mucho menos 
difícil, que la vida alcance a todos en cada una de sus situaciones.» (Peirone, R., 1995)

Estas ideas se sostenían en un determinado rol del estado como parte del ideario colec-
tivo de un grupo formado en el amplio abanico del peronismo. El primer equipo liderado por 
Perotti (en el que estaba Ricardo Peirone) venía de la militancia en distintos espacios y mo-
mentos dentro del peronismo. El grupo más joven, del equipo de la política universitaria, y 
los de mayor edad, de la política argentina de los años setenta. Ambos coincidían en la nece-
sidad de un «fuerte protagonismo del gobierno con el objeto de elevar la calidad de vida de 
sus habitantes» (Perotti, O., 1991). En este contexto, la concepción del rol protagónico del 
Municipio es una constante discursiva y de acciones a lo largo de todo el período. Este ele-
mento puede categorizarse dentro de la concepción del rol del estado previamente descrito, 
pero tiene reflejo en una construcción de lenguaje específico:

«Estamos construyendo un municipio con fuerte decisión política y ejecución des-
centralizadas para definir un nuevo modelo de funcionamiento que nos permita inte-
grar definitivamente a los distintos sectores e instituciones en la resolución de proble-
mas.» (Perotti, O., 1995)

 «Cuando dábamos un nuevo paso en la construcción de ésta, nuestra empresa, 
el municipio, construcción de la misma en su rol de actor principal de la sociedad a 
la que pertenece, rol que nunca debió haber perdido, rol que jamás debe perder, ni 
ahora ni de aquí en adelante. Sería largo enumerar todo aquello que este gobierno 
municipal ha podido plasmar con el aporte desinteresado y eficaz de la ciudad, de sus 
dirigentes, de sus mejores hombres.» (Peirone, R., 1998)

d)  Cambio hacia la integración de lo productivo y lo social

En todos estos años, se explicita claramente y en forma constante la necesidad de dise-
ñar políticas públicas en lo productivo y lo social para una sociedad distinta. Esta visión de 
una sociedad distinta conlleva una integración de lo social y lo productivo que genera una 
aproximación más sistémica al desarrollo territorial. 

 «Nuestra priorización de las empresas rafaelinas, nuestra priorización del trabajo 
rafaelino, nuestra priorización de la contratación local tiene una búsqueda, y es la bús-
queda de la recirculación de los recursos entre la gente.» (Peirone, R., 1999)

 «(...) Porque Rafaela puede y debe generar riquezas. Esto es vital si queremos 
buenas políticas sociales y más empleo, si queremos garantizar buena educación y si 
aspiramos a una mejor calidad de vida.» (Perotti, O., 2003)
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e)  Cambio hacia la elevación de la mirada estratégica

El resto de las prácticas señaladas tenían un elemento adicional importante que era el 
esfuerzo para elevar la mirada estratégica del territorio. También este cambio, que se impulsa 
como los demás de forma constante durante todo el período, tiene reflejo en el lenguaje 
utilizado. 

«Una etapa de mayor planificación debe legitimarse necesariamente con la partici-
pación de todos los sectores de la comunidad. (...) Las soluciones parciales y solamente 
coyunturales deben paso a procesos integrales de estrategias de desarrollo generales.» 
(Perotti, O., 1994)

«En primer lugar, ese Plan Estratégico de Rafaela será respetado a rajatablas, por-
que es una construcción colectiva, es una construcción de oficialistas y opositores, es 
una construcción de entidades intermedias (...), es una construcción de los hacedores 
de ayer, de los hacedores de hoy y de los de mañana.» (Peirone, R., 1998) 

El desarrollo de capacidades en Rafaela en el período 1991-2011

Hasta el momento fuimos presentando cómo se ha desarrollado el proceso en Rafaela en 
el período 1991-2011 y se esbozó el papel del proceso político y la formación. La reflexión 
sobre los discursos, agendas, acciones y modos de llevar a cabo el desarrollo, organizaciones 
creadas, sus interrelaciones y las acciones de formación que se detectan en Rafaela son la 
base para la construcción de capacidades colectivas. Algunas de estas capacidades son:

a)	Capacidad de reflexión. Se trata de la capacidad del territorio de construir un pensa-
miento propio a través de múltiples aprendizajes y, con este pensamiento, integrarse 
en la región, en el país y en el mundo. Una de las especificidades de esta capacidad 
es que se desarrolla en un contexto en el que las corrientes hegemónicas decían otra 
cosa, lo cual sin embargo no impide integrarse.

b)	Capacidad de gestionar políticas públicas. Se trata de capacidad de diseño y de imple-
mentación de políticas públicas derivada de una voluntad y de la formación de los pro-
pios actores incluso en contra de circunstancias externas. 

c)	Capacidad para construir agendas de formación e innovación. Es decir, capacidad para 
tener un camino para generar un proyecto de desarrollo.

d)	Capacidad de desarrollar estrategias. Esta capacidad se compone a su vez de dos: la 
capacidad de ir evolucionando hacia una mirada sistémica y la capacidad de construir 
en el largo plazo.

e)	Capacidad de construir una nueva gobernanza. Esta nueva gobernanza está susten-
tada sobre la negociación, los diálogos y el consenso. Tiene que ver con el rol de los 
actores.

En este territorio, Rafaela, se encuentran estas capacidades, y tienen que ver con el im-
pulso político, las acciones emprendidas y las formaciones realizadas. Estas capacidades se 
relacionan con los cinco grandes ejes detectados en el discurso de los intendentes durante el 
período analizado. Cabe señalar que el rol activo del gobierno ha jugado un rol crítico para 
el desarrollo de la capacidad de reflexionar y gestionar políticas públicas. La integración de 
lo productivo y lo social ha incidido en la capacidad de desarrollar estrategias. El rol prota-
gónico del municipio ha contribuido al desarrollo de la capacidad de reflexionar. El gobernar 
desde el diálogo y la articulación ha contribuido a desarrollar la capacidad para construir una 
nueva gobernanza. El elevar la mirada estratégica, por su parte, ha tenido que ver con el de-
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sarrollo de la capacidad de desarrollar estrategias, al igual que la interpretación del desarrollo 
basada en el trabajo y la producción y no sólo en el crecimiento. 

La identidad y los valores

Párrafo aparte tiene el tema de la identidad, que no está presente con fuerza en la litera-
tura del DET y es otro elemento constante a lo largo de todo el proceso político (1991-2011). 
En Rafaela es importante la incidencia de la división minifundista de la tierra, la asociatividad, 
el ahorro y el trabajo como valor social y una tradición hacia un protagonismo en la construc-
ción del futuro tal cual se marca en el capítulo 2.
En un recorrido por los discursos de Perotti y Peirone, se puede advertir la incidencia de los 
valores sociales y la tradición para la construcción del futuro en su visión. 

 «Ustedes participan de entidades, ustedes participan del trabajo creador, ustedes 
participan de esta voluntad colectiva que se llama Rafaela, una voluntad colectiva na-
cida hace más de 100 años, hermosamente construida a partir de aquel primer gringo 
que clavó la reja para hacer la melga, a partir del primer herrero que casi partió el yun-
que con su martillo.» (Peirone, R., 1995)

«Con el respeto que la ciudad y su historia merecen. (...) Existe una Rafaela, que 
conserva invariable los rasgos que la marcaron desde su origen. Que la perfilaron di-
ferente, pujante en su espíritu de progreso. Con la impronta de una historia que sabe 
de convertir desventajas en incentivos. Laboriosa. Innovadora. Apegada a valores que 
se nutrieron de la idiosincrasia de nuestros abuelos. Orgullosa de su territorio y de la 
identidad que su gente vivencia como fuerte lazo para sentirla suya y pretenderla inva-
riable.» (Perotti, O., 2007)

Estas ideas que influyen en el desarrollo de un territorio están muy presentes en la base 
del caso, son la plataforma desde la cual se modelan las ideas, se interactúa con lo externo y 
se ponen en práctica las acciones.
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Capítulo 4

Modelo analítico

Introducción

Este es un modelo analítico que no se plantea ni exclusivamente desde la teoría presen-
tada en los capítulos 1 y 2, ni exclusivamente desde el caso presentado en el capítulo 3, sino 
que presenta una combinación que es el resultado de analizar la interrelación entre teoría y 
práctica, en una relación continua de reflexión- acción y que tiene la intención de servir para 
complementar nuevos análisis de procesos de Desarrollo Territorial. Es insistir en la praxis 
como parte de la estrategia.

En este sentido, el modelo analítico se utiliza en capítulos posteriores para analizar una 
serie de casos distintos al de Rafaela pero se ha considerado también de interés incluir una 
nueva reflexión sobre el caso Rafaela, ya que a pesar de ser un modelo derivado de este 
caso, permite a su vez releer el caso desde un ángulo que aporta nuevas perspectivas a las ya 
presentadas en el capítulo 3, hay nuevos aprendizajes y aparece el papel del facilitador en el 
desarrollo territorial. 

No debe ser interpretado como una gimnasia repetitiva sino como una manera de hacer 
visible también la complejidad de los casos y la necesidad de no abordar de manera lineal los 
territorios y llevar a la práctica lo que se plantea de la ausencia de recetas y la contextualidad 
en el DT. 

Entonces, en el capítulo se presenta el modelo analítico, se hace una relectura del caso 
Rafaela en base al modelo y luego se plantea el tema del facilitador como complemento al 
modelo.

Modelo analítico para ayudar a la reflexión

En esta sección se presenta en primer lugar la figura que representa el modelo analítico, 
y a continuación se describe cada uno de sus elementos.
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Figura 4.1. Modelo analítico

En los siguientes párrafos se define cada uno de los elementos que constituye el modelo 
analítico. 

Las corrientes teóricas externas del desarrollo territorial son definiciones, ideas, marcos 
conceptuales y prácticas en el ámbito del Desarrollo con énfasis en el Desarrollo Económico 
Territorial que se producen en algunos lugares del mundo y que tienen impacto en el territo-
rio. Es necesario señalar que las corrientes teóricas externas llevan implícito su propio posicio-
namiento ideológico, definido como un conjunto de ideas fundamentales que tienden a con-
servar o a transformar el sistema social, económico, político o cultural existente. 

La identidad cultural del territorio es el conjunto de valores, ideas, modos de actuar que 
caracterizan a un territorio resultante de la combinación de múltiples aspectos, como su his-
toria, su cultura, su lengua y los liderazgos que se fueron dando a lo largo de los años. Iden-
tidad cultural también es acuerdo en lo fundamental para lograr el desarrollo. Como los 
mencionaban Alburquerque y otros (2008) en la revisión de la literatura, entre los aspectos 
que conforman la cultura e identidad local se encuentran los siguientes: niveles de articula-
ción y organización social, hábitos de convivencia social, asunción de riesgos y actitud em-
prendedora local, actitud ante las innovaciones y apego a las tradiciones, valoración moral y 
ética ante el trabajo, pago de impuestos, solidaridad, etc., valoración del entorno natural y 
medioambiente local y existencia de líderes y élites culturales, económicas y políticas. Como 
plantean estos autores, la dimensión social y cultural del desarrollo local consiste en la movi-
lización del potencial creativo y emprendedor de la población local en términos de confianza 
en sí misma y despliegue de imaginación, iniciativa, cooperación y receptividad a las ideas y 
propuestas innovadoras. 
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A esto se le suma la impronta que le dan aquellos que lideran los procesos, ya sean po-
deres visibles o fácticos. Así lo expresa Madoery cuando plantea que la dimensión relacio-
nal del desarrollo está íntimamente ligada a la cultura, y entiende que en el territorio operan 
identidades locales que se rebelan y se niegan a desaparecer ante la fuerza de las tendencias 
globales homogeneizantes (Madoery, O., 2008). Ese posicionamiento incide en la tenden-
cia a conservar y transformar el sistema social, económico, político o cultural y es una base 
desde la que se interpretan las corrientes teóricas externas.

El desarrollo territorial es el proceso de acumulación de capacidades para la mejora de la 
calidad de vida de un territorio que se materializa en una construcción compleja de la visión 
compartida y en la capacidad de gestión. La primera parte de esta definición tiene mucho de 
Gatto, Silva, Alburquerque (ver capítulos 1 y 2), que insisten en el tema de las capacidades; 
en este caso se expone una parte de la definición que está en un libro conjunto de Albur-
querque, Costamagna y Ferraro. La segunda parte de la definición no responde exactamente 
a la literatura del desarrollo económico sino que, en Rafaela y en otras experiencias en Amé-
rica Latina donde el autor de este libro ha trabajado, los temas de la visión o de mirada es-
tratégica compartida en procesos sociales complejos y la capacidad de gestión han sido cru-
ciales para el fortalecimiento y la debilidad de los procesos. Esta mirada es compatible con el 
planteo del Desarrollo de Capacidades del DHL realizado. 

Los procesos de formación para el desarrollo territorial son la combinación de la forma-
ción, el debate sobre los valores, la creación de espacios de coordinación y de aprendizaje 
y la construcción de lenguajes compartidos en un territorio. No se trata sólo de lo que pasa 
en las aulas o en los talleres: es más amplio, tal como se plantea en el enfoque pedagógico 
para el DT. Tampoco se trata de una sumatoria de estos elementos, sino de un complejo en-
tramado en el que estos elementos mencionados y sus conexiones son pensados como un 
proceso interactivo de la reflexión con la práctica. Esto es la praxis, una influencia directa de 
Freire citado en el Capítulo 2 y eje de este trabajo.

El proceso político del desarrollo territorial: es la combinación del diálogo, los conflictos, 
las alianzas y la construcción de visiones que responde a los desafíos del territorio dentro de 
un juego de poder de los actores de ese territorio y su posicionamiento ideológico. En el con-
texto de este trabajo tiene directa relación con el apartado referido al peronismo y su rela-
ción con la dirigencia local, ya que este grupo se inspira en el aporte del justicialismo sobre la 
capacidad de organizar movimientos dentro de la sociedad con metas establecidas y también 
en las reflexiones de Madoery sobre los procesos políticos en el Desarrollo Territorial.

La innovación productiva e institucional son las innovaciones al interno de las empresas y 
en el sistema productivo (de productos, de procesos, de gestión) y también las innovaciones 
institucionales para el fortalecimiento del entorno. Gatto, Bianchi, Ferraro, Alburquerque y la 
mayoría de las influencias mencionadas en el Capítulo 1 han insistido en los temas de inno-
vación y cambio tecnológico como elemento relevante. La propia práctica del Centro de De-
sarrollo Empresarial (CDE), el Programa de Competitividad Territorial y los ejemplos de inno-
vación institucional constatan estas ideas.

Espacios de diálogo desde la formación y la política: son lugares de encuentros formales 
e informales que actúan como nexo del proceso de construcciones compartidas. No son lu-
gares para simples intercambios de ideas o para depositar conocimientos sino, como plantea 
Freire, espacios con compromisos de fortalecer capacidades para el cambio. 

Interacción entre el proceso educativo y el político: este no es un elemento individual, 
sino que es lo que marca la conexión entre los distintos elementos en una perspectiva diná-
mica. Son las conexiones entre lo político que gestiona el cambio y el proceso educativo que 
le da el sustento para hacerlo. Necesita de los espacios de diálogo y desde ahí produce una 
retroalimentación del proceso. Posiblemente sea lo más difícil de observar, pero se advierte 
en Rafaela este diálogo propositivo en la relación entre formación y proceso político. Esta in-
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teracción es la que determina el «qué» y el «cómo» del proceso del desarrollo territorial. 
También genera flujos que permiten la innovación que plantea Cummings o la construcción 
de las sendas de desarrollo competitivo en entornos turbulentos de Harmaakorpi (ver Capí-
tulo 1). 

Reordenación del caso Rafaela en función del modelo analítico

Uno de los principales aportes del modelo es la interacción entre los procesos políticos y de 
formación. Es por ello que esta sección se centra sobre todo en estas interacciones y en la 
trazabilidad para poder sacar aprendizajes y reflexiones. Los procesos políticos se analizan, 
principalmente, partiendo de la identidad cultural del territorio y del posicionamiento ideológico 
de los dirigentes políticos de la etapa estudiada, planteando cuáles fueron los espacios de 
diálogo que crearon y analizando su conexión con los procesos de capacitación. Por su 
parte, los procesos de formación se interpretan partiendo de las corrientes teóricas externas, 
planteando cuáles fueron los espacios de diálogo que crearon y analizando su conexión con 
el proceso político. 

Figura 4.2. Modelo analítico desde las interacciones

Es importante aclarar que el planteamiento de estos dos procesos partiendo de un ám-
bito y conectando con el otro no es ni lineal ni unidireccional, y así se ha pretendido plasmar 
en la figura que recoge el modelo analítico. Sin embargo, con el objetivo de mirar más en 
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profundidad el detalle de cómo se producen estas conexiones en momentos concretos, se ha 
simplificado el planteamiento dejando de lado múltiples influencias cruzadas y centrando el 
análisis en el proceso de conexión desde un ámbito al otro. Ello no debe interpretarse como 
procesos lineales o unidireccionales. 

El proceso de desarrollo desde la política 

En esta sección se utiliza el marco analítico presentado para ordenar los procesos políti-
cos detectados en el Capítulo 2 del caso y reflejar cómo contribuyeron al desarrollo territorial 
no sólo a través de la política, sino a través de la generación de procesos de formación. Se 
ilustra de esta manera el mensaje central del modelo conceptual que vincula estrechamente 
procesos políticos y procesos de formación en la generación de flujos y en el desarrollo de 
capacidades (visión compartida y capacidad de gestión). El objetivo es plasmar, de forma más 
detallada, cómo estas conexiones se han dado continuamente en el caso. Lo que distingue 
esta parte de la relectura del caso Rafaela de la que viene en la sección posterior es que el li-
derazgo en los procesos presentados vino de la política. No obstante, la integración de ele-
mentos formativos en estos procesos es clara desde el principio. La lectura que se hace en la 
siguiente sección es la de los procesos que fueron liderados desde el sector formativo, que a 
su vez, también tienen conexiones importantes con el proceso político. 

Cuestionamiento al paradigma neoliberal y la identidad cultural del territorio

Una de las influencias más importantes en el inicio del período estudiado, sobre todo en 
la política y el mundo empresarial, es el paradigma neoliberal. Se instala con fuerza hegemó-
nica en los discursos públicos y económicos, en los medios de comunicación y en las univer-
sidades, alentado por las usinas del poder económico y financiero. Detrás se desarrolla un 
proceso de formación muy fuerte sobre la manera de ver el estado, las políticas públicas y los 
liderazgos en las sociedades. 

Una de las características del caso Rafaela es que la formación del gobierno local se cons-
tituyó en la base para intentar debatir con esta influencia. Los procesos de capacitación del 
territorio y el diseño y puesta en práctica de diferentes políticas locales fueron los escenarios 
donde se pusieron en duda o se cuestionaron o se buscaron alternativas a estos conceptos 
hegemónicos. Se trata de un ejemplo de cómo interactúan en el territorio las corrientes teó-
ricas externas y la identidad cultural del territorio. 

La pertenencia del equipo del sector público a un espacio del peronismo que traía un 
planteo que se diferenciaba del «discurso oficial» imperante le permitió articularse, en los 
inicios de la gestión, con los investigadores que venían ensayando alternativas desde la 
CEPAL o con expertos que traían la experiencia de los distritos industriales. Perotti (inten-
dente 1991-1995), y el municipio abrieron las primeras puertas en la temática específica del 
desarrollo invitando a Gatto (CEPAL) primero y al resto de los profesionales y proyectos que 
fueron llegando al territorio con sus ideas. Estos externos encontraron un escenario que los 
acogió para trabajar sus ideas que luego fue continuado por Peirone (1995-2003) con su 
propia impronta.

Asimismo, el esquema neoliberal tenía una alta incidencia en el pensamiento del empre-
sariado sobre el rol del estado y sobre el lugar que ocupan las empresas y la inversión en el 
esquema de poder. Para el sector privado, el crecimiento era preponderante frente a otras 
dimensiones del desarrollo aunque siempre hacían mención a la creación del empleo. Los 
empresarios opinaban con autoridad sobre la forma de manejar los fondos públicos y los ins-
trumentos a utilizar, y proponían políticas para que el estado las implementara. Estas mira-
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das se fueron acercando a las de un estado más activo y actor en los diversos momentos de 
diálogo que se fueron creando, tanto formales como informales. El espíritu instalado era al-
canzar acuerdos (y eso se observa en el caso y tiene que ver también con las improntas cultu-
rales que se marcaron en los capítulos anteriores), reforzados por un claro pronunciamiento 
político de las autoridades y con ejercicios reiterados para la construcción de la confianza. 

Los procesos comienzan a entrelazarse. Esas decisiones y diálogos aparejaron espacios 
de formación —como fue el Centro de Desarrollo Empresarial a propuesta del FOMIN—, en 
principio traídos de la mano del sector público y, luego, con la inmediata adhesión y gestión 
del sector privado. De este modo se generan espacios de diálogo desde la política que co-
nectan con espacios de capacitación. También, el camino realizado por la Fundación para el 
Desarrollo Regional en temas de calidad e innovación empresarial o lo realizado por el estado 
local junto con las pequeñas empresas en asociatividad sumaron para entender que la pro-
moción de las pymes debe ser acompañada desde el entorno y con políticas activas a contra-
mano de las expresiones neoliberales.

Estas «concreciones» generaban un clima de confianza que favorecía esa vocación de 
acuerdo y cambio construida desde el entramado local con la ayuda de «externos» cu-
yas opiniones son, a veces, «más bienvenidas» que las locales. Una nota importante es que 
nunca estamos frente a un ambiente perfecto: siempre quedan debates sin saldar, perspec-
tivas diferentes. Podemos encontrar empresarios que participaron activamente en el proceso 
y que siguieron manteniendo un discurso menos favorable al estado y a la articulación, aun-
que su comportamiento no necesariamente respondiera a ese discurso. 

Desde la crisis argentina del 2001, baja la influencia neoliberal en el contexto argen-
tino debido a los magros resultados de la década que terminaba. La dinámica propositiva de 
la política pública y las fallas del modelo imperante durante diez años son las bases de un 
nuevo escenario.

Asimismo, ambos intendentes, Perotti y Peirone, tienen una agenda sobre la importancia 
del rol del estado, la idea de desarrollo más que de crecimiento y la vinculación de lo produc-
tivo con el empleo y lo social. La mirada de la formación para dar respuesta a la «compleji-
dad» que estos gobiernos predicaban también fortalece un contexto favorable a los procesos 
de formación que se consolidan en el período. Las capacitaciones de los equipos, los viajes 
de los funcionarios locales al exterior, las misiones juntos a los empresarios y sus organizacio-
nes, los cursos que se generan desde el ICEDeL para dirigentes sociales y para facilitadores 
en calidad dentro de organismos del estado y las capacitaciones que se dictan desde el Pro-
grama de Competitividad ligados a la innovación son algunos de los ejemplos concretos de 
los años noventa que se van construyendo gracias a esta lógica: impulsar desde los espacios 
de diálogo político a espacios de capacitación.

Educación y la cultura del trabajo en la identidad cultural

Desde toda la dirigencia se comparte una lectura muy positiva sobre el rol que ha tenido 
la educación en el desarrollo de la ciudad y en el fortalecimiento de una cultura del trabajo y 
la innovación y eso, sin dudas, fortalece las decisiones políticas que van en este sentido.

Es importante destacar cómo estos espacios de capacitación impulsados desde el go-
bierno y el sector privado generan una apertura hacia nuevas capacidades. Tienen, en mo-
mentos, acento en la capacidad de gestión empresarial (con tópicos ligados a la calidad y 
la innovación) pero también a la articulación, los consensos, la mirada estratégica. Tam-
bién, se puede volver al ejemplo del CDE como un espacio de diálogo que se construye 
desde la iniciativa política entre investigadores, empresarios, cooperación y estado para 
reflexionar sobre el desarrollo productivo, o al ICEDeL con sus ejes vinculados al fortaleci-
miento institucional.
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La educación popular también llega a través de la política15 e incide en los procesos, so-
bre todo en «cómo» pensar los procesos de formación junto con los actores valorizando los 
aprendizajes compartidos y la generación de fuerza en lo colectivo, que se suma a los enfo-
ques de la calidad que tienen también espacios de aprendizaje comunes y que sostienen el 
trabajo en equipo y la idea de proceso desde la práctica. Se trata, por lo tanto, de una in-
fluencia que más que de forma vertical en capacitaciones específicas, influye de forma hori-
zontal en la manera de entender los procesos de cambio y la incidencia de la formación en el 
desarrollo territorial. Esta visión impregna un abanico amplio de procesos de formación.

Además, la práctica que se lleva adelante con las pequeñas empresas de CAPIR, expe-
riencia citada con comienzo en 1993 y que hasta hoy continúa, tiene en sus inicios la im-
pronta de la educación popular. Permanentemente intenta crear espacios de formación con 
los emprendedores conversando con ellos los tiempos y las formas. El nombre de los que ha-
cían este trabajo no era el de extensionistas sino el de «trabajadores productivos». Para esto 
no hay que perder de vista que la decisión de trabajar con las micro y pymes es parte de una 
lectura de trabajar para dotar de voz a aquellos que no la tenían en el ámbito productivo.

Otras Influencias externas integradas en el territorio a través de procesos políticos

Hay influencias externas a través de los procesos de capacitación impulsados tanto desde 
la formación como desde la política. Los que se presentan a continuación son los impulsados 
sobre todo desde la política. 

La influencia de la CEPAL

Uno de los ejemplos de esta influencia externa desde lo político y que ya fue mencio-
nado es la llegada, a principios de los noventa, de especialistas de la oficina Buenos Aires de 
la CEPAL, con Gatto como principal referente en Argentina y otros especialistas como Fe-
rraro y Quintar. Traían los debates que su organización (CEPAL) venía dando en un renacer 
de planteos más críticos a la doctrina que rezaba que «la mejor política industrial es no hacer 
política». Llegan a través del sistema de relaciones y porque creen estar en presencia de una 
localidad distinta. El primer paso en este proceso fue elegir Rafaela como caso de una serie 
de documentos de reflexión. Ascúa16 es un claro ejemplo de la conexión entre el proceso po-
lítico y el de investigación/formación.

Estos escenarios de formación (a través de la investigación, de seminarios, de elaboración 
de proyectos) fueron los primeros espacios comunes compartidos por el sector público, el 
sector privado e investigadores externos. Fueron, también, el punto inicial del nuevo discurso 
productivo, de un fuerte cambio de lenguaje. Rafaela se mostraba con una escala interesante 
para «probar» las nuevas ideas sobre la introducción de innovaciones productivas e institu-
cionales en un entramado articulado de apoyo a la producción. 

Se visualizan también en este caso las conexiones entre el proceso político y la investiga-
ción/capacitación en el hecho no habitual en los municipios argentinos de este tamaño apo-
yando investigaciones. Muestra, de algún modo, el convencimiento de establecer estas vin-
culaciones.

El municipio era un buen aliado para la CEPAL Buenos Aires, tomaba la decisión de crear 
el área de desarrollo productivo (la Secretaría de Programación Económica) y venía demos-

15  Mirabella, R.; Costamagna, P. y otros miembros del primer equipo político ‘91-‘95 tienen formación dentro 
del enfoque de la Educación Popular

16  Rubén Ascúa fue coautor de uno de los documentos de la Cepal Buenos Aires mencionados y funcionario de 
la primera gestión de Perotti.
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trando capacidad de gestión en un territorio proactivo. Asimismo, es importante aclarar 
que el camino continúa con la presencia más permanente de Carlo Ferraro a través distin-
tos espacios de reflexión/capacitación y los diálogos. Este experto de la CEPAL fue parte del 
equipo que diseñó el proyecto del Centro de Desarrollo Empresarial BID-FOMIN aportando 
perspectivas cepalinas a los debates que se daban en el Banco Interamericano de Desarrollo 
(1994-1995), y luego permanece en el tiempo visitando la ciudad hasta la actualidad.

La influencia del FOMIN

La otra influencia —aunque es difícil decir si incide más a través de la formación o del 
proceso político—, es la del FOMIN. Este organismo fue el iniciador del proceso de cons-
trucción del Centro de Desarrollo Empresarial. El líder en las misiones del FOMIN era Clau-
dio Cortellese, quien trabajaba con Carlo Ferraro en la CEPAL en la época de Enrique Iglesias 
como Secretario General del organismo. Iglesias era, en ese momento (1995), el presidente 
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Cortellese era parte de un equipo compuesto 
por otros como Juan José Listerri y José Luis Curbelo, quienes también construían aproxima-
ciones teóricas con las pymes donde estaba presente el tema de capacidades como se ex-
puso en el Capítulo 1. Este es un proceso político externo a Rafaela que engancha con el 
proceso político de esta ciudad. 

Este mismo camino permitió la llegada de Francisco Alburquerque y Patrizio Bianchi para 
que hicieran aportes al Centro con sus miradas. Bianchi lo hizo desde los distritos y con una 
fuerte impronta sobre la necesidad de sistemas abiertos desde lo local, planteando una mejor 
relación de Rafaela con el mundo no solo vía las empresas sino con pasantías, capacitación, 
viajes, participación en redes. Alburquerque hizo emerger la discusión sobre el rol del Estado 
desde su experiencia en varios espacios de diálogo.

La influencia de la aproximación a la planificación

Otra influencia que viene desde el proceso político y genera espacios para la capacitación 
es la de los catalanes a través del Plan Estratégico. Peirone (intendente en varios períodos) 
tiene la decisión de avanzar en la reflexión de largo plazo ampliando a otros sectores socia-
les y se conecta con profesionales de Cataluña que comandaron el Plan Estratégico de Barce-
lona. El proceso impacta desde un sinnúmero de espacios de reflexión dentro de un ejercicio 
de prospectiva. Se consolida un modelo de diálogo que, a diferencia de otros territorios, se 
piensa para la acción porque se ponen en práctica muchos de los proyectos acordados. Con 
esta experiencia, el territorio amplía las relaciones con otros sectores de la sociedad civil y va 
adquiriendo una forma más sistémica.

Específicamente, la relación con la capacitación y la reflexión tiene emergentes muy cla-
ros en el Plan Estratégico y en los mensajes de Peirone que se mencionaron en el Capítulo 2; 
en la creación del instituto de Capacitación y Estudios para el Desarrollo Local (ICEDeL), y en 
la permanencia en el sistema de gestión de organizaciones públicas y privadas de los equipos 
técnicos del Plan que habían recibido una formación muy valiosa. Además, la memoria de al-
gunos dirigentes queda marcada por esta etapa, tanto que aún hoy recuerdan y resaltan la 
importancia del ejercicio realizado.

Las nuevas organizaciones para la formación y la innovación empresarial

A mediados de los noventa, con el liderazgo de empresarios y sector público, y propio 
de los debates existentes en diversos espacios, se gestiona y crea el INTI Rafaela, como parte 
del sistema nacional de innovación pero con fuerte impronta territorial. Esta gestión política 
conjunta genera un espacio de asistencia técnica y capacitación para el sector industrial que 
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forma una gran cantidad de profesionales para trabajar en innovación de procesos. Similar 
recorrido tiene el ITEC que, con liderazgo compartido, nuevamente planifica y gestiona esta 
institución educativa que actualmente es conducida por la Municipalidad y la Fundación para 
el Desarrollo Empresarial y que se sumerge entre la universidad y la escuela media técnica 
para formar recursos en consonancia con las necesidades de la producción. Ambos son espa-
cios de la política desde donde se gestan espacios de capacitación.

En esos mismos momentos, la Universidad Tecnológica Facultad Regional Rafaela crea 
dos carreras en sintonía con lo expuesto en materia de innovación y cambio tecnológico: una 
licenciatura en Organización Industrial y otra en Administración Rural. Vuelve a darse la rela-
ción formación-proceso de desarrollo con intensidad.

El proceso de desarrollo desde la capacitación

En el periodo estudiado hubo una serie de procesos que marcaron el caso de Rafaela 
con un impulso iniciado desde la formación. La revisión que sigue parte, al igual que en el 
apartado anterior, de las influencias teóricas presentadas en el Capítulo 1 y que han sido 
críticas en el desarrollo territorial, para reflexionar cómo las personas / organizaciones que 
las introdujeron crearon espacios de diálogo que influyeron desde la capacitación en el 
proceso político. Se trata de los procesos iniciados por Alburquerque, Bianchi y otros ex-
pertos.

La idea de los distritos industriales y las redes

Como ya se mencionó, Bianchi influye, a través de espacios de capacitación, en políti-
cos, empresarios y funcionarios de instituciones vinculados al sector productivo. Tanto Bian-
chi como Gatto, Ferraro y otros, visitan varias veces Rafaela, y cada una de sus intervencio-
nes es analizada en profundidad. Las primeras convocatorias se hacen en el Municipio pero 
en forma compartida con los empresarios, y también en la Universidad Tecnológica. En par-
ticular este experto, entre otras acciones, dicta un par de conferencias en Rafaela para el 
conjunto de los actores durante el diseño del Proyecto del Centro de Desarrollo Empresarial 
y también anima un curso de 10 días en Buenos Aires con alumnos como Héctor Castello, 
quien también influye en el proceso17.

Bianchi influye con el aporte de la experiencia del ERVET (Agencia de Desarrollo de la Re-
gión de la Emilia Romagna), donde fortalece el concepto de servicios a las empresas, aporta 
la idea de redes (networking), agrega una mirada relacionada con el rol de instituciones 
vinculadas a lo productivo, y al rol del estado en la experiencia italiana. También incita a for-
talecer espacios de diálogo con la formación insistiendo en la activa presencia de la Universi-
dad y la Escuela Técnica en el nuevo proyecto. Bianchi viene del sector educativo, y llega des-
pués a ser rector de la Universidad de Ferrara. 

Además, insiste en la construcción de una «task force» entre el sector público y el sec-
tor privado. Estas ideas influyen también sobre las acciones tendientes al fortalecimiento del 
entorno a través de diversos actores que participan entrando y saliendo de espacios de for-
mación y de la política, lo que puede entenderse como una conexión entre tantas. En el año 
2008 se declara a Bianchi, al igual que a Alburquerque en el año 2010, ciudadano honorífico 
de la ciudad.

17  Héctor Castello actualmente trabaja en el FOMIN y es el responsable de los proyectos de esta institución en 
Rafaela por todos estos años.
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El Desarrollo Económico Territorial, la reflexión y la acción sobre la articulación, los 
liderazgos, el rol del gobierno

Alburquerque es el experto con mayor influencia sobre el territorio durante todo el proceso, 
primero a través de artículos y luego con su presencia durante todos estos años. Él, Ferraro, Do-
mecq, Peñalba Díaz, Castello, Cortellese, entre otros, visitan en forma asidua el territorio. En 
particular, Alburquerque es una persona muy comprometida con el cambio en la Región. 

Una de las características de Alburquerque es que sus procesos de capacitación tienen 
orientación a la acción mediante el involucramiento en la resolución de problemas concretos. 
Alburquerque, invitado por el FOMIN (1996), fue quien trajo el debate que se mencionó del 
ILPES CEPAL sobre el rol del sector público, por ejemplo, y también trajo las experiencias eu-
ropeas y latinoamericanas. Participa de la discusión sobre la sostenibilidad en el tiempo del 
CDE que incluye el debate sobre el liderazgo público privado y la necesidad de pensar la po-
lítica de promoción empresarial como parte también de la política pública y no sólo desde los 
mecanismos del mercado de servicios empresariales. Expone en charlas, asistencias técnicas y 
espacios informales la necesidad de agregar la mirada de cadenas a los servicios empresaria-
les y actualiza el rol del estado. Participa activamente del diseño del Proyecto de Competitivi-
dad Territorial BID FOMIN que se gesta y pone en marcha en la primera década del siglo xxi, 
cuyo diseño fue en sí mismo un espacio formativo, aunque podría estar como parte del pro-
ceso político. La gestión de este nuevo proyecto ya había asumido el desarrollo territorial 
como un proceso de fortalecimiento de capacidades.

Además, Alburquerque tiene incidencia desde las ideas de la visión sistémica, trabaja 
mucho consolidando la multidimensionalidad del desarrollo al sostener la interacción entre el 
desarrollo social, el productivo, el institucional y el urbano- medioambiental, y es un abande-
rado de los sistemas territoriales de información.

También Ferraro tiene influencia (sobre todo hasta que parte a trabajar en la sede central 
de la CEPAL en Chile y deja la oficina Buenos Aires), y es de destacar su presencia a princi-
pios de los noventa con el equipo que diseña el CDE y sus ideas sobre la política para pymes 
en escala local. También es importante el trabajo realizado en conjunto con el autor de este 
libro sobre el fortalecimiento de las articulaciones institucionales. La herramienta principal 
era un estudio que emergía de una metodología que ambos desarrollaron en la CEPAL ofi-
cina Buenos Aires, que tenía en su base un proceso de diálogo con los actores para la mejora 
del ambiente. Esta práctica facilitó debates en talleres con actores, ya que la política participó 
a través de sus más altos dirigentes en estos debates.

Ferraro seguía en la CEPAL y como profesor de los cursos del ILPES, equipo al que se in-
corpora Costamagna a fines de los noventa. Ambos trabajaron como docentes del curso de 
Desarrollo Productivo Local que lideraba Iván Silva, donde se refuerza la mirada de la mejora 
de capacidades endógenas y de los procesos público-privados para intentar soluciones que 
mejoren las condiciones competitivas. Silva llega a Rafaela en contadas ocasiones y Costa-
magna luego dirige el Programa de Competitividad Territorial que ejecuta una gran cantidad 
de acciones de formación. Este programa, ya mencionado, es parte del proyecto político y es 
otro nexo de la capacitación hacia lo político.

Además, el Programa de Competitividad reproduce la construcción de escenarios loca-
les para la búsqueda de una actualización de la visión compartida post-crisis argentina y en 
el marco de nuevos cambios tecnológicos. Es muy proactivo en encuentros regionales, me-
sas de trabajo sectoriales, diplomados, posgrados. Como emergente de ese proceso se crea 
la Maestría en Desarrollo Territorial con liderazgo de la Universidad muy acompañada por el 
municipio. Es un nuevo punto de encuentro entre la capacitación y el proceso político.

Hay otros, con influencias más indirectas desde la capacitación, como Boisier, Vázquez 
Barquero, Madoery y Arocena. Cada uno influye desde sus perspectivas: por ejemplo, la re-
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flexión que propone Sergio Boisier sobre el capital relacional y los intangibles, o Vázquez 
Barquero, que trabaja mucho sobre el desarrollo endógeno y una manera de mirarse ha-
cia adentro en la búsqueda de los recursos para el desarrollo. Es Madoery, como ya se men-
cionó, quien agrega más tarde una visión política con su presencia y sus escritos. Asimismo, 
Arocena influye con su mirada sobre los actores y sus sistemas de relaciones. Estos últimos 
autores son parte además, del cuerpo docente de la Maestría en Desarrollo Territorial que se 
dicta en la Universidad Tecnológica Nacional Facultad Regional Rafaela.

La pertenencia a la Red DETE

La mayoría de los especialistas mencionados en el punto anterior son parte de la Red 
DETE ALC, una red que se constituye en América Latina y recoge aprendizajes en Desarrollo 
Económico Local. Además, hacen parte también de la red miembros del equipo de gobierno 
de la ciudad, como Perotti, Mirabella, Ortenzi y Peiretti. 

La Red es un espacio donde se articulan iniciativas y se intercambian aprendizajes, a tra-
vés de seminarios donde interactúan la investigación y la capacitación. 

La Red DETE, que cada año realiza un seminario para sus miembros, organiza uno en la 
ciudad con la presencia de una gran cantidad de especialistas extranjeros, marcando un hito 
público y dándole más visibilidad a los temas del Desarrollo Territorial. 

El facilitador o la facilitación

De esta relectura emerge un tema que no se había explicitado: la existencia de perso-
nas que traccionan el proceso; esto no se refleja en el primer modelo analítico. Hay personas 
que propician la conexión, empujan el debate, toman decisiones y construyen esos espacios 
de diálogo identificados, entre otros movimientos. Esta mirada nos lleva a intentar visibilizar 
quiénes propician las conexiones, quién coordina, quiénes ejercen un poder relacional o em-
pujan el proceso. Da elementos para incorporar al modelo una simbología que permita ob-
servar la mencionada animación de estos procesos. Se incorporan las personas al modelo.
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El caso Rafaela permite plantear como punto de partida la reflexión sobre el facilitador: 
el liderazgo de los intendentes y el accionar de distintos actores que impulsaban el proceso. 
Lo hacían dentro de una lógica no explícita, pero intentaban fortalecer una dinámica orien-
tada a dar respuestas a los desafíos que ponía el contexto. Hubo actuación de un equipo in-
formal pero no espontáneo de gente que coordinaba desde estilos de facilitación muy diver-
sos. Podemos mencionar algunos: 

1.	 Un estilo se detecta en los primeros años (1991-1995) del período estudiado donde 
Perotti y otros trabajaron la facilitación del diálogo público-privado empresarial, las 
relaciones de confianza, la creación de plataformas y espacios para investigaciones y 
presentación de resultados que alimentaban la construcción de políticas y una visión 
compartida. Facilitación del diálogo público-privado y de la creación de estructuras y 
puentes; facilitación «del qué y el cómo». También hubo acciones para la formación 
de parte de Perotti y otros miembros de su equipo.

2.	 Existe en ese mismo período (del ‘92 en adelante) otro estilo ligado a la ejecución de 
políticas como es el caso de las políticas asociativas entre pequeñas empresas (Cá-
mara de pequeñas y medianas empresas CAPIR) donde la facilitación es desde y con 
los actores. Hay un intento de salir de la oficina e ir en búsqueda del actor para poder 
partir de sus propias realidades. Así, se realiza un trabajo de campo de largo plazo 
donde se construyen en forma conjunta nuevas capacidades y cambios en las estrate-
gias individuales y colectivas. Facilitación de procesos de cambio. 

3.	 Con base en el sector privado empresarial, primero en la Fundación para el Desarro-
llo Regional y luego en el Centro de Desarrollo Empresarial trabaja, en esos años, un 
equipo que desarrolla una facilitación desde la lógica de la calidad. El objetivo es alen-
tar a las personas para que trabajen las interrelaciones dentro de una empresa en la 
búsqueda de la mejora competitiva y la satisfacción de sus clientes. Es una facilitación 
al interno de las empresas que también construye capacidades y cambios.

4.	 Peirone y otros miembros de su equipo trabajan en articular mirada estratégica con el 
conjunto de la institucionalidad. Hay un nuevo proceso de formación de equipos que 
facilitan este proceso y es un período donde también se anima la construcción de or-
ganizaciones o estructuras. Facilitación de nuevas miradas y del «qué». 

5.	 En la segunda parte de los noventa, dentro del período de Peirone, este intendente 
junto a otros funcionarios se dedican a facilitar procesos de capacitación y espacios 
de diálogo a través del ICEDEL, por ejemplo. Facilitación de espacios de formación.

6.	Luego de la crisis en Argentina, en distintos lugares se vuelven a encontrar actores de 
la década del noventa para facilitar nuevas estructuras, la instalación de nuevos pro-
gramas y nuevos procesos formativos. Podemos decir que se repite, de alguna manera 
la facilitación del diálogo público-privado y la creación de estructuras o puentes, facili-
tación «del qué y el cómo».

Asimismo, hay personas con influencias teóricas presentadas en el Capítulo 1 y en este 
mismo capítulo que hicieron sus aportes a través de espacios de diálogo y que influyeron 
desde la capacitación en el proceso político. Esos espacios fueron parte de procesos facilita-
dos por actores locales y sus redes. 

Por ejemplo, Bianchi, que aterriza en espacios construidos por ese estilo de facilitación ex-
plicitado en el punto a) para luego compartir con todos los estilos excepto el b), que fue un 
ejercicio desde lo local. Bianchi facilita diálogos y formación de equipos de gestión del territorio.

Alburquerque es otro experto que, por su permanencia en el territorio, trabaja con todos 
los estilos de facilitación que conviven en lo local. En este caso se agregan elementos que 
son parte del estilo de Alburquerque, como la búsqueda de nuevos temas para el territorio. 
Dicho de otra manera, hay una facilitación para descubrir innovaciones.
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Para otro ejemplo citamos a Ferraro, quien aporta a los espacios de diálogo y reflexión 
haciendo sinergia con el estilo b) y e). Tiene un estilo que fortalece procesos de formación de 
capacidades.

Claramente es un tema que debe ser profundizado. Es necesario agregar reflexión sobre 
cómo interactúan los estilos entre ellos formando capas o pensar quién trabaja la formación 
de estos agentes u observar cómo se trabaja esa trama de intereses, poder y pertenencia que 
determinan la profundidad de la participación en el proceso político y los espacios de capaci-
tación. Pero, para este apartado, lo más importante es que queda claro que existen conexio-
nes entre la facilitación con el conjunto de elementos del modelo analítico en términos de 
sistema complejo. 

Es un tema importante porque en la revisión de la literatura aparecen los actores/sujetos, 
el tema de los liderazgos y el fortalecimiento de instituciones (Arocena, Ferraro, etc.), pero 
queda en evidencia que no se le ha prestado atención en profundidad a la existencia de suje-
tos que trabajan los flujos y los espacios, y ahí aparece la gente actuando de distintas mane-
ras.

Es un tema con muchas aristas que debería ser profundizado. La reflexión que aporta 
este trabajo se suma en este sentido a los avances sobre el enfoque pedagógico realizados 
en ConectaDEL18 donde se comienza a hablar de un rol que se basa en el análisis y acompa-
ñamiento de los procesos. Además, se analiza al facilitador en relación con los formadores 
y con los investigadores para el desarrollo territorial abriendo perspectivas nuevas como nos 
muestra la siguiente Tabla19:

Formador – Facilitador
de Procesos de DT

Trabaja procesos formativos en
sentido amplio; se inserta como
parte del Desarrollo Territorial

Es un equipo que conjuga
diversos saberes y «haceres»
Facilitar comienza antes del
encuentro con los actores

(es un proceso)

Promotor de diálogos, acuerdos,
apunta al aprendizaje colectivo

(en el marco de disensos y
conflictos)

Puede ser un investigador:
conecta discursos, puente entre

investigación; acción y
participación.

18  Documentos de referencia del enfoque pedagógico en ConectaDEL. http://www.conectadel.org/sin-categoria/
enfoque-pedagogico/

19  Costamagna P, Spinelli E (2014). Formadores – Facilitadores de Procesos de Desarrollo Territorial. http://www.
conectadel.org/biblioteca
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Capítulo 5

Estudio de Caso: Gipuzkoa Sarean

Introducción

Gipuzkoa Sarean (GS)20 es un proyecto promovido por la Diputación Foral de Gipuzkoa 
en el País Vasco que se integra a un proceso del gobierno para desarrollar una nueva aproxi-
mación al Desarrollo Territorial (inicialmente a la competitividad) con una perspectiva de in-
vestigación acción. En el momento de realización de este análisis de caso (septiembre 2013), 
el proyecto busca generar un nuevo modelo de desarrollo territorial basado en la participa-
ción de los actores territoriales21 y para ello, se está llevando a cabo un proceso compartido 
entre políticos, investigadores y los propios actores. Concretamente GS, busca:

—	Crear espacios para la colaboración entre responsables políticos y técnicos de las co-
marcas, la Diputación Foral de Gipuzkoa (DFG) y de otros niveles.

—	Desarrollar en los diferentes departamentos de la DFG modos que sean más participa-
tivos hacia las comarcas

—	Conseguir un alineamiento entre las políticas de la DFG y los retos de las comarcas
—	Fomentar en las comarcas modelos de relaciones más participativos
—	Fomentar en las comarcas el desarrollo de la visión y el pensamiento estratégico
—	Acercar algunas instituciones que trabajan en el nivel de Gipuzkoa (por ejemplo uni-

versidades, centros tecnológicos, Gipuzkoa Berritzen, etc.) a las realidades comarcales

Es un proyecto político con una componente de investigación importante, lo que lo con-
vierte en un laboratorio para la construcción de interrelaciones entre los procesos políticos 
y de investigación. Esta es una característica relevante que hace que la formación represen-
tada en el modelo analítico venga en este caso de la mano de la investigación, más concre-
tamente la investigación acción (IA). En esta aproximación a la investigación, el diálogo entre 
investigadores y actores del territorio se realiza en el contexto de un proceso pedagógico que 
hace que hablemos, en el caso de GS, indistintamente de procesos formativos y de investiga-
ción y su interrelación con los procesos políticos. 

20  http://es.wikipedia.org/wiki/Gipuzkoa_Sarean 
21  El proyecto GS en una primera fase ha priorizado la participación de 11 agencias de desarrollo comarcal de 

este territorio histórico.
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Una de las especificidades de este caso, en relación con los casos de Reconquista y Cusco 
que se expondrán a continuación, es que el impulso del proceso es político, y es en el con-
texto de ese proceso que se gestan los espacios de formación. Además, lo interesante es 
que, con el correr del tiempo, se convierte en «un proceso de cogeneración donde es difícil 
separar en el resultado aquello que proviene del proyecto político, sus marcos y conceptos, 
y aquello que proviene de la investigación, sus marcos y conceptos» (Orkestra, 2013), lo que 
convierte la lectura del caso en un desafío, ya que estamos en presencia de partes que inte-
ractúan como elementos de un sistema complejo. Con esto, es importante destacar que las 
capacidades para el desarrollo territorial generadas por GS muestran nuevamente, como en 
Rafaela, que es posible generar dinámicas como las descritas por el modelo analítico de este 
libro partiendo desde un proyecto político. 

En su recorrido, el Programa ha vivido cambios en la legislatura de la Diputación de Gi-
puzkoa (cambios de los partidos en el gobierno) y en las personas vinculadas al proyecto. 
Aun así, no ha dejado de seguir fortaleciéndose como un programa de IA. Comenzó en 
2009 promovido por la propia Diputación Foral de Gipuzkoa y el Ayuntamiento de Donos-
tia-San Sebastián, con el objetivo de generar capital social para mejorar la competitividad 
y el bienestar del territorio. Además de las dos instituciones promotoras, participaron en el 
proyecto Bizkaia Xede, Agencia de Bizkaia para la atracción y retención del talento, Orkes-
tra – Instituto Vasco de Competitividad, Mondragon Unibertsitatea y Oxford University. Su 
objetivo en el inicio fue desarrollar elementos intangibles de la competitividad relacionados 
al capital social, tales como redes, valores, confianza, visión y conocimiento colectivo. En el 
período 2009-2011 se realizó un diagnóstico del capital social en el territorio, con un análi-
sis de estudio de prensa, una encuesta realizada a la población, y entrevistas a 72 actores re-
levantes del área económico-empresarial, sistema de conocimiento, ámbito político y ámbito 
social-cultural. Con ellos se realizó un análisis posterior para definir unas acciones para la me-
jora del capital social en Gipuzkoa.

En 2011, después de las elecciones municipales y provinciales, tanto el gobierno de la Di-
putación como del Ayuntamiento cambiaron, y en ambos entró al gobierno un partido polí-
tico que no había estado en ninguno de los anteriores gobiernos. El nuevo gobierno de la Di-
putación decidió continuar con el proyecto, pero realizando una adaptación del mismo, con 
lo que algunos de los elementos del proyecto fueron modificados y otros se mantuvieron. 

En el periodo 2011-septiembre 2013 (fecha tomada como tope en el marco de este tra-
bajo) el proyecto de IA ha sido desarrollado entre la Diputación Foral de Gipuzkoa y Orkes-
tra – Instituto Vasco de Competitividad como proyecto de IA para el desarrollo territorial, en 
el que los responsables políticos e investigadores han creado diferentes espacios de diálogo 
y aprendizaje para el desarrollo de un nuevo modelo de desarrollo territorial. En parte como 
resultado de este proceso, en mayo de 2013 se creó la Dirección de Desarrollo Territorial en 
la Diputación Foral de Guipuzkoa (DFG), con el objetivo de fomentar un nuevo modelo de 
gobernanza en el territorio, principalmente con los actores comarcales. 

Este capítulo es el resultado de la lectura de material secundario y del trabajo de campo 
con entrevistas realizadas a un grupo de miembros del gobierno de la Diputación Foral de Gi-
puzkoa e investigadores de Orkestra – Instituto Vasco de Competitividad 

Etapas del Caso

Las entrevistas realizadas en octubre del 2013 nos permiten distinguir dos etapas en el 
proceso político correspondientes a dos legislaturas y dos gobiernos distintos. Estas etapas 
muestran diferencias sustanciales, pero se perfilan como parte del mismo proceso de apren-
dizaje. En este sentido, si hubiera que destacar un elemento de este caso, es precisamente 
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este proceso de aprendizaje compartido tanto por políticos como por investigadores que 
conlleva la elaboración de una metodología de trabajo propia de Gipuzkoa Sarean. 

Esta metodología, que toma forma en torno al concepto de IA, plantea otra reflexión 
respecto del modelo: el caso de GS muestra la relevancia que puede tener la investigación en 
casos en los que la iniciativa viene claramente desde la política.

Para facilitar una mejor comprensión, es necesario señalar que la estructura del caso di-
fiere del de Reconquista y Cusco. En este caso, el análisis se inicia con la presentación de la 
iniciativa política y los espacios de diálogo creados desde esa iniciativa. Luego se abordan los 
espacios para la formación, las influencias teóricas externas y las de la propia identidad cultu-
ral del territorio y el proceso.

Análisis y contraste del modelo analítico

Gestación, diseño y ejecución del proceso político

GS es un programa impulsado desde la política en 2009, a mediados de la legislatura de 
los años 2007-2011, cuando gobernaba el Partido Nacionalista Vasco (PNV) y Eusko Alkarta-
suna (EA), después Hamaikabat. El responsable de ese impulso fue el jefe de gabinete, Xabier 
Barandarian (XB). Podríamos hablar de la existencia, hasta la mitad del año 2011, de una pri-
mera etapa que termina en el cambio de legislatura, cuando pasa a manos de Bildu después 
de las elecciones de 2011. Dentro de cada una de estas etapas, las entrevistas realizadas per-
miten marcar otras dos subetapas. 

En la primera legislatura, y desde el punto de vista del desarrollo del método de trabajo, 
se puede distinguir una primera subetapa de liderazgo totalmente político y una segunda 
subetapa en la que se construye un liderazgo más compartido entre actores políticos e inves-
tigadores. El hito que marca el inicio de esta segunda subetapa es la creación de la dirección 
académica como elemento que, además, marca el crecimiento de esta política. 

Por otra parte, también en la segunda de las legislaturas analizadas se pueden distin-
guir dos subetapas: la primera va desde el inicio de la legislatura en setiembre del 2011 hasta 
mayo de 2013, y la segunda desde esta fecha hasta octubre 2013 (esta última fecha no res-
ponde a la finalización del programa, sino que se realiza un corte para este trabajo). El hito 
que marca estas etapas es el relevo de personas de la jefatura de gabinete del diputado ge-
neral, responsables del proyecto junto a la creación de la Dirección de Desarrollo Territorial 
en el Gabinete del Diputado General. 

Para poder trasladar el proceso político de forma más clara, se presentan a continuación 
las características principales de cada una de estas etapas, en las que se subraya en cada caso 
la interpretación que realizan sus protagonistas principales en las entrevistas.

La génesis de GS (2009): una nueva aproximación al capital social

Desde la perspectiva del proceso de aprendizaje y la generación de capacidades para 
el desarrollo territorial, se puede describir esta primera etapa como experimental. Tanto el 
equipo político como el de investigación tienen planteos de cambio importantes tanto en 
relación con lo político como con la investigación (introducir el concepto de capital social o 
implementar un proceso de IA entre otros), pero se carece de vivencias previas tanto en el 
desarrollo de los planteos a realizar como del trabajo conjunto del equipo. No había expe-
riencias y fue el momento para aprender cómo se llevaban a la práctica estas ideas. 

Otro elemento distintivo de esta primera etapa es el perfil del principal responsable polí-
tico del proyecto. Se trata de alguien con responsabilidad política pero con un perfil investi-
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gador previo. Es un dato importante para entender por qué GS se define desde el principio 
como un proyecto que es a la vez político y de investigación creando un punto de partida im-
portante para futuras reflexiones. Este carácter híbrido es también el que permite en el me-
dio plazo desarrollar un modo de trabajo que integra los principales espacios planteados por 
el modelo analítico, los políticos y los de formación. 

El diseño de esta primera etapa fue iniciativa, como mencionamos, de Xabier Baran-
darian (XB), con el planteo de reflexionar e implementar políticas para fortalecer un activo 
del País Vasco: su Capital Social. Sus socios, luego de la primera parte del diseño, fueron el 
Ayuntamiento de Donostia y un conjunto de universidades y centros de investigación. Estas 
últimas se fueron dividiendo una serie de investigaciones que definirían distintas intervencio-
nes. Asimismo hacían parte del equipo tres comunicadores que marcaban una impronta li-
gada a la comunicación como un instrumento para el debate. Para XB, «el proyecto tenía 
como objetivo trabajar sobre la cultura política» en este territorio ampliando la base de sus-
tentación con la comunidad que, a su criterio, está siendo influida por nuevos paradigmas 
culturales del mundo global más individualistas. 

La responsabilidad de la coordinación fue, al principio, de XB, Kepa Korta y Ander Ar-
zelus. XB, sociólogo, político y docente universitario con doctorado en temas de Capital So-
cial; Kepa Korta de Planificación del Ayuntamiento de Donosti (San Sebastián); Ander Arzelus 
(AA), funcionario de alto rango de la Diputación y de confianza para el equipo político quien, 
según sus propias palabras, tenía «atribuciones tipo “acordeón”, dialogar, hacer interlocu-
ción, contemporizar». Tamibién es importante aclarar que, en un principio, se plantea para el 
proyecto un esquema habitual a la hora de actuar en las investigaciones (solicitud de una in-
vestigación o documento y posterior presentación) pero sosteniendo la idea de un cambio en 
la manera de hacer política. 

Sobre el diseño de las primeras acciones, según Miren Larrea (ML), investigadora de Or-
kestra y directora académica del proyecto, «las investigaciones, en un principio, estuvieron 
más ligadas a diagnósticos del capital social, tipo foto, y plantear desde ahí la intervención. 
No se utilizó como estrategia la IA aun cuando el planteamiento estaba en los documentos y 
en las intenciones al inicio». Según James Karslen (JK), investigador noruego que es parte del 
equipo de Orkestra, desde el gobierno «se tenía una perspectiva de la relación Capital Social 
con la política no dinámica».

Los actores estratégicos para los primeros diálogos de esta etapa eran los actores fuertes 
del mundo empresarial, social y académico. 

Fortalecimiento de la IA como método de trabajo en GS: Dirección Académica – junio 2011

El proyecto crece en actividad y dimensión, se necesitan más decisiones y mejora en los 
tiempos de las actividades y las decisiones; la coordinación política se empieza a convertir 
en un cuello de botella ante un cúmulo de entrevistas, documentos, reuniones que no se 
delegan, y aparece la necesidad de ampliar el equipo con una dirección académica. Según 
Ainhoa Arrona (AArr), «esta secretaría y Miren Larrea (ML) en la dirección les permite or-
denar, porque estaban preocupados por el proceso, aunque todavía no veían la utilidad de 
la IA». 

Lo interesante es que la dirección académica sea ofrecida a ML por su compromiso y el 
de su institución (Orkestra) con el Programa. Con ella aparece más concretamente el abor-
daje desde la IA y la necesidad de crear/fortalecer espacios de diálogo. XB plantea sus dife-
rencias con Orkestra en la estrategia de investigación pero también ve diferencias entre Or-
kestra y las demás organizaciones académicas. XB atribuye al equipo de Orkestra paciencia, 
esfuerzo, argumentación y reflexión, lo que lo lleva a plantearle la responsabilidad mencio-
nada.
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Toda esta etapa mencionada dura dos años y no se alcanza a iniciar un cúmulo impor-
tante de intervenciones que venía posterior al diagnóstico, «pero queda instalado algo ha-
cia afuera, en los medios de prensa; las entrevistas generaron expectativas y los actores que 
participan ven que se puede perder algo valioso. Además, creo que en el contexto vasco, se 
valoraba la alianza Diputación y Ayuntamiento, siendo éstos de partidos distintos» (ML). En 
el marco planteado por ML es importante señalar la existencia de seminarios, charlas y talle-
res donde se intenta dar el debate a través de la definición de algunos problemas relevados 
en los diagnósticos y, lo más importante según la investigadora, la voluntad política del go-
bierno de invertir tiempo y recursos en un programa que, se sabía de antemano, no gene-
raba efectos en el corto plazo. 

Hay, a decir de ML, XB, AA, un proceso de aprendizajes del equipo de investigación que 
será muy importante para la segunda etapa debido a los debates con la dirección primero 
y luego con los espacios creados para la coordinación académica. Según ML, uno de estos 
«fue la necesidad de un abordaje metodológico para transitar del diagnóstico al cambio con 
la creación de espacios de debate y aprendizajes, y es ahí donde aparece la IA».

Por su lado, XB insiste en que un aprendizaje clave es sobre la dinámica de los procesos: 
se tenía decisión política, recursos, pero faltó reflexión, maduración compartida e involucrar 
de manera distinta a las universidades para cambiar la estructura del problema. Y agregó: 
«ML consiguió convencernos en su lógica, en una metodología para una gobernanza com-
pleja». AA agrega que, con trabajo, se venció la resistencia a la IA y a la participación que te-
nía la coordinación política. 

En esta etapa se puede observar, entre otras cosas, la interrelación entre personas de 
mundos distintos y una construcción colectiva.

Transición desde el capital social al desarrollo territorial

La segunda etapa empieza con el gobierno de Bildu, en junio de 2012, aunque se podría 
tomar como fecha real septiembre del 2012. En el equipo del proyecto permanece Ander 
(AA) quien es, como se mencionó, funcionario estable de la administración de la Diputación 
y realiza los primeros esfuerzos para presentarle el proyecto al nuevo jefe de gabinete Iñaki 
Errazkin (IE), cumpliendo así un rol importante en la transición.

Además, en este impasse, AA más el grupo de investigación de Orkestra intentan tam-
bién diálogos para la continuidad del programa con el nuevo gobierno. Uno más formal (Se-
minario en noviembre del 2012 donde se invita al nuevo gobierno a Orkestra) y otras con-
versaciones más informales intentando transmitir el espíritu del proyecto y enumerando las 
posibilidades. Los documentos generados a raíz de aquel evento expresan la voluntad de tra-
bajar juntos, desde una óptica muy positiva. 

No se avanza en las intervenciones decididas en el gobierno anterior pero sí en la idea 
del diálogo y la búsqueda de nuevos conceptos para el gobierno. Este equipo de la Diputa-
ción necesitaba aprendizajes para darle contenido a sus propios planteos de cambios de pa-
radigmas distintos a los del gobierno anterior.

Es importante intentar describir un poco más el por qué al nuevo gobierno le interesa es-
cuchar sobre el proyecto. Según IE, en las primeras conversaciones observaron que la me-
todología podía sumarse a la propia propuesta de gobierno porque creaba espacios para la 
participación y estaba presente la idea de trabajar lo comarcal pero era también una oportu-
nidad para trabajar con gente distinta con la que habitualmente se relacionaban. 

El equipo de investigación plantea en el inicio de la segunda etapa sostener el proceso 
desde la IA pero con una actitud abierta. No fue menor esta actitud «abierta» por parte de 
Orkestra, ya que fue mencionada por varios de los entrevistados del nuevo equipo como ele-
mento clave. También se planteó la necesidad de que la política fuera la protagonista del 
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proceso de toma de decisiones. Esto se produce claramente con los primeros debates sobre 
Desarrollo Territorial, Capital Social, Puentes, Ágora, sobre cómo es la intervención, las ten-
siones, la participación y los cambios, entre otros temas, donde el gobierno planteó su mi-
rada.

En términos organizativos, IE, ML, AA, AArr y Arantza Ruiz de Larrinaga (AR) forman 
una coordinación que diseña para la continuidad un grupo pequeño de trabajo y un grupo 
grande formado por los distintos diputados. Son dos espacios de diálogo desde la política. El 
grupo grande se centra en el debate de temas y funciona también como espacio de aprendi-
zajes del gobierno. «En esta parte del proceso ya empieza a ser más difícil dividir entre polí-
tica y formación» (ML). 

Luego, la coordinación de la parte del gobierno pasa a Juan Karlos Alduntzin (JKA) y Ha-
ritz Salaberria (HS) que mantienen la línea de IE con sus propias improntas. En octubre del 
2013 hay nuevos cambios en la estructura del gobierno, pero estos últimos no entran en 
este análisis. 

Igualmente, es importante mencionar que, durante la segunda etapa, ante estos cam-
bios de personas, no se interrumpieron los avances: hubo un gran trabajo de facilitación del 
equipo de IA para que esto sucediera. 

Sin embargo, ante la consulta que se realizó sobre qué visualizaban de GS, para es-
tos actores los puntos de partida eran disímiles, y esto es bueno detectarlo como apren-
dizaje porque la forma de entender el proceso y los diálogos tiene bases distintas y eso 
genera acciones distintas. Por ejemplo, HS dijo que en su primera aproximación miraba 
al programa como parte de la necesidad de dar un nuevo enfoque al desarrollo econó-
mico, AR lo interpretaba como una metodología para la participación y Ugaitz Iturbe (UI), 
otro miembro que ingresa al gobierno más tarde, planteó que «al principio no lo entendía 
como ahora, como una manera de gestión que trata de hacer partícipe a los agentes del 
territorio». Al llegar al proceso en otros momentos y venir con otros «lentes», cada uno in-
terpreta distinto al programa en algunos aspectos, pero sí hay coincidencias en la mayoría 
sobre la necesidad de aplicar la reflexión a las políticas y llevar el programa a la práctica, 
tema sobre el que volveremos.

Otro elemento que emerge de las entrevistas es que la heterogeneidad en interpreta-
ción y conocimiento del programa no depende sólo del momento de incorporación, depende 
también del lugar que se ocupaba dentro del equipo y de las formaciones individuales. Peio 
Gascón (PG), otro de los entrevistados, toma conocimiento del programa por una reunión 
del grupo grande y plantea sumarse más por vocación de aprendizaje que por entender ple-
namente cuál era la estrategia de GS. Pedro Iturbe (PI) lo interpreta como un cambio en el 
modelo de gestión y como que lo local es lo importante.

Paso del trabajo interno a combinarlo con el trabajo con actores del territorio (mayo 
2013)

Es importante mencionar la creación de la Dirección de Desarrollo Territorial dentro del 
Gobierno como paso de un proceso de aprendizaje del gobierno a la interacción con otros 
actores del territorio producto de GS y de otros movimientos y debates en el interior del pro-
pio gobierno. Estaba presente en los debates la necesidad de hacer emerger algo concreto 
del proceso aun cuando fuera para destacar que volvió a pasar un tiempo para que se to-
mara esta decisión política, donde se ratifica que estos procesos son largos. 

No profundizamos este apartado ya que al momento de las entrevistas la dirección lle-
vaba un lapso corto de tiempo funcionando, pero sí aparecen durante este análisis algunas 
reflexiones sobre la nueva relación con los actores territoriales que esto produce.
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Espacios de diálogo desde la formación en GS

Tal y como se ha señalado, el impulso en GS es político, pero el proceso es híbrido en-
tre político y de investigación. En este contexto no es fácil diseccionar proceso político y de 
investigación y, consecuentemente, tampoco lo es distinguir entre los espacios de diálogo 
desde la política y los espacios de diálogo desde la formación. Sin embargo, y aunque los lí-
mites no siempre sean claros, en este apartado se reflexiona sobre los espacios de formación 
creados en el proyecto.

Se interpreta que en este caso particular los espacios de formación son aquellos diseña-
dos conjuntamente por políticos e investigadores pero en los que los investigadores aportan 
un método para la reflexión y el aprendizaje. Siguiendo un esquema análogo al anterior, se 
distinguen dos etapas marcadas por las dos legislaturas. No se detectan sin embargo cam-
bios relevantes dentro de cada legislatura para señalar subetapas.

Los espacios de diálogo desde la formación en la primera etapa de GS 

Analizando la documentación elaborada en las primeras etapas de GS para presentar 
el proyecto, se deduce que en la etapa inicial el papel atribuido a la investigación es el de 
realizar un diagnóstico del capital social en Gipuzkoa. A partir de ese diagnóstico se prevé 
realizar intervenciones en el territorio orientadas a desarrollar el capital social (Gipuzkoa 
Sarean, 2009). Entre estas intervenciones se realizan labores de sensibilización y formación. 
El proceso de formación que se prevé desde el planteo político del proyecto es por lo tanto 
un proceso de formación de actores sociales «unidireccional». Además, desde el principio 
se aprueba también un documento de estrategia en el que se plasman los objetivos de la 
investigación, donde se señala que el primer grupo de trabajo en relación con la metodo-
logía de IA planteada es el propio equipo de dirección conformado por políticos, investiga-
dores y equipo de comunicación, lo que muestra algunas innovaciones desde el inicio. Este 
espacio de diálogo se transforma en uno de los principales focos del proceso de aprendi-
zaje en GS.

Lo expuesto en el párrafo anterior es una de las características de la primera etapa ya 
que, si bien se plantea una aproximación tradicional a la investigación y formación, los po-
líticos conviven en el proyecto con investigadores de trayectorias diversas. Esto hace que 
no haya una única aproximación a los espacios y procesos de aprendizaje desde el punto 
de vista metodológico. Concretamente, participan en el proyecto un equipo de la Universi-
dad de Oxford, otro de Mondragon Unibertsitatea y un tercero de Orkestra, Universidad de 
Deusto. Según las entrevistas, la Universidad de Oxford plantea una aproximación a la inves-
tigación como externos, aportando desde la distancia conceptos y marcos que ayuden a la 
reflexión. Orkestra plantea como aproximación la IA (Okestra, 2009). Mondragon Unibertsi-
tatea plantea una variedad de metodologías vinculadas a la investigación aplicada como la 
realización de entrevistas y explotación de datos estadísticos secundarios. Cada metodología 
tiene especificidades propias a la hora de influir en el espacio de diálogo.

Tal y como se ha señalado, el cambio en el gobierno conllevó un cambio de dirección en 
el proyecto que hizo que las intervenciones no se llevaran a cabo. Sin embargo, el proceso 
de aprendizaje del equipo de dirección (políticos e investigadores sobre todo) sale a luz en 
las entrevistas realizadas con alta valoración ante acciones que no son sencillas para llevarlas 
adelante desde la política. 

El propio XB expresó que lo que aprendió entonces lo está utilizando ahora en otros 
contextos de su vida académica y política. Asimismo expresó que para que este tipo de pro-
ceso de aprendizaje en los espacios de diálogo se fortalezca deben darse una serie de con-
diciones:
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—	Tienen que estar los que toman decisiones
—	Comprender el medio y largo plazo (es necesario más tiempo y dinero)
—	Buscar elementos que justifiquen y legitimen (parlamento, comunicación)
—	Mostrar el valor, que no es secundario
—	Luego los éxitos impulsan nuevos procesos

Ante la pregunta sobre qué haría distinto, su respuesta giró en torno a la necesidad en 
la línea de pedir que, con la universidad, se consiga agilidad, equipo con capacidades y que 
puedan tomar decisiones. Asimismo expresó que con los partidos políticos armaría «cajones 
de resguardo frente a estos proyectos para sacarlos de la disputa política».

Los espacios desde la formación en la segunda etapa de GS

Una de las diferencias respecto a la etapa anterior es que, aun teniendo en la agenda 
la futura incorporación de otras universidades en el proyecto, esta fase se inicia con la co-
laboración del equipo político y un único equipo de investigación, el de Orkestra, que si-
gue planteando como metodología la IA. La falta de diversidad en las aproximaciones a la 
investigación puede generar un riesgo en el medio plazo, pero en el corto permite avanzar 
en el proceso aumentando el alineamiento entre los diálogos políticos y los de la investiga-
ción.

Tras los debates iniciales sobre la transición del concepto de competitividad al de de-
sarrollo territorial y desde el concepto de capital social a Zubigintza (construcción de puen-
tes), se aborda en el proyecto un debate explícito sobre los espacios de aprendizaje. Este de-
bate empieza con la discusión, por parte de investigadores y miembros del gobierno, de un 
documento escrito a medida para GS que da cuenta del caso Rafaela (Costamagna, P. y La-
rrea, M., 2010). La discusión se planteó en un taller coordinado por el autor de este libro. Al-
gunas de las ideas que el equipo político rescata del caso Rafaela son la relevancia de formar 
a los equipos políticos para abordar proyectos como el que el gobierno se plantea en térmi-
nos de proponer un nuevo modelo de desarrollo territorial para Gipuzkoa. Otro de los ele-
mentos que se subrayan en la reflexión sobre el caso es el potencial de los espacios de for-
mación para transformarse paulatinamente en espacios de coordinación (Diputación Foral de 
Gipuzkoa, 2012).

Como consecuencia de las decisiones tomadas a partir de estas reflexiones, los miembros 
del gobierno comienzan a reunirse con regularidad junto a los investigadores para reflexionar 
en forma conjunta, y va así adquiriendo más forma lo que los entrevistados para este libro 
denominan «grupo grande». 

Uno de los elementos que se subrayan en las reuniones del grupo grande y también por 
parte de los interlocutores que representan en el proyecto al gabinete del Diputado General 
es el mencionado paso a la acción22. Ello lleva al diseño de talleres, como por ejemplo uno 
con la participación del autor de este trabajo donde se aborda la necesidad de generar un 
nuevo espacio de aprendizaje, denominado de «diseño de políticas», que complemente el 
trabajo del grupo grande, pues, según el reto planteado en este taller, no se puede pasar di-
rectamente de la reflexión a la acción sin pasar por este diseño. Pequeñas ingenierías de es-
pacios donde se intenta concretar acciones y después volver a la reflexión.

Esta reflexión consolida lo que los entrevistados para este libro denominan el «grupo pe-
queño». Este grupo conformado por responsables políticos del proyecto e investigadores se 
venía reuniendo de manera irregular y según los requerimientos del proyecto, pero a partir 

22  NOTAS sobre pasar a la acción. Antecedentes del Programa GS. Diputación Foral.
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de esta reflexión se consolida una dinámica de reuniones semanales que permiten dar velo-
cidad a los procesos de reflexión y acción. Varios de los entrevistados subrayan la relevancia 
del proceso de aprendizaje realizado en el grupo pequeño en relación con la posterior crea-
ción de la nueva Dirección de Desarrollo Territorial. 

Uno de los principales aprendizajes de este caso en relación con el modelo analítico pro-
puesto en el libro es que los espacios de aprendizaje impulsados desde la política son de va-
rios tipos y que no hay recetas sobre estos esquemas que trabajan sobre un grupo hete-
rogéneo de personas en estructuras muy verticales y sectoriales. No es sencillo un planteo 
multidisciplinario cuando la cultura es otra. En este caso, se definieron dos espacios que res-
ponden a objetivos distintos:

a)	 El espacio de aprendizaje (grupo grande)
b)	 El espacio de diseño de políticas (grupo pequeño)

Es importante volver a aclarar que el proceso de elaboración de este caso para el libro ha 
coincidido en el tiempo con nuevas decisiones en el proyecto (Dirección de Desarrollo Terri-
torial) que han incidido en nuevos cambios en estos espacios de aprendizaje. Sin embargo, 
al ser necesario establecer una fecha final del caso, se ha optado por cerrarlo en la fecha de 
realización de las entrevistas. Por ello, la Figura 1 muestra cómo en el caso se representan los 
distintos espacios de diálogo desde la formación23:

Figura 5.1. Espacios de diálogo entre políticos  
e investigadores (Costamagna, P., 2012)

Espacio de reflexión
y aprendizaje

Espacio de diseño
del proyecto

Espacio para la
intervención

La metodología de trabajo en estos espacios de aprendizaje concuerda en gran medida 
con el concepto de diálogo planteado en este trabajo, entre otras razones por una inspira-
ción común en GS y este libro: la aproximación dialógica propuesta por Paulo Freire. En la úl-
tima fase del proyecto (poco antes de realizar las entrevistas) a través de la Dirección de De-
sarrollo Territorial se crean nuevos espacios de diálogo tanto desde el proceso político como 
desde la formación o investigación. Éstos, a diferencia del proceso descrito anteriormente, 
se abren con los actores del territorio y se pueden entender como resultados de los diálogos 
construidos dentro del gobierno como parte de la nueva gobernanza. Es por ello que su aná-
lisis, que como se señalaba anteriormente se centra en una fase incipiente, se ha incluido en 
la siguiente sección, dedicada a los cambios generados por GS.

23  NOTAS sobre espacios de aprendizaje. Antecedentes del Programa GS. Diputación Foral
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Proceso de cambio generado por GS 

En relación con el cambio generado en Guipuzkoa con este proyecto, las entrevistas rea-
lizadas muestran una diversidad de aproximaciones que responden tanto a las diferentes ex-
pectativas de los participantes en relación con el proyecto como a los distintos momentos del 
proceso en que cada uno de ellos participó, e incluso a su formación personal. 

Uno de los elementos en los que hay coincidencia es que en la primera etapa, centrada 
en los conceptos del capital social y los valores, se constituyó, como fue expresado, un pro-
ceso de aprendizaje, sin llegar a una fase de intervención. Por ello, según las entrevistas rea-
lizadas a AA, XB, AAr y ML, el cambio generado se centra en tres ámbitos. El primero es en 
el gobierno, un cambio en la agenda política donde se puede plantear un programa de largo 
plazo y el gobierno no sale desgastado. El segundo parece menor, y es el de generación de 
expectativas entre los actores del territorio; pero éstas establecieron una interlocución fuerte 
(tanto a través de entrevistas personales como talleres) que generaron una base para diálo-
gos. El tercero es la gestación de un método de trabajo que se traslada en acciones en la si-
guiente fase. 

XB expresa que se intentó crear redes, otros tipos de relaciones institucionales; tuvo la 
pretensión de otro recorrido para las políticas, y esto fue incipiente pero importante. AA 
plantea que el proyecto no generó cambios pero sí creó expectativas en esta etapa, y AArr 
dijo que fue una semilla para un proceso diferente.

Según ML, un cambio importante, más vinculado a la segunda etapa, es el nuevo con-
cepto de Desarrollo Territorial y la creación de la Dirección de Desarrollo Territorial bajo una 
lógica ligada a actores comarcales y donde «la herramienta principal está siendo la forma-
ción en reuniones con debates» (ML). A octubre del 2013 ya comienzan nuevos espacios de 
diálogo con esos actores comarcales. 

En la línea de Miren Larrea, las entrevistas que retratan el proceso de cambio en la se-
gunda legislatura muestran otros varios aspectos del cambio. Uno de ellos es la creación 
de espacios para la reflexión dentro del gobierno; esto no es habitual en la política pública 
y menos en momentos de crisis donde el día a día es muy fuerte. Podríamos señalar, si-
guiendo el esquema del modelo analítico, que se crearon dentro del proyecto de investiga-
ción espacios de diálogo desde la formación, que generaron espacios de diálogo y decisión 
en lo político. 

Para IE, el proceso «sirvió para la reflexión, para un trabajo interno, hubo un evolución 
interna [siempre refiriéndose al equipo de Gobierno]» y dio sustento, entre otras cosas, a 
la apuesta a un cambio por parte de esta legislatura. Esta perspectiva la señala también 
AR. 

Más tarde, los espacios de diálogo se abrieron a los actores del territorio, especialmente 
los actores comarcales. Son ejemplo de ello la «mesa intercomarcal» (en la que se reúnen 
miembros del gobierno con los presidentes y gerentes/directores de las agencias de desarro-
llo comarcal) y el proceso de formación de facilitadores, en el que los miembros del gobierno 
participan del proceso formativo de técnicos de agencias de desarrollo comarcal. El papel ju-
gado por la investigación en cada caso permite etiquetar al primer espacio como espacio de 
diálogo creado desde la política, y al segundo como un espacio de diálogo creado desde la 
formación. Sin embargo, las entrevistas realizadas permiten entender ambos espacios como 
parte de un único proceso de desarrollo territorial. En estos momentos se pueden dibujar flu-
jos distintos en la manera de relacionarse de parte del equipo de la DFG y los actores comar-
cales modificando un accionar instalado por años en parte de las relaciones multiniveles en el 
País Vasco.

En síntesis, podría argumentarse, en términos del modelo analítico presentado, que el 
cambio producido por GS se puede explicar luego del paso del tiempo como la creación de 
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espacios de diálogo tanto dentro del gobierno como con actores comarcales, y los mismos 
se han creado tanto desde el proceso político como desde el proceso formativo (o en este 
caso, de IA). Uno de los elementos subrayados por varios entrevistados es el de la relevancia 
en todo el proceso de que los diálogos no fueran simplemente «hablar», sino que estuvieran 
orientados a la acción. 

La creación de la nueva dirección de desarrollo territorial y sus posteriores convenios de 
colaboración con las agencias de desarrollo comarcal pueden interpretarse como acciones 
que plantean un nuevo modo de entender el desarrollo territorial y que surgen vinculadas 
muy de cerca a los distintos espacios de diálogo generados en GS.

Entre las contribuciones de los entrevistados, se puede observar una línea común, pero 
también heterogeneidad de visiones. Por ejemplo, para UI, GS permitió trabajar la transver-
salidad dentro del gobierno y una nueva conexión con las comarcas donde se busca «ilusio-
nar» a los actores y poder debatir una nueva arquitectura de gobernanza en relación con las 
comarcas.

Según JKA, el cambio lo da la referencia de con quién/quiénes se hace la nueva gestión 
de gobierno y el cómo: redes con lo comarcal. Este entrevistado describió cómo ayudó GS en 
su gestión en el equipo del Diputado General. Para AL, reafirma la participación como con-
cepto y para Francisco Alburquerque (FA) es un aporte al proceso de pacificación.

Asimismo, se plantearon cambios en el equipo de Investigación, se aprendió a trabajar IA 
en un proyecto grande en dimensiones, tiempo y recursos; a generar espacios de diálogos y 
procesos cogenerativos entre políticos y académicos. Se formó un verdadero equipo, según 
ML.

Los dos procesos críticos que plantea el modelo analítico son, por una parte, la incidencia 
de los procesos políticos en los procesos de formación (y de esa manera en la generación de 
capacidades para el desarrollo territorial) y, por otra, la incidencia de los procesos formativos 
en los procesos políticos (y, así, en la generación de capacidades para el desarrollo territorial). 
Por ello, en las dos siguientes secciones se profundiza en el papel y los cambios generados 
por GS desde estas dos perspectivas.

El papel de los procesos políticos en el cambio generado por GS 

Hay dos momentos críticos para entender el papel de los procesos políticos en los cam-
bios señalados. El primero es el momento de tomar la decisión de hacerlo en el primer pe-
ríodo con los riesgos que esto suponía debido a que conllevaba un nivel de innovación 
según los esquemas más tradicionales de la política. Además, se asignaba una buena can-
tidad de recursos a temas con altos grados de intangibilidad. El segundo momento des-
tacado es la decisión de continuarlo cuando se produce el cambio de legislatura y de go-
bierno. 

Aunque en ambos momentos las circunstancias son distintas, el elemento que destaca 
como papel principal del proceso político es el de liderazgo. Iniciar y desarrollar un proceso 
de este tipo requiere un liderazgo fuerte. Sin embargo, las diferencias en el modo de ejer-
cer este liderazgo en los dos momentos muestran que ese liderazgo puede tomar varias 
formas.

Está claro que hubo un liderazgo fuerte y muy personal del jefe de gabinete del diputado 
general en la primera etapa de puesta en marcha del proyecto. Tenía una visión fuerte de la 
relevancia del proyecto y la apuesta que el gobierno debía realizar. Este liderazgo personal 
fuerte compartía las decisiones en un círculo pequeño del gobierno del PNV-EA. El liderazgo 
en la segunda etapa de Bildu combinó la decisión del máximo responsable del proyecto, el 
jefe de gabinete del Diputado General, con una reflexión más grupal. 

© Instituto Vasco de Competitividad - Fundación Deusto 
ISBN 978-84-15772-96-5



94

AA destaca, para la segunda etapa, el rol del jefe de gabinete IE, la decisión política para 
la implicancia del equipo de gobierno, la conciencia clara, la honradez intelectual y la volun-
tad política. Fue este actor quien acompañó la primera parte del nuevo gobierno, lideró los 
primeros cambios y los primeros espacios de formación.

Se van armando equipos con roles, con líderes que intentan sacar un tiempo para la re-
flexión. Estas personas trabajan para hacer que las cosas ocurran. El equipo de investigación 
junto a ellos crea espacios y trae también ideas al debate dentro de un proceso de reflexión-
acción-reflexión. La segunda legislatura, por tener más tiempo, discute más el proceso de 
formación vinculándolo con el proceso político. Aun así, JKA plantea que el gobierno se de-
dica más a la acción que a aprender. 

Otro rol del gobierno es la toma de decisiones. Este proceso se desmarca claramente 
de los espacios de reflexión compartidos con los investigadores. Los espacios de reflexión y 
aprendizaje no son espacios de decisión. Sin embargo, sólo si el equipo acompaña los proce-
sos de reflexión con decisiones puede pasarse a la acción y sólo desde la acción puede darse 
continuidad a los procesos de reflexión y aprendizaje sobre las nuevas acciones. La delimi-
tación de los espacios de decisión política fuera del proceso de investigación-acción de GS 
queda clara en la Figura 2, discutida por políticos e investigadores y aceptada como esquema 
de trabajo el 15 de enero de 201324. 

Figura 5.2. Delimitación de espacios de decisión política
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24  Power Point reunión enero 2013 «Espacio decisión política». Antecedentes Programa GS.
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La clara separación de los procesos de reflexión y decisión por una parte, y la vincula-
ción de la reflexión a la acción del gobierno por otra es un equilibrio difícil, pero que permi-
tió en el caso generar dinámicas de aprendizaje en el largo plazo y también que la política 
sea quien determine los pasos a seguir. Esta es una de las principales conclusiones en torno 
a cómo interactúan en este caso los distintos elementos del modelo analítico planteado en 
este libro. 

A continuación se presentan algunas de las aportaciones de los entrevistados que permi-
ten ilustrar estos argumentos.

HS dijo que hubo una decisión importante: separar la reflexión del grupo pequeño con el 
grupo grande; el primero debía llegar a la práctica, la dirección de DT es el resultado de ese 
proceso. HS plantea liderazgos hacia adelante para los próximos meses: si se retoma bien el 
proceso luego de los cambios puede haber una muy buena combinación DT, práctica y re-
flexión. El papel de la política fue intentar levantar la mirada, saltar el día a día.

JKA plantea que hay que poner dedicación personal y aparece el tema de la militancia. 
Es difícil llevar adelante estos procesos si no hay un convencimiento y una militancia para el 
cambio.

En la segunda legislatura, es importante mencionar que el equipo de IA creó espacios de 
reflexión, se separó de la decisión política e hizo aportaciones sobre lo que escuchaba y tuvo 
respeto por el día a día pero sosteniendo el proceso con constancia. Eso se profundiza en el 
próximo apartado.

¿Cómo contribuyó el proceso de IA a esos cambios? 

Tal y como se ha señalado anteriormente, la aproximación a la formación de GS, sobre 
todo en la segunda etapa, se representa en gran medida en la cercanía que el proyecto tiene 
al diálogo, inspirada por la IA. 

Las bases se gestan en la etapa de la primera legislatura, donde hay distintas perspectivas 
sobre lo metodológico que no son coincidentes, y queda plasmada por las afirmaciones de 
XB cuando planteaba que existió «un aprendizaje clave sobre la dinámica de los procesos» y 
—se puede agregar— la necesidad de los diálogos.

Luego, la reflexión general y sobre todo la práctica de la segunda etapa apuntan a que 
los espacios de diálogo desde la formación fueron importantes en la generación de confianza 
y permitieron salir del día a día a identificar problemas como primeros cambios. Esta cuali-
dad de los espacios de diálogo planteados desde la investigación se convierte en importante 
cuando se contrasta con la agenda diaria del político como uno de los mayores enemigos de 
los cambios a largo plazo. Esto se ve reflejado en las respuestas que plantean en las entrevis-
tas varios de los políticos que participaron en el proceso.

JK hace un planteo muy concreto sobre el aporte de la IA a los cambios desde una faci-
litación, «resistencia light, suave, más persistencia», y menciona que tiene conexión con que 
parte del equipo es vasco. Además menciona que, en la transición, el equipo de IA fue trans-
parente y permitió que Bildu reflexione sobre el proyecto. AA planteó el tema de la generosi-
dad y capacidad de adaptación del equipo académico, que se suma a lo de AArr (equipo de 
investigación) que expresa el cómo: ellos (el equipo político) definen el proceso que se iba a 
hacer y nosotros hacemos todo para que funcione la reflexión. 

Los espacios desde la IA tuvieron ya desde la primera legislatura el modelo cogenerativo 
de Greenwood y Levin (2007) como inspiración. Se presenta este esquema a continuación, 
de nuevo no como aportación teórica, sino como evidencia de cómo los investigadores plan-
teaban a cada político o grupo de políticos que se incorporaban al proceso cómo era el es-
quema de trabajo conjunto (Figura 3). 
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Figura 5.3. Modelo cogenerativo

Fuente:  Greenwood y Levin 2007

Esta figura permitía discutir desde el principio la diferencia entre los roles que los políti-
cos y los investigadores jugaban en el proceso. Los políticos eran los «dueños del problema» 
(problem owners, según los autores del modelo). Los investigadores contribuían al proceso 
de reflexión de los políticos con conceptos, marcos, casos, reflexiones, etc., que permitían to-
mar distancia del problema concreto y discutirlo desde un ángulo distinto al del día a día. De 
esta manera, mediante el proceso de diálogo se iban perfilando nuevos conceptos y marcos 
adaptados al reto real del equipo político. En ese momento la reflexión se sacaba del proceso 
de IA y pasaba al espacio de decisión política citado anteriormente, en el que los investigado-
res estaban ausentes. Sólo tras la decisión y la acción el tema volvía a la agenda del proceso 
de reflexión para extraer las lecciones y aprendizajes sobre los que el equipo político y de in-
vestigación reflexionaban, primero por su cuenta y posteriormente de manera conjunta, rei-
niciando un ciclo de reflexión sobre la acción.

El funcionamiento de este esquema como método de trabajo queda reflejado en las res-
puestas de uno de los políticos a las preguntas de la entrevista. Para JKA fue importante la 
idea de proceso circular que se instala en algunos ámbitos: reflexión, política, reflexión, polí-
tica, el círculo hace andar: capacidad de reflexión —acción—.

En cuanto a la metodología, en este caso es IA. De cara a la interpretación del modelo 
analítico propuesto en este libro, el caso de GS muestra que la IA puede ser una aproxima-
ción posible a la interacción entre los procesos políticos y de formación. Contribuciones rele-
vantes en el ámbito de la IA como las de Freire (1992) sobre el diálogo, las de Greenwood y 
Levin (2007) con el modelo cogenerativo o Gustavsen con el de diálogo democrático (1992) 
anteriormente citado constituyen un marco útil para dar forma a esta interacción. 

Son muchas las contribuciones de los entrevistados del equipo de gobierno que permi-
ten dar cuerpo a este argumento. Según AA, «ML [del equipo de investigación], en el prin-
cipio de la segunda etapa va como un gigante». XB plantea que «los espacio de aprendiza-
jes y reflexión son muy buenos». UI que «los dibujos que hacen los investigadores facilitan 
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el diálogo y el entendimiento». JKA dice que «ayudaron a derribar barreras, la gente que no 
viene a los espacios y no conoce es a la que más le cuesta entender y sumarse al proceso» y 
agrega que necesitó una tarde larga para empezar a entender GS. PU plantea que los foros y 
las reflexiones compartidas ayudan a generar confianza, derribar intereses, son experiencias 
de compartir. HS dijo: «En estos espacios es donde se comienza a entender, aun cuando trai-
gan cosas en sus mochilas». PG marcó el aporte de la IA a la política planteando que fue el 
equipo de investigación el que fue acercando el debate político con la realidad, «la academia 
ayuda a construir escenarios», y continuó: «El proyecto demuestra que se puede hacer co-
sas de una manera diferente», aunque para él es más una combinación de experiencias ante-
riores y actuales y plantea que es un aprendizaje esto de involucrarse en los procesos, y para 
eso Orkestra se la puso fácil: «Ayuda a recapacitar y reflexionar y también les pone las cosas 
más fácil en términos de gestión». IE: «El proceso ayudó al grupo de gobierno para relacio-
nar lo ideológico con la práctica, aunque se tiene que expandir más al conjunto del equipo 
de gobierno». Agrega en otro momento que «sirvió la formación para aquellos que estaban 
en el tema» aunque sostiene que «hay que seguir con el trabajo formativo».

También es importante, según los entrevistados, cómo el proceso ha mantenido actitu-
des abiertas, de trabajo colectivo y con acciones que fortalecían la confianza del equipo. 

Para FA, miembro del equipo de investigación, su proceso de aprendizaje fue que cada 
escenario requiere un análisis previo y «parte del equipo investigador hacía el aterrizaje (de 
los que llegábamos de afuera) y eso fue importante, un puente en los diálogos con los ac-
tores». Agregó que se vio como «un aliado en la búsqueda de la conexión ideológica, y eso 
fue importante». 

Capacidades generadas en el proceso 

La pregunta sobre la creación de capacidades fue una de las cuestiones que resultó más 
difícil de responder para los entrevistados. Se refuerza de esta manera una de las apuestas 
realizadas en este libro por buscar conceptos de capacidades que puedan ayudar en el dis-
curso del desarrollo territorial. 

En las respuestas de los entrevistados se puede constatar que el proceso se ha desarro-
llado, sobre todo, como un proceso de diálogo entre gobierno e investigadores; ésta es una 
nueva capacidad en el territorio. Asimismo, al final de cada una de las etapas se han iniciado 
procesos de interacción con los actores del territorio, pero ninguno de estos procesos está 
suficientemente madurado a la hora de realizar este estudio de caso como para expresar la 
existencia de capacidades colectivas desarrolladas. Aun así, es importante señalar que esas 
capacidades aparecen con el objetivo de integrar en su desarrollo a otros actores del territo-
rio y, por lo tanto, sirven para entender cuáles son las capacidades que en el futuro se quie-
ren generar en Gipuzkoa.

En ambas etapas hay una construcción de trabajo en equipo. XB plantea un salto con la 
creación de la coordinación académica para trabajar más en equipo, y todos los entrevista-
dos del gobierno de Bildu hacen hincapié en las dinámicas alcanzadas junto a los investiga-
dores, y viceversa. Además mencionan el intento de pasar de lo ideológico a la acción que 
el equipo de gobierno reclama y construye. JK habla de utilizar conceptos para la toma de 
decisiones.

Otra capacidad que se está construyendo en la segunda etapa se podría sintetizar como 
la capacidad de crear estrategias con los actores. Esta capacidad se materializa sobre todo de 
la mano de la nueva Dirección de Desarrollo Territorial. 

Contrastando las respuestas de los políticos y los investigadores, también encontramos 
matices que permiten plantearse una pregunta respecto al futuro del proyecto. Se utiliza 
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para ello parte de la respuesta planteada anteriormente por un político cuando dice: «Hemos 
generado capacidad para buscar intereses comunes con los actores del territorio». Y la de un 
investigador (entrevistado) que señala: «Hemos generado la capacidad de utilizar conceptos 
para la toma de decisiones». Ambas respuestas son parte del mismo proceso, pero una en-
fatiza sobre todo el diálogo del gobierno con los actores, de la mano del proceso político. La 
otra enfatiza el proceso de aprendizaje, integrando continuamente nuevos conceptos que 
permiten avanzar en los procesos de decisión. Son dos elementos que no necesariamente re-
quieren ir de la mano. Tanto el modelo analítico de este libro como la aproximación a la IA 
de GS señalan el potencial de que lo hagan. Apuntan a que la interacción entre los procesos 
desde lo político y desde la formación se fortalece y favorece el desarrollo territorial. 

Sin embargo, si estas dos afirmaciones no se complementaran podrían volver a separarse 
los espacios de diálogo desde lo político y los espacios de diálogo desde la formación, per-
diendo el círculo virtuoso que el modelo analítico describe y la IA busca. La frase que sinte-
tiza las dos perspectivas de los entrevistados planteados anteriormente podría ser: «Hemos 
generado capacidad para buscar intereses comunes con los actores del territorio utilizando 
nuevos conceptos para la toma de decisiones».

Una de las reflexiones finales sobre el desarrollo de capacidades es que su creación no 
se circunscribe estrictamente al proyecto. Al menos dos de los políticos entrevistados que ac-
tualmente no están en funciones en la Diputación Foral señalan que lo aprendido puede ser 
útil en sus nuevas funciones políticas En concreto, uno de ellos afirmó que ya lo estaba apli-
cando y otro reflexionó sobre el potencial de hacerlo. Lo mismo se verifica en investigadores 
que están utilizando aprendizajes en otras prácticas. Ello muestra que a veces los cambios de 
legislatura, gobiernos o incluso los cambios de equipos dentro de un mismo gobierno dificul-
tan llevar a la práctica las capacidades desarrolladas por personas concretas en el proceso. 
Sin embargo, estas personas, si el aprendizaje fue real, llevan esta capacidad a otros contex-
tos y la ponen en práctica allí. Este es un elemento importante a la hora de entender que las 
capacidades colectivas se desarrollan en el territorio, pero no siempre dentro del programa o 
proyecto en que se gestan. Esta, lejos de ser una ineficiencia del proyecto, es una de las vir-
tudes de este tipo de procesos para generar capacidades en el territorio. 

Influencias teóricas externas del proceso 

En relación con las respuestas de los políticos, se vuelven a distinguir la etapa correspon-
diente a la primera legislatura y a la segunda. La reflexión parte de las respuestas recibidas 
por parte de los actores políticos. 

En la primera cabe destacar que la propuesta del proyecto ha sido señalada por muchos 
de los entrevistados como una apuesta del jefe de gabinete del Diputado General que tuvo 
un liderazgo fuerte durante toda esta fase inicial. Es por ello que las influencias teóricas se 
centran en las planteadas por esta persona para esta etapa, y son la doctrina social de la Igle-
sia, el nacionalismo (comunitarista-republicano) y la visión sociológica más la fenomenología 
que mira la cultura, los valores, el compartimiento social. 

Los entrevistados que hablan desde la política en la segunda etapa no hablan de influen-
cias teóricas externas que lleguen de fuera del País Vasco sino que, sobre todo, ponen el én-
fasis en las experiencias vividas tanto a nivel individual como colectivo como fuente de inspi-
ración para el proceso. Para este segundo grupo, que el hecho de haber trabajado en lo local 
parece un elemento clave. El equipo de gobierno de Bildu le otorga un rol al equipo de in-
vestigación como influencia en la dinámica del proceso. 

Hay un entrevistado que deja una reflexión interesante cuando plantea que hay que traer 
apertura para aprender: «Hay dos tipos de personas, los que quieren y los que no quieren 
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aprender». Fue insistente en la idea de que todos tienen capacidades pero se pregunta sobre 
la voluntad de cambiar.

La identidad cultural en las cuales se asienta este cambio 

Las respuestas presentadas en el apartado anterior como influencias teóricas externas de 
la primera de las fases dibujan también un marco sobre algunas de las influencias identitarias 
y culturales en las que se asienta el proyecto. La gestación del proyecto es la interpretación 
de que procesos como el cooperativismo, las ikastolas, la solidaridad vasca como capital so-
cial son valores que el territorio está perdiendo. Este elemento, que es importante preservar, 
es lo que impulsa la definición de GS en primera instancia. 

A la hora de analizar la transición de una legislatura a otra del proyecto analizamos si 
las posiciones ideológicas de ambos gobiernos han influido en el proyecto y cómo. Uno de 
los primeros elementos señalados prácticamente por todos los entrevistados que han partici-
pado en la segunda etapa del proceso es la transición desde el concepto de competitividad al 
concepto de desarrollo territorial. El argumento principal para transitar de un planteamiento 
a otro es el de trabajar una mirada del desarrollo que dé mayor margen a otros elementos 
como los sociales, institucionales y medioambientales. 

Además de este cambio inicial, la segunda etapa presenta varios elementos de compo-
nente ideológico y quedan reflejados cuando el jefe de gabinete que retoma el proyecto al 
inicio de la segunda legislatura señala que las bases del proyecto son tres25:

a)	 El proyecto está orientado a la acción
b)	 Es un proyecto participativo
c)	 Integra el nivel comarcal

La orientación a la acción es una constante en ambas fases del proyecto y puede vincu-
larse a la necesidad de ambos gobiernos de mostrar resultados tangibles en proyectos que 
inicialmente pueden interpretarse como arriesgados de cara a la sociedad al incidir en ele-
mentos altamente intangibles. 

Sin embargo, la participación y la integración del nivel comarcal son elementos que 
emergen fuerte en el pensar de la etapa de la segunda legislatura. Preguntados directamente 
sobre si estos elementos plantean diferencias profundas en lo ideológico entre ambos go-
biernos que lideran el proyecto durante las dos legislaturas, las respuestas recibidas coinciden 
en gran medida en señalar que ni la participación ni el nivel comarcal son en principio con-
tradictorias con los planteamientos del primer gobierno. Sin embargo, se perciben diferencias 
importantes a la hora de priorizar, por parte de los dos gobiernos, la participación de los ac-
tores territoriales y el papel de las comarcas en Gipuzkoa por un lado, y un debate más ma-
cro sobre el capital social por otro. 

Se destaca en el equipo que gestiona el proceso en la segunda etapa el perfil de estos 
políticos, mayoritariamente con experiencia a nivel municipal. Varios de ellos mencionaron 
que su apuesta por cambiar la forma en que la Diputación se relaciona con las comarcas pro-
viene de su experiencia a nivel municipal. Además, en el gobierno actual señalan que se so-
breentiende el tema de la militancia para el cambio. 

Por el lado del equipo de investigación y con base en el planteamiento realizado por 
Freire (1992), que argumenta la imposibilidad de ser neutral, uno de los investigadores entre-
vistados, ML, plantea el carácter político en parte del rol del investigador. Este rol, tal y como 

25  Notas sobre tres elementos. Antecedentes del Programa GS. Diputación Foral.
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se argumentó en apartados anteriores, no implica la participación de los investigadores en 
los espacios de decisión. Sin embargo, tanto la metodología de trabajo que se aporta como 
los conceptos que se plantean para el debate marcan el proceso, y lo marcan respondiendo 
a un posicionamiento político/ideológico de los investigadores. En este sentido, la IA no se 
plantea aquí como una metodología neutral. Responde a principios de democracia, participa-
ción y generación de cambio a través del aprendizaje conjunto, que proponen una dirección 
concreta de cambio en la sociedad. 

Finalmente, en relación con el modelo analítico planteado en el libro, las entrevistas y los 
documentos del proyecto muestran que la identidad cultural es muy importante a la hora de 
entender por qué los proyectos se plantean de una manera u otra. 

El Desarrollo Territorial no está relacionado simplemente a la eficiencia de las políticas, 
sino al modelo de sociedad que se quiere construir, y las diferencias en la apreciación de este 
modelo marcan diferencias en las políticas concretas. Una reflexión final en este sentido es 
que muchos de los marcos analíticos que han caracterizado el debate sobre desarrollo eco-
nómico territorial —tales como los sistemas regionales de innovación, la triple hélice, las re-
giones que aprenden, etc.— dejan el plano identitario y cultural fuera del marco analítico. 
Es por ello que su incorporación en el marco analítico de este trabajo pretende ser una con-
tribución a los modelos que tratan de señalar aspectos a tener en cuenta en la definición de 
políticas para el desarrollo territorial. 

La facilitación del proceso

La facilitación del proceso es muy visible en GS. A la hora de analizar el papel tanto del 
proceso político como del proceso de formación/IA se han señalado algunos elementos que 
dejaban claro que los espacios de diálogo desde la política se facilitaron por parte de actores 
políticos que generaron la complicidad de otros políticos hacia el proceso. Los espacios desde 
la formación se facilitaron también por parte de miembros del equipo de investigación. Sin 
embargo, tal y como se ha señalado anteriormente, la mera existencia de espacios de diá-
logo tanto desde la política como desde la formación no garantiza que el proceso prospere 
si no se da la colaboración entre los facilitadores políticos y de investigación del proceso. Esa 
colaboración se gestó de manera informal en la primera legislatura y se formalizó en lo que 
se ha denominado «grupo pequeño» o espacio para el diseño de políticas en la segunda le-
gislatura, y también en lógicas informales que siempre sobreviven. Una de las claves para en-
tender estos espacios ha sido la generación de confianza entre políticos e investigadores res-
catada por la mayoría de los entrevistados.

Asimismo, de las vivencias y las respuestas del trabajo de campo emergen distintos ti-
pos de facilitación. Por ejemplo, volvemos a citar a AA, funcionario de la Diputación, cuando 
describió que sus «atribuciones eran tipo acordeón, dialogar, hacer interlocución, contem-
porizar». O mencionamos a ML, de quien la mayoría de los actores recalcan su nivel de com-
promiso y diálogo: a través de ella se atribuye al equipo de Orkestra paciencia, esfuerzo, 
argumentación, reflexión para llevar adelante una gobernanza compleja. También para la 
política, el liderazgo de XB para lanzarlo o el de IE para trabajar la transición entre etapas 
con diálogo y mirada estratégica y honradez intelectual.

Conclusiones y principales aprendizajes

El caso de GS muestra el aporte del modelo analítico para mejorar la comprensión de es-
tos procesos. Y no sólo eso: aquí se observa, además, cómo es posible generar dinámicas y 
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capacidades como las descritas por ese modelo analítico partiendo desde un proyecto polí-
tico. Es un camino para levantar las restricciones presentes en la mayoría de los territorios.

Asimismo, nos permite incorporar la relación de la IA con los espacios de formación y los 
espacios políticos en el Desarrollo Territorial. Esa relación nos plantea también la complejidad 
de separar el origen de los resultados, como se hizo en los procesos de formación-acción del 
caso Rafaela, ya que se convierte en un proceso muy integrado. 

En todo momento del proyecto, la lógica utilizada para trabajar es la del diálogo como 
elemento de cambio tanto dentro del gobierno como con actores comarcales. Esos espacios 
de diálogo se han creado tanto desde el proceso político como desde el proceso formativo. 

Aparece en forma clara que, sin dejar de lado la necesidad de tener resultados de corto 
plazo, todo es un proceso de aprendizajes y que, además, cada etapa tiene su particularidad. 

También hay que marcar el tema de los liderazgos como elemento necesario, y cómo se 
relacionan con la formación de equipos de investigadores y políticos que fueron claves en el 
proceso. A los liderazgos se debe agregar el tema de la facilitación (aunque muchas veces 
son parte del mismo análisis).

Un dato a resaltar es que, en todo el período, no hubo preocupación explícita de la política 
sobre el equilibrio de poder entre investigador y político de quienes participaron en GS, pero sí 
se rescató como valor el respeto a la toma de decisiones políticas, y aquí hay una clave en la fa-
cilitación del proceso. El rol del gobierno es la toma de decisiones, y en este proceso se desmar-
can de los espacios de reflexión compartidos con los investigadores. Los espacios de reflexión y 
aprendizaje no son espacios de decisión. Sin embargo, sólo si el equipo acompaña los procesos 
de reflexión con decisiones puede pasarse a la acción, y sólo desde la acción puede darse conti-
nuidad a los procesos de reflexión y aprendizaje sobre las nuevas acciones.

Otra de las cuestiones para resaltar es que los marcos culturales e ideológicos influyen, 
tanto los de la política como los del grupo de investigación. Hay bases identitarias comunes 
que le dan una impronta particular y, sobre esa base, se distinguen caminos ligados a ma-
neras de pensar el desarrollo. Es importante señalar también que aun en los grupos con ma-
yor homogeneidad ideológica hay diferencias por improntas personales. Sobre esto último, 
emerge de las entrevistas que la heterogeneidad en interpretación y conocimiento del pro-
grama no depende sólo del momento de incorporación y de la formación individual: de-
pende también del lugar que se ocupaba dentro del equipo. En definitiva, esto suma para 
sostener la idea de lo alejado que está el Desarrollo Territorial de las recetas y los instrumen-
tos que uniforman las intervenciones. 

Sobre el proceso, hay otras varias conclusiones: la confianza como un valor clave; la ne-
cesidad de pasar a la acción para legitimar lo actuado; la dificultad siempre presente de un 
conflicto histórico de las políticas públicas: la reflexión/acción versus el día a día. Hay que re-
saltar que un conjunto de entrevistados del segundo grupo coinciden en la necesidad de co-
municar mejor internamente para que el conjunto del gobierno entienda el proceso, porque 
claramente dentro del equipo (y de cualquier equipo) hay ritmos diferentes.

Otra conclusión interesante es la diferencia que se nota entre quienes viven el proceso 
y la manera de sentirlo y explicarlo, ya que si uno no lo vive es difícil explicarlo, y cuando se 
cuenta parece que todo es teoría. Siempre está presente en este tipo de programas la preo-
cupación por no pasarse de teórico sin saber cuál es el verdadero equilibrio con la práctica. 

En las entrevistas no se profundiza en las capacidades pero sí hay evidencias de qué co-
sas que no se podían hacer ahora sí se hacen. Se construye un discurso explícito, se habla de 
la necesidad de formación y hay nuevas acciones; entonces, hay nuevas capacidades. 

Asimismo, fuera de GS se van generando espacios donde se van introduciendo criterios 
reflexionados durante este proceso; es como que algunas ideas y prácticas se llevan hacia 
otras organizaciones, espacios, formaciones que no estaban dentro de los objetivos del pro-
grama, pero aparece gente que va adoptando el enfoque y multiplicando.
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Capítulo 6

Casos de Estudio: Reconquista y Cusco

En este capítulo se trabaja sobre dos nuevos casos: Reconquista (Argentina) y Cusco 
(Perú) continuando la búsqueda de características que definen la interacción entre proce-
sos políticos y formativos para el desarrollo territorial. En relación al capítulo anterior refe-
rido a Gipuzkoa Sarean, la impronta de estos procesos es que el impulso lo da la formación, 
y desde ahí, es de donde se analizan los cambios en el territorio. En ambos casos se utiliza el 
marco conceptual para interpretar lo ocurrido en cada uno de los contextos pero coinciden 
en un inicio centrado en espacios formativos, en principio, más tradicionales.

Si bien son esquemas más sencillos, se mantiene el análisis de cómo se gestaron los pro-
cesos, cuáles fueron los cambios generados desde la formación, que espacios de diálogos se 
crearon, que capacidades, entre otros elementos del modelo analítico.

Caso Reconquista (Argentina)

Introducción

La realización de este caso es el resultado de la lectura de material secundario y del tra-
bajo de campo con entrevistas realizadas a un grupo de personas involucradas en el proceso 
de creación y puesta en marcha de la Diplomatura de Desarrollo Local en Reconquista, Santa 
Fe, Argentina (formalmente llamado Programa de Formación en Desarrollo Local y Empleo 
dentro del Programa de Fortalecimiento de Capacidades Locales). 

Reconquista es una ciudad ubicada al norte de la provincia de Santa Fe, Argentina; se 
encuentra a 350 km de la capital provincial, Santa Fe, y según el censo 2010 cuenta con 
70.549 habitantes. Su economía está constituida por la agricultura, la ganadería y diversas 
instalaciones industriales; los principales cultivos en la microrregión son caña de azúcar, al-
godón, girasol, lino y maíz. La actividad ganadera es extensiva, las principales razas son la 
Hereford y la Aberdeen Angus. La actividad industrial es variada, con presencia de grandes 
empresas en el sector de aceite y frigorífico. Desde el punto de vista de la logística del trans-
porte, es importante para su región ya que cuenta con puerto sobre el Río Paraná. 

Las entrevistas presenciales fueron realizadas entre el 7 y el 9 de agosto del 2013 y hubo 
conversaciones posteriores por Skype para nuevas consultas. Una vez realizadas las entrevis-
tas, emergió con fuerza la relevancia del papel jugado por dos actores, Daniel Frana y Va-
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nessa Soto. Para poder profundizar más en ese aspecto, se volvió a entrevistar a estas dos 
personas, en este caso diseñando la nueva entrevista en base a metodologías correspondien-
tes a la historia de vida y métodos biográficos.

Una de las especificidades de este caso, es que, el impulso fuerte del proceso lo da la for-
mación pero es interesante también observar cómo, con el correr del tiempo, el proceso for-
mativo se convierte en una referencia de decisiones políticas; es un caso en el que el proceso 
se fortalece desde el ámbito de la formación para incidir posteriormente en el ámbito polí-
tico.

La Diplomatura se inicia el 19 de octubre de 2007 y termina el 18 de julio de 2008. 
Como metodología (Programa de desarrollo de capacidades institucionales, 2007) propuso 
«un programa de formación teórico práctica en el que los cursantes desarrollen los temas, 
con un proceso de integración a la realidad local, aplicando los conocimientos a casos y si-
tuaciones del territorio. Además, se alentará la realización de trabajos de aplicación entre jor-
nadas, favoreciendo el proceso de aprendizaje vivencial, y la interrelación de los participantes 
entre sí de manera de lograr experimentar el trabajo en equipo y el intercambio de experien-
cias». Se incluyeron en el programa dos momentos en cada jornada que permitieran estable-
cer la reflexión sobre la interrelación de los temas que se abordaban, y luego la integración 
de los cursantes, el intercambio de opiniones y experiencias.

Se solicitaba a los docentes que incluyeran, dentro de los contenidos curriculares, activi-
dades prácticas de aplicación de los conceptos a partir de análisis de casos, investigación de 
experiencias, elaboración de proyectos y otras actividades posibles de desarrollar entre una 
jornada y la siguiente para aumentar la vinculación con el territorio. 

El tema mencionado en el párrafo anterior más la carga sobre el tema de diseño de pro-
yectos con sesgo a los programas pertenecientes al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social 
(que luego ampliaremos) son, entre otros, elementos de relevancia de este diseño en relación 
con el potencial de la formación para incidir en los procesos políticos. 

Los principales conceptos dictados en los módulos (Programa completo en Anexo 7) del 
curso fueron: 

—	Primera materia: Conceptos de Desarrollo Local y de Desarrollo Económico Local. He-
rramientas de gestión del DEL que contenía una primera parte introductoria con la 
evolución conceptual, la organización para el desarrollo local, las articulaciones insti-
tucionales; sociedad local y actores sociales. Esta parte tenía la intención de debatir 
un enfoque participativo con fuerte incidencia de los recursos endógenos y la cons-
trucción de entramados institucionales fuertes, entre otros elementos teóricos. Una 
segunda parte se focalizaba en las herramientas, donde se introdujo tanto temas de 
liderazgos, negociación y solución de conflictos, como otra parte con temas más co-
lectivos o territoriales como la participación ciudadana, la planificación estratégica 
y herramientas de promoción económica. Estos contenidos pretendían dar insumos 
prácticos para el enfoque, empezar a ver el «cómo» se podían llevar adelante estas 
ideas. Los entrevistados rescatan esta segunda parte, valoran el aporte para sus prác-
ticas y no sólo desde la puesta en marcha de acciones políticas sino también desde el 
punto de vista de nuevas habilidades personales con fuertes vínculos a la incorpora-
ción del diálogo en las relaciones con los diversos actores. 

—	La segunda materia fue Conocimiento del territorio local. Evolución histórica, polí-
tica, institucional y económica. Estos momentos estaban orientados a reconocer el 
territorio y buscar también el marco histórico y hacer una reflexión de proceso. Tam-
bién fue pensado para tener mejor interpretación e información que permita tomar 
mejores decisiones construyendo mapas institucionales o buscando los principales 
problemas.

© Instituto Vasco de Competitividad - Fundación Deusto 
ISBN 978-84-15772-96-5



105

—	Otra materia fue Gestión pública local: caracterización de las organizaciones públicas 
(municipalidades). Procesos de mejora. Lo distintivo fue que a los temas de gestión de 
política pública se anexaron horas sobre gestión del cambio, trabajo en equipo y ani-
mación de procesos participativos y comunitarios, más procesos de calidad y mejora 
continua. Estos temas están vinculados a una idea del municipio como animador de 
procesos, a la necesidad de cambiar la gestión pública tradicional y a la aparición de 
gente con capacidades para hacerlo.

—	Una cuarta materia sobre Formulación y evaluación de proyectos productivos y de en-
tramados productivos que comenzaba con el fortalecimiento de los entramados pro-
ductivos en el marco de la estrategia de intervención territorial del Ministerio de Tra-
bajo, Empleo y Seguridad Social de la Nación (MTEySS) y la lógica que utilizaban para 
los proyectos productivos. A ésta le seguía Relevamiento de demandas, diseño y for-
mulación de proyecto de Formación Profesional, tema clave para el Ministerio, y una 
última materia como parte de este bloque denominada Políticas y Herramientas del 
MTEySS para la promoción del Empleo con la presentación del Plan Integral Más y Me-
jor Trabajo y una descripción de las herramientas de promoción del empleo del Mi-
nisterio. Todo el bloque tenía mucha relación con los proyectos que se presentarían 
luego de terminado el diplomado, con la puesta en marcha de la unidad de proyectos 
determinando una parte de la futura actuación del territorio. Es una clara influencia 
del Ministerio sobre las políticas del territorio. 

—	Para el cierre de la Diplomatura se trabajó con la Integración de conceptos y apli-
cación en proyectos y actividades en el territorio, vinculado a lo que en forma inci-
piente se gestaba, como una manera de formar en territorio desde la praxis, y que 
fue denominado en el Documento de Análisis de los procesos de capacitación en 
Desarrollo Territorial en Argentina como Capacitaciones en Territorio donde «se 
hace mayor hincapié en fortalecer la colaboración e interacción entre actores loca-
les para la definición de acciones colaborativas y promover el intercambio de cono-
cimiento entre docentes y alumnos que contribuya al fortalecimiento de los proyec-
tos de desarrollo territorial en marcha en cada territorio» (Orkestra, Agderforskning 
y ConectaDEL, 2012).

Análisis y contraste del modelo analítico. Etapas del Caso

Gestación, diseño y ejecución del proceso de Formación

La ciudad de Reconquista había puesto en marcha en 2004/2005 un proceso de planifi-
cación estratégica liderado por la municipalidad de Reconquista, cuyo intendente era, en ese 
momento, Hugo Morzán del Partido Justicialista. El Plan Estratégico fue definido como «una 
herramienta de planificación de la ciudad que permite cimentar las bases de una sociedad fu-
tura, construida en el presente, con la voluntad de ejercitar la anticipación como herramienta 
de formulación, implementación y acción de caminos que pretenden diseñar el modelo de 
sociedad que se pretende» (página web Municipalidad de Reconquista). En el incipiente plan 
colaboraba como consultor Daniel Frana, y participaba quien luego sería el sucesor de Mor-
zán en la intendencia, Jacinto Esperanza de la Unión Cívica Radical, principal partido de la 
oposición en ese momento. El Plan iba generando talleres, asambleas y elaboración de diag-
nósticos donde se fueron construyendo la misión, la visión y los primeros diálogos con res-
pecto a temas de más largo plazo para el territorio y fue importante en los primeros pasos ya 
que se constituyó como un espacio de encuentro.
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También es importante destacar la Asociación para el Desarrollo Regional (ADR)26
 con 

funciones y acciones en el ámbito productivo de la Microrregión, que tendría una importante 
labor a la hora de la convocatoria y los primeros pasos del Curso. Tenía trayectoria en el ám-
bito de los proyectos productivos y una extensa relación con las autoridades políticas de di-
versas ciudades y comunas que son parte de la conducción del organismo.

Asimismo, en el año 2007 la ciudad recibía una asistencia técnica territorial del Programa 
AREA (Apoyo para la reactivación del empleo en la Argentina), un programa con financia-
miento de la Organización Internacional de Trabajo (OIT) en alianza con el Ministerio de Tra-
bajo del gobierno argentino, que trabajaba en asistencia a municipios y comunas en temas 
de DEL y empleo. Sus acciones más importantes eran fortalecer áreas municipales de em-
pleo, relacionarlas con las pymes, construir observatorios sobre empleo, vincular oferta con 
demanda laboral, entre otras. En el equipo estaba Daniel Frana, y el mismo Ministerio de Tra-
bajo (MTEySS) con un acompañamiento en el territorio de la Gerencia Regional Santa Fe del 
Ministerio. 

Estas acciones e instituciones, según Daniel Frana, en sintonía con muchos de los entre-
vistados, «coincidían en la necesidad de la formación; en el ámbito del Plan Estratégico se 
debatía el tema, el Intendente de Reconquista en varias conversaciones sobre el futuro de 
la región visualizaba la necesidad de formar personas en temas de desarrollo local, el Pro-
grama AREA también fomentó el proceso y la ADR tenía trayectoria y algo de experiencia en 
el tema». 

A partir de todos estos encuentros, se propuso (desde el Programa ÁREA en coordina-
ción con el Municipio) a la Gerencia Regional Santa Fe y a la responsable de este tema del 
MTEySS (María Fermín) la posibilidad de llevar adelante una formación. El Ministerio planteó 
que tenía el instrumento con formato de curso que podía financiar. 

Estos elementos podrían empujarnos a tomar el caso como impulsado desde la política, 
pero la lectura del autor es que en muchos lugares hay iniciativas de formación desde la polí-
tica y que la potenciación se realiza cuando lo formativo cataliza y le da dinámica al proceso. 
En este sentido, la formación en Reconquista capta los diálogos que se venían llevando a 
cabo, aglutina gente, fortalece los encuentros e impulsa el proceso atravesando una coyun-
tura compleja como lo es el cambio político en el municipio. Morzán es sucedido por Espe-
ranza y generalmente estos cambios de gestión interrumpen las acciones. Lo relevante para 
sostener en esos momentos este proceso fue el espacio de formación. 

La diplomatura finalmente fue aprobada desde el «Plan Integral Más y Mejor Trabajo» 
impulsado desde la Secretaría de Empleo (Dirección Nacional del Servicio Federal de Empleo, 
a través de la Dirección de Gestión Territorial) del Ministerio de Trabajo de Argentina. 

Este trabajo de presentación para la aprobación mencionada fue realizado por funciona-
rios y funcionarias de la Municipalidad acompañados por Daniel Frana que, como se observa, 
tuvo incidencia en la gestación aun siendo un agente externo. El trabajo tiene base en un 
diagnóstico territorial que detecta debilidades del territorio (Documento propuesta presen-
tada ante el Ministerio de Trabajo, 2007). Entre las principales debilidades, se destacan: es-
casa coordinación en temas de Desarrollo Económico Local (DEL), escaso personal capacitado 
en temas de DEL, dificultades para la elaboración de proyectos, gestión de participación, pro-

26  La Asociación para el Desarrollo Regional fue fundada el 14 de junio de 1995, con Personería Jurídica otor-
gada en diciembre del mismo año N.° 771/95. El objetivo principal era tratar los problemas comunes de toda su Re-
gión e involucrarse en la problemática productiva. Tiene un equipo técnico que trabaja en un territorio conformado 
por 15 distritos, 12 comunas (poblaciones con menos de 10.000 habitantes en cada una de ellas) y 3 municipios, 
con poblaciones superiores a los 10.000 habitantes. Su área de influencia se ubica en el sur del Departamento Gral. 
Obligado y norte del Departamento San Javier, en el norte de la provincia de Santa Fe, Argentina. Informe del Ge-
rente a la Comisión Directiva. Julio 2010. 
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blemas políticos partidarios que afectan algunas acciones, falta de personal en las áreas de 
empleo y producción, necesidad de mayor sensibilidad en temas de DEL por parte del perso-
nal y de funcionarios, escasos recursos para contratar profesionales afines al tema de DEL. 
También muestra las fortalezas de la ciudad: plan estratégico en marcha, gabinete con bue-
nos niveles de compromiso con el Plan Estratégico y las acciones del DEL, intendente con alto 
compromiso y conocimiento del tema. 

Es importante explicitar que el ganador de las elecciones de fines del 2007, Jacinto Espe-
ranza (de partido distinto a Morzán y que, como se mencionó, integraba la comisión técnica 
del Plan Estratégico de Reconquista), solicitó a gente de su futuro equipo que fuera a la for-
mación. Hay otro aspecto a resaltar del cambio de manos en la Intendencia, y es la continui-
dad del Plan Estratégico en la gestión de Esperanza, que luego retomaremos.

Un dato adicional acerca de la diplomatura es que, si bien nos concentraremos en Re-
conquista, el curso convocó a otros municipios y comunas, ya que la Región que rodea Re-
conquista estaba en una situación similar en cuanto a la necesidad de aumentar capacida-
des. Había comunas cuyos presidentes participaban de la Comisión Directiva de la Asociación 
para el Desarrollo Regional (ADR) y querían llevar formación a sus pueblos. 

Con respecto al diseño específico de la formación, había un formato preelaborado 
desde el MTEySS con una pequeña estructura bajo el nombre de Fortalecimiento de Capa-
cidades de los Gobiernos Locales. En Santa Fe, con los técnicos de la Regional del Minis-
terio de Trabajo (GECAL), con María Fermín del MTEySS, aportes del autor de este libro y 
Sergio Pérez Rozzi (director del curso), se armó un diseño final de la diplomatura. Este fue 
un primer espacio de formación desde el Ministerio, luego vino Rafaela–Esperanza y pos-
teriormente Rojas–Junín, entre otras. Todas fueron experiencias piloto, que contribuyeron 
a hacer definitivo el programa, que luego se llamó «Diplomatura en Desarrollo Local orien-
tada a la generación de empleo», y cuyo objetivo fue: «Capacitar a los técnicos de áreas 
relacionadas con el empleo de los municipios y actores institucionales locales y regiona-
les para contribuir al desarrollo e implementación de acciones de Desarrollo Local y Regio-
nal».

En Reconquista, que contemplaba aspectos teóricos conceptuales, se incluyeron, como 
se marcó en la Introducción, temas de gestión institucional, liderazgo y comunicación. Tam-
bién se previó una serie de trabajos prácticos grupales para integrar a los participantes. El 
curso fue certificado por la Universidad Tecnológica Nacional pero nunca dejó de tener una 
impronta vinculada a las herramientas del Ministerio, tal cual se observa en el Plan de Estu-
dios.

Es importante señalar el trabajo realizado por Daniel Frana en esta parte del proceso, 
ya que primero ayudó a instalar el tema del desarrollo local en el Plan Estratégico, y luego 
conversó con el intendente y también con su sucesor la necesidad de la formación y la mi-
rada de largo plazo. Además, trabajó herramientas para el DEL y el empleo, conectó a 
otras instituciones y participó en la elaboración del proyecto del curso. Daniel fue un fa-
cilitador que desde la política estableció la conexión de la política y la formación, y fue 
atando las partes intervinientes. Tanto él como Pérez Rozzi marcaron en las entrevistas 
que el proceso fue de mucho entusiasmo con personas que se apropiaban rápidamente 
del proceso.

Proceso de cambio generado desde la formación 

De la lectura de los informes de coordinación de la diplomatura que figuran como ante-
cedentes y de las conversaciones obtenidas, se desprende que el enfoque del desarrollo local 
desde la interacción de actores y la formación para la elaboración de proyectos locales, fue-
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ron la base que sustenta la propuesta formativa de Reconquista. Con este marco, un cambio 
se da hacia dentro del Municipio debido a la conformación y puesta en marcha de un equipo 
cuyo objetivo fue el desarrollo de proyectos. El intendente Esperanza fue muy contundente 
en la apreciación cuando se le realizó la entrevista; dijo: «Vanessa Soto [participante de la di-
plomatura y luego parte del equipo de Esperanza] fue la responsable de agregar capacidades 
para que el municipio arme proyectos y traiga recursos».

Como también se mencionó en la Introducción, el Plan de Estudios tenía una impronta li-
gada a la elaboración de proyectos locales y, además, al Ministerio le interesaba que los pro-
yectos que se presentaran fueran parte de su cartera de políticas para los distintos territorios 
de Argentina. Esta referencia es para el bloque de tres materias —Formulación y evaluación 
de proyectos productivos y de entramados productivos; Relevamiento de demandas, diseño 
y formulación de proyectos de Formación Profesional; y Políticas y Herramientas del MTEySS 
para la promoción del Empleo—. Tiene relación con la influencia externa que marcamos en 
el modelo analítico.

Por otro lado, lo que agrega Sergio Pérez Rozzi en la entrevista es que «la necesidad del 
diálogo y del largo plazo estuvo siempre presente en la diplomatura», y eso lo confirma Va-
nessa Soto cuando dice que «uno de los cambios más importante del grupo de proyectos fue 
la necesidad de coordinar y ponerse de acuerdo con otras áreas del municipio y con otros ac-
tores».

Es importante destacar que este segundo cambio sucede sobre todo en el ámbito de lo 
público por la impronta institucional de la Región. Recordemos que la convocatoria de la di-
plomatura fue hecha por la Asociación para el Desarrollo Regional (ADR) y esta institución no 
tiene participación del sector privado en su conducción: los privados solo concurrían even-
tualmente como invitados de esa organización.

En este sentido, todos los entrevistados plantean que hubiese sido importante una ma-
yor participación privada porque estaban en presencia de un entramado institucional débil 
en el diálogo institucional, e identifican la diplomatura como una referencia en la reflexión 
sobre la necesidad de profundizar esos diálogos. «La presencia de otras instituciones priva-
das —planteó Pérez Rozzi— hubiese ayudado también al Plan Estratégico. El plan tuvo en su 
inicio buena participación de las entidades de la sociedad civil y entusiasmo en sus dirigentes 
para opinar y aportar ideas y proyectos. Luego, la decisión política fue privilegiar desde el PER 
la participación de los vecinos y de los barrios.»

El Plan dio paso al Presupuesto Participativo, se consiguió financiación y avanzaron en 
esta nueva línea no tan en sintonía con el planteo de articular organizaciones que se venía 
haciendo desde la formación. La política determina otro camino con lógica de acciones cen-
tradas en los vecinos y las realidades barriales. Demuestra cómo la política puede tomar de-
cisiones sin referencia con los procesos formativos, modificando los flujos que se marcan 
desde el modelo analítico. 

Por otro lado, y si bien el caso se focaliza en Reconquista, Frana, quien sigue hasta el 
momento de las entrevistas trabajando en el territorio, plantea que actualmente se cruza con 
varios técnicos de comunas que están trabajando con programas y proyectos del MTEySS y 
cuya primera formación en el tema fue la diplomatura. Esos actores le expresan lo impor-
tante que resultó para ellos, lo que demuestra la existencia de «efectos secundarios», esto 
es, que hay hechos que no sólo suceden en el entorno inmediato sino que van quedando 
como capacidad instalada y que actúan en otros procesos.

En resumen, los principales cambios que se produjeron se dieron en la organización mu-
nicipal, en las temáticas a trabajar y en el aumento de los diálogos entre el municipio y los 
actores del territorio para armar proyectos y ponerlos en marcha sin una presencia en espa-
cios de liderazgo del sector privado.
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El papel de los procesos políticos en el cambio 

En la lectura del proceso, es posible detectar al menos tres momentos y ámbitos políticos 
que son relevantes para entender el caso.

En primer lugar aparece la voluntad política del intendente de armar un proyecto e ir en 
búsqueda del financiamiento nacional y del apoyo para derribar una barrera como lo era la 
formación de su gente; luego, la voluntad del intendente electo con la decisión de continuar 
con la formación. La continuidad no es un tema menor, y Frana lo recordó en la entrevista: 
esa decisión permitió continuar el proceso ante los cambios en la política donde normal-
mente se cortan estas dinámicas.

Otro momento relevante en el proceso político fue cuando el intendente Esperanza y Va-
nessa Soto definen trabajar dentro de la Municipalidad. El nuevo gobierno decidió armar un 
equipo de proyectos que tenía el objetivo de dinamizar la economía desde el diseño y la eje-
cución de proyectos. Vanessa fue la que lideró este equipo, es una persona con empuje y de-
cisión que logró motorizar esa idea. Volvemos a la cita del intendente, que dijo: «Vanessa 
Soto (participante de la diplomatura) fue la responsable de agregar capacidades para que el 
municipio arme proyectos y traiga recursos».

Finalmente, están también las políticas nacionales desde el Ministerio de Trabajo, cuyos 
funcionarios deciden trabajar en el tema de la formación en desarrollo local y así fomentar 
procesos en los distintos territorios del interior de Argentina, tal cual lo refleja el Documento 
de «Políticas e instituciones para el desarrollo económico territorial. El caso de Argentina» 
(Costamagna, 2007), publicado por ILPES CEPAL. Esta decisión es parte de una política de 
fortalecimiento de capacidades locales que, sin embargo, mantiene sesgos centralistas, y eso 
impacta también, como lo hemos mencionado, en los temas y programas que se ponen en la 
agenda del territorio.

Creación de espacios de diálogo desde la formación 

Los denominados espacios de diálogo son lugares de encuentros formales e informales 
que actúan como nexo del proceso de construcciones compartidas. No son lugares para sim-
ples cambios de ideas o para depositar conocimientos sino que son espacios con compromi-
sos de fortalecer capacidades para el cambio desde la praxis.

Según las entrevistas realizadas a Vanessa Soto, se distinguen espacios de diálogo (liga-
dos a los cambios desde la formación y desde la política) en dos niveles distintos: el primero 
dentro del grupo de formulación de proyectos en la Municipalidad, y el segundo, con aque-
llas instituciones y actores con quienes se interactuó para la búsqueda de financiamiento, 
aunque este espacio será analizado en el siguiente apartado.
El ámbito dentro del municipio era totalmente nuevo y se necesitó armar un pequeño equipo 
para, con un mismo lenguaje, poder diseñar proyectos. Lo de los lenguajes compartidos 
fue también un aporte de la diplomatura: el equipo tenía internamente consensuado qué 
pretendían expresar cuando hablaban de articulación con actores, de políticas de empleo, de 
desarrollo local. También se intentó un proceso de planificación en la municipalidad con el 
resto del gabinete municipal. 

Además, Vanessa Soto entabló una relación con la Unión Iberoamericana de Municipios 
(UIM) a partir de entrar en un programa financiado por la cooperación española que le per-
mitió recibir expertos en planeamiento para trabajar ese eje del plan estratégico. 

El área nueva debía recabar necesidades para elaborar proyectos en el ámbito del muni-
cipio, lo que obligó a un espacio más transversal que se comunicara con otras dependencias 
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y funcionarios definiendo prioridades, recursos y acciones. Los avances del área se expresan 
en los proyectos presentados ante el Ministerio y otros organismos.

Creación de espacios de diálogo desde el ámbito de la política

La Asociación para el Desarrollo venía trabajando en la Región con espacios de diá-
logo anteriores a la diplomatura, y fue una plataforma de confianza para la convocatoria del 
curso. Es un espacio creado desde la política y, según el gerente de la ADR, «la Asociación 
fue la que permitió una buena convocatoria porque era una institución muy conocida y res-
petada». Esta Institución nació en época de crisis para asistir con microcréditos a productores 
afectados por inundaciones, se mantuvo en el tiempo, tuvo apoyo político, participación de 
intendentes y presidentes de comunas, un gerenciamiento responsable, y se convirtió en re-
ferente para financiar proyectos de la Microrregión.

Del lado del nuevo equipo de proyectos, ya mencionado en los espacios de diálogo desde 
la formación, se canalizaron nuevos espacios desde la política; es desde aquí desde donde se 
abren conversaciones a otros actores del territorio. Es un proceso secuencial, y en este mo-
mento es cuando hay que «montar nuevos espacios y conversaciones con ONGs, grupos de 
jóvenes desocupados, la universidad», según Vanessa Soto, porque, en el marco de la formu-
lación de proyectos, el equipo interactuó también con actores sobre todo del mundo del em-
pleo y la educación. Un ejemplo de cómo funcionaba este espacio era cuando se convocaba 
a grupos de desempleados a través de la Municipalidad, se los entrevistaba para conocer sus 
capacidades, se buscaban necesidades de infraestructura o de personas en las ONG u orga-
nismos del estado y se intentaba pensar respuestas a estos problemas mientras se generaban 
nuevos puestos de trabajo. Esto conllevaba reuniones, búsqueda de financiamiento, forma-
ción a desempleados, entre otras acciones.

Desarrollo de capacidades en el territorio

Tras analizar las entrevistas se constata, a criterio del autor, la existencia de una nueva 
capacidad que es la capacidad para diseñar, elaborar y gestionar proyectos en el ámbito del 
desarrollo local y el empleo con una perspectiva participativa. Además, el armado de equipo 
municipal fue rescatado por Vanessa Soto como un tema muy importante. Este punto nos 
permite volver a los módulos dictados que tuvieron un peso en estos temas de liderazgos, 
negociación, solución de conflictos y trabajo en equipo, que fueron mencionados en la Intro-
ducción. 

A lo mencionado arriba le agregamos más y mejor manejo de los diálogos instituciona-
les, como aparece en el caso, ya que el entorno institucional no tenía una impronta articula-
dora y de consenso sino más bien de aislamiento de las organizaciones. 

Facilitación del proceso de cambio en el territorio

Los facilitadores pueden contribuir en el proceso tanto como canalizadores del territorio 
en el proceso, como agentes que integran corrientes teóricas externas o haciendo, también, 
que haya flujos dinámicos entre los elementos del sistema que se plantean en el modelo ana-
lítico.

El facilitador de la primera parte del proceso fue Daniel Frana, un externo con buena in-
serción en el territorio. Mientras hacía asistencia técnica en el Plan y en el Programa AREA, 
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fue articulando conversaciones sobre la necesidad de la formación; luego trabajó en equipo 
para empezar a diseñar y buscar caminos para financiar la propuesta para involucrarse en 
el diplomado. Muy activo, pudo relacionar la política, la formación y la asistencia técnica. 
Luego, como profesor, trabajó en los módulos de capacidades, planificación y trabajo en 
equipo, y desde ahí ayudó a la construcción de capacidades. 

Otra facilitadora, en una segunda etapa, fue Vanessa Soto, una joven profesional de Re-
conquista que hizo el curso, asumió responsabilidades políticas ante el cambio de gestión, 
armó un equipo y ayudó a construir espacios de diálogo tanto para elaborar como para po-
ner en marcha los proyectos.

Ambos, desde sus historias de vida, hacen un planteo político y de cambio, el primero 
desde su experiencia en otros territorios y distintas organizaciones de la sociedad civil y la 
política, y la segunda desde la militancia partidaria. Comparten la idea de tener una actitud 
frente a la vida donde se defienden ideas para modificar las cosas que consideran que no es-
tán bien o que generan injusticias.

Estas definiciones de ambos abren una reflexión sobre la influencia de la militancia po-
lítica y social en el desarrollo territorial de Reconquista. Una, recoge tradiciones familiares 
vinculadas a la política, no le gusta la crítica vacía, se identifica con liderazgos con planteos 
de cambio y tiene, en su pensamiento más íntimo, la necesidad de acción. Además, expresa 
claramente la necesidad de compromiso y coherencia. El otro tiene mayor recorrido, es ma-
yor en edad; en la entrevista sobre su historia, marca una formación empresarial, religiosa y 
política y donde luego se incorpora a los temas del Desarrollo Local en la ciudad de Rafaela 
desde la práctica. Daniel Frana fue parte de los actores que participaron de la experiencia de 
Rafaela desde los noventa. Entre tantos aprendizajes, plantea la mejora continua que viene 
de los temas de la calidad empresarial, el fortalecimiento institucional, la idea de lo público 
y lo privado y, desde lo metodológico, el trabajo con herramientas que ayuden a planificar, 
acordar procesos, mejorar resultados del trabajo en equipo. 

La militancia así expresada dentro del desarrollo territorial es, en el modelo analítico de 
este trabajo, el nexo entre el posicionamiento ideológico de las personas, la identidad cultu-
ral del territorio, y la creación de espacios de diálogo. Es un dato fuerte de aquellos que, te-
niendo en mente unas ideas o una ideología, deciden llevarla a la acción (creando espacios 
de diálogo desde la formación o la política). La militancia es una variable pocas veces explici-
tada en los estudios de desarrollo territorial, pero que el caso evidencia como relevante para 
entender, en algunas experiencias, los mecanismos que impulsan a las personas a iniciar y 
participar en los procesos de desarrollo.

Asimismo, subyace que, para pasar a la acción, también es necesaria una motivación 
como la que plantean Frana y Soto. Sin que sea una conclusión generalizable, el caso mues-
tra un ejemplo en que la militancia como factor motivador nos permite entender por qué al-
gunas cosas ocurren en algunos lugares. 

Influencias teóricas externas del proceso 

Desde fuera del territorio tenemos a Daniel Frana, que llega con un bagaje de aprendiza-
jes donde la principal influencia que transmite es «el concepto de desarrollo local trabajado 
en Rafaela y el tema del agente de Desarrollo con rol activo dentro de las organizaciones». 

Sergio Pérez Rozzi, como profesor, fue una referencia en las entrevistas y, según Luciana 
Chiapara, coordinadora de la diplomatura, «fue el que dejó instalada la necesidad del tra-
bajo desde el diálogo».

Por último, la influencia de las definiciones políticas del Ministerio desde la formación y 
también desde el impulso de políticas de empleo.
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La identidad cultural del territorio

Dentro del conjunto de ideas que caracterizan al territorio resultante de la combinación 
de su identidad y su cultura y los liderazgos institucionales, encontramos un dato muy visible 
y donde todos coinciden: es que la estructura institucional de Reconquista es débil si toma-
mos como referencia casos más fuertes de DET. Es una característica de esta comunidad y de 
muchas otras en Argentina y otros lugares de América Latina con baja presencia de articula-
ción entre lo público, lo privado y lo educativo. Las organizaciones no han dialogado y vienen 
de años de actuar aisladamente. 

Vanessa Soto pone el tema de la política como positivo y plantea que «el cambio para la 
mejora de la calidad de vida es necesario plantearlo fuertemente desde todos los espacios». 
En este caso se canaliza una parte del posicionamiento ideológico del territorio o, por lo me-
nos, de lo que este grupo representa.

Como ya se señaló, ese posicionamiento incide en la tendencia a conservar y transformar 
el sistema social, económico, político o cultural pero también es la base desde la que se inter-
pretan las corrientes teóricas externas y en este sentido, Frana y Pérez Rozzi planteaban una 
actitud abierta a nuevos aprendizajes.

Reflexiones finales Caso Reconquista

El Caso Reconquista nos permite ir a los mecanismos básicos de cómo interactúan los 
elementos del modelo analítico. Tiene conexiones más sencillas entre las partes que GS pero 
demuestra cómo un equipo pequeño que participa de un proceso puede hacer cambios a ni-
vel local. Es muy importante porque demuestra que es posible hacer grandes movimientos 
en el DT. Además, se testea la pertinencia del modelo analítico desde lo metodológico en un 
caso en el que el proceso se fortalece desde el ámbito de la formación para incidir posterior-
mente en el ámbito político. 

Sobre esto último es importante rescatar una aclaración que se hace en la Introducción 
de este capítulo y puede ser tomada ahora como reflexión: se plantea que en muchos luga-
res hay iniciativas de formación y políticas donde algunas catalizan y salen adelante porque 
hay momentos fuertes que potencian al proceso. Este caso es impulsado desde la formación 
porque impulsa y cataliza el proceso sin negar la existencia de dinámicas anteriores, es decir, 
hace cosas reconociendo que no se parte de cero.

Asimismo hay que destacar la importancia de algunas cuestiones clave:

—	Rescatar en nuestros territorios los espacios de confianza como los generados por la 
Asociación para el Desarrollo Regional. Estas organizaciones que se mantienen en el 
tiempo son plataformas para la acción que deben ser tenidas bien en cuenta para es-
tos procesos. No son caminos que empiezan cuando se hace la formación; todo terri-
torio tienen su historia y espacios desde la formación o desde la política.

—	El impacto de las iniciativas nacionales en los territorios, tanto en activar procesos de 
formación como en sesgar las acciones en función de sus objetivos sectoriales en el 
territorio. Hay una expresa centralidad en los diseños y hay una clara influencia ex-
terna sobre los cambios, los espacios de diálogo y los resultados.

—	Otra influencia es la de la experiencia de Rafaela, donde nuevamente se demuestran 
esos efectos secundarios de casos positivos sobre otros que no están en el entorno 
cercano donde se realiza la experiencia. 

—	La necesidad de decisión política para mantener el proceso. En el caso, se da positiva-
mente con la formación del equipo municipal, con el área de proyectos y los nuevos 
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espacios de diálogo que estos generan, pero también la decisión política va modifi-
cando la trayectoria del plan estratégico hacia otros objetivos y actores.

—	La importancia de prestar atención al diseño de los módulos de la formación y su in-
fluencia sobre la gestación de capacidades, ahí aparece no sólo la influencia del Minis-
terio de trabajo para la elaboración de proyectos sino las capacidades para el diálogo 
o la facilitación y la creación de nuevos espacios para la generación de cambios que 
venía con la impronta de profesores. 

—	La existencia de facilitadores para canalizar ideas y potenciar acciones y, en este caso, 
más de uno y con perfiles distintos que sostienen el proceso desde sus improntas pero 
siendo parte de escenarios más grandes donde están los espacios de diálogo y las de-
cisiones políticas.

—	La militancia es, como se mencionó, una variable pocas veces explicitada en los estu-
dios de desarrollo territorial, pero que el caso muestra como relevante para entender 
los mecanismos que impulsan a estas personas a iniciar y participar en los procesos de 
desarrollo. La militancia así expresada es el nexo entre el posicionamiento ideológico 
de las personas y del territorio y la creación de espacios de diálogo que, en este caso, 
es la «acción». 

Es un territorio con un punto de partida más difícil que GS o Rafaela ya que no tiene un 
fuerte entramado institucional ni trayectoria en los diálogos, pero se demuestra que igual se 
pueden hacer cosas respetando el contexto, las bases culturales, sus propios tiempos. 

En este marco, es importante señalar que los actores entrevistados entienden y se rela-
cionan con los conceptos del modelo analítico; los temas formativos y de la política son de 
fácil acceso para el territorio. 

Caso Cusco (Perú) 

Introducción 

Este caso analiza un proceso trabajado en la Región de Cusco, en el Perú, cuya capital es 
la Ciudad de Cusco y que tiene, dentro de sus distritos importantes al Municipio de Santiago 
que es donde finalmente se focaliza el análisis. La Región es conocida por sus atractivos tu-
rísticos, con Machu Pichu como principal atractor de gente pero además, es importante pro-
ductora de café, té, cacao entre otros productos primarios.

Durante febrero, marzo y abril de 2013 el autor tuvo la oportunidad de realizar la Evalua-
ción Externa del Proyecto «Fortaleciendo la respuesta de los gobiernos locales a la demanda 
del tejido empresarial en la Región de Cusco» cuyo objetivo fue: «Contribuir a la implemen-
tación de políticas públicas de generación de empleo, con enfoque de gobernabilidad en la 
promoción del desarrollo económico local en la Región Cusco, promoviendo, para esto, la 
efectividad en la respuesta de los Gobiernos Locales a las demandas de los sectores económi-
cos estratégicos de la Región Cusco». 

El Proyecto fue ejecutado en el período 2011-2012 por el Centro Guaman Poma de 
Ayala (GP) con sede en el Cusco, Perú, en el marco de un Convenio de Cooperación sus-
crito con la Fundación Social Universal de Andalucía, España, con fecha 28 de enero del año 
2011, y contó con la subvención de la Junta de Andalucía (Agencia Andaluza de Coopera-
ción Internacional al Desarrollo – AACID). GP es una organización que se caracteriza por una 
amplia trayectoria en esta Región del Perú y una gran calidad de sus equipos.

El diseño del programa evaluado combinó diversos instrumentos de políticas de desarro-
llo territorial:
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—	Diplomados en Gestión del Desarrollo Económico Local. 
—	Generación de un sistema de intercambio de experiencias municipales de promoción 

económica entre los servidores/funcionarios egresados de los programas de formación 
y armado de una red de profesionales. 

—	Implementación de estrategias concertadas de fortalecimiento del tejido empresarial 
en algunos territorios seleccionados en la misma Región.

—	Un trabajo para favorecer el manejo de información para los territorios.

Como se menciona, una de sus acciones fuertes fue la implementación de dos Diploma-
dos en Gestión del Desarrollo Económico Local en las regiones de Cusco y Puno. Es el espa-
cio formativo en Cusco el que se va a analizar, junto con su relación con un proceso de de-
sarrollo territorial en el Municipio de Santiago. Se trata, por lo tanto, de otro caso en el que, 
como en Reconquista, el impulso desde la formación es crítico para establecer las interrela-
ciones entre procesos formativos y políticos que generan capacidades en el territorio y, con-
secuentemente, desarrollo territorial. 

El punto de partida para el análisis, expresado en el Documento de la Evaluación Final27, 
es que este espacio formativo, con una aceptación muy alta de los egresados tanto en con-
ceptos y teoría como en la manera de dictarlo, les ha permitido a los participantes:

—	ordenar ideas sobre el desarrollo, 
—	observar distinto al territorio, 
—	cambiar el rol de las áreas de desarrollo económico de las municipalidades, 
—	elaborar planteos innovadores y estrategias,
—	aprender sobre marcos normativos, 
—	priorizar subsectores económicos y 
—	utilizar herramientas en sus trabajos como la elaboración de proyectos. 

Con este marco, en agosto del 2013 se retoma el análisis de esta experiencia para, desde 
este libro, realizar una reflexión con igual objetivo que en la ciudad de Reconquista: utilizar el 
marco analítico elaborado partiendo del caso Rafaela y, desde ahí, observar si ayuda a inter-
pretar lo ocurrido en este contexto, aunque los resultados hayan sido distintos. En este caso 
las entrevistas se han realizado a alumnos del diplomado, que son a su vez funcionarios en el 
Municipio de Santiago en la misma Región de Cusco, de manera que nos permita entender 
en un territorio las interacciones entre el proceso educativo y el político. 

La justificación de la elección del municipio de Santiago para el caso se recoge en el do-
cumento de evaluación en los siguientes términos: «En lo que se refiere específicamente a 
los municipios, es clave destacar la actuación del municipio de Santiago y marcar la relación 
existente entre la gestión y el hecho de que todo el equipo de la gerencia de desarrollo eco-
nómico ha pasado por el diplomado de GP. Es una constatación de la relación de la forma-
ción con la implementación de políticas: estos funcionarios plantean que «utilizan conceptos 
e instrumentos aprendidos y son muy agradecidos al apoyo que recibieron en la formación» 
(Documento Final Evaluación, 2013). 

27  La misma evaluación (Documento Final de Evaluación, 2013) realiza algunas reflexiones en 
términos de la posibilidad de implementación de estas iniciativas en otra regiones, sobre la necesi-
dad de continuar /mejorar el acompañamiento a los actores post programa o incorporar un actor 
ausente como lo es el sector «educativo». Aparecen recomendaciones como la de lograr una ma-
yor sistematización de las prácticas llevadas adelante y generar aprendizajes, o prever en los planes 
de trabajo las elecciones y los posibles cambios de gobierno para no tener tantos problemas en la 
gestión. 
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El trabajo de campo para las nuevas entrevistas con los participantes del diplomado fue 
realizado en octubre de 201328, y para su realización se contó con el apoyo del equipo del 
Área de Desarrollo Territorial de GP, Ruffo Vega y Natalie Campara Rodríguez, con quienes 
el autor había trabajado durante la evaluación y luego tuvo encuentros por Skype para trans-
mitir el marco metodológico. 

Es importante mencionar que una de las especificidades de este caso, en relación al de 
Gipuzkoa Sarean y Reconquista, es que la gestación de la formación es el resultado de la ini-
ciativa de una ONG en forma conjunta con la cooperación internacional, y se convierte en un 
proceso que comienza en la formación para incidir posteriormente en el ámbito de los muni-
cipios.

Análisis y contraste del modelo analítico

El caso de Cusco no tiene en este libro la misma dimensión que los casos de Rafaela, Re-
conquista o Gipuzkoa Sarean. Sin embargo, se ha querido introducir como complemento del 
caso de Reconquista para testar la validez del modelo en un caso que tiene muchos elemen-
tos en común con Reconquista pero difiere, sobre todo, en el punto de partida, claramente 
impulsado desde la formación y la participación de una ONG y la cooperación internacional. 
Esto nos muestra la diversidad de posibilidades y combinaciones de actores que pueden ge-
nerar la interacción entre procesos de formación y procesos políticos en el territorio. Debido 
a la dimensión del caso se ha optado por integrar todos los elementos del modelo analítico 
en esta única sección.

Lo primero que hay que expresar es que el equipo de la municipalidad de Santiago no 
participó de la gestación, diseño y ejecución del diplomado, aunque fueron informados por 
GP del inicio del curso y la posibilidad de participar. Internamente, lo que hicieron fue con-
sensuar quién asistiría desde el equipo de la Gerencia de Desarrollo Económico. 

En el conjunto de respuestas de los entrevistados existe una alta satisfacción por lo rea-
lizado durante el diplomado; rescatan tanto lo conceptual como la relación teoría-práctica 
que tenían como metodología. Además, los participantes marcan de manera coincidente dos 
cambios en el distrito de Santiago a los cuales el diplomado ha contribuido. Plantean la in-
corporación de nuevas herramientas e instrumentos que les han permitido planificar en me-
jor forma desde el Estado y, también, hacerlo de manera articulada con el sector privado y 
otros agentes de la sociedad civil cuando se producía la oportunidad.

En este caso, y como se mencionó para el de Reconquista y en muchos territorios de 
América Latina, el sector público no tenía antecedentes en gestionar de manera más estra-
tégica y con diálogos. Dos de los entrevistados marcan otros avances: identifican que ahora 
pueden ver mejor el proceso en el territorio.

También se marca que el diplomado ayudó a entender y potenciar el principal espacio 
de diálogo del territorio: el Consejo Multisectorial de Desarrollo Económico, un espacio pú-
blico-privado presidido por el Alcalde distrital que cuenta con una Secretaría Técnica y Mesas 
Temáticas a nivel de los diferentes sectores y subsectores para trabajar el tema del desarro-
llo económico, donde aplicaron herramientas que se estaban dando en el diplomado para la 
mejora competitiva. 

Sobre la principal contribución de la formación, se extrajeron opiniones coincidentes 
acerca de que el diplomado permitió saltar de la parte más teórica a la parte práctica a través 

28  Se entrevistó a Boris Flores, jefe administrativo en desarrollo turístico; Daniel Dancourt, gerente de desarro-
llo económico; Luis Alberto Luna Baiza, jefe de desarrollo agropecuario, todos de la Municipalidad de Santiago.
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de la implementación de la monografía (trabajo práctico) que sin dudas ha sido el nexo entre 
el aula y la práctica. 

Sobre la participación o el rol de la política de cara al proceso generado en la Munici-
palidad durante y después de la diplomatura, hay acuerdos de que hubo fuerte decisión de 
avanzar en los temas de desarrollo económico por parte de la Gerencia de Desarrollo Eco-
nómico y también del Concejo Municipal. El gerente del Área planteó que «se puede tener 
todo el conocimiento, pero si no tienes el apoyo político es complicado». 

Este proceso permitió obtener resultados importantes, como una mayor participación 
de las asociaciones de productores: «Gracias al diplomado pudimos identificar y trabajar 
con 14 subsectores distintos. Fue un estudio de campo con una línea de base; ahí se ob-
servó que Santiago, como distrito artesanal, tiene lugares donde se practican la cerámica, 
la joyería, la textilería, la carpintería». Los entrevistados plantean también que otra clave es 
el incremento de la capacidad de diálogo: «Estamos bien, es un diálogo fluido. Las diferen-
cias se arreglan mediante el diálogo». Por último se marcó el incremento de la capacidad 
de formular proyectos para articular con iniciativas nacionales, en este caso se pudo for-
mular con éxito un programa del Ministerio de Economía y Finanzas de la Nación denomi-
nado Pro Compite.

Consultados sobre un nuevo rol ligado a la facilitación del desarrollo desde la municipali-
dad distrital de Santiago, dos de los entrevistados marcan que ha sido bueno construir alian-
zas estratégicas con instituciones empresariales, y «los resultados los podemos ver de alguna 
u otra manera». Uno de ellos agrega: «Lo que queremos es que esto que se ha iniciado hace 
poco continúe, y para ello estamos buscando sí o sí fortalecer asociaciones». El planteo es 
que «ahora conocen sobremanera la situación real en el tema económico del distrito, y eso 
es fundamental. Con el diplomado hicimos un diagnóstico general y realmente ahí es donde 
me di cuenta de que en el distrito hay cosas que es posible fortalecer y que pudimos conver-
sar con otros actores». El gerente agregó: «Creo que el equipo que me acompaña es un fac-
tor importante también por el hecho de tener tanto acercamiento hacia la población. Hay 
que tener un equipo accesible, que escuche, opine, etc.».

Sobre las influencias teóricas y/o externas que han influido en estos procesos, todos reco-
nocen a algún docente; el dato es que cada uno nombra a un profesor distinto: uno, al doc-
tor Edgar Peber, que trabajó el tema de inversiones públicas y los municipios; a Marco Dini, 
que estuvo en el tema de redes y aportó un acercamiento metodológico para trabajar con 
empresas; otro menciona a Samuel Machacue, quien mostró los aprendizajes de experien-
cias exitosas; y a Ángel Paulo, como un conocedor del territorio de Cusco y que está al tanto 
de la teoría (la definición de un entrevistado fue: «la personas más próxima a nuestro en-
torno»). Todos coinciden en el crecimiento que otorga la relación con Guaman Poma, enten-
diendo que el Centro es un externo a su municipio pero un interno del territorio con influen-
cias en los cambios que realizaron en los últimos tiempos.

Los temas de identidad cultural del territorio en los cuales se asientan estos cambios vivi-
dos en el distrito de Santiago no se han debatido en profundidad, aunque sí explicitaron que 
pudieron entender mejor la vocación productiva desde la complejidad del tema de la arte-
sanía en general, y que los últimos trabajos indican que hay subsectores que atender dentro 
de la artesanía o fuera, como el tema agricultura.

Un cierre a este análisis basado en el modelo analítico propuesto es el comentario de 
uno de los entrevistados: «Yo sólo doy un consejo: no todos los territorios son iguales. A 
veces, la teoría que nos enseñan puede o no funcionar en uno u otro territorio». Esto re-
fleja la necesidad de una interacción única entre la teoría y la práctica en cada territorio 
que se materializa en una relación única entre los procesos educativos y el proceso político 
en cada lugar. 
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Reflexiones finales Caso Cusco

Es importante mencionar que el programa de formación debe leerse como parte del 
proceso realizado en los últimos años por Guaman Poma en la Región que ha acumulado 
conocimiento y sobre todo confianza para con la comunidad que lo considera un actor re-
levante. Otra vez queda claro que en los territorios no se empieza de cero, a veces las in-
tervenciones no visualizan la historia y sus implicancias, y otras son realizadas sin respeto 
por lo local. 

Observando el modelo analítico, el proceso de fortalecimiento de capacidades se inicia 
desde la formación con un diseño realizado por una ONG del territorio. Al igual que en Re-
conquista, la formación ha generado cambios en la gestión del sector público a través de la 
formación de nuevas capacidades, pero este cambio se produce cuando la política se involu-
cra en el proceso. Hay una relación con los procesos políticos para poder avanzar.

Además, nuevamente se observa que existe gente que empuja los espacios de concerta-
ción y el diálogo, que parece que se desarrollan con naturalidad pero que, en realidad, no se 
concretarían si no existiesen procesos de facilitación detrás de esos escenarios.

Es importante rescatar que el proceso formativo está pensado para interactuar con el 
territorio; se realizan trabajos prácticos que definen una relación distinta con los actores y 
también con sus necesidades y, entonces, con el cambio. El grupo de funcionarios que rea-
liza el diplomado expresa claramente que este ha sido el instrumento para tener una relación 
fuerte teoría-práctica.

Es claro también que, como se mencionó, se desarrollaron capacidades relacionadas con 
la posibilidad de mirar distinto al territorio, con reflexionar más profundamente, con la voca-
ción productiva en función de su identidad y con la capacidad de crear espacios de diálogo 
con el sector privado desde esa praxis.

Algunas reflexiones sobre ambos casos

Los casos de Cusco y Reconquista nos permiten utilizar el modelo analítico y observar 
la importancia del impulso desde la formación y el diálogo para establecer las interrelacio-
nes entre procesos formativos y políticos que generan capacidades en el territorio y, con-
secuentemente, desarrollo territorial en distintas escalas. Pero también, ambos casos nos 
permiten entender que no es un proceso lineal: que hayan sido impulsados desde la par-
ticipación de una ONG y la cooperación internacional o de un conglomerado de organiza-
ciones más ligadas a la política habla de la diversidad de posibilidades y combinaciones de 
estos procesos. 

Conviene rescatar que no siempre son necesarios grandes procesos, ambas experiencias 
reflejan mecanismos básicos de cómo interactúan los elementos del modelo analítico. Tienen 
conexiones sencillas entre las partes pero se demuestra la importancia de que los elementos 
del modelo (la formación, la política, los facilitadores, los espacios de diálogo y las nuevas ca-
pacidades) estén presentes.

Parece una obviedad, pero nos permiten observar nuevamente cómo la temática elegida 
para las formaciones no es un asunto menor ya que influye en la práctica cotidiana a tra-
vés de las nuevas capacidades que pueden ser unas u otras según el camino elegido. En este 
tema es necesario prestar atención porque es el lugar donde más se expresan las influencias 
externas. 

Ambos casos, también, muestran la importancia de la combinación teoría con práctica, 
aunque en el caso de Cusco los gestores públicos plantean una fuerte necesidad de tener un 
proceso pedagógico de estas características. En los dos casos han rescatado la elección prác-
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tica de instrumentos nacionales que permiten apalancar recursos porque esto produce resul-
tados visibles en el territorio. Parece que les permite establecer una buena relación a corto y 
largo plazo.

Tanto Cusco como Reconquista anexan un factor ligado a los facilitadores y la militancia. 
No es posible generalizar, pero parece ser un elemento importante la decisión de cambio que 
puedan tener las personas con la responsabilidad de intermediar estos procesos.

Por último, se repite la existencia de espacios de diálogo para la acción, de redes de con-
versaciones y consensos que apuntan al cambio donde la política es un actor relevante.
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Capítulo 7

Aprendizajes y conclusiones

Las interacciones entre los procesos políticos y formativos aportan un diferencial positivo 
para el desarrollo de capacidades en el DT y son una ruta, entre otras, en torno a poner en 
práctica una estrategia vinculada al enfoque pedagógico y la investigación acción para gene-
rar cambios. Esta afirmación se visualiza en la experiencia de Rafaela y se ha testeado de ma-
nera positiva en otras realidades (GS, Cusco y Reconquista). Son conexiones que pueden in-
corporarse al esquema conceptual del Desarrollo Territorial porque además de la formación 
y la política integran elementos (diálogos, identidad, influencias externas) y flujos a la mirada 
del DT como sistema complejo. 

No son, como hemos considerado durante mucho tiempo a la formación y a la investiga-
ción, espacios complementarios, son parte del corazón de nuestra praxis y una opción con-
creta para trabajar en nuestros territorios contemplando el corto y el medio plazo, donde 
además, podemos construir confianza y relaciones. Son elementos para conectar con el Terri-
torio que siempre nos interpela para poner «manos a la obra».

Este último capítulo se ha estructurado, primero, con aprendizajes ligados a la estrategia 
de construcción de capacidades y, segundo, con conclusiones centrales de los distintos capí-
tulos. 

Aprendizajes y conclusiones desde la estrategia de construcción de capacidades

Al principio del libro se ha insistido en explicitar que el escrito se hizo en una combina-
ción de la práctica con la teoría y que es parte de una reflexión en marcha sobre como adop-
tar una estrategia de largo plazo basada en el enfoque pedagógico. Es importante mencio-
nar que, en otras ocasiones, el autor ha usado otras aproximaciones metodológicas, pero 
este enfoque desde la praxis resultó mucho más acorde con el proceso de reflexión sobre 
el Desarrollo Territorial que viene realizando. Esta opción no elimina otras pero muestra un 
compromiso con una forma de entender y actuar en la construcción de procesos de aprendi-
zaje para el cambio en el territorio. El libro deja claro que combinar las definiciones que tene-
mos con el «cómo» es importante y necesario, no se sostienen la una sin la otra si queremos 
modificar la realidad.

Se necesita, mayor involucramiento de la política por un lado. Seguir Instalando esta di-
mensión del desarrollo es una tarea clara para la agenda política de los próximos años pero 
no es solo de la política. De lo escrito emerge un mayor involucramiento del sistema univer-
sitario, espacio que prefiere, en ocasiones, la perspectiva más teórica sin demasiada experi-
mentación con la práctica. 
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En el mismo proceso aparece un debate para quienes trabajan en los espacios educati-
vos: el rol de los formadores y el investigador social y la delimitación en la interacción en el 
desarrollo territorial respecto al resto de los actores. Al involucrarse, esta interacción se pro-
duce en un espacio difuso vinculado al proceso de reflexión/acción y cuestiona la neutralidad 
del formador/ investigador, tema que lleva años generando disputas. 

También abre la puerta para profundizar el rol del facilitador en el DT. Hay gente que 
empuja la rueda y con perfiles distintos y en contextos distintos y en procesos sociales; aquí 
hay una línea que necesitamos trabajar y pensar.

En el caso Vasco se visualiza un aporte de la investigación-acción en la relación de los 
grupos de políticos e investigadores que se entrelazan durante un lapso largo y con temas 
donde la línea de responsabilidades de cada uno es muy fina. Que tema difícil la relación en-
tre políticos e investigadores. En GS el rol del gobierno es la toma de decisiones, y en este 
proceso se desmarcan de los espacios de reflexión compartidos con los investigadores: los es-
pacios de reflexión y aprendizaje no son espacios de decisión. Se trata de aprendizajes que 
aportan una nueva mirada al desarrollo del enfoque pedagógico.

Además, se observa que el enfoque pedagógico del DT (nacido más de la formación) y la 
investigación acción son perspectivas que se suman y están marcadas por modificar el con-
cepto de transferencia lineal en la construcción de procesos educativos. Esto parece sencillo 
pero supone modificar viejas prácticas de «intervención» en los territorios. 

También es muy importante rescatar de esta aproximación un concepto más acabado 
del diálogo, cuya interpretación deviene de la IA y de Freire. Diálogo como estrategia cen-
tral, como acción-reflexión que excede la conversación ya que es compromiso para la trans-
formación y está lleno de tensiones, contradicciones y miradas distintas. No es sólo intercam-
biar información, es mucho más porque le da energías a los procesos. Volvemos a integrar a 
la figura del facilitador como parte de estos momentos: pocas veces aparece en la literatura 
académica pero es necesario que haya gente generando los diálogos.

Asimismo, el análisis realizado cuestiona fuertemente la ausencia de contextualización 
o, mejor dicho, la falta de esfuerzos por entender las características del lugar donde ocu-
rren estos procesos, lo que nos ha llevado a cometer innumerables errores en los procesos 
de DT a partir de trabajar con recetas (aunque a veces estén ocultas). Este tema viene su-
mado a la creencia de que desde fuera se pueden ordenar las acciones del territorio por-
que los externos son propietarios de «las soluciones» sin contar con los actores y sus cir-
cunstancias.

Aprendizajes y conclusiones por capítulos

La revisión de la literatura muestra que la evolución del concepto del desarrollo territo-
rial tiene autores y organizaciones pero adopta características propias en cada territorio. Los 
procesos territoriales están marcados por múltiples influencias ideológicas que entran en ne-
gociación entre sí sumando también lo que el territorio trae en su identidad cultural. No son 
procesos lineales y se deben interpretar también los flujos con lo externo; los temas de la 
macro y de la globalidad son influyentes en el territorio. Aún más en concreto, en los casos 
estudiados, se observa la influencia de los programas nacionales y subnacionales que inci-
den fuertemente cuando articulan con las políticas territoriales. Tener una buena lectura nos 
acerca a soluciones más potentes y nos aleja de los análisis simplistas. 

El trabajo es, además, una demostración de la necesidad de la multidisciplina. Se trata de 
un tema más habitual en el abordaje de estos años, aunque en la práctica tanto las perso-
nas como las culturas y conocimientos específicos de las distintas profesiones van generando 
«ruidos» producto de la centralidad con la que trabajan o por la falta de conocimiento sobre 
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el aporte de otras miradas. Como aprendizaje, en este sentido, está la dificultad que el autor 
tuvo para definir la parte inferior del modelo, la del posicionamiento desde la identidad cul-
tural producto de su formación profesional y la de sentirse muy a gusto bajo las lógicas cepa-
linas de la innovación.

Asimismo, se muestra que el impacto de la producción académica llega al territorio a tra-
vés de personas/autores que interactúan en el territorio en espacios formales e informales a 
través de lecturas de documentos, políticas, talleres o diálogos de diversos tipos mostrando 
cómo la absorción de conocimiento académico y no académico en un territorio es un pro-
ceso social y como tal debe ser tratado. Esto refuerza también la idea que nos aleja de po-
siciones tecnocráticas cuando planteamos que el desarrollo territorial es un proceso social y 
político.

Los casos permiten insistir sobre: la influencia de los temas identitarios, mayor que la que 
el autor venía planteando en sus estudios, y la marca que dejan los líderes y los equipos polí-
ticos en sus territorios, avanzando en algunos temas y ralentizando otros según sus impron-
tas y la relación con la facilitación de los procesos. 

Otro tema que parece redundante es que, estos procesos necesitan tiempo. Todos los 
casos lo marcan de manera muy explícita aunque es claro que esos mismos procesos nece-
sitan una legitimación y aceptación en el corto plazo y nos lleva a acciones que vayan gene-
rando un consenso y una visión compartida aún en escenarios de conflictos. En esta lógica 
descansa parte del sostenimiento de las acciones. También, es importante destacar que hay 
etapas y fuertes elementos fundacionales de los procesos en DT que tienen influencia en 
acontecimientos que suceden en los años siguientes y a veces no son tenidos en cuenta en 
los análisis para esta relación entre lo estratégico y lo operativo. 

La construcción del modelo analítico permitió poner el proceso de Rafaela en términos 
dinámicos, la interrelación entre la política y la formación está claramente en movimiento y 
permitió visibilizar algo que estaba en el discurso: los espacios de diálogo (conflictos, tensio-
nes, acción) y su importancia en el proceso. Además, es cierto que se había escrito sobre la 
articulación y el diálogo como valor, pero no se expresaba «cómo se hacía» y cómo gene-
raba flujos que conectan los espacios. 

Otro elemento de los aprendizajes es que los procesos de formación no sólo se dan en 
espacios formales, sino en los informales y en una interacción entre ellos. Amplía la vieja idea 
de formación en el aula y anexa nuevas ideas y espacios.

El modelo analítico ayuda también a reflexionar, tanto en la esfera de la política como 
en la de las organizaciones de generación de conocimiento, sobre cómo se puede abordar 
la construcción de capacidades mediante procesos de cogeneración y donde, además, lo ha-
cen manteniendo cada uno su naturaleza sin convertirse en procesos endogámicos con limi-
tada capacidad para incidir en el cambio social. La interacción entre lo político y lo formativo, 
manteniendo la esencia de cada espacio, multiplica su capacidad para incidir en la sociedad y 
debería ayudarnos a derribar una práctica generalizada de acciones aisladas y sectoriales. 

En la política, hay dificultad para incidir en el cambio social. El cambio social requiere 
construir nuevos modelos en el largo plazo, que van mucho más allá de gobiernos concre-
tos. La formación-educación orientada a la creación de capacidades en el territorio es un ca-
mino para desarrollar estos procesos políticos. Pero no sólo la política se enfrenta a retos. Si 
lo miramos desde la parte de la formación, es clara la dificultad que tienen las organizaciones 
cuya misión es generar nuevo conocimiento para realmente llegar a estos actores sociales. 

Continuando con la reflexión, revisar Rafaela y los otros casos en función del modelo 
analítico permitió al autor poner en primer plano a la gente que trabaja para dar dinamismo 
a los procesos. Nuevamente aparece así la figura de los facilitadores, y esta podría ser una 
futura línea de investigación coincidente con el enfoque pedagógico y la investigación acción 
para el DT.
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Como última parte de las conclusiones, se amplían algunas ideas: Gipuzkoa Sarean es un 
ejemplo sobre la influencia de la perspectiva ideológica, es un aporte para las políticas que se 
aproximan al DT o a los cambios de paradigmas como recetas, como buenas prácticas o con 
un libro de instrucciones. El pensamiento local pone bases e improntas en «la manera de ha-
cer y en los objetivos de ese hacer».

Reconquista y Cusco se inician desde la formación y desde organizaciones distintas, lo 
que permite testear que el modelo puede ser iniciado desde la política o desde la formación 
aunque después, en el camino, no se sabe quién lidera, si la política o la formación, y empie-
zan procesos más difusos. 

En Reconquista salta un tema que se considera importante: la militancia como caracterís-
tica de algunas personas que participan del proceso. Cuando volvemos a observar los casos 
con este prisma encontramos personas con vocación de cambio social en todos los casos. No 
se podría generalizar pero es un elemento adicional a tener en cuenta. 

Cusco muestra la ampliación de actores, incluye las ONG y la cooperación internacional, 
pero en los tres casos es importante mencionar la existencia de un rol activo del estado local 
por ser un organismo clave en el desarrollo territorial.

Finalmente, hay que resaltar que los elementos mencionados en el modelo no eran tan 
visibles en el enfoque DT. La identidad cultural del territorio, las influencias externas, la for-
mación y la política unidos por los espacios de diálogo permiten entender mejor parte del 
funcionamiento del sistema y de la generación de capacidades.
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Crear o fortalecer capacidades para dinamizar procesos de cambio es 
uno de los desafíos a los que se enfrentan todos aquellos que trabajan 
en el desarrollo territorial. Así lo manifiesta el autor de este libro que, 
respaldado por más de veinte años trabajando en ese ámbito, profundiza 
en las capacidades que se requieren y en un tipo de interacción para su 
construcción: la interacción entre los procesos políticos y los formativos, 
con el diálogo como estrategia dominante. El autor intenta reflexionar 
sobre el «qué» y también el «cómo». La comprensión de elementos 
como el diálogo, la facilitación, la mutua influencia entre lo formativo y lo 
político, la importancia de la identidad cultural y las influencias externas 
se desarrollan en estas páginas ilustrados en casos concretos que tienen 
como escenario Argentina, Perú y el País Vasco.

Al escribir este libro desde la praxis, Pablo Costamagna lo convierte en una 
invitación a buscar caminos en los que la investigación se haga no para los 
actores del territorio, sino con los actores del territorio. Es una invitación a 
experimentar el desarrollo territorial sin separar la teoría de la práctica, la 
reflexión de la acción.
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