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Resumen

La siguiente revision y reflexion teérica aborda
el tratamiento que han tenido las redes de go-
bernanza transfronteriza en América del Sur y
cuél ha sido su relacién con el desarrollo y la in-
tegracion territorial. En consecuencia, se revisa
la literatura nacional, regional e internacional
que ha gravitado sobre el tema, para identificar
tendencias de andlisis y vacios a investigar.
Finalmente, a partir de esta revision, se plantea
una estrategia general de anlisis de las redes de
gobernanza transfronteriza, la cual se construye
apartir de tres etapas de anélisis integradas, para
estudiar la capacidad, coordinacién, innovaciéon
y desarrollo de la red de gobernanza. A través

de esta estrategia, se busca estudiar procesos de
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Abstract

This review and theoretical reflection addresses
the treatment of trans-border governance net-
works in South America and its relation with
development and territorial integration. In
consequence, it reviews the regional, national,
and international literature around this sub-
ject in order to identify analytical trends and
topics worthy of being researched. Finally, on
the basis of this review, a general strategy for the
analysis of trans-border governance networks
will be offered, built on three integrated phases
of analysis in order to study the governance
network’s capacity, coordination, innovation,
and development. Through this strategy we aim

to study processes of territorial development,
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desarrollo, integraciéon e innovacién territorial
en escalas locales y fronterizas bajo mecanismos

de gobernanza local y multinivel.
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Introduccion

América del Sur estd en deuda de implementar un juicioso proceso de reflexion acadé-
mica de alcance regional, sobre las dindmicas locales de los actores pablico-privados en
zonas fronterizas, como mecanismo de desarrollo e integracion territorial, que venga a
complementar los reiterados esfuerzos institucionales adelantados por los gobiernos, asi
como los recurrentes discursos publicos que exhortan hacia la integracién de la region
en diferentes foros y escenarios regionales.

El proceso de integracion regional en América del Sur ha cifrado su futuro en la imple-
mentacién de marcos institucionales de integraciéon con ambiguos resultados. En este pro-
ceso, la discusion sobre el tema fronterizo ha tenido una desigual atencion y no ha podido
concluir en una normatividad operativa o en mecanismos eficientes que permitan identificar
areas, actores y coordinar dinamicas locales de integracion y desarrollo como fuerzas indis-
pensables en la consolidacién de la integracion regional y el desarrollo local y trasfronterizo.

El estudio comparado de las dindmicas locales de frontera envueltas en procesos de
coordinaci6n publico-privada a partir de proyectos jalonados por actores privados junto
al sector publico en diferentes niveles de gobierno es una veta inexplorada y necesaria
de abordar en profundidad, para ofrecer una descripcién detallada de las estrategias y
mecanismos de coordinacién locales y multinivel como motores de desarrollo e inte-
graciéon y ampliar los horizontes del debate actual.

La pregunta que subyace a esta revision bibliografica sobre la gobernanza transfron-
teriza, y sobre la cual se busca establecer una estrategia teérica de analisis, asume que en
América del Sur los marcos subregionales de integracion en cabeza de la CAN y el Mer-
cosur, han presentado fisuras y han entrado en un proceso de crisis institucional en los
dltimos afios, el cual ha coincidido con un proceso de consolidacién de la autogestion
y la autoorganizacion de las redes locales de gobernanza en algunas zonas de frontera
de la region. Asi, pues, la pregunta que guia la revision de la literatura y sobre la cual se
plantea la construccion de una estrategia teérica de analisis es: écudles han sido las aproxi-
maciones a la coordinacion pablico-privada y alas redes de gobernanza transfronteriza de
la region en un periodo de alta inestabilidad de sus marcos subregionales de integracion?
De este interrogante central, se derivan las siguientes preguntas: ¢qué tipo de relaciones
se establecen entre la consolidacion de las redes de gobernanza y el desarrollo regional y
fronterizo? ¢Qué alcances tienen las redes de gobernanza locales més alla de las fronteras
como experiencias de integracion o modelos a replicar? ¢Qué tipo de innovacién institu-

cional y autogestion local se obtienen a través de las redes de gobernanza transfronterizas?

El estado de la problematica
Asi, pues, entramos a revisar, a partir de las preguntas planteadas, la literatura existen-

te que a nivel nacional, regional e internacional aporta elementos, define trayectorias,
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establece resultados y encuentra vacios a investigar. A partir de esta revisiéon exhaustiva
de la literatura sobre el tema, no se busca cubrir la totalidad de publicaciones, o centrarse
Unicamente en estudios de escala transfronteriza, sino, mas bien, identificar tendencia y
lineas de anélisis para encontrar las bases de una comprehensiva estrategia teérica que
permita, a partir de este ejercicio, formular y emprender investigaciones que establezcan
aportes académicos que, sumados a futuras investigaciones en esta direccion, permitan inte-

grar estudios y visiones generales y detalladas sobre las dindmicas de frontera en la region.

Estudios sobre relaciones fronterizas colombovenezolanas

Algunos de los estudios sobre relaciones fronterizas colombovenezolanas han abordado el
tema de la gobernanza fronteriza bajo la probleméatica macro de la integracion subregional
en la Comunidad Andina (CAN), bajo unas nuevas condiciones internacionales de plura-
lismo intergubernamental y globalizacién econdmica (Ramirez, 2002; Cardozo y Romero,
1999). El tema fronterizo adquiria, asi, una atencién politica anteriormente pasada por alto
en el gran debate sobre la integracion regional. El énfasis de estos estudios se centra en el
analisis de nuevas dinamicas generadas por los procesos de internacionalizacion de los mer-
cadosyla apertura de la politica nacional, que dieron lugar a nuevas formas de interaccion
entre actores, intereses e iniciativas locales en las zonas de frontera frente a las directrices
politicas de los estados centrales. Igualmente, se estudian el dinamismo comercial transte-
rritorial, la resistencia institucional de las poblaciones fronterizas, asi como los efectos de
desbordamiento geografico de externalidades originadas por la aglomeraciéon binacional
(Ramirez, 2002; Garcia y Urdaneta, 1999; Ramirez y Cardenas, 2006; Vieira, 2008).

En estos trabajos, la gobernanza transfronteriza se plantea como un tema periférico,
interpretada como una reaccién espontanea e informal de actores locales que buscan
organizarse e interlocutar con el gobierno central o instituciones regionales para buscar
una mediacion politica favorable a sus intereses. Dentro de esta literatura, una excepcion
importante es la del trabajo del Centro de Estudios sobre Fronteras e Integraciéon (CEFI)
sobre una propuesta de definicion y delimitacion de la zona de integracién fronteriza:
area norte de Santander-Tachira, por el énfasis que presta a la mirada de los actores
locales a través de sus iniciativas, mecanismos y alianzas implementadas. No obstante, el
tema de la gobernanza no es el eje central de este estudio centrado en la caracterizacion
geogréfica, institucional y funcional de la frontera colombovenezolana. El estudio se
centra en dar respuesta a la solicitud de un estudio sistematico sobre la inclusién de los
municipios que conformarian el area fronteriza, a partir de lo establecido en la Decision
501 de la CAN en 2001, donde se sefiala que en “el Acuerdo de Cartagena los Paises
Miembros estableceran acciones para impulsar el desarrollo integral de las regiones
de frontera e incorporarlas efectivamente a las economias nacionales y andina”. Bajo

estas directrices, el estudio fue concebido a partir de una serie amplia de criterios que
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fueron enunciados en términos de: objetivos comunes, estructura econémica, recursos
compartidos, infraestructuras, dimension espacial, condiciones ambientales, capacidad
institucional, adyacencia geografica y percepcion de los actores locales (Bustamante
y Rodriguez, 2007). En esta investigacion, quizas una de las de mayor envergadura
implementada en la zona fronteriza, cabe sefialar que en sus criterios de estudio esta
ausente la variable gobernanza o gestion de actores privados.

Dentro de la literatura, encontramos un interesante trabajo sobre la frontera co-
lombovenezolana que recoge la perspectiva tedrica de la glocalizacion para analizar
las tensiones que atraviesan esta frontera entre lo global y lo local (Otélvora, 2003).
En este trabajo, lo fronterizo es abordado a partir de tres dimensiones de anélisis: la
descripcion de las comunidades locales, las relaciones entre la frontera y el resto del
pais y la politica exterior nacional sobre la frontera. En el analisis historico del proceso
de transformacién politica de la frontera, se aborda uno de los temas derivados de la
llamada Declaracién de Urefia entre los presidentes Julio Barco y Carlos Andrés Pérez,
como lo fue el de las Zonas de Integraciéon Fronteriza Progresivas (ZIFP), que luego
serfa incluida en la normatividad de la CAN como un mandato multilateral con el
nombre de Zona de Integracion Fronteriza (ZIF). En este tema, en el cual la literatura
de ambos paises ha concentrado esfuerzos y reflexiones diversas, encontramos un
énfasis importante y novedoso sobre el papel conjunto que desempenaron las corpora-
ciones regionales en el diagnostico de una microrregién fronteriza. Desde 1989, poco
tiempo después de la creacion de las Comisiones de Asuntos Fronterizos, la Corporacion
Venezolana para la Region Suroeste (Corposuroeste) inici6 un trabajo de diagnodstico
regional procurando la definicién de una microrregion fronteriza. Poco tiempo después,
Corposuroeste, junto a su homologa nortesantandereana Corponor, conformarian un
equipo de trabajo técnico binacional, cuyo objetivo fue el de trabajar en el proyecto ZIF
conjuntamente con las Conaf.

En abril de 1990, el coordinador del equipo venezolano expuso ante un escenario
publico, en Caracas, el estado del trabajo realizado por un equipo binacional, confor-
mado por un equipo profesional de nativos y residentes de la frontera. En el estudio, se
diagnosticaron flujos comerciales, infraestructuras productivas y de transporte, sistemas
jerarquicos de ciudades, equilibrios entre zonas metropolitanas y legislaciéon vigente
asociada a un enfoque analitico de regiones nodales, buscando, en tltimo término,
establecer un régimen aduanero especial. Este diagnostico se construy6 a partir de una
serie de foros, encuentros y debates, que fueron acompafiados de los avances que tuvie-
ron las corporaciones para el desarrollo, los aportes tebricos procedentes del Centro de
Estudios del Desarrollo de la UCV-Cendes y las conclusiones de una serie de consultas

realizadas por consultores contratados. Los resultados de las consultorias proponian
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una estructura ejecutiva y técnica binacional que tuviera funciones de ejecucion, plani-
ficacion y coordinacién conjunta y compartida (Otélvora, 2003).

El trabajo de Otélvora (2003), al igual que el de Bustamante y Rodriguez (2007),
mas all4 de las diferencias de enfoque y alcance en sus investigaciones, son destacables
por su interés y sensibilidad en detectar detalles importantes atribuibles a la gestion,
identidad y coordinacion local en la que se vieron involucrados los actores fronterizos en
labuaisqueda por establecer diagnoésticos 6ptimos; asi como por las multiples dificultades
presentadas, evidenciadas en la falta de consensos entre actores locales, “el chovinis-
mo” de sus medios de comunicacion, la incompatibilidad de intereses y la falta de una
vision de largo plazo por parte de los actores de frontera. En este contexto, los actores
locales asumieron una multiplicidad de roles —locales, nacionales, supranacionales,
consensuados o conflictivos— que incidieron en la dificultad de alcanzar acuerdos re-
gionales sobre la frontera (Otalvora, 2003, p. 108)

Finalmente, una de las caracteristicas centrales de la mayoria de las investigacio-
nes politicas sobre la frontera colombovenezolana ha estado en la discusién sobre los
avances conceptuales y analiticos sobre lo fronterizo, que pas6 de ser entendido como un
limite territorial a ser analizado en términos de: vecindad, region, espacio abierto, relacion
binacional, fronterizacion, redescubrimiento geografico y aglomeraciéon econémica. Esta
misma literatura, como lo hemos sefialado, ha estudiado a profundidad el tema de los
avances y retrocesos institucionales en las comisiones binacionales, ademas del balance
institucional sobre la definicién e implementacién de las Zonas de Integracion Fronteriza
(ZIF), las cuales son definidas como ambitos territoriales adyacentes para adoptar politi-
casy ejecutar planes y programas para impulsar el desarrollo y la integracién fronteriza

(Garciay Urdaneta, 1999; Bustamante y Rodriguez, 2007; Ramirez, 2006; Vieira, 2008).

Estudios fronterizos en el Mercosur

Por su parte, en el tema de la gobernanza transfronteriza en el Mercosur, encontramos
un sugerente trabajo sobre las instituciones ptblicas regionales, estaduales y locales
que han alcanzado algin nivel de operatividad institucional, principalmente en el
caso brasilero (Pereira da Silva, 2012). El autor realiza un balance descriptivo sobre
las diferentes instituciones creadas en la tltima década, con la intencion de ampliar el
desarrollo de la ciudadania en el Mercosur, en sus paises miembros y en las unidades
subnacionales y locales que lo integran.

En una primera dimensién, a nivel Mercosur, se resalta entre las iniciativas y
protoinstituciones que surgieron a mediados de 2000, la creacién del Parlamento del
Mercosur, procurando la integracién democréatica y participativa de diversos actores
regionales y nacionales, estando entre sus principales logros la realizacion de las Cum-

bres Sociales de Mercosur. Esta etapa es analizada como una segunda generaciéon de
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politicas participativas en el Mercosur. Esta segunda generaciéon coincide y emerge
con la llegada al poder de Néstor Kirchner y Lula da Silva, quienes declararon a través
del llamado “Consenso de Buenos Aires” el impulso decidido a la integracion regional
y a la participacion activa de la sociedad civil.

En una segunda dimension, a nivel del Estado brasilero, se encuentra el Consejo
Brasilero del Mercosur Social y Participativo, el cual actia como parte integrante de
la iniciativa brasilera denominada Programa Mercosur Social y Participativo. Esta
entidad inici6 sus actividades en 2008, siendo coordinado por la Secretaria General
de la Presidencia de la Republica y por el Ministerio de Relaciones Exteriores, y retine
sectores invitados de la sociedad civil y miembros de los 6rganos del gobierno federal
relacionados con temas del bloque. Ademaés, encontramos la Comisién Permanente para
el Desarrollo y la Integracién del Area de Frontera (CDIF). Esta Comisién se originé a
partir de los cambios en la forma de abordar el tema de las fronteras. En un primer mo-
mento, laregién de frontera brasilera fue establecida con el nombre de Area de Frontera
en 1974. La creacion de ese territorio fue hecha sobre la 6ptica de la seguridad nacional
(Souza, 2009 citado en Pereira da Silva, 2012). En este sentido, se buscaba cambiar esta
concepcibén y politicas dedicadas basicamente a la seguridad nacional, por una visién
multifacética e integrada del tema, que tuviera como nucleos integradores las nociones
ampliadas de integracion regional y el desarrollo.

Finalmente, en una tercera dimension, se senalan las iniciativas locales transfronterizas,
en especial las situadas en la triple frontera formada por Foz de Iguacu, Puerto Iguazt y
Ciudad del Este. La frontera es descrita como una aglomeracion urbana, que al mismo
tiempo que presenta una integracion urbana, presenta una complementariedad de fun-
ciones (Lima, 2007 citado en Pereira da Silva, 2012), constituyendo diversas actividades
econdmicas en el limite entre lo legal y lo ilegal. Entre las actividades e instituciones que
vienen siendo constituidas en los procesos de integracion y desarrollo local, se resaltan el
Parlamento Trinacional Intermunicipal, fundado en 2007y constituido por municipalida-
des dela triple frontera, el cual pretendia integrar los parlamentos de los municipios fron-
terizos. Sin embargo, la experiencia tuvo vida corta, desarrollando actividades regulares
por cerca de un afo, para luego caer en el olvido, aparentemente por problemas internos de
representacion institucional. Por otra parte, se vienen adelantando otras tentativas de ar-
ticulacion de representantes locales, como el frente Parlamentario Internacional de los
Municipios de Fronteray el reciente Encuentro de las Ciudades de las Regiones Fronterizas.
En definitiva, el estudio considera, de manera general, que si bien el mayor numero de
experimentos locales ha sido efimero, simultdneamente demuestra la existencia de una
demanda efectiva por la integracién local/supranacional (Pereira da Silva, 2012).

En suma, la relevancia de este trabajo esta en la amplitud con que abarca el tema de

la naciente institucionalidad que el Mercosur viene buscando a pesar de las dificultades,
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hacia una mayor democratizacion e integracion multidimensional. Este aspecto es impor-
tante dentro de la revision y el anélisis propuesto, ya que permite identificar y resaltar la
importancia de la interconexion de niveles en el plano regional, nacional y local, a través
de las iniciativas de desarrollo fronterizo e integracion regional, asi como el importante
papel que el Estado brasilero y sus diferentes iniciativas vienen desempenando en la
zona de frontera. Ademés de la existencia de una institucionalidad local solida que,
articulada en diferentes niveles de gobierno, viene implementado una serie de medidas
dirigidas de manera explicita a promover el tema del desarrollo territorial y fronterizo.
Finalmente, la relevancia que los gremios e intereses privados de la zona fronteriza han
tenido en la estructuracion y el desarrollo de muchos de los proyectos del rea, asi como la
relativa intensidad que muchas de las iniciativas han venido teniendo entre 2006 y 2012.

En general, ante la ausencia de mas trabajos en areas de frontera, se abordan los
estudios mas generales dentro del Mercosur. Algunas investigaciones han abordado de
manera general el problema del desarrollo territorial y la descentralizacién, como una
propiedad emergente de un sistema (espacial, social, econémico, tecnolégico, cultural)
de alta complejidad, bajo una perspectiva sistémica fundada en las conexiones, la co-
nectividad, la recursividad y la energia, entre otras (Boisier, 2004). Por otra parte, otras
investigaciones econémicas han abordado los fendmenos de arrastre e inversiones eco-
ndémicas cruzadas en el mercado comun a partir de las caracteristicas econémicas de
sus territorios y los elementos de gerencia urbana de los microterritorios denominados
como la Red de Mercociudades (Daher, 2000). También, encontramos trabajos centrados
en el analisis econémico de regiones productivas bajo marcos de produccion flexible,
sometidas a un l6gica de competencia interempresarial glocal dependiente en el sistema
de ciudades del Mercosur (Tomadoni, 2004)

El énfasis de esta literatura se centra en el aspecto gerencial y operativo de los go-
biernos locales de la Red de las Mercociudades, articulados con unidades administrati-
vas, empresarios y miembros de la sociedad civil. Estas redes se analizan por fuera de
las estructuras administrativas nacionales o subregionales, para estudiar de manera
general las formas de codecision, las unidades técnicas operativas, los mecanismos de
comunicacion en red, la gestién empresarial, la planificacion, el desarrollo de proyectos
regionales comunes y las alianzas sinérgicas principalmente (Lucuix, 2007; Mendioca,
2007; Marx, 2007). En el caso brasilero, algunos estudios abordan el problema de la
gobernanza a través de las capacidades locales de aprendizaje como generadoras de
atmosferas de transformacion y progreso, con el apoyo de los gobiernos federales y es-
taduales, el sistema académico universitario y las empresas promotoras de los sistemas
institucionales y regionales de innovacién (Cassiolato y Lastres, 1999; Campolina, 2003).

Otro grupo de trabajos realizados bajo la linea del anélisis del llamado “nuevo regio-

nalismo” estudian las dindmicas de innovacién y gobernanza local de empresas locales.
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En medio de un escenario globalizado, se analizan las din4dmicas de aglomeracion de em-
presas que recurren con mayor frecuencia a alianzas productivas, joint ventures y redes
asociativas que atraviesan las fronteras de empresas y paises. Estas transformaciones
coinciden con el reconocimiento de los beneficios de las sinergias colectivas, generadas
por aglomeraciones productivas locales. El estudio se centra en las estrategias de inno-
vacion de empresas metaltrgicas y del sector azucarero en el municipio de Picaricaba
en el estado de San Pablo, Brasil. La investigacion se realiza a través de una experiencia
exploratoria con directivos comerciales de 25 empresas del sector, principalmente me-
dianas y pequenas. Se sefialan las dificultades que las empresas tienen a nivel tributario,
en el acceso a tecnologias, crédito y mercados, asi como la significativa influencia que los
o6rganos gubernamentales han tenido sobre las aglomeraciones, bien como asociaciones
comerciales o entidades asociativas del sector privado, haciendo parte del escenario a tra-
vés de sus apoyos. El estudio establece los beneficios percibidos correspondientes a la
gobernanza, entre los cuales estan: la generaciéon de oportunidades de negocio, mejo-
ramiento de la estructura tarifaria, creacién de nuevos puestos de trabajo, més acceso
a innovaciones tecnolégicas y lineas de crédito (Saraiva et al., 2008).

Finalmente, para ambas subregiones, se encuentra una ausencia de estudios de casoy
trabajos de alcance regional que aborden el problema de la gobernanza en términos compa-
rativos, a partir del papel desempenado por las redes de coordinacion entre actores ptiblicos y
privados y sus estrategias de autoorganizacion en sus 4reas de influencia. Como ya se sefiald,
en el caso andino, el problema no es abordado explicitamente y, en el caso del Mercosur, el
aporte estaria en el analisis multinivel de la institucionalidad regional y los aportes insti-
tucionales obtenidos en algunas de las fronteras mas dindmicas. Por otra parte, si bien los
analisis de las diferentes estrategias de management urbano de las unidades que integran
la Red de las Mercociudades contribuyen a la comprensién de estrategias administrativas
de redes metropolitanas eficientemente articuladas en la subregion, no aportan mayores
elementos para el andlisis del problema. Es asi como se puede concluir que en la regién
suramericana no hay estudios comparativos puntuales sobre redes de gobernanza transfron-
terizas, bajo una dimension territorial que privilegie el papel de los actores ptblico-privados
en la gestion de iniciativas en red junto al sector publico y la sociedad civil.

Este vacio se debe, en primer lugar, a la escala geografica de anélisis, pues, en la
region, la subregion andina se ha pensado internamente e independiente del Mercosur
y no se han establecido puentes e intereses de anélisis e investigativos amplios que
permitan abarcar ambas subregiones. En segundo lugar, si bien en el caso del Merco-
sur encontramos un grupo de trabajos que comparten el enfoque y el interés regional
por analizar dindmicas territoriales de gobernanza y desarrollo local. En general, no
hay un estudio comparado, con el foco geografico propuesto, que gire en torno de los

entramados publico-privados de las zonas de frontera como motores de desarrollo e
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integracion territorial. Esta segunda ausencia, podria explicarse también por la fal-
ta de interés regional en los problemas fronterizos y en la cuestién eminentemente local
delaintegracion territorial jalonada por actores ptblicos y privados locales, por fuera de
los grandes marcos de integracion subregional en cabeza de una CAN desgastada y en

crisis y un incierto Mercosur.

Estudios sobre gobernanza y desarrollo regional en América Latina
y Colombia en un nuevo orden global

La sincronizacion y adaptacién de América Latina a un tiempo y espacialidades globales
se present6 una vez decae en la region el impetu desarrollista para ajustarse a los modelos
internacionalmente imperantes que exhortaban por un esquema favorable al desarrollo
externo, las exportaciones y la imbricaciéon con los circuitos globales (Fazio, 2002). Fue
asi como se estableci6 en la region un nuevo patrén de acumulacién y desarrollo, el
cual se caracteriz6 por la implementacion de reformas de ajuste que fueron definidas
en tres etapas: la primera, de ajuste y estabilizacién; la segunda, focalizada en profun-
das transformaciones estructurales; la tercera, de consolidacién de las reformas y de
recuperacion de los niveles de inversion, la cual se centr en la profundizacion de los
procesos de privatizacion, liberalizacion, desregulacion y en una mayor apertura del
mercado de capitales (Fazio, 2002). En este contexto de profundas transformaciones
economicas y politicas que impactaron los modelos de gobierno y el papel del Estado y
las politicas frente a la sociedad, se han realizado importantes estudios y anélisis sobre
el papel de la gobernanza en América Latina de cara al siglo XXI.

El tema de la gobernanza, el cual aparece inscrito en una novedosa reflexion sobre la
administracién publica, debe pensarse en América Latina en medio de nuevas tenden-
cias renovadoras del pensamiento de la disciplina de la administracion publica, enmar-
cadas en la redefinicion del papel que el Estado y el gobierno deben de cumplir en el siglo
XXI en provecho de sus comunidades, bajo las inéditas condiciones de globalizacion eco-
noémica, revoluciéon tecnoldgica de la informaciéon, nueva economia, regionalizacion,
resurgimiento de identidades locales, agudizacion de las desigualdades, aceleracion de
las migraciones transnacionales y aumento de los riesgos ambientales (Aguilar, 2009).

No obstante, la cuestiéon de la direcciéon social no surgié en los problemas de los
paises latinoamericanos, razén por la cual la discusion sobre la gobernanza parece ser
una problematica importada. En este sentido, en medio de un entramado de creencias
arraigadas social y culturalmente, y una serie de condiciones estructurales en América
Latina, el tema no fue planteado interna y espontaneamente, ni se ha podido desarro-
llar a cabalidad sumado a las incapacidades y restricciones directivas de los gobiernos
en la regién. Para el caso latinoamericano, la razén de fondo del problema parece

estar, segun las reflexiones realizadas en la region, en la no identificaciéon y limitada
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consolidacion de los sectores medulares de una economia productiva y competitiva, ni
los de una sociedad civil mutualista y solidaria, razén por la cual, por fuera del agente
gobierno, no parecen existir poderes sociales con capacidad de soluciéon de problemas
y de autorregulacién (Aguilar, 2009, p. 106).

En este sentido, el aporte del enfoque de la gobernanza es importante en las socie-
dades latinoamericanas, puesto que restablece la capacidad de los actores sociales, en
tanto que lleva a restablecer y redescubrir la valia y capacidad de los actores sociales
latinoamericanos contemporaneos con capacidad relativa de autogobierno y autorre-
produccién como familias, ONG, empresas, organizaciones sociales y comunidades
locales, cuyos aportes contribuyen significativamente a la coordinacion intrasocietal y
cuyas capacidades subutilizadas son superiores en ciertos campos de interés ptblico
alas que posee el gobierno (Aguilar, 2009). Este enfoque es sumamente ttil y reconoce
la potencialidad analitica y empirica de investigar actores no estatales y sus estrategias
de coordinacion en alianza con el Estado, bajo un enfoque horizontal.

En América Latina, el debate y el balance sobre el desarrollo regional, el cual ha es-
tado muy ligado con los enfoques sobre sistemas de coordinacién ptiblico-privada en
escala local, es desigual y problematico. A partir del balance realizado por Boisier so-
bre iniciativas implementadas en la region durante las ultimas décadas, se sefialaba que
los modelos de desarrollo regional o territorial se han construido sobre la base de tres
procesos: 1) regionalizacion de los paises; 2) descentralizacion de los sistemas decisio-
nales publicos y privados en d&mbitos territoriales; 3) desarrollo mismo de las regiones,
supuestamente descentralizado. Del primero de estos procesos, se puede hablar como
de un fracaso casi total; del segundo, se puede decir que atin no logra configurarse y
que la cultura centralista todavia domina la vida en América Latina y, del tercero, cabe
anotar su rareza y escasez (Boisier, 1998).

Si se rastrea el mapa de América Latina para identificar los casos de desarrollo regional
“exitosos”, probablemente la mayoria de los observadores estarian de acuerdo en anotar
casos como los de Guadalajara en México, San Pedro Sula en Honduras, Carabobo en
Venezuela, Medellin en Colombia, Santa Cruz de la Sierra en Bolivia, Concepcién en Chile,
Coérdoba y Neuquén en Argentina, Curitiba (Parana) y Santa Catarina en Brasil. Si bien,
como lo sefiala Boisier, la seleccion es arbitraria y discutible, y sugerente de un analisis
de mayor profundidad, se pueden realizar dos observaciones generales. La mas importan-
te, tiene que ver con el grado de endogeneidad observable en estos casos. La otra es que,
en todos estos casos, el Estado y el mercado, o el sector publico y el sector privado, han
trabajado més en cooperacion que en oposiciéon, con muchos matices, fuerte componente
estatal en Argentina y Chile, fuerte componente privado en Colombia (Boisier, 1998).

La revision y reflexion realizada por Boisier, para entonces, facilitaba el reconoci-

miento de un panorama general sobre el debate y un posible balance sobre las iniciativas
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referentes al tema del desarrollo regional en América Latina, que, si bien se ha carac-
terizado por sus desiguales y ambiguos resultados, es de resaltar su caracter endoégeno
y la importancia otorgada a los sistemas de cooperacién y coordinacién de agentes
publico-privados como componentes especiales en sus diferentes procesos, asi como
los diferentes equilibrios entre lo publico y lo privado a lo largo de la region.

En el caso colombiano, destacamos un estudio de caso que sobre el tema del de-
sarrollo econémico local promociond la Cepal a través del proyecto Cepal/GTZ
de Desarrollo Econémico Local y Descentralizacion entre 1996 y 2002. El objetivo del
estudio es mostrar el proceso de conformacion de alianzas estratégicas entre el sector
publico (representado en este caso por la gobernacion de Santander y la Alcaldia de
Bucaramanga), el sector privado y la academia en el municipio de Bucaramanga y
los resultados alcanzados por dichas alianzas en torno al tema de la competitividad
y el desarrollo local. El caso muestra como el gobierno regional puede convertirse en
una pieza clave en el tema econémico a partir de su papel de regulador y planificador
del desarrollo y como éste puede utilizar instrumentos y mecanismos concretos para
impulsar iniciativas y proyectos rentables y sostenibles. La integracion de alianzas
estratégicas para la competitividad se consolida en la regiéon en el marco de la politica
de apertura econ6mica de Colombia y de la puesta en marcha del Sistema Nacional de
Ciencia y Tecnologia. El proceso de integracion entre sector publico, privado y academia
ha buscado permanentemente coordinar la agenda de investigacion de acuerdo con
las necesidades reales de la estructura productiva de la ciudad, desarrollar innovaciones
tecnologicas, contribuir al desarrollo de sectores de gran potencial y ala consolidacion
de nuevas empresas de base tecnoldgica (Vargas y Prieto, 2000).

En relaci6n a este caso, es importante desatacar la planeacién del proceso en dife-
rentes etapas en un ciclo de largo plazo. En una primera etapa, durante la década del
noventa, fue importante la participacion de instituciones como la Universidad Industrial
de Santander (UIS), el Instituto Colombiano de Petréleo (ICP), la Camara de Comercio
y algunos empresarios. En una segunda etapa, participaron de manera directa la Alcal-
dia y la Gobernacion en torno al tema de competitividad y en relacion al proyecto parala
Incubadora de empresas. La tercera etapa, se caracterizo por la concepcién y concrecion
del proyecto Bucaramanga: Tecnépolis de los Andes, que ha buscado integrar todas las
acciones y recursos del sector publico, el privado y la academia con el proposito de hacer
de la ciudad un polo de investigacién, innovacién y desarrollo tecnoldgico.

La vinculacion entre el sector ptiblico y privado en Bucaramanga, asi como los
mecanismos y programas surgidos a partir de estas alianzas, se facilitaron gracias a la
convergencia de varios factores que despertaron el interés de distintos actores. En este
contexto, se resaltan los siguientes factores: el proceso de descentralizacion, apertura y

globalizacion, fomento a la asociacion para la ciencia y la tecnologia, incentivos fiscales,
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ventajas comparativas y Estudio Monitor —un estudio sobre los modelos mentales del
empresariado y la historia econémica de la region realizado por la Cimara de Comercio—.
Los factores mencionados permitieron que diferentes actores buscaran una mayor inte-
gracion y coordinaran sus esfuerzos. El papel del sector ptblico ha sido muy importante
en este proceso de construcciéon de alianzas y acuerdos, liderando a través de la secretaria
de Planeacion la vinculacion de agentes del sector privado, la Camara de Comercio, uni-
versidades y entidades ptblicas. En este sentido, se organizaron foros y comisiones de
discusién, articularon programas y se contribuy6 a impulsar proyectos de investigacion
ydesarrollo tecnolégico como los disefiados por la UIS y el sector privado. Un rasgo central
de este proceso de alianzas ha sido la decidida participacién de la academia a través de la
generacion de conocimiento de sus distintos centros de investigacién y en diversas areas,
buscando mayor integracién entre la universidad y el sector privado. En definitiva, se busca
convertir a Bucaramanga en un centro lider en este campo en el nivel regional y nacional.
El parque tecnoldgico, el parque de ciencia y tecnologia y La Corporacién Metropolitana
de Planeacion y Desarrollo de Bucaramanga son resultado de ese esfuerzo integrador
entre academia y los sectores ptblico y privado (Vargas y Prieto, 2000).

En suma, esta sugerente investigacion establece una serie de importantes conside-
raciones. En primer lugar, valdria la pena sefialar la importancia adquirida por el sector
privado junto a las instituciones educativas en una primera etapa del proyecto. En se-
gundo, el papel desempeiiado por una serie de factores econémicos, institucionales y de
percepcidn colectiva de tipo local, como condicionadores del dinamismo de los agentes
locales. Igualmente, la definicién de un subsistema como articulador de iniciativas y
coordinador de proyectos que, en este caso, fue el de las instituciones de investigacion
cientifica, como plataforma de iniciativas y coordinacién. Finalmente, la relevancia del
sector publico local en las etapas definitivas como coordinador y jalonador de iniciati-
vas materializadas en visiones estratégicas, mecanismos de gestion urbana y proyectos
regionales de largo plazo.

A su vez, otro trabajo en el departamento de Antioquia (Colombia) permite reco-
nocer, desde una perspectiva tebrica centrada en las relaciones intergubernamentales
de Wright (1997) y la gobernanza multinivel de Peters y Pierre (2002), los procesos de
adaptacidon que se presentaron entre 1994 y 2009 por parte de los actores piblicos
locales a través de un entramado de relaciones intergubernamentales en la region, en
respuesta a los cambios institucionales originados en 1986 en el pais. Los aportes de
esta investigacion estan en la importancia analitica y empirica que adquiere el proble-
ma del arreglo institucional en el anélisis de la implementacién de programas regio-
nales de gobernanza multinivel y sus implicaciones en el desarrollo local. Asi mismo,
la importancia que nuevamente el sector privado parece tener en las primeras etapas

del proceso regional, asi como su vocacion de liderazgo en el cambio de paradigmas y
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modelos de representacion del desarrollo local. Igualmente, el preponderante papel de
los gobiernos locales, departamentales y municipales y sus articulaciones efectivas como
mecanismos indispensables de éxito en las estrategias de desarrollo local. Por tltimo, la
concurrencia de esfuerzos y preocupaciones por el ordenamiento, consolidacion, gestion
y ampliacion de territorios extendidos (Zapata, 2010).

Durante el periodo 1986-1994, las relaciones entre los diferentes niveles de gobierno
sufrieron grandes transformaciones debido a los cambios institucionales producto de la
reforma descentralizadora que estableci6 la diferenciacién de los niveles gubernamenta-
les en cuanto sus funciones, responsabilidades y competencias. Durante este proceso, la
eleccion popular de alcaldes en 1986, 1a formulacién de una nueva constitucién en 1991y
la eleccion popular de gobernadores en el mismo afio fueron los hitos mas sobresalientes
del reajuste en el sistema politico (Zapata, 2010)

El estudio demuestra los diferentes arreglos y cambios institucionales que el de-
partamento experimento ante las condiciones existentes, implementando estrategias
de coordinacion exitosas. Se destacan las nuevas responsabilidades que el Departa-
mento Administrativo de Planeacion (DAP) de la Gobernacién de Antioquia debid
asumir para elaborar, asesorar y asistir técnicamente a los funcionarios municipales
en la elaboracién de sus planes de desarrollo. Por otra parte, desde los planes de
desarrollo departamentales, entre 1995 y 2001, se propusieron acciones para moder-
nizar la estructura administrativa e institucional y, de esta manera, cumplir con los
requerimientos de eficacia y eficiencia que se establecian desde el nivel nacional e
internacional. Con este objetivo, los gobiernos estimularon la participacion del sector
privado en la gestion publica y la concurrencia de esfuerzos intergubernamentales,
con muy buenos resultados en el sector de infraestructuras y un notable trabajo en
red entre los actores del sector de ciencia y tecnologia, aunque fue dificil de coordinar
préctica y normativamente. Una de las alianzas publico-privadas mas importantes
que se establecieron en este periodo fue la que dio origen al Plan Estratégico de An-
tioquia (Planea). Esta alianza aparece en el escenario departamental como una nueva
idea formulada desde el sector privado y acogida por el gobierno antioqueno como
un instrumento para superar las limitaciones funcionales y politicas generadas por
los cambios de gobierno, produciendo una visiéon de largo plazo y la convergencia de

todas las fuerzas vivas del departamento.

Estudios y aportes analiticos sobre gobernanza y desarrollo regional
en Europa

Definitivamente, una aproximacion y revision integral a la discusion sobre gobernanza
y desarrollo regional debe terminar con algunos de los trabajos realizados en la Uni6n

Europea, region que ha estado envuelta en un proceso sistematico e institucionalizado
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de integracion y desarrollo territorial en los Gltimos afios. Los aportes que se derivan del
caso europeo permiten identificar no solo estudios de caso regionales y locales muy
relevantes, sino también familiarizarse con las lineas teéricas, analiticas y metodolo-
gicas predominantes e imperantes en los estudios sobre el tema hasta el momento. En
el contexto de la Unién Europea, encontramos una serie de referencias tanto empiricas
como teodricas de suma trascendencia para esta revision y analisis. En efecto, el tema
de los sistemas y redes de gobernanza tienen su origen en la reflexion analitica sobre
los sistemas cooperativos europeos influenciados, en parte, por el pensamiento de
Niklas Luhmann. Los trabajos de investigacion en la regién europea han operativizado
muchos de los debates y reflexiones tedricas sobre gobernanza y redes empresariales,
en grandes apuestas investigativas, como la perteneciente al V Programa Marco de
Investigacion de la Unién Europea: Aspatial Peripherality, Innovation and the Ru-
ral Economy (Aspire). Este proyecto fue coordinado por los grupos de investigacion
de seis paises de la Unién Europea (Gran Bretafia, Irlanda, Alemania, Finlandia,
Grecia y Espafia) trabajando con una metodologia comun. La finalidad del proyecto
era analizar los nuevos componentes que influyen en la generacion y localizacion de
actividad econdmica y desarrollo (los nuevos factores de desarrollo territorial o NFDT),
con el fin de contribuir a comprender mejor su funcién y relevancia en la reduccion
o consolidacion de la desventaja que muestran los territorios periféricos frente a los
centros econdmicos (Noguera y Esparcia, 2008).

La investigacién se disefi6 a partir de un debate teérico y metodoldgico sobre
perifericidad espacial y no espacial. Tradicionalmente, el anélisis de la desventaja
espacial debida a la perifericidad se explica, principalmente, por los elevados costes
de transporte o escasas economias de aglomeracion; elevados costes de provisiéon de
servicios; escasa capacidad de influencia sobre las decisiones politicas que afectan al
territorio; bajas tazas de innovacion y bajos niveles de I+D, asi como por la existencia
de poblamientos dispersos, dependencia de actividades econémicas primarias y de-
ficientes infraestructuras a escala local y regional. La importancia de la perifericidad
espacial en el desarrollo econémico territorial suele asociarse con la accesibilidad o
inaccesibilidad relativa a la actividad econémica, entendiendo accesibilidad como el
principal componente del sistema de transporte, que determina la ventaja local de
un territorio en relacion con los otros. No obstante, el analisis empirico de la relacion
entre la infraestructura de transporte y el grado de desarrollo econ6mico ha tenido re-
sultados contrapuestos. La relacién entre infraestructuras de transporte y desarrollo
territorial es compleja. La existencia de regiones dinamicas, que “ganan” en las areas
centrales de Europa, parece confirmar el argumento teérico de “la distancia importa”.
Sin embargo, también existen regiones centrales que padecen importantes problemas

de desarrollo, como declive industrial y elevado desempleo. En el otro extremo, también
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se encuentran algunas regiones periféricas prosperas, principalmente en los paises
escandinavos (Noguera y Esparcia, 2008, p. 38).

En el marco del proyecto Aspire’, se logran establecer la presencia de otros factores
blandos “no espaciales” que tendrian una funciéon relevante en la configuracion del
desarrollo econémico regional. Algunos de estos factores no espaciales pueden propor-
cionar una alternativa viable a las ventajas derivadas de la aglomeracion, que han sido,
hasta ahora, el principal atractivo de las areas centrales. El concepto de perifericidad
no espacial (PNe) se entiende mejor si se desagrega en sus componentes. Cada uno de
estos componentes, por si mismo, es objeto de estudio en la literatura académica, pero
seincluyen aqui desde una aproximacion holistica dirigida a apuntar las relaciones entre
ellos. En el contexto de este proyecto de investigacion, los componentes de la PNe son:
las nuevas tecnologias de la informacion y las comunicaciones, la innovacién y redes
empresariales, el capital social, la gobernanza y la integracion con redes globales a través
de la actividad turistica (Noguera y Esparcia, 2008, p. 50).

La importancia de este ambicioso estudio reside, en primer lugar, en la atencion
prestada a determinar cuantitativamente y profundizar cualitativamente, desde enfo-
ques tedricos relacionados con los “distritos industriales”, “medios innovadores” o “sis-
temas de innovacién”, la existencia de una serie de factores “blandos” en el desarrollo
de regiones periféricas. Por otra parte, la identificacién de la gobernanza, las redes
empresariales y el capital social, como factores interrelacionados analiticamente, con un
alto potencial explicativo en el desarrollo local es de suma importancia en la concepciéon
y desarrollo del proyecto.

Por otra parte, encontramos en la regiéon europea algunos trabajos que han in-
vestigado, principalmente para el caso espafiol, las insuficiencias del que ha sido

denominado como el “modelo de desarrollo del ladrillo”, el cual demuestra hoy

1 En el desarrollo metodoldgico del proyecto Aspire, se calculan para los paises miembros de la
Unidn Europea, por una parte, el indicador de referencia de la perifericidad espacial (IRPE) y, por
otra, indicadores nacionales de perifericidad espacial (INPE). Los valores obtenidos cuantitativa-
mente se han agrupado en cinco clases: regiones centrales, intermedias y tres clases periféricas.
El estudio demuestra un bajo grado de correlacion obtenido entre el IRPE y PIB por trabajador,
indicando que la accesibilidad es tan solo uno de los varios factores que determinan el dinamismo
y el grado de desarrollo econdmico de un territorio.

2 Segun la investigacion de Hildebrand (2007), en Espafia, no existe en el ambito de la ordenacion
del territorio una relacion efectiva entre las escalas local y regional. Las disfunciones de esta relacion
son, en parte, el resultado de la debilidad de la politica de ordenacion del territorio de las comuni-
dades auténomas que, hasta la fecha, no han tenido la suficiente voluntad o capacidad de aprobar
los planes de ordenacion regionales y subregionales. Por otro lado, se debe a las deficiencias del
actual planeamiento urbanistico de los municipios . Por regla general, ellos rechazan este tipo de
planes como frenos para el desarrollo urbanistico y econémico y prefieren, en coherencia con el
actual modelo de desarrollo imperante, la “economia de ladrillos”: impulsar una politica urbanistica
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sus draméticos efectos en el declive econémico del pais, asi como las limitaciones
del pais ibérico en la implementaciéon de un sistema de relaciones fluidas entre las
escalas regional y local en materia de ordenacion del territorio (Hildenbrand, 2007).
Este trabajo, a través de un estudio de benchmarking, resalta las limitaciones e
inoperancias de los planes de ordenacién territorial y planes urbanisticos de Espafia
frente a iniciativas como el Plan Territorial de Coordinacién Provincial de la Provin-
cia de Bolognia (Italia), los Esquemas de Coherencia Territorial de los franceses o la
implementacion de las exitosas regiones metropolitanas alemanas en coordinacién
con los Lands. En consecuencia, se sefiala para el contexto europeo, la importancia
que vienen cobrando los planes de ordenacion del territorio, el planeamiento urbano
sostenible, la cooperacién intermunicipal, las redes de cooperacion entre ciudades
y las mancomunidades de planificacién territorial. La importancia de este estudio
reside en que integra, en su analisis territorial, la variable gobernanza, la cual es asu-
mida como el nuevo paradigma para el desarrollo sostenible del territorio. Entre sus
requisitos institucionales, se sefialan: la cultura politica participativa; la fortaleza del
capital social; la aplicacion de instrumentos politicos innovadores y la coordinacion,
cooperacién y concertacion intergubernamental (Hildenbrand, 2007).

Finalmente, Hildenbrand (2007) subraya la importancia de impulsar la creacion
de redes de cooperacién entre ciudades. Este tipo de redes no son una férmula de
cooperacion regulada por el derecho publico sino que se trata de un instrumento infor-
mal pactado y de caricter voluntario, que descansa sobre relaciones de confianza mutua.
Frente a otras formas de cooperacién intermunicipal, el caracter informal en este tipo
de redes les da una mayor flexibilidad (por ejemplo, en cuanto al nimero de socios, la
permanencia o salida de la red, la coexistencia de la cooperacién y la competencia entre
los socios, entre otros). La finalidad de estas redes es generar espacios geoeconémicos
mas amplios que posibiliten la generacién y el aprovechamiento de las economias de
escala, las complementariedades y los efectos sinérgicos entre los municipios coope-
rantes, contribuyendo asi a racionalizar y optimizar los diferentes recursos utilizados.
La otra razon de la necesidad de la cooperacion intermunicipal se deriva del proceso
de suburbanizacion de la ciudad, la cual ocupa cada vez espacios mas extensos. Estos

problemas superan los limites fisicos (en términos municipales) y los conflictos entre

con ambiciosos proyectos de expansion inmobiliaria y turistica que, desde todas las perspectivas
—ambiental, social y econdmica— chocan con los requerimientos del desarrollo sostenible. Esta
expansion, en el litoral, en el entorno de las grandes ciudades (la ciudad dispersa) y cada vez mas
también en las zonas rurales del interior, tiene en cuanto al consumo del suelo una dimension y
dindmica extraordinarias que supera con creces los valores de otro paises europeos, colocandose
Espafia actualmente en un preocupante camino hacia la insostenibilidad.
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municipios y requieren un tratamiento unitario mediante la coordinacién, cooperacion
y planificacion conjunta a una escala local intermedia (Hildenbrand, 2007, pp. 171-173).

En suma, como ya fue sefalado, la importancia de esta investigacién y reflexion
reside en su reconocimiento acerca de la relevancia analitica de la gobernanza para
pensar y gestionar el desarrollo local. Por otra parte, la reflexi6on sobre las redes in-
termunicipales, los instrumentos informales basados en la confianza mutua y los de-
sarrollos territoriales regionales, pueden ser claramente leidos en clave fronteriza. En
este sentido, la lectura es claramente trasladable a un contexto fronterizo, donde como
se ha visto en la revision de la literatura, muchas de las dificultades de consolidacién
de mecanismos de integracion en areas suburbanas caracterizadas por su continuidad
urbana e integracion funcional han sido de naturaleza politica y han desembocando
en fricciones entre élites locales.

Igualmente, en el mismo caso ibérico, encontramos un sugerente estudio sobre la
industria textil gallega y laimportancia de los agentes locales en el proceso de desarrollo
territorial. Este tipo de estudios sobre procesos socioinstitucionales de innovacion,
toman distancia de los modelos explicativos de innovacién empresarial, centrando
su atencion en los procesos de gobernabilidad, bienestar y ordenacién del territorio.
Bajo este tipo de enfoques, centrados en la identificacion de los agentes intervinientes
en el proceso de innovacion, los procesos de innovaciéon econémico-empresarial se
relacionan con los procesos de innovacion socioinstitucional. Se detectan las impli-
caciones que han tenido estos procesos en el desarrollo de los territorios, mas alla de
su crecimiento econdmico, incluyendo aspectos sociales, ambientales y territoriales
(Salom y Albertos, 2009).

Una de las ventajas diferenciales en este tipo de modelos es el territorio, el cual deja
de asumirse como un simple suministrador de inputs materiales e inmateriales para el
proceso productivo. Por el contrario, el territorio se convierte en un elemento crucial, en
el que intervienen e interaccionan diferentes agentes relacionados con el proceso pro-
ductivo. En este tipo de modelos, el libre juego de multiples agentes se convierte en un
factor clave en la dinamizacion de proyectos de desarrollo, a veces de manera individual
y otras tejiendo un complejo y rico entramado de flujos, relaciones e intercambios de
informacion, conocimiento e innovacion (Alonso, Pazos y Miramontes, 2009).

En el estudio sobre la industria textil gallega, se identifican cuatro tipos de agentes
que intervienen en la configuracién de los sistemas productivos locales: instituciones
publicas infraestatales, estados e instituciones supraestatales, organizaciones econ6-
micas y sociedad civil. El estudio compara las dindmicas de desarrollo territorial de
Ordres y Lalin en el territorio gallego de Espana, caracterizadas por una actividad
fabril de tipo textil que ha conseguido alcanzar un importante desarrollo local (Alonso,

Pazos y Miramontes, 2009).
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En suma, los aportes de esta investigacion alcanzan importantes planteamientos te6-
ricos y permiten precisar conceptualmente el funcionamiento de las redes de gobernanza
y su relacion con el desarrollo local. Esta investigacion esta concebida sobre muchas de
las reflexiones tedricas que se abordaran posteriormente sobre la gobernanza, el desa-
rrollo territorial integrado y el analisis regional. El estudio demuestra la importancia que
tienen las organizaciones econémicas fuertes y las redes empresariales como factores
de desarrollo local. Su ausencia no se compensa con el activismo de las alcaldias o por
autoridades publicas fuertes, las cuales son percibidas, al contrario, como un problema
de desarrollo local. Igualmente, el estudio revela la importancia de la coordinacién
multinivel entre la escala local y comarcal, donde el determinante del éxito de la coordi-
nacion se encuentra en el dinamismo y desarrollo de la interaccién entre agentes locales.
Ademas, es también importante resaltar la relevancia que parecen adquirir las entidades
locales en la capacitacion de personal y la implementacion de servicios sociales y cultu-
rales. Asi como la compleja relacién entre un clima de sociabilidades fuertes, apoyado
en relaciones informales extendidas, junto a la inminente necesidad de formalizacion
de proyectos y programas regionales, la cual no siempre coincide y no siempre parece
ser absolutamente necesaria.

En conclusion, si bien no encontramos en principio en la literatura regional trabajos
especificos que aborden el problema de investigaciéon en la amplitud de su objetivo de
andlisis comparado y con el énfasis propuesto en el sector privado, si encontramos que
otra literatura al estudiar casos nacionales o internacionales viene recogiendo muchos
de los supuestos teéricos del trabajo, intereses investigativos y propuestas de analisis y
metodologias que permiten definir el campo de investigacion. Es asi como el tema y los
problemas propuestos logran enmarcarse en una serie amplia de trabajos que abordan
el problema de la gobernanza como factor de desarrollo territorial; el énfasis en las
alianzas publico-privadas como soporte institucional de politicas y estrategias locales de
desarrollo; la preeminencia de las redes empresariales y de las iniciativas privadas como
un primer jalonador de proyectos de desarrollo local; la relevancia del activismo del
sector publico local como coordinador y definidor de politicas de largo plazo; el énfasis
en la coordinacion o interaccion de agentes locales como motor central de desarrollo; el
interés prestado a las relaciones informales, climas de convivencia, conocimiento local
y valores regionales como elementos de analisis centrales en el desarrollo y la innova-
cién local, asi como la renovada atencién al problema territorial que aparece a través
de los temas de contigiiidad geografica, redes urbanas, dindmicas suburbanas y carac-
teristicas locales del territorio, entre otras. En definitiva, se desprende de esta primera
revision la importancia de la problemaética planteada dentro del campo de investigacion,
complementando muchas de las reflexiones y discusiones que han gravitado sobre los

problemas de la gobernanza y el desarrollo territorial, asi como la posibilidad de aportar



246 Carlos Manuel Jiménez Aguilar

y llenar vacios originados en la ausencia de trabajos especificos y consistentes sobre

gobernanza, desarrollo territorial e integracién transfronteriza en la region.

Las redes de gobernanza como estrategia tedrica

Las preguntas sobre la coordinacién publico-privada en las redes de gobernanza, sus
niveles de innovacion institucional y autoorganizacion, asi como el papel de estas en el
desarrollo regional y su alcance mas alla de las fronteras como experiencias de integra-
cién o modelos a replicar se abordan a partir de una suma de teorias y aproximaciones
analiticas que convergen en el estudio de la gobernanza como redes interorganiza-
cionales autoorganizadas (Rhodes, 1996). En este sentido, la estrategia analitica que
se propone esté en el concepto de red, como metéafora descriptiva a través de la cual
analizar procesos de interaccién, coordinacion, innovacién y desarrollo entre agentes
locales en alianza con otros actores en diferentes escalas de gobierno, bajo una dindmica
predominantemente horizontal.

En efecto, se aborda el problema de las redes de gobernanza a través de tres grandes
temas que estructuran la propuesta de una estrategia de analisis de los procesos de
gobernanza transfronteriza, la cual podré ser posteriormente validada en estudios
empiricos que se desprendan de esta reflexiéon y construccion. El problema central es el
proceso de consolidacion de la red de gobernanza en territorios fronterizos. Por esta
razon, se abordan analiticamente los temas de capacidad de la red, coordinacion de
los agentes que integran la red y los procesos de desarrollo e innovacion institucional

generados en el proceso.

Capacidad de la red
Las preguntas se centran en el problema de la coordinacién entre actores ptblicos y
privados que, en parte, escapan a las relaciones verticales y jerarquicas del Estado y los
patrones del mercado. En este sentido, es necesario delimitar en términos analiticos el
concepto de la gobernanza frente alos conceptos tradicionales de gobernabilidad, direccién
vertical y capacidad del Estado, ya que la apuesta esta en descubrir patrones y estrategias
de organizacion por fuera de la orbita estatal y del mercado en una escala fronteriza y local,
que permita determinar, comparar y analizar la capacidad de las redes de gobernanza.
En el analisis de la gobernanza, se define un limite frente al debate sobre la gober-
nabilidad predominantemente centrado en la capacidad y eficiencia de la accion estatal.
La cuestion de la gobernabilidad hace suya la premisa de que el agente central o tinico
de la conduccion social es el Estado, concretamente los poderes ptiblicos y, en particular,
el gobierno ejecutivo mediante sus politicas y su provisién de servicios publicos. Este su-

puesto es enteramente congruente con el vigoroso supuesto estadocéntrico, caracteristico
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de la cultura politica de la mayor parte de nuestras sociedades latinoamericanas para
resolver sus problemas de supervivencia y convivencia (Aguilar, 2009, p. 69).

En su planteamiento estandar, la cuestion de la gobernabilidad consiste en pre-
guntarse sobre las capacidades de tutelar del gobierno, considerando la sociedad
como algo que por definicioén ha de ser gobernado, dado que se la considera atrasada,
incompetente, ignorante, dividida e incapaz de autorregulacion, autodesarrollo y
autogobierno (Aguilar, 2009, pp. 68-71).

Bajo esta perspectiva estadocéntrica dominante en la regién, llamada por Aguilar
(2009) como “vieja gobernacién” o “vieja gobernanza” (old governance) se plantea
el problema de la (in)gobernabilidad, concentrada directamente en el gobierno como
instancia de direccion social. Sin embargo, su premisa gubernamentalista representa su
principal limitacién heuristica y practica. Al considerar que la sociedad es naturalmente
ingobernable, desprovista de las capacidades bésicas de autogobierno, es 16gico que ca-
rezca de sentido plantearse la cuestion de la ingobernabilidad en el plano de la sociedad
y, sobre todo, que carezca de sentido esperar que la sociedad econémica (supuesta o
realmente mera asimetria, explotacién, improductividad, oportunismo, etcétera) o de
lallamada sociedad civil (supuesta o realmente incivil, transgresora, insolidaria y hasta
incompetente) puedan recibirse aportes relevantes para la direcciéon de la sociedad,
para definir sus objetivos e incrementar la capacidad de realizarlos (Aguilar, 2009, p.
70) En términos analiticos, el cuestionamiento de la premisa gubernamentalista y el
reconocimiento de sus limitaciones heuristicas son una puerta de entrada al tema de las
capacidades de la gobernanza, expresadas a través de la autoorganizacion de la sociedad
y sus estrategias de gestion local, desarrollo territorial e integracién fronteriza.

Por consiguiente, el enfoque propio y distintivo de la gobernanza es el que destaca la
insuficiencia del actuar del gobierno para gobernar las sociedades contemporaneas, ain
en el caso de que contara con la maxima capacidad institucional, fiscal y administrativa
y supiera aprovecharla a niveles 6ptimos. El gobierno es insuficiente para la gobernacion
de la sociedad. La insuficiencia del gobierno tiene como primer corolario la necesidad de
integrar al proceso de gobernar a actores diferentes e independientes del gobierno, como
empresas gremios econdmicos, institutos de investigaciéon o grupos de la sociedad civil,
que son importantes para trazar el rumbo social y decisivos para realizar sus objetivos.
Como segundo corolario esta el modo de integrarlos a la gobernacion de la sociedad, ya que
no podra ser mediante mando, dado que los actores sociales claves ya no se sujetan incon-
dicionalmente al gobierno ni pueden ser forzados a entregar recursos (Aguilar, 2009, p. 77)

Por otra parte, més alla de la reflexion central sobre la capacidad en abstracto de la
sociedad y sus agentes para autogobernarse, la propuesta analitica sobre la capacidad
de las redes se ancla a un plano territorial (Copus, 2008, p. 107). Para analizar el pro-

ceso de conformacion de la red en un &mbito geografico determinado y poder valorar
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los alcances de una posible ampliacion o replicacion de la red mas alla de las fronteras
territoriales. En términos territoriales, el problema de la capacidad de la gobernanza tiene
su mayor expresion en la existencia de una “vision regional” consensuada por los acto-
res implicados. En este sentido, las redes y alianzas territoriales estarian construidas
sobre visiones regionales compartidas que facilitan la accion colectiva y la identificacion
con proyectos regionales con una fuerte raigambre territorial y cultural (Copus, 2008).

La capacidad de la gobernanza en un territorio se expresa en la posibilidad de integrar
los intereses de los distintos colectivos locales en el desarrollo de estrategias y politicas
consensuadas (Le Gales, 1998 citado en Copus, 2008). La capacidad de un territorio
implica también la posibilidad de que la red territorial de actores sea capaz de organizar
acciones colectivas con redes de actores de otros territorios mediante la creacion de
coaliciones o agrupaciones destinadas a la consecucién de objetivos concretos.

La estrategia para el analisis de la gobernanza que el trabajo quiere construir se con-
cibe a partir de la identificacion de los procesos de desarrollo endogeno de las fronteras.
De hecho, estos procesos dependen, en buena medida, de las capacidades de la estructura
institucional regional, donde los sectores privados y asociativos asumen una funcién pro-
tagobnica, sin desconocer la funcién de los agentes publicos en el impulso de las relaciones
de cooperacion. El liderazgo de las autoridades publicas es fundamental, principalmente
en las regiones menos favorecidas, como marco de referencia y garantia (Copus, 2008).
Sin embargo, en el modelo conocido como asociativo de gobernanza (Garmise y Rees,
1997), el cual se apoya en redes de instituciones privadas (empresas), pablicas (universi-
dades, institutos de investigacion, etcétera) e intermedias (asociaciones de empresarios y
camaras de comercio, entre otras), se establece una diferencia frente a los otros modelos,
al buscar explicitamente el empoderamiento de las instituciones intermedias, donde
la actividad econémica se basa en un proceso de aprendizaje colectivo y la competencia
implica la creacion de partenariados y la innovacién interactiva (Cooke y Morgan, 1998).

Igualmente, se plantea el componente de capital social como un factor determinante
en la coordinacién y fluidez de la gobernanza. En términos analiticos, el capital social es
un recurso. Desde el punto de vista teérico, constituye un conjunto de ventajas del que
pueden obtenerse beneficios (actividad productiva, gestion publica eficaz, conducta
social positiva, etcétera). El capital social de un territorio se define como ciertos rasgos
de su organizacion econémica y social que favorecen la accion colectiva. A escala micro,
esta representado por la naturaleza y grado de desarrollo de redes de relaciones perso-
nales y funcionales, junto a un sistema compartido de valores y normas que soportan
su funcionamiento y favorecen la conducta cooperativa y las relaciones basadas en
redes, normas y confianza. A escala macro, se manifiesta en relaciones institucionales
sinérgicas que promueven la existencia de programaciones comunes y sistemas eficien-

tes de gobernanza (Copus, 2008; Farr, 2004).



La gobernanza transfronteriza en América del Sur: una estrategia de analisis del desarrollo 249

En sintesis, el anélisis sobre la capacidad de la gobernanza nos sittia en una frontera
de lo que tradicionalmente identificamos como los limites del ambito de lo piblico y lo
privado. En este punto intermedio, la metafora de la red es recurrente y itil para pensar
el mecanismo y la fuerza que inviste a la gobernanza, no como una dinamica de poder en
abstracto, sino, mas bien, como un proceso avalado territorialmente, jalonado por un co-
lectivo local y por sus activos sociales, los cuales se identifican y participan activamente en
su realizacion. Asi, pues, la estrategia de anélisis de la red de gobernanza entra a abordar

una etapa central en su proceso de configuracion, como lo es la etapa de coordinacion.

Coordinacion de la red

En este punto, el anlisis sobre la coordinacién recoge una conceptualizaciéon hecha
por Kooiman (2004), en el sentido de distinguir entre el proceso de gobierno, como
intervenciones hacia objetivos, y la gobernanza, como el resultado o el efecto total de
las intervenciones e interacciones sociopolitico-administrativas. En este sentido, la exis-
tencia del orden en las politicas no se concibe como algo impuesto desde arriba, sino en
la emergencia de las negociaciones de las partes afectadas. Las interdependencias estan
basadas en el reconocimiento de las interacciones. Ni un solo actor, ptblico o privado,
tiene todo el conocimiento e informacién que se requiere para solventar problemas
complejos, dinamicos y diversificados. Ningtn actor tiene la suficiente visién de conjunto
para hacer efectiva la aplicacion de los instrumentos necesarios, ni el suficiente potencial
de accion para gobernar unilateralmente en un modelo concreto de gobierno (Kooiman,
2004, p. 4). Centrar el anélisis en las interacciones facilita la definiciéon del punto de
atencion del trabajo en las alianzas publico-privadas y, en términos metodologicos, en
la determinacién y comparacién del nimero, la intensidad y la calidad de las alianzas,
relaciones, coordinaciones y diferentes manifestaciones que puedan presentar las redes
de gobernanza. Por otra parte, al analizar el problema del orden como una condicién
emergente de las negociaciones de los actores locales, se resalta la importancia del
andlisis situado y local como punto de partida del trabajo.

En lugar de depender del mercado o del Estado, la gobernanza sociopolitica esta diri-
gida a la creacion de patrones de interaccion en los que el gobierno jerarquico, politico y
tradicional y la autoorganizacion social se complementan (Kooiman, 2004, p. 252). Estos
modelos de interaccion se expresan a través de diversas formas, como la autorregulacion,
partenariados pablico-privados, gestion cooperativa e iniciativas empresariales conjuntas.
La propuesta del trabajo es identificar los patrones de interaccién de la red para establecer
su eficacia, nivel de conexion y percepcién que los actores tienen entre si. Los patrones se
analizan a nivel local, asi como sus conexiones con distintos niveles de gobierno, para de-
terminar cuantitativamente su intensidad y amplitud. También, lo hacen cualitativamente

para establecer los grados de confianza, identidad y percepcion colectiva de los mismos.
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Los actores publicos y privados, politicos y civiles, interdependientes y asociados en
red, terminan por diseminar su poder buscando la cooperacion entre ellos como clave
esencial para la definicion y la realizaciéon de la politica pablica. Los enlaces interguber-
namentales son una caracteristica definitoria de la prestacion de servicios entre actores
interdependientes implicados, donde las redes se componen por organizaciones que
necesitan intercambiar recursos (por ejemplo, dinero, informacién, conocimientos)
para conseguir sus objetivos, maximizar su influencia sobre los resultados y evitar con-
vertirse en dependientes de otros jugadores (Rhodes, 1996). Ahora bien, los enlaces,
como soporte sobre el cual se mantiene la coordinacion pablico-privada, se fortalecen
gracias a los activos inmateriales y al capital social de la red. En este sentido, autores
como Larson (1992) sefialan que la gobernanza en red en escenarios empresariales
requiere reputacion, confianza, reciprocidad e interdependencia mutua.

En suma, la reciprocidad y la interdependencia, no la competencia, caracterizan las
relaciones en red. Si hay alguna expresion que refleja la naturaleza de la gobernanza en red
es el ajuste mutuo (Rhodes, 1996). Asi ocurre con las asignaciones colectivas y no impera-
tivas, que no surgen de decisiones tomadas en la ctspide de la jerarquia gubernamental,
sino a través de procesos de intermediacion que conducen a la coordinacién de acciones
politicas en sistemas de negociacion (Kholer-Koch, 2004). En este sentido, podemos
alinear los trabajos de Rhodes (1996), Kholer-Koch (2004) y Gualini (2004) sobre un eje
de reflexion analitico centrado en el arreglo institucional o el ajuste mutuo local, el cual
se centra en el estudio de los acuerdos de los actores locales que, segin la teoria, escapan
en muchas ocasiones al control del Estado y a su supervision central y control vertical.

De este modo, bajo el replanteamiento de las relaciones intergubernamentales
de la teoria del “ajuste” planteada por Gualini (2006), irrumpen nuevas estructuras
de oportunidad e interés para los agentes. Estas son construidas por los actores locales
a través de la implementacion de iniciativas y estrategias que buscan consolidarse en
el tiempo a través de marcos normativos, acuerdos institucionales, negociaciones y
reglamentaciones blandas forjadas frente a la apertura de nuevas oportunidades y la
movilizacion de logicas de interés a nivel regional en medio de interacciones coevo-
lutivas y asociaciones multiples (Gualini, 2006).

En sintesis, el anélisis sobre la coordinacion de la red se piensa en términos de un
proceso emergente de negociaciones e interacciones entramadas en niveles predominan-
temente locales. Por su parte, los enlaces intergubernamentales, que, a su vez, conforman
una caracteristica esencial de la coordinacién publico-privada se fortalecen gracias
a los activos inmateriales y al capital social. Igualmente, los acuerdos de los actores
locales se caracterizan por el arreglo institucional y el ajuste mutuo local. Finalmente,
encontramos que la coordinacion de la red da lugar a innovaciones institucionales en

el campo politico regional. Asi, pues, la reflexion analitica sobre los procesos locales de
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coordinacién, caracterizados por negociaciones e interacciones que promueven arreglos
y ajustes institucionales a nivel local, dan lugar a procesos de innovacion institucional.
En este sentido, planteamos la reflexion sobre la innovacién y el desarrollo de la red

como la etapa siguiente de analisis.

Innovacién y desarrollo de la red

En la estrategia de analisis, la innovacion y el desarrollo estan imbricados y se abordan
a partir del proceso de consolidacion de las redes de gobernanza en las fronteras. En
este sentido, el anélisis de la etapa de la innovacion se plantea en relacion con el pro-
blema del desarrollo como una consecuencia emergente de la consolidacién de la red
de gobernanza territorial.

El planteamiento de Boisier (2004) subraya el hecho de que laidea de desarrollo solo
existe en la mente de los seres humanos. Por tanto, las politicas de promocion de esta
idea deben, en primer lugar, apuntar al fortalecimiento del tejido social, a la insercién
de todos los individuos en un tejido tan denso que permita hablar de una comunidad. El
desarrollo es un logro que puede ser el resultado de la autoorganizaciéon de un sistema
social o, més frecuentemente, el resultado de un esfuerzo colectivo deliberado y, por
tanto, consciente. Por otro lado, el desarrollo es solo observable en territorios complejos,
no solo por el namero de elementos presentes en el sistema, sino por las interacciones
entre tales elementos o subsistemas. En este contexto, el desarrollo seria una emergencia
sistémica o una propiedad emergente de tal sistema complejo y, como tal, no obtenible
mediante suma de proyectos o realizaciones. Por tanto, un aspecto fundamental es la
identificacion de los subsistemas cuya interaccion define su grado de complejidad.
Sin querer entrar a detallar los diferentes subsistemas planteados por el autor, resal-
tamos el énfasis propuesto sobre el desarrollo como una propiedad emergente de un
sistema complejo. Para Boisier, el desarrollo se obtiene a partir de la interconexién de
los subsistemas, para lo cual aplica el concepto de sinapsis neuronal, en paralelo a las
contemporaneas teorizaciones sobre la inteligencia, que la conciben como emergencia
neuronal. Sin una sinapsis de alta densidad no es posible que surja la emergencia buscada.
Se denomina a esta energia sinergia colectiva y se la define como la capacidad latente
o real de toda comunidad para actuar en forma colectiva y democratica, construyendo
un futuro a partir de un conocimiento compartido acerca de la naturaleza, estructura
y dinamica de los procesos de cambio social en su propio territorio (Boisier, 2004). La
sinapsis evocada por Boisier se traduce y desarrolla en términos de la cohesion e inte-
ligencia que pueden alcanzar los territorios a través de la consolidacién e integracion
de sus redes de gobernanza.

Ahora bien, en el planteamiento del tema del desarrollo y la innovacién, esta tltima

es pensada, en clave geografica, como una manifestacion de territorios integrados. La
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importancia de este debate reside en los importantes aportes que ofrece a la profundi-
zacion y ampliacién de la comprension del territorio y la geografia. La aparicion de los
ciclos de innovacion como factor clave en la interpretacion de los ciclos econémicos se
entiende como el resultado de innovaciones radicales en algunas empresas pioneras
que, luego, se difunden al tejido econémico, lo que supone el predominio de una visiéon
microeconoémica que puede verse complementada por factores adicionales de impulso,
sobre todo en forma de politicas ptablicas tecnologicas. En esta perspectiva, el territorio
viene a ser un sujeto pasivo de los ciclos de innovacién y los procesos econdmicos. Por el
contario, la caracterizacién de un territorio innovador, entendido desde una perspectiva
geografica compleja y no solo desde una dptica econémico-empresarial, incluye otros
aspectos diferentes a los puramente econémicos.

Entre los nuevos aspectos a incluir, se encuentran: la creaciéon de un cierto clima
social de aprendizaje local y conocimiento ticito, donde es perceptible cierta moviliza-
cién a favor del desarrollo local y una permeabilidad a la incorporacién de novedades
capaces de romper con inercias heredadas; la existencia de redes locales de cooperacion,
formalizadas o de caracter informal, que hacen posible la realizacién de proyectos comu-
nes, ya sea con objetivos econémicos o de otra indole (cultural, apoyo social, etcétera)
y la presencia de unas instituciones publicas, locales y regionales, que adoptan una
actitud protagonista en el apoyo a la innovacién y el desarrollo territorial mediante
la generacion de iniciativas propias, la negociacién de acuerdos con otras instancias
publicas o privadas, al tiempo que aseguran una suficiente participacion de la sociedad
civil en los procesos de informacién y decisiéon (Mendez, 2002, p. 68).

En esta misma linea de anélisis, el llamado nuevo regionalismo (Storper, 1995; Amin,
1999; Amin y Thirft, 1994) viene a reposicionar, en la década de los noventas, a las re-
giones como ambitos nodales para el desarrollo de dindmicas interactivas, generadoras
de aprendizaje, conocimiento e innovacion, enfatizando las ventajas de las untraded
interdependencies o en los factores no econémico e institucionales de crecimiento y de-
sarrollo. Bajo este enfoque, se establece un énfasis en la accién colectiva territorializada,
tomando distancia del paradigma jerarquico y dirigista que sostuvo durante largo tiempo
el keinesianismo espacial y del paradigma de mercado asociado a ventajas comparativas
y a dotaciones naturales (Macleod, 2001). El llamado nuevo regionalismo se inspira
en el axioma de Karl Polany (1958) de la “economia como un proceso instituido”. Esta
reflexion se enriquece a través del debate sobre una serie de infraestructuras socioins-
titucionales histéricamente cultivadas como infraestructuras blandas, redes, normas,
convenciones e interacciones (cara a cara) basadas en la confianza y en relaciones de
reciprocidad (Storper, 1995; Amin, 1999). Bajo esta plataforma comin, en el trabajo
sobre las redes de gobernanza, se reivindican e instrumentalizan la cantidad y calidad de

coordinaciones, articulaciones, cooperativas y relaciones no directamente mediadas por el
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mercado entre actores empresariales, directivos gremiales, autoridades publicas, lideres
locales, universidades y organismos internacionales en un plano estrictamente local.

En suma, se identifican una serie de factores y activos no econémicos del territorio,
los cuales, en la obra de Polanyi, son presentados como principios de comportamiento
no asociados con la economia: reciprocidad, redistribucién y autarquia (Polanyi, 1958,
PP. 56-59). Bajo esta perspectiva, se amplia la mirada y esfuerzos por una investigacion
cualitativa enfocada en el estudio de las interdependencias no mediadas por el mercado,
redes locales de cooperacion, negociacion de acuerdos publicos locales, infraestructuras
blandas, interacciones (cara a cara) y diferentes formas de participacion informal y social.
En este punto, el marco analitico del trabajo incorpora otros elementos que se habian
situado en el analisis sobre la capacidad de la red de gobernanza, como el capital social y
las formas no econ6micas de regulaciéon, que cumplen un papel fundamental en el estudio
de los procesos de innovacion de la red de gobernanza, asi como en el afianzamiento de
los enlaces que componen la coordinacién publico-privada.

En sintesis, el problema del desarrollo y la innovacion se estudian de manera
integrada a partir de la concepcion del primero como una propiedad emergente y
el resultado de la autoorganizaciéon de un sistema complejo. Esta sinapsis neuronal,
como condicion previa y emergente del desarrollo, se traduce y expresa tedricamente
en términos de la cohesidn e inteligencia territorial, la cual da lugar a la conceptuali-
zacidn sobre el desarrollo territorial integrado, que incluye los temas de la innovacién,
la dindmica economica y la gobernanza comunitaria. Desde esta perspectiva analitica,
un territorio innovador incluye la reflexion sobre el clima social de aprendizaje local,
la existencia de redes locales de cooperacion y la presencia de instituciones publi-
cas locales. Finalmente, en el problema del territorio, el desarrollo y la innovaciéon
converge otra aproximacion analitica que, bajo los aportes planteados por el nuevo
regionalismo, introduce nuevos elementos de anélisis, como las infraestructuras so-
cioinstitucionales, redes, normas, convenciones e interacciones basadas en la confianza
ylareciprocidad. Asi, pues, estos Gltimos aportes nos llevan nuevamente a recoger los
aportes analiticos del llamado capital social, que vuelve a aparecer como un elemento
central de analisis en esta etapa del trabajo.

Ahora bien, se plantea que el papel de las redes no es solo el de la mediaciéon y
configuraciéon de las estrategias, sino el de la transmisiéon de conocimiento, factor
fundamental del aprendizaje y la innovacién, como bien lo sefiala la teoria de las redes
socioinstitucionales y las estrategias de innovacién y desarrollo territorial. Tedricamente,
laimportancia del factor proximidad aparece ligada, en principio, al peso que adquiere el
conocimiento tacito en los procesos de innovacioén. El conocimiento tacito es aquel que,
a diferencia del denominado expreso o codificado, no puede ser expresado de manera

efectiva a través de formas simbolicas de representacion (Ryle, 1949 citado en Salom y
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Albertos, 2009). Se considera que este tipo de conocimiento es un elemento central de
la economia del aprendizaje y una clave de la innovaciéon y creacion de valor.

Por tanto, el conocimiento tacito es una clave determinante de la geografia de la
actividad innovadora, ya que su papel central en los procesos de aprendizaje a través de
la interaccion tiende a reforzar lo local frente a lo global, lo que explica la perpetuacion
de la concentracion geogréafica. La mejor manera de comunicar el conocimiento tacito es
mediante la demostracion y la practica. Por tanto, las formas tacitas de conocimiento
solo pueden adquirirse a través de la experiencia. Por otra parte, se asume que el conoci-
miento tacito solo puede compartirse de forma efectiva entre dos o mas personas que com-
parten ya algunas caracteristicas basicas (lenguaje, codigos comunes de comunicacién,
convenciones y normas compartidas, conocimiento personal, etcétera). La existencia de
estas caracteristicas comunes permite, a su vez, la mutua comprension y la construccion
de confianza, lo que facilita el flujo local de conocimiento (Salom y Albertos, 2009).

En el anélisis de nticleos conurbanos y fronterizos, el tema de la proximidad es medular
en la concepcion y disefio de la estrategia tedrica. No obstante, la teoria nos advierte, al
evaluar el impacto de la proximidad geografica sobre el aprendizaje y la innovacion, acerca
delanecesidad de ponerla en relacion con otras dimensiones de proximidad que propor-
cionan soluciones alternativas al problema de la coordinacién (Boschma, 2005 citado en
Salomy Albertos, 2009). En este sentido, y mas alla de la proximidad geografica, concebida
como la distancia espacial entre los actores, se establecen diferencias entre los siguientes
tipos de proximidad: cognitiva, la cual se caracteriza por la medida en que los actores
comparten el mismo espacio de referencia y conocimiento; organizativa, definida como
lamedida en que los actores comparten el mismo espacio de relaciones; social, basada en
el concepto de enraizamiento, que supone la interaccion sustentada en la confianza entre
actores, e institucional, donde las interacciones entre actores se ven influidas, configuradas
y constrenidas por el entorno institucional (Salom y Albertos, 2009).

En consecuencia, el gran aporte de la teoria al debate sobre la capacidad de las orga-
nizaciones para aprender a innovar est4 en que integra diferentes niveles de proximidad
que deben complementar el analisis sobre las ventajas de la cercania geografica en los
proceso de innovacién. En conclusion, la proximidad geografica puede facilitar el apren-
dizaje interorganizativo, pero no es condicion necesaria ni suficiente, ya que, para que
este se produzca, es necesaria al menos cercania cognitiva, al mismo tiempo que otras
formas de proximidad pueden funcionar como sustitutos (Salom y Albertos, 2009, p. 20).

De hecho, el andlisis sobre los procesos de innovacién institucional no puede ser
resuelto por el simple reconocimiento de su proximidad territorial y tampoco descartar-
se por su distancia geografica o la division fronteriza. Por el contrario, el anélisis debe
partir del reconocimiento de las ventajas generadas por la proximidad geogréafica para

penetrar en otras dimensiones de cercania como la cognitiva y sus referentes comunes de
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conocimiento y experiencia; las capacidades de coordinacién organizativas; las ventajas
derivadas de la proximidad social y las relaciones sociales basadas en la confianza, asi
como de las instituciones formales e informales que influyen en la intensidad y forma
en que los actores y las organizaciones coordinan sus acciones.

En conclusion, la estrategia analitica propuesta se concibe a través de una red actuante
entre actores publicos y privados arraigados territorialmente, en tres niveles de un mismo
proceso, donde la capacidad, coordinacion, innovacién y desarrollo de la red no pueden
analizarse de manera independiente, en razon de que hay elementos que les son comunes,
los cuales deben interrelacionarse mutuamente como el capital social, el arraigo y la visién
regional. Asi, pues, tratamos de definir una posible linea de analisis viable y operativa
para pensar los mecanismos de gobernanza en escala transfronteriza, que son igualmente
trasladables al andlisis de procesos locales de desarrollo e integracion territorial.

Finalmente, de esta revision y anélisis se desprende la necesidad de emprender in-
vestigaciones sistematicas y de alcance comparado que permitan entender y analizar, a
nivel regional, dinamicas transfronterizas a partir de los entramados publico-privados
arraigados territorialmente en zonas de frontera. Asi mismo, una conviccién por reivin-
dicar el analisis territorializado de las redes de gobernanza y desarrollo territorial como
estrategia de analisis necesaria en la comprension de los procesos de consolidacion y
ampliacion de los territorios en escala local y fronteriza, los cuales han sido marginados
y escasamente comprendidos dentro de los marcos de integracién subregional y en

muchas de las formulaciones de programas de desarrollo local.
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