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El desarrollo local en la metropolización: factores distintivos

El Desarrollo Local hace referencia al proceso de aumento de la
capacidad de los espacios locales para reconocerse como
protagonistas de su desarrollo, identificar necesidades y 

problemáticas, potencialidades, recursos y vacíos,
definir sus demandas y orientar recursos

a la solución de sus problemas,
(Agendas XXI Locales/UE).

El planteamiento clásico del desarrollo local pone énfasis sobre la poten-
ciación de los recursos endógenos vinculados a factores de proximidad y
homogeneidad, de identidad y pertenencia social al territorio. Esta capa-
cidad encuentra desafíos de compleja resolución cuando el espacio terri-
torial presenta condiciones de inserción metropolitana. El contexto de
características urbanas, suburbanas y rurales tiene particularidades, que
indican ausencia o relatividad de las premisas sobre las cuales se apoya la
teoría del desarrollo endógeno. 

La metropolización se expresa en diversas dimensiones, escalas y mag-
nitudes. Una dimensión estatal compuesta de múltiples niveles políticos
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entre los grupos sociales. La localización geográfica de los grupos sociales,
se distribuye en distintas jurisdicciones políticas cuestión que complejiza
aún más la acción de distribución y regulación.

En este contexto de movilidad expansiva de bienes y personas, la
dimensión autoreferida de lo local pierde terreno porque carece de sus vir-
tudes principales: gobernabilidad2, cohesión social, y recursos domésticos.
Estas circunstancias hacen necesario replantear el desarrollo social y eco-
nómico local en una nueva dimensión de territorio, donde la conexión va
más allá de la comuna, traspasando sus fronteras y vinculándose funcio-
nalmente con otros centros de actividad. 

En este ámbito, el desarrollo local en las áreas metropolitanas tiene los
siguientes antecedentes:

- Autoorganización y autoreproducción del mercado con dinámicas
cambiantes en el corto plazo, generan vínculos asimétricos y precarios
entre las sociedades locales ubicadas en un área o región metropolita-
na: “regiones ganadoras y regiones perdedoras” (Veltz: 2001).

- Surgen localidades en función de expectativas económicas y plazos de
actividad sin certezas de sustentabilidad en el tiempo y en el espacio. 

- La dependencia funcional signa un tipo de exclusión espacial y social,
marcando una distribución distinta del territorio local, organizando a
la sociedad de acuerdo a pautas socio-económicas. 

- El espacio público no tiene oportunidad de constituirse porque
depende de expectativas e incentivos de las dimensiones económica y
social y la ausencia de orientaciones políticas.

- La esfera estatal fragmentada es especialmente débil. Los Gobiernos
municipales dependen del marco jurídico y administrativo que deter-
mina sus competencias y de sus capacidades instaladas, pero funda-
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administrativos que gestionan el territorio con diferentes niveles de com-
petencias y capacidades y escasa coordinación de bienes y servicios públi-
cos. Una dimensión social con las tasas más altas de crecimiento pobla-
cional en contextos ya consolidados de segregación socio-territorial. La
dimensión económica, muestra un cambio sustancial en el pasaje del
modelo industrial y rural al sector de servicios. En este contexto, el mer-
cado metropolitano se autodiseñó sobre el tercer sector económico, con-
virtiéndose en el factor desencadenante de la expansión territorial y de la
localización residencial de los grupos sociales.

Estas tres dimensiones se expresan con diferente escala y magnitud de
acuerdo a la distancia centro-periferia donde se ubiquen y a las oportuni-
dades que el movimiento de factores destine. Las prestaciones públicas
(servicios, administración, finanzas), comienzan a menguar cuanto más
lejos se está del centro, respondiendo tarde y relativamente mal a las nece-
sidades de la actividad económica y de la población. La dimensión eco-
nómica, conformó nuevos centros de consumo y producción, reconfigu-
rando funcionalmente al territorio, redimensionando el espacio urbano
pero también el suburbano y el rural, donde uno se expande sin control
y otro decae sustancialmente en importancia tanto económica como de
forma de vida social. Esta transformación responde a la tendencia de los
agentes económicos de relocalizar sus recursos de capital en el espacio
metropolitano aprovechando las debilidades normativas y fiscales de los
Gobiernos subnacionales.

La dimensión social, muestra un uso del territorio condicionado al
comportamiento del mercado y a los vaivenes de las políticas. Los traba-
jadores expulsados de la ciudad y del campo por el desmonte de los mode-
los productivos emigran hacia una periferia desprovista de servicios pero
relativamente cerca de las fuentes de empleo que ofrece el mercado inmo-
biliario y de servicios personales. En este contexto, el factor empleo cons-
tituye el movilizador principal de las familias en busca de una mejor
canasta de bienes. Los estratos altos de la sociedad abandonan el centro
urbano atraído por factores suntuarios que ofrece el mercado, ubicándo-
se en urbanizaciones privadas de alto valor demandantes de servicios per-
sonales. Se crea un circuito de dependencia funcional mutua pero asimé-
trica que promueve cambios en la ubicación demográfica y en la relación
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nes y programas de políticas efectivas.



desde el territorio, sin comprender que no es el territorio el que debe ser
competitivo sino las fuerzas que en el se ubican: “[..] en él pueden encon-
trarse ciertas potencialidades en sus empresas, actores e instituciones que
pueden o no desarrollarse siempre y cuando se den condiciones”, (Mon-
tero y Morris: 2001-7)

Innovación y competitividad local implican tener capacidad de repro-
ducir condiciones específicas en los diferentes frentes: en el económico,
generando inversión adecuada al marco en el que se inserta, aprovechan-
do los recursos existentes y los potenciales. En lo social, desarrollando
programas de integración de los grupos marginados del sistema. En lo
político, consolidando reglas, incorporando mecanismos de participación
ciudadana e innovando en políticas públicas de fomento al crecimiento
económico diversificado 

Para Cepal, la competitividad se compone de dos elementos: el posi-
cionamiento de los actores y el nivel de eficiencia que despliegan respec-
to a su participación en el contexto económico. Los actores locales
–públicos y empresarios– deben competir en el mercado local y en el ex-
terno, suponiendo que el aprendizaje doméstico proporciona las destrezas
necesarias para entrar en el circuito internacional.

En el ámbito metropolitano, municipios son puestos a competir entre
sí por los recursos del Estado y de un mercado potencial que exige políti-
cas favorables a la inversión. Se establece la competencia política por
quien ofrece mejores condiciones, que cada uno se revele como el más
ventajoso para la inversión de capitales, que, por otra parte, son altamen-
te movibles e inestables. 

Los municipios en las áreas metropolitanas afrontan un dilema de
orientación entre:

• Colaboración o competencia entre pares. Como los recursos financie-
ros endógenos tienen generalmente menor magnitud que las transfe-
rencias centrales, los gobiernos tienden a una competencia excluyente.
En su relación con el mercado, subsiste una idéntica lógica agravada
porque las ofertas de inversión exigen liberalización fiscal y regulato-
ria. En la metropolización, los más débiles optan por una dependen-
cia travestida de cooperación.
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mentalmente de la voluntad política y de los recursos que obtengan
del mercado y del Estado para promover, regular y distribuir con des-
tino al desarrollo local.

Dilemas entre cohesión social, eficiencia productiva
y competitividad económica 

La perspectiva integral del desarrollo local se apoya en el desarrollo econó-
mico sustentable, el desarrollo social sobre una estructura de oportunida-
des de integración del individuo por derechos de ciudadanía (civil, polí-
tica y social); y el desarrollo institucional como vehículo de agregación de
intereses, generación de consensos y elaboración de sistemas de comuni-
cación, promoción y control sobre las acciones civiles3. 

El espacio local encuentra dificultades para la incorporación de dife-
rentes intereses, expectativas e incentivos en las sucesivas etapas de cam-
bio en el relacionamiento social. Una etapa, de Estados centralizados,
donde lo local como espacio de identidad, fue escasamente reconocido en
el modelo del Bienestar. La manera de relacionarse de grupos e individuos
estuvo mediado por una red de contención estatal centralizada que mode-
ró al capital mediante regulaciones proteccionistas en materia laboral y
con políticas sociales. Las instituciones locales no fueron referentes, des-
dibujando la integración entre el medio y los actores. 

Otra etapa, con la emergencia de nuevos modelos de aglomeración del
capital y de una reforma del Estado adecuada a las exigencias del modelo
productivo, transfirió responsabilidades volcándolas sobre municipios sin
capacidad para resolver la cuestión social y económica. Los procesos de
descentralización se asimilaron como la transferencia del déficit de gober-
nabilidad del ejecutivo central. 

Los gobiernos locales carecen de estructura y recursos humanos espe-
cializados en estrategias de desarrollo, programas de capacitación y aseso-
ramiento técnico que puedan servir de incentivo a los empresarios y a los
potenciales inversores. Se les exige volverse innovadores y competitivos
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b) el saber cómo, permite incorporar innovación con procesos de imita-
ción-adaptación o de nueva generación. Redes estratégicas en lo local
y en lo regional pueden ser el campo de combinación para viejas ven-
tajas comparativas y factores probables de constituirse en ventajas
competitivas (innovación socio-política y económica).

No obstante, esto implica un cambio de visión que se apoya en la articu-
lación de intereses y en la capacidad de asociatividad privada y socio-ins-
titucional. La coordinación cooperativa, permite acceder a los sistemas de
información, capacitación y alcance a infraestructura productiva y de ser-
vicios.

Para las grandes empresas, estas premisas deben tener marcos de rup-
tura con factores arraigados en la cultura empresarial. El modelo de rent
seeking jugó históricamente en su relación con el Estado e hizo que no
visualizaran al municipio como socio para el desarrollo. Por otro lado, las
empresas locales tuvieron escasa integración a cadenas productivas nacio-
nales y regionales. 

La dimensión empresarial tiene un fuerte componente de Pymes y
Minipymes6, que constituyen un activo económico importante especial-
mente en las zonas deprimidas. Las restricciones con que se desarrollan no
les permiten ampliar su radio de acción para relacionarse con otros acto-
res productivos. Falta de información y capacitación en producción y ge-
rencia, acceso a recursos financieros por falta de activos (vivienda y otros
bienes) los recluyen en un circuito de sobrevivencia y crecimiento acota-
do que reproduce el círculo del subdesarrollo. 

La experiencia de los Cedels de Casavalle y Carrasco Norte

El Programa de Apoyo a la Periferia Urbana de Montevideo (Pappum) fue
acordado entre el Ministerio de Cultura (MEC), la Unión Europea (UE)
y la Intendencia Municipal de Montevideo (IMM). Abordó la creación
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• La cohesión o la estratificación social. Los gobiernos deben promover
políticas de incorporación al sistema productivo generando “capital
social” apto para responder al sistema al mismo tiempo que proveer
políticas sociales que aseguren la integración social. Un primer dilema,
es la orientación de políticas afines a valores y funciones del Estado
–eficacia, eficiencia, equidad y coherencia en la distribución, regula-
ción y fiscalización–, o la orientación de políticas específicas adecuadas
al contexto emergente de competencia en y con el entorno vinculán-
dose con los actores con más capacidad de presión e influencia. Otro
dilema, es cómo amortiguar la tendencia que la misma sociedad y el
mercado han consolidado a través de las articulaciones funcionales,
donde el mercado compite y a veces sustituye al Estado en la provisión
de bienes, sujetos a la presión sobre: más Estado o más mercado. 

Montevideo: competencia en la heterogeneidad

El Gobierno de Montevideo4 tiene diferentes realidades socio-económicas
que trata de agregar, generando espacios vinculantes para la integración
territorial. Inserto en las condiciones antes referidas, no llega a elucidar
los principales dilemas observados. Las distintas políticas de desarrollo
iniciadas tienen problemas cuando deben contemplar simultáneamente
frentes no fácilmente concordables como el capital y la cuestión social.
Aunar intereses de empresas, individuos e instituciones tras una propues-
ta de desarrollo tiene dos importantes aspectos5

a) el saber qué hacer, identifica y aproxima las expectativas entre actores.
Saber qué campos de actividad existen y potenciarlos a partir de la
información que se pueda generar entre individuos de una red o entre
redes sectoriales.

4 Montevideo es gobernado por el partido de izquierda Frente Amplio desde el año 1990, que ha
ganando 4 elecciones consecutivas aumentando entre el 52% al 60% de los votos de la ciuda-
danía. 

5 En Magri, Altair: Proyecto de Desarrollo Local para el MVOTMA, Montevideo 2006 y
Ponencia PAPPUM, Montevideo, 2006. 

6 Se calcula que en Uruguay representan cerca del 80% de la producción del segundo y tercer sec-
tor. 



Los barrios de Casavalle y Carrasco Norte presentan perfiles económi-
cos diferentes. El primero todavía sustenta actividades industriales y el
segundo está volcado a la producción de servicios. En ambos existen con-
diciones de riesgo social asociados a la precariedad. Las condiciones de la
metropolización son comunes a ambos barrios: autoreproducción y auto-
organización del espacio, falta de identidad local y de infraestructura y de
servicios, producto de la urbanización incompleta.

En Casavalle, alrededor de un 15% de la PEA (Población Económica-
mente Activa) local está desempleada (el valor nacional es de 8.7 %).
Grupos vulnerables (niños y mujeres) trabajan en la recolección y clasifi-
cación de residuos, changas temporales y mendicidad. La infraestructura
es escasa en saneamiento y agua potable, luz y red vial, por ello las fami-
lias tienen poco acceso al bienestar. El barrio tiene más del 50% de sus
habitantes en condiciones de NBI (Necesidades Básicas Insatisfechas). El
espacio urbano y suburbano está devaluado para la inversión inmobiliaria
y productiva, constituyendo una zona de riesgo que no atrae a la inver-
sión privada. 

El perfil productivo se concentra en la actividad metalúrgica, curtiembres
y pañaleras constituyendo el 56% de la actividad industrial. El siguiente
cuadro muestra la distribución sectorial empresarial del barrio donde des-
taca el sector terciario.
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dos Centros de Desarrollo Económico Local (Cedel) en los barrios de
Casavalle y Carrasco Norte que corresponden en el mapa descentralizado
de la IMM con los Centros Comunales Zonales n° 11 y n° 8. Implemen-
tado entre 2001 y 2007, el enfoque de cooperación puso énfasis en la
conectividad como forma de generar valor económico e integración so-
cial. La actividad principal del Pappum fue la capacitación por competen-
cias como herramienta de inserción laboral y social. 

Los programas específicos fueron7:

- Inserción laboral en emprendimientos en cooperativas y microempre-
sas, proyectos productivos con capacitación en gerencia y administra-
ción de empresas. Capacitación para el trabajo dependiente identifi-
cando demanda de perfiles técnicos de empresas locales.

- Agricultura urbana: autoabastecimiento de insumos agrícolas y
agroindustriales, aprovechando la geografía y la estructura urbana y
suburbana de zonas periféricas del área metropolitana. 

- Participación ciudadana: espacios de cultura local.

Los sujetos de la cooperación

Montevideo fue el centro económico del modelo de sustitución de impor-
taciones aplicado en el país a partir de la década de los treinta y hasta fines
de los setenta, surgiendo barrios alrededor de las actividades productivas
de empresas textiles, frigoríficas, madereras, industria metalúrgica liviana,
consolidando un perfil laboral obrero y fuerte organización sindical. La
crisis económica y el agotamiento del modelo industrial de la década de
los setenta, convirtió estos barrios en cementerios industriales y zonas
socialmente marginales. Simultáneamente, surgen en la periferia de Mon-
tevideo zonas de nueva urbanización volcadas a la provisión de servicios,
consolidando el Área Metropolitana de Montevideo.

7 Bases del Programa PAPPUM, Montevideo, 2001. En www.pappum.org.uy

Cuadro No. 1:
Datos sociodemográficos de Casavalle

Datos: IDH 2005 e INE 2006.

Población total % de población % Pobreza ÍDH 2004 Incidencia
de Montevideo Jov-mujeres pobreza

65.000 6.66% (proxi) 18% 0.637 54.8 %



Muestra una marcada tendencia hacia servicios personales y financieros y
la actividad industrial demandante de mano de obra se asienta en la cons-
trucción, industrias químicas, alimenticias, muebles y metalúrgicas repre-
sentando el 79% del rubro comercial e industrial.

Las micro y pequeñas empresas dominan la actividad concentradas en
rubros de servicios, seguridad y financiera.
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El empleo se concentra en micro y pequeñas empresas, que representan el
60% del parque productivo. Las empresas grandes, el 1.1% responden a
servicios de alimentación. El cuadro siguiente muestra la magnitud de las
empresas de acuerdo al personal que emplean

Carrasco Norte tiene menores condiciones de vulnerabilidad social por su
origen de barrio cooperativo de vivienda de grupos sociales organizados.
A fines de los noventa la crisis que asoló al país afincó asentamientos irre-
gulares sobre los bordes barriales.
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Cuadro No. 2:
Distribución empresarial por sectores en Casavalle

Fuente: Elaboración propia con datos de M&S Marketing 2006

Rubro Cantidad de unidades

Aprovisionamiento a familias 335

Suministros viviendas 50

Transporte e insumos 87

Cuidado personal 126

Actividad comercial e industrial 130

Servicios financieros 34

Cultura, enseñanza y religión 95

Total 857

Cuadro No. 3:
Número y magnitud de empresas en Casavalle

Fuente: M&S Marketing 2006 (datos s/inf. no aportados por empresarios sobre número de empleados)

Micro Pequeña Mediana Grande S/informac Total
1 a 4 p 5 a 19 p 20 a 29 p + de 100

516 70 18 11 365 980

52.7% 7.2% 1.8% 1.1% 37.2% 100%

Cuadro No. 4:
Datos sociodemográficos de Carrasco Norte

Datos: IDH 2005 e INE 2006.

Población % de población % Pobreza ÍDH 2004 Incidencia
total (proxi) de Montevideo Jov-mujeres pobreza

26.000 2.03% (proxi) 30.7% 0.0.872 19.4 %

Cuadro No. 5:
Distribución empresarial por sectores en Carrasco Norte

Fuente: Elaboración propia con datos de M&S Marketing 2006

Rubro Cantidad de unidades

Aprovisionamiento a familias 199

Suministros viviendas 10

Transporte e insumos 78

Cuidado personal 161

Actividad comercial e industrial 130

Servicios financieros 101

Cultura, enseñanza y religión 86

Total 765



La opinión de los actores

Las redes se constituyeron a partir del nodo físico del Cedel, desplegando
diferentes estrategias de información y relación con actores del sector pro-
ductivo, gremial sindical, de ONG´s, vecinos y actores político-institu-
cionales del plano local y nacional. El análisis aborda tres puntos de aná-
lisis: 1.) la visión estratégica del territorio que los actores identifican como
posibles escenarios y sus expectativas de sustentabilidad; 2.) las perspecti-
vas de innovación a través del Pappum; y 3.) la descripción morfológica
de las redes, que describe el tipo de trama relacional y sus efectos. El estu-
dio permite identificar si las redes constituyeron un vehículo de oportu-
nidades que propician desarrollo, así cómo, entre quienes se realizan los
intercambios para aumentar los recursos y posicionarse en el mercado. Da
cuenta de los márgenes de efectividad de este tipo de emprendimientos y
el papel que les cabe a los gobiernos y actores locales en responsabilidad
y sustentabilidad de la propuesta.

Los empresarios, su empresa y la visión
estratégica del territorio

La perspectiva del potencial territorial aborda las expectativas, incentivos
y riesgos que los actores distinguen en el medio. Es una herramienta que
proporciona pautas de “identificación del potencial de acción de un
colectivo de personas”, (Montero y Morris: pág. 13). El estudio de entre-
vistas a profundidad realizado a una muestra del universo de empresarios
de mediano y gran porte y de Pymes (Pequeñas y Medianas Empresas),
localizados en las zonas en 20058, mostró el juego de luces y sombras en
el que se inserta el sector productivo del ambiente local. El cuadro FODA
(Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas) muestra las expec-
tativas y riesgos que están dispuestos a tomar, así como las restricciones
que observan para insertar a la zona en un proceso de desarrollo local. 
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Resultados de los Cedels

A seis años de aplicación del Pappum, los resultados de generación de
empleo y nuevos emprendimientos arrojan los siguientes resultados:
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Cuadro No. 6:
Número y tipo de empresas en Carrasco Norte

Fuente: M&S Marketing (datos s/inf. no aportados por empresarios sobre número de empleados)

Micro Pequeña Mediana Grande S/informac Total

1 a 4 p 5 a 19 p 20 a 29 p + de 100 p
380 108 50 16 368 922

41.2% 11.7% 5.4% 1.7% 39.9% 100%

Cuadro No. 7:
Personas empleadas y emprendimientos

Fuente: PAPPUM, 2006

Rubro/actv Casavalle Carrasco Norte Totales

emprendimientos personas emprendimientos personas emprendimientos personas

Agropecuar 7 18 8 21 15 39

Administrac 1 1 1 12 2 2

Artes Gráf 0 0 2 4 2 4

Artesanías 12 28 22 42 34 70

Com/ Mark 3 3 4 25 7 28

Confección 26 61 8 21 34 82

Construcción 0 0 1 7 1 7

Electricidad 1 1 0 0 1 1

Imagen pers 0 0 2 2 2 2

Alimentarias 1 2 11 26 12 28

Muebles 2 3 2 2 4 5

Servicios 4 6 2 32 6 6

Total 58 125 64 154 122 279

8 MS Marketing: Estudio de Mercado para el Cedel de Casavalle y el Cedel de Carrasco Norte,
Montevideo, 2006 y resultados de PAPPUM, 2006.



do, no se ha recuperado en su totalidad las condiciones de protección ela-
boradas en 1946.9

Perspectivas de innovación por influencia
de proyectos productivos e inserción laboral

a) Difusión y resultado del programa Pappum en relación a empresas. 

b) Expectativas en capacitación por competencias en innovación produc-
tiva.

c) Ubicación de Innovación en el ciclo productivo: proceso, producto,
gestión.

d) Mejoramiento de recursos humanos: organización y capacidades de
gestión.

e) Disposición empresarios a tomar trabajadores locales y extralocales.
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El análisis FODA indica una tensión no resuelta entre las expectativas a
futuro, en la que se destaca la dependencia del entorno nacional y las res-
tricciones ligadas al sistema fiscal y laboral también regulado desde el
Estado central. Es apreciable que el “contexto local” tiene una baja aten-
ción por parte de los empresarios, en la que se observa la dependencia
Gobierno local-Gobierno nacional. Los empresarios no visualizan venta-
jas comparativas y competitivas en su inserción en el ámbito local. No se
representan en su rol de actores del desarrollo, sino que estarían depen-
diendo de los incentivos del entorno.

Respecto a las fortalezas, es perceptible cierta resistencia a la innova-
ción observada desde la asunción de riesgos, esperando el efecto positivo
de las variables macroeconómicas del país. Las debilidades permiten per-
cibir estrategias defensivas orientadas a hacer frente a entornos inciertos.
Las amenazas reflejan la nostalgia del embate liberal de postrimerías del
siglo XX, la opinión sobre las regulaciones en materia laboral, aún cuan-

Fortalezas

- Cambios positivos en la estructura opor-
tunidades de inversión por efecto de la
macroeconomía.

- Crecimiento exportaciones por factores
domésticos y exógenos.

- Familias consumen más y activan mer-
cado.

Oportunidades

- Relación Gobierno local con políticas de
desarrollo del Gobierno nacional.

- Creación cadenas por apertura nuevas
fábricas.

- La expansión del mercado nacional re-
percuta en local.

- Expansión de demanda de bienes y ser-
vicios por aumento empleo.

Debilidades

- Persisten altos costos fiscales.
- No recupero total de crisis 2002.
- Mercado nacional y local reducido no

constituye opción atrayente para invertir. 
- Altos costos transporte mercaderías de

exportación.
- Excesivos costos fijos de empresas.
- Poca flexibilidad laboral.

Amenazas

- Orientación laboral nuevo gobierno.
- Leyes laborales protección excesiva.
- Competencia mercado de importacio-

nes, sustitutivos producción nacional.

9 En materia laboral Uruguay creó en 1946 los Consejos de Salarios, mecanismo de negociación
y regulación laboral tripartito (empresarios, sindicatos y Estado). Desaparecieron con la dicta-
dura militar, recuperados entre 1985-1989 y vigentes desde el 2005.

 



c) La economía de servicios si bien tiene iniciativa, es poca la experien-
cia acumulada y se cita el proceso completo de gestión-producto-rela-
cionamiento sin idea clara de su relación con la innovación y compe-
titividad.

d) Reflejan una postura conservadora en la relación empleo-trabajo-sala-
rio: la experiencia-tiempo tiene ascendiente sobre la capacitación sin
experiencia, indicando desconfianza hacia la educación formal respec-
to de las destrezas laborales. La capacitación está relacionada con la
inestabilidad en el empleo en la búsqueda de mejores salarios –rela-
ción capacidad-migración–. 

e) Existe tendencia a optar por demanda calificada con experiencia pre-
via externa o recomendada, continua percepción de marginalidad
social de los locales.

La percepción de los agentes productivos, presenta una perspectiva tradi-
cional y escéptica con bajo conocimiento del potencial local, relativa con-
fianza en la conducción pública en programas de desarrollo, poca certeza
de contar con recursos humanos calificados y escasa relación empresarial
con el medio local. En este marco, las estrategias “ofensivas” que suponen
inversión y cambio tecnológico tienen pocas perspectivas. 

Morfología de las redes constituidas en los CEDELs

Se constituyeron tres redes conectadas al CEDEL. Tuvieron diferentes
características y rendimientos que relativizan el sentido de la conectividad.

a) Una red estatal entre CEDEL, IMM y Ministerios, para reforzar la
institucionalidad local. Esta red desarrolló cierta institucionalidad,
aunque quedó atada a las dinámicas burocráticas de cada institución y
“mostró una escasa experiencia en el manejo de programas de desarro-
llo económico local”, (González Posse: 2006, pág. 20). Tuvo falta de
coherencia y concurrencia entre objetivos sectoriales para adaptarse a
las necesidades específicas de cada zona, indicando una brecha públi-
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a) El Programa es poco visualizado y se observa escasamente conectado a
otros emprendimientos. Desconfianza de su sustentabilidad al finali-
zar la cooperación y depender de las autoridades locales.

b) Se expresa el beneficio de la cercanía, pero existe, por las condiciones
sociales cierta aprensión a contar con RRHH locales, la capacitación
se ve como un instrumento de autoempleo que eventualmente podrá
conectarse con emprendimientos empresariales.
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Fortalezas

a- Acceso a capacitación: organiza e inte-
gra

b- Capacita para interactuar en público. 
c- Atiende rubros necesarios: gestión,

producción y relacionamiento.
d- Identificación con fines de empresa.
e- Bajan costos secundarios (transporte,

alimentación, etc).

Oportunidades

a- Sostener el proyecto en conjunto
(gobierno, fuerzas vivas y coopera-
ción).

b- Facilita autoempleo dependiente de
empresas, más capacitación en rubro
servicios.

c- Mejorar relacionamiento entre proce-
so, gestión y producto para capacitar
integralmente. 

d- Confiar en recursos humanos residen-
tes. 

e- Capacitación puede incrementar
expectativas sobre recursos humanos
disponibles en la localidad.

Debilidades

a- Poca difusión y relación con el medio.
Muchas fuentes de oferta sin coordina-
ción entre sí.

b- Seguridad insertar a los capacitados en
el medio local.

c- Debe apuntar al ciclo productivo inte-
gral.

d- Sin experiencias previas de trabajo, la
capacitación se relativiza

e- No reduce la contratación por reco-
mendación directa.

Amenazas

a- Mucha oferta de mano de obra en rela-
ción a la demanda de puestos de traba-
jo.

b- Que se corte luego de retirarse la coo-
peración.

c- Nuevas crisis económicas que bloque-
en la oferta y demanda de producción
y empleo.

d- La mano de obra capacitada emigra.
e- Sobre-oferta de mano de obra capaci-

tada de otras zonas compite con mejor
capacitación y experiencia.



Los actores participantes manejaron lógicas que signaron los rendimientos:
Una lógica político-institucional instalada en los Cedel, incidió en que

no se pudo escapar a la autoreferenciación sectorial de las instituciones
participantes, que apostaron al crédito de la propuesta. Por otro lado, se
reprodujo en un ambiente mixto –público-privado– la lógica burocrática
de las instituciones, desalentando a otros actores, en especial a los empre-
sarios y promitentes inversores en Pymes y Minipymes. 

Una lógica empresarial, con experiencia corporativa y poco interés en
el rol social de la empresa, para la que el emprendimiento no constituyó
un escenario de incentivos a la participación. No logró desarrollarse un
ámbito de participación efectiva dentro del Cedel para los empresarios,
que se autopercibieron como actores indirectos del proceso sin responsa-
bilidad en el mismo. 

Una lógica social dominada por organizaciones sociales y ONG´s
(Organizaciones No Gubernmentales) de intervención específica en el
territorio y experiencia en el manejo de recursos de cooperación. La cons-
trucción de la participación como elemento de generación de ciudadanía
fue mediada por los intereses particulares de cada organización.
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ca en la articulación de responsabilidades y actividades entre organis-
mos públicos y de estos con las empresas y sociedad local.

b) Una red entre CEDEL y empresarios acotada que participó en la capa-
citación y contratación de personal (curtiembres, costura, alimenta-
ción). Los empresarios participaron sobre la base de un rédito directo
del Programa: promoción, contactos y trabajadores. 

c) Una red CEDEL y organizaciones sociales, sindicatos y vecinos. Esta
red se articuló fundamentalmente sobre la capacitación, la presenta-
ción de proyectos de autoempleo y minipymes, su financiación e
implementación.

La apuesta metodológica de formación de redes del CEDEL para desarro-
llar actividades, fue diseñada por técnicos contratados por PAPPUM e
IMM. Puede ser definida, como una red de tipo estrella: “en la referencia
de todas las comunicaciones entre los actores al centro”, (Montero y
Morris, Pág. 15), porque si bien se planteó con la idea de un relaciona-
miento horizontal y descentrado, el CEDEL diseñó y controló las relacio-
nes entre actores. El supuesto de que al retirarse la cooperación interna-
cional se desarma toda la red, es un riesgo latente y un desafío para los
actores a futuro.
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Cuadro No. 8:
Formato de red estrella del programa Pappum.

Distribución de competencias de desarrollo del programa

BENEFICIARIOS DISEÑO CONTROL DEL
PROGRAMA

INSTITUCIONES

CEDEL UNIÓN EUROPEA
GOBIERNO UY

EMPRES

SOCIEDAD LOCAL:
INDIVIDUOS, ONG,

OO.SS
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Por último, la lógica de la cooperación internacional actuó bajo for-
matos predefinidos de intervención en el medio, dejando poco espacio
para la decisión local. Aplicó el programa en acuerdo con la IMM sobre
los indicadores de infraestructura (sociales y productivos), con relativo
desconocimiento de la superestructura cultural, institucional y política
del medio, las que, observadas desde una perspectiva gramsciana respon-
den con “una función de hegemonía que el grupo dominante ejerce en
toda la sociedad y la del dominio directo o de comando que se expresa en
el estado y en el gobierno…[..] Estas funciones son precisamente organi-
zativas y conectivas” (Gramsci: 1955, pág.17). 

Estas experiencias deben tener en cuenta para su orientación y diseño
el poder que las lógicas de los actores pueden imprimir en su implemen-
tación, estipulando mecanismos de amortiguación y potenciación según
sea el caso. Rhodes (Rhodes: 1981, pág. 198), creó supuestos que aún son
válidos:

• Los actores son instituciones que generan y tratan de imponer patro-
nes de conducta.

• Las instituciones son cada vez más complejas y están dirigidas al uso
de los recursos para obtener sus metas, y, algunos saben competir.

• Los actores y sus redes se movilizan en contextos altamente politiza-
dos, capaces de moldear y transformar las preferencias políticas de
otros actores del proceso de intercambio.

A modo de conclusión

Esta iniciativa de conectividad público-privada en el desarrollo económi-
co y social local, deben ser apreciadas aún por sus relativos resultados,
pero es preciso tomar en cuenta algunas lecciones aprendidas. 

• La conectividad pública y público-privada está situada en un campo
difuso y confuso en la determinación de roles: la esfera pública –nacio-
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nal y local– muestra carencias en cuanto a los rumbos a tomar en pro-
cesos de desarrollo local, situada aún en la fase de debate acerca de
orientación y estrategias posibles. La percepción de los actores mues-
tra algunas dimensiones incompatibles, producto de las lógicas parti-
culares que los rigen y que relativizan la teoría de la conectividad.

• La propensión a integrar redes en la búsqueda de beneficios particula-
res o corporativos y la resistencia al cambio que conllevan las posicio-
nes de los actores y las prácticas con las que deben comprometerse: si
bien los CEDELs constituyen una oferta efectiva en el corto plazo, los
beneficios directos estuvieron dirigidos al sector trabajador a través de
la capacitación y la financiación de proyectos familiares (Minipymes),
no incorporando una visión asociativa de otras fuerzas presentes en el
territorio con vistas a la integración de factores productivos y recursos
humanos.

• El programa desconoció la dependencia funcional con el entorno: el
desinterés empresarial a incorporarse a la red, puede explicarse porqué
los referentes interesados en insumos de mano de obra y actividades
conexas a la empresa estaban fuera del radio del programa. 

• El desarrollo local en contexto metropolitano, no cuenta con la iden-
tidad y la cercanía como facilitadores para la emergencia de recursos
latentes: la acción colectiva del desarrollo local se forja en relaciones
funcionales dentro y fuera del territorio. La metropolización indica
que lo local es “una configuración conectiva mutable y de geometría
variable de actores que pueden ser pensados como nodos de redes
locales”10 y regionales. 

10 Giuseppe Dematteis (2002): “De las regiones área a las regiones-red. Pág. 170. Barcelona.
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