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RESUMEN EJECUTIVO

El nicleo analitico del presente trabajo sefiala que la calidad de la insercion internacional
y de la competitividad chilena seria un proceso que se construye a partir del fortalecimiento y
autonomia de sus partes (los territorios) en un sentido articulado y complejo. Este modo de ver
a la competitividad como un todo sinérgico que se desarrolla en funcion del fortalecimiento
competitivo de los territorios, obligaria a mirar las politicas de competitividad desde un angulo
diverso y heterogéneo. Ello implica que los desafios de la gestion publica enfrentan la necesidad
de moldear las politicas —en especial las mesoeconémicas- en un sentido tal que permitan
configurar un espacio de conduccion publica, que sin perder la vision de conjunto y de unidad
nacional, reconozca a la diversidad como un criterio para la asignacion de los recursos.

El estudio se ordena en dos grandes capitulos. En el primero se desarrolla un marco
tedrico referido a la competitividad y a los retos de politica pablica relacionados con el fomento
de la competitividad territorial. Este marco tedrico tuvo un doble propdsito. En primer lugar se
buscO contextualizar la actual estrategia de desarrollo e indagar en los estimulos por
competitividad que reviste. En sequndo lugar se desarroll6 una exploracion teérica de los espacios
de competencia regional que se abren en el contexto de esa estrategia.

En el segundo capitulo se presenta un estudio empirico sobre las politicas y la
institucionalidad publica relacionada con el fomento de la competitividad territorial en Chile.
Este tuvo dos objetivos: indagar en la institucionalidad y en las politicas publicas que tienen
que ver con el fomento de la competitividad a nivel meso-microecondmico. También se busco
conocer y analizar la vision que estas politicas pablicas y sus instrumentos le asignan a los
territorios (regiones), entendido ello como la adaptacion de los programas y las politicas publicas
a la diversidad regional.

Se selecciond a dos instituciones especificas que tienen un quehacer mas directo en el
fomento de la competitividad a un nivel meso y microecondmico: el Ministerio de Economia y la
Corporacion de Fomento de la Produccion. Se indagd en sus politicas e instrumentos y se examind
su vision regional; es decir, se estudio el alcance y la consideracion territorial de los principales
instrumentos de politica de ambas instituciones.

Una de las principales conclusiones de este trahajo sefiala que la discusion respecto de la
competitividad y sus desafios de politica e institucionalidad publica estaria atravesada por un
fendmeno de transicion de estrategia de desarrollo nacional aun incompleta. Esto es, la transicion
a medio camino desde una estrategia “desarrollista” hacia otra de apertura y de integracion
internacional todavia difusa e incompleta.

Los desafios de mayor importancia de la actual estrategia de desarrollo chilena se
encontrarian de preferencia en un nivel meso-microeconomico. Seria a este nivel de conduccion
plblica donde es perentorio una intervencion medida y estratégica, a través de una adecuada
institucionalidad que estimule un crecimiento sobre bases competitivas sostenidas en el tiempo.
Con ello se espera relevar el sentido de la coordinacion social que significa acercar mas al
Estado a la sociedad a través de la articulacion publico-privada.
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I. UN MARCO TEORICO REFERIDO A LA COMPETITIVIDAD Y A LOS
RETOS DE POLITICA PUBLICA PARA EL DESARROLLO DE LA
COMPETITIVIDAD TERRITORIAL

Este marco tedrico tiene un doble propésito. En primer lugar, contextualizar la actual estrategia
de desarrollo chilena e indagar en los estimulos por competitividad que ella reviste. En este
contexto, se revisaron los incentivos que el mercado le asigna al desarrollo de la competitividad,
entendida como la que se produce con la incorporacion del progreso técnico. A partir de ello, se
examina la necesidad de una politica pablica en materia de competitividad y los argumentos que la
pueden justificar. Del mismo modo, se sefialan algunas consideraciones estratégicas respecto del
progreso técnico y de la innovacion tecnoldgica como elementos constitutivos de la competitividad.

En segundo lugar, se indaga tedricamente en los espacios de competencia regional que se
abren a partir de la actual estrategia de desarrollo chilena. Para darle sustento tedrico a tal
objetivo, se trabajan dos vias argumentales: una que analiza los desafios de la insercion local en
los escenarios globales, y otra referida al enfoque de la conglomeracion territorial como fuente
para la competitividad.

De acuerdo con las aproximaciones conceptuales que ha realizado el Ministerio del Interior
existirian varias definiciones de competitividad. Para dicha cartera, que mide la competitividad de
las regiones de Chile, este concepto se define como “la capacidad que tienen los paises, regiones
y empresas para crecer en forma sostenida en un contexto de competencia globalizada”. Otra
definicion pertenece a la Cepal: “la competitividad auténtica debe estar basada en la incorporacion
de tecnologia y el uso renovable de los recursos naturales, concepto que contrasta con la
competitividad esplrea que se basa en la explotacion de los recursos naturales y humanos”.

En este estudio, la aproximacion conceptual de competitividad se desprende de una combinacion
de las dos definiciones anteriores: se relaciona en forma directa con la incorporacion de progreso
técnico y, a su vez, es un fendmeno que brota de la interaccion sistémica de los actores circunscritos
a un entorno determinado y se expresa en agregados de innovacion tecnoldgica.

1 Ministerio del Interior, Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo (1998).
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1.

LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO CHILENA, SUS DESAFIOS POR
COMPETITIVIDAD

En los afios '90, y luego de casi 20 afios de ajustes y reformas estructurales, la estrategia de
desarrollo chilena muestra una cierta prolongacion, aunque menos ortodoxa, de las reformas
economicas adoptadas por el gobierno militar a partir de la primera mitad de los '70. Segun
Gutiérrez y Rojas?, Chile ha basado su crecimiento en una economia de mercado, abierta al comercio
internacional y con politicas publicas horizontales. De acuerdo con los mismos autores, se trataria
de un estilo de politicas que inhibe la creacion de ventajas competitivas artificiales.

El plan econdmico nacional en los '90 seria funcional a los ajustes estructurales adoptados
para enfrentar la crisis de la deuda externa de los ‘80. Esto es, una economia marcada por la
presencia de capitales extranjeros, basada en gran medida en actividades productivas de exportacion
de recursos naturales, un sector productivo deslocalizado en funcion de la riqueza de los recursos
naturales y a la vez concentrado en aquellas actividades de mayor contenido estratégico y
complejidad® .

Si bien durante los '90 la economia chilena ha logrado importantes éxitos en su insercion
internacional, la calidad y sustentabilidad de su competitividad estaria aln bajo un velo de
incertidumbre. Ello se deberia, en especial, a los esfuerzos todavia pendientes en materia de
desarrollo tecnoldgico, elemento basico y constitutivo de la competitividad.

En tal contexto, un postulado importante de este trabajo sefiala que la condicion competitiva
de la nacion y de su industria, poco habria tenido que ver con requerimientos de competitividad
sostenida. La competitividad nacional seria producto de un proceso basado, en gran medida, en la
explotacion de ventajas comparativas a partir de la riqueza de los recursos naturales y en exitosos
programas de insercion comercial en los mercados externos.

Dado el panorama actual de la estrategia de desarrollo chilena, seria dificil asegurar que los
éxitos de crecimiento econémico de los Ultimos lustros volveran a repetirse en el futuro. Por ello,

2 Gutiérrez H. y C. Rojas (1998).

3 El tipo de organizacion de la industria chilena mostraria claras similitudes con la via de desarrollo
“neotaylorista” sefialada por Lipietz y Leborgne. Sintéticamente, esta via de desarrollo establece que las
actividades productivas de mayor importancia estratégica tienden a ubicarse espacialmente en centros
geograficos de mayor complejidad estructural. En cambio, aquellas actividades de indole mas operacional,
se ubicarian en areas periféricas a estos centros. Véase Lipietz, A. y D. Leborgne (1990).
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las politicas de competitividad no serian superfluas, sino que imprescindibles para sustentar los
beneficios del crecimiento en el largo plazo.

En relacion con las supuestas presiones provenientes de la apertura internacional sobre el
desarrollo competitivo industrial, Castillo y Alvarez* sostienen con propiedad —a partir de los
datos del Gltimo Informe Mundial de Competitividad- que para el caso chileno esta presuncion no
seria del todo clara. Los autores puntualizan que en materia de innovacion, aun cuando la apertura
ha acelerado la transferencia de tecnologias, los alcances y la profundidad de su renovacion son
bastante difusos. En lo fundamental, las innovaciones de productos estarian determinadas por un
énfasis en lo comercial, lo tecnoldgico se ubicaria en un nivel inferior y las innovaciones de
proceso no irian més alld de la mera renovacion de equipos y maquinarias.

En un sentido cercano al anterior, Oscar Mufioz®> pone en duda que las condiciones que
hicieron posible el exitoso crecimiento econémico de los Ultimos afios permitan proyectar desempefios
futuros de similar envergadura. Mufioz sefiala que la incertidumbre no provendria tanto de las
condiciones macroecondmicas e institucionales actuales, las que contarian con un alto grado de
consenso politico, sino que se fundamentaria en el caracter transitorio que muestran los despegues
econémicos basados en recursos naturales® .

Por su parte, Luciano Tomassini sefiala que las reformas econdmicas implementadas en los
‘90 constituirian una condicion necesaria, pero no suficiente: “ellas equivalen a limpiar el terreno
antes de la siembra, pero no contienen las semillas de donde surgira un crecimiento hasado en la
transformacion productiva y la apertura externa”, y sostiene que junto con reformas dirigidas a
corregir distorsiones y a mejorar el comportamiento de la economia, se necesitan politicas activas
para emprender procesos de reestructuracion productiva, modernizacion tecnoldgica y reinsercion
internacional” .

4 cCastillo, M. y R. Alvarez (1998).

5 Mufioz, O. (1997).

En esta misma direccidn, Garrido y Peres sefialan que para el caso latinoamericano en los ‘90, en una
primera etapa las reformas econdmicas desecharon las politicas industriales activas y cualquier estrategia
financiera, tecnoldgica o de organizaciéon conducente a reorganizar los sectores productivos hacia la
generacion de una dinamica competitiva sistémica. Y que en una segunda etapa, a mediados de los ‘90, si
bien las politicas de competitividad han resurgido como tema de interés de los gobiernos, alin se apreciaria
una falta de voluntad politica y de capacidad en su implementacién. Todo esto, concluyen los autores, ha
limitado los intentos por desarrollar estrategias empresariales tendientes a explorar nuevos senderos de
expansion productiva. Véase Garrido, C. y W. Peres (1998).

7 Tomassini, L. (1992), pag. 41.
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Lo que en definitiva estaria detras de la discusion sobre la actual estrategia de desarrollo
chilena podria interpretarse como el reflejo de lo incierta y poco sostenida que resulta ser nuestra
competitividad y, a la vez, es un llamado a perfeccionar o a reconducir formas de intervencion
plblica en areas estratégicas del desarrollo.

A. Los estimulos del mercado a la competitividad y la necesidad de una politica
de competitividad

A la luz de esta discusion, a continuacion se revisan algunos antecedentes tedricos de la
eficiencia del mercado en relacion con los incentivos para mejorar la competitividad, y a partir de
ello, lo perentorio que resulta implementar una politica de competitividad.

Respecto de la competitividad internacional, Lechner sefiala que la region no ha internalizado
algunos factores complementarios a los economicos, como la capacidad de organizacion y de gestion
0 la capacidad de articulacion de diversos actores en torno a un consenso estratégico colectivo;
factores que determinarian la calidad competitiva internacional. Es decir, se requiere de un modo
de intervencion activa que rebasarfa las iniciativas privadas del mercado®.

Lechner sostiene que los mecanismos de insercion internacional latinoamericanos han
privilegiado una integracion basada en la racionalidad formal, pero han carecido de una integracion
social hacia adentro, siendo este Ultimo aspecto el que determina la calidad y el sustento de la
competitividad en el largo plazo. Por lo tanto, concluye Lechner, la exagerada confianza en el
mercado acentta las desigualdades sociales, fomenta la exclusion, generaliza las tendencias de
desintegracion y, en definitiva, condiciona la competitividad y el desarrollo sostenido.

En un sentido més especifico, Stiglitz, al referirse a la justificacion econémica de la intervencién
del Estado, sefiala que no todos los economistas estarian de acuerdo en que las fuerzas del mercado
generan un elevado grado de eficiencia y que la competencia estimula la innovacion tecnoldgica.
Como evidencia de esta afirmacion, sostiene que en los Gltimos 200 afios el mercado no ha operado
como sus fervientes defensores lo han planteado, y cita como ejemplos los grandes indices de
desocupacion provocados por la Gran Depresion, la contaminacion urbana y la pobreza instalada
en los suburhios®.

8 Lechner, N. (1997).
9 stiglitz, J. (1992).
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La regulacion a través del mercado, que supone igualdad de condiciones al momento de
competir, escasamente reflejaria la diversidad de los agentes en competencia y por naturaleza seria
un estilo de regulacion que tiende a favorecer a aquéllos con mejores ventajas relativas de inicio.
Tampoco reflejaria las I0gicas cortoplacistas de las inversiones/inversionistas que muchas veces
pueden coartar proyectos estratégicos de mas largo alcance, ni evidenciaria las diferencias en el
acceso a informacion privilegiada. Los mercados muchas veces no alcanzan a desarrollar algunos
elementos necesarios para la competitividad. En determinadas ocasiones, el mercado no encontraria
los incentivos o no tendria la capacidad para innovar, y en el largo plazo, esta falta de incentivo se
convertiria en un factor que afecta el sustento de su competitividad.

Debido a lo anterior, se justificarian las intervenciones publicas relacionadas con el desarrollo
competitivo de largo plazo, ya que el libre juego de las fuerzas del mercado no aseguraria que ello
ocurrat?,

B. (Es necesaria una politica publica en materia de competitividad?

Dadas las imperfecciones que se le atribuyen a las dindmicas del mercado como patron
regulador y asignador de recursos, examinaremos un primer enfoque tedrico que fundamenta la
injerencia publica en la economia: las “fallas del mercado”. Stiglitz sefiala un conjunto de fallas de
mercado donde se justificaria la intervencion del Estado desde la perspectiva de la eficiencia* .

La primera falla de mercado se refiere a las caracteristicas de bien semipublico que acompafia
a la generacion de tecnologias. Un bien publico se define como aquel no-rival y no-excluyente en el
consumo. Es decir, al producir el bien no cuesta mucho que otro agente econdmico disfrute de sus
ventajas (no-rival) y es casi imposible impedir que otros lo consuman (no-excluyente). Por tanto,
cuando un bien es pablico, el mercado no lo suministra o lo provee en cantidades insuficientes.

10 En Estados Unidos, pais que se ha caracterizado por un lato grado de aceptacion del laissez faire, resulté
decisivo el apoyo publico al crecimiento y al desarrollo de algunos mercados. Los casos citados por el
Banco Mundial se refieren a medidas del gobierno en apoyo de mercados como el de las telecomunicaciones
y los servicios de investigacion que permitieron aumentar la productividad del sector agricola, entre otros.
Véase Banco Mundial (1997).

I stiglitz, op. cit. (1992), pag. 74-84. Las fallas de mercado serian basicamente seis: falla de competencia,
bienes publicos, externalidades, mercados incompletos, asimetrias de informacion y situaciones de paro,
inflacion y desequilibrios de mercado.
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Esta primera falla se tiende a presentar en el mercado de tecnologias cuando los costos de
adaptacion y de asimilacion tecnoldgica se reducen si la inversion en generacion tecnoldgica ya ha
sido realizada por otro agente. Es decir, las caracteristicas de bien publico se refieren a la generacion
tecnoldgica y no a su compra y esta imperfeccion de mercado se presenta con mas énfasis en la
fase de generacion -y de alguna forma también en la de adaptacion- de tecnologias.

La segunda falla se relaciona con la existencia de externalidades. Tedricamente, ésta se entiende
como los costos o beneficios que la accién de un agente econémico provoca en otros, y que no se
compensan monetariamente. Por ello, una externalidad puede ser negativa (costos) o positiva
(beneficios). En el caso del mercado de tecnologias, las externalidades se dan en un sentido
positivo. Es decir, la no-apropiabilidad de alguna parte de los heneficios que implica invertir en
tecnologia genera externalidades positivas. Por ello los agentes econdmicos tienden a subinvertir
en tecnologias y la asignacion de recursos tecnoldgicos que realiza el mercado tiende a ser poco
eficiente.

La existencia de externalidades conlleva a la tercera falla de mercado. Cada vez que los
mercados no suministran un bien o un servicio en forma eficiente se habla de mercados incompletos.
En el caso del mercado de tecnologias, esta falla se asocia con el alto nivel de riesgo que implica
invertir en tecnologia, ya que muchas veces los plazos de recuperacion del capital son muy extensos
y de dificil certidumbre. A la vez la inversion en tecnologias no estd ajena a problemas de no-
apropiabilidad de los beneficios (externalidades) debido a sus caracteristicas de hien semipublico.

Por (ltimo, una cuarta falla de mercado son las fallas de informacion. Estas se verifican
cuando las dinamicas de mercado funcionan deficientemente debido a la insuficiente informacion
producida en algunos mercados. Esta falla se presenta en el mercado de consumo de ciertos hienes
0 servicios, ya que muchas veces es el uso sostenido de los bienes el que evidencia su calidad.
Para el caso del mercado de tecnologias, esta falla se relaciona con un exceso de informacion o
con situaciones de volatilidad de informacion estratégica donde el uso de informacion privilegiada
beneficia gratuitamente a otros agentes del mercado.

Las fallas de mercado de las tecnologias Ilevan a que el mercado provea en forma deficiente
este bien. En funcion de ello, se justificarian las posibles intervenciones puablicas. Si bien el Estado
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no tiene mayores ventajas que el sector privado al predecir el éxito de las inversiones en tecnologias,
, . . e .. . 12
si posee la capacidad para identificar aquellos proyectos que generen mayores beneficios sociales .

Un segundo enfoque que permite fundamentar una intervencion publica en el mercado
tecnoldgico es el que plantea que el desarrollo tecnoldgico obedece a un proceso social, evolutivo,
incierto y sistémico. Se relaciona con lo que Schumpeter denomind “proceso de destruccion
creadora”, entendido como aquel impulso evolutivo y fundamental que pone y mantiene en movimiento
a la maquina capitalista. Segiin Schumpeter, este impulso evolutivo proviene de los nuevos bienes
de consumo, de los nuevos métodos de produccion y transporte, de los nuevos mercados, y de las
nuevas formas de organizacion industrial que va creando la industria capitalista®® .

Schumpeter sostiene que este proceso evolutivo que caracteriza al desarrollo capitalista en
parte se explica porque la vida econoémica transcurre en un contexto social y natural que
incesantemente se transforma, alterando de paso los datos de la realidad econdmica. Pero més alla
de estos factores, el elemento nuclear que describe la mutacion industrial, que revoluciona
incesantemente la estructura economica “desde adentro”, destruyendo ininterrumpidamente lo antiguo
y creando constantemente algo nuevo, es el proceso de “destruccion creadora”, el dato esencial de
la transformacion capitalista.

Asi también, este segundo enfoque partiria de la premisa que no todas las tecnologias son
bienes transables en el mercado, y que su adquisicion también seria un proceso de aprendizaje
que se da a partir de alteraciones en los procesos industriales, en los procesos de gestion, en las
distintas técnicas utilizadas y en las variadas adaptaciones y decodificaciones internas.

Este segundo enfoque considera que el aprendizaje tecnoldgico no es solo un producto de
libre disposicion en el mercado, sino que seria un proceso dinamico y evolutivo que se desarrolla
al interior de las organizaciones. Este enfoque también nos permite vincularlo con la definicion de
competitividad usada en este estudio, entendida como las innovaciones tecnoldgicas que emergen a
partir de interacciones sistémicas.

En sintesis, ambos enfoques hacen un llamado a la intervencion publica en el desarrollo de
nuevas tecnologias**. En el primer caso, se trata de generar incentivos publicos destinados a

12 Este es el caso, por ejemplo, de la generacién de empleos. Véase Teubal, M. (1990).
13 Schumpeter, J. (1971), pag. 118-124.

14 véase Mufioz, O. (1999), Cap. VIl “Competitividad a través de la innovacion”, pag. 3-5.
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resolver insuficiencias de los mercados, lo que justificaria subsidios para la inversion tecnoldgica.
En el sequndo caso, las intervenciones de politica pablica, ademas de apuntar a corregir las fallas
del mercado, debieran estimular los procesos de aprendizaje y cambio tecnoldgico. Para ello, se
requiere generar ambientes que fortalezcan el aprendizaje de los agentes privados y del Estado y
sus instituciones. Del mismo modo, el proceso de aprendizaje tecnoldgico seria lento y difuso, y
requiere de un entorno institucional adecuado para su desarrollo.

No obstante este llamado a la intervencion pablica en materia de desarrollo tecnolégico y
competitividad, la mediacion del Estado no esté libre de complejidades. Las limitaciones institucionales
del Estado, las llamadas “fallas del Estado”'®, y las restricciones que surgen a partir de los
nuevos escenarios del desarrollo, muy mediatizados por altos niveles de incertidumbre y complejidad,
conducen hacia la reforma del Estado contempordneo®®. En cierta medida, y segin Oscar Mufioz,
ésta apunta hacia la gestacion de una institucionalidad publico-privada basada en la cooperacion y
division del trabajo, mas que en la confrontacion'’ .

La adecuacion de las funciones del Estado a sus capacidades, segtn el Banco Mundial, implica
que en aquellos paises donde la capacidad del Estado es limitada, éste debe centrarse ante todo en
funciones basicas como el suministro de bienes publicos puros (defensa, derechos de propiedad,
estabilidad macroecondmica, etc.). En cambio, los Estados con mejores capacidades pueden actuar
en forma mas activa y abordar el problema de ausencia de mercados mediante la coordinacion
(fomento de los mercados por medio de una politica industrial y financiera activa). En este Gltimo
caso, cuando los Estados cuentan con mejores capacidades, se habla de un estilo de “intervencion
dindmica” del desarrollo*®,

Este modo de “intervencion dinamica” revelaria la importancia de adecuar la gestion publica
y sus politicas hacia una nueva forma de coordinacion social que implica el acercamiento del
Estado a la sociedad y la necesaria articulacion publico-privada. Es lo que Mufioz ha denominado
el “dialogo social” como una condicion esencial para la construccion de confianzas entre los
actores relevantes del desarrollo®®.

15 | as méas importantes son: informacion limitada, control limitado de las empresas privadas, control limitado
de la burocracia y limitaciones impuestas por los procesos politicos. Véase Stiglitz J. op. cit. (1992),
Cap. | El sector publico en una economia mixta, pag. 15-16.

16 Banco Mundial, op. cit. (1997).

17 Mufoz, O., op. cit. (1999), Cap. Il Los roles de Estado, pag. 14.

18 Banco Mundial, op. cit.(1997), cuadro 1.1, pag. 30.

19 Mufioz, O. (1999?).
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2. LOS ESPACIOS DE COMPETENCIA REGIONAL QUE SE ABREN EN EL
CONTEXTO DE LAESTRATEGIA DE DESARROLLO CHILENA

A. La globalizacion y el desafio de la insercion local en los flujos globales

El desarrollo de Chile y sus espacios subnacionales estd cada dia méas tensionado por la
apertura de los mercados y los distintos flujos de intercambio que emergen de la globalizacion.
Este escenario global incide en la capacidad de insercidn internacional de los territorios 2 y
empuja a la construccion enddogena de ventajas competitivas que permitan una insercion efectiva.
Ello explica la relevancia atribuida a las politicas e instrumentos que tienden a densificar las
vinculaciones entre los agentes territoriales y la estimulacion de sus capacidades de concertacion.

La emergencia de la globalizacion debe ser entendida en un sentido pluridimensional y
multidependiente. Para ello, el trabajo de Bervejillo?* ayuda a comprender los principales vectores
que empujarian a la globalizacion. Este autor resalta tres problematicas que tensionarian el cambio
paradigmatico: la revolucion tecnoldgica, el posfordismo y la condicion posmoderna.

Por una parte, la revolucion tecnoldgica y el progreso de las técnicas informaticas y de las
telecomunicaciones fuerzan hacia un espacio globalizado e interconectado que permite aumentar la
rapidez en el procesamiento de datos complejos y facilitar la accion a distancia y el control
centralizado.

Junto con esto, la tendencia a la flexibilizacion en los modos de producir, estimulada por la
revolucion tecnologica y por el desplazamiento del capital real y financiero, posibilita una produccion
fuertemente integrada y espacialmente dispersa. Es lo que Manuel Castells ha denominado “sistema
economico de geometria variable”?? .

Segun la conceptualizacién de Francisco Alburquerque, el concepto de territorio va mas alla de un simple
recorte geografico en el mapa y se entiende como “aquel espacio que incluye la heterogeneidad y complejidad
del mundo real, sus caracteristicas medioambientales especificas, los actores sociales y su movilizacion
en torno a estrategias y proyectos diversos, asi como la existencia y acceso a los recursos estratégicos
para el desarrollo productivo y empresarial”’. Véase Alburquerque, F. (1996), pag. 2.

2L Bervejillo, F. (1996).

2 cCastells, M. (1989).
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Ademas de los vectores de cambio tecnoldgico y productivo, la tension producida por la
tendencia a la uniformidad global de la cultura incide en la diversidad cultural e identidad particular
de los territorios. Desde esta optica, hay autores que ponen en entredicho la capacidad de los
espacios locales para revalorizar su identidad ante la homologacion de imagenes y patrones culturales
de la globalizacion?,

Este conjunto de vectores que presiona cada vez con mayor fuerza a los territorios, continda
Bervejillo, puede ser visto como una amenaza ante la globalizacion -la marginacion al sistema
global, la subordinacion al mismo, la desintegracion econdmica y fragmentacion social y la crisis
ambiental- o puede recogerse como una oportunidad de acceso a mayores mercados, a mejores
tecnologias, a mayores capitales, a la revalorizacion de lo enddgeno y a la integracion en redes
mas dindmicas .

Esta seria una nueva fase del desarrollo organizada sobre una base de produccion més dindmica
a los cambios en la demanda, con un alto desarrollo en tecnologias de la informacion y la prevalencia
de un ambiente globalizado e interconectado, espacio en el cual el Estado comienza a perder
capacidad de control en la conduccion del desarrollo. Esto Gltimo es lo que Rojas denomina la
pérdida de importancia del Estado-Nacion como espacio privilegiado de regulacion durante la
época fordista, y el simultaneo desarrollo de una dialéctica global-local que caracteriza a la
competencia mundial?.

En esta misma direccion, Guimaraes ha calificado al Estado latinoamericano como “acorralado”
y “herido de muerte”. Las principales amenazas provienen de la internacionalizacion de los
mercados, la produccion y los modelos culturales. Serian amenazas del entorno externo y que
ponen en entredicho la capacidad de los Estados para mantener la unidad y la identidad nacional,
provocando la fragmentacion de su poder monopolista para manejar las relaciones externas de la
sociedad®®. Por ello, la reestructuracion de las estrategias territoriales se convierte en un imperativo
de construccion interna de capacidades que ayuden a la insercion competitiva.

Respecto de esta homologacién cultural en el ambito global, existen algunos enfoques que sitdan a los
espacios locales en un choque permanente ante la masificacion de los medios de informacion y del
conocimiento. Véase Catalan, C. (1997) y Richard, N. (1997).

Reforzando esta idea, Alfredo Costa-Filho relaciona el fenémeno de la globalizacién con mensajes como
“competir o morir”, “globalizarse o marginarse”. Véase Costa-Filho, A. (1996).

Rojas, C., op. cit. (1995).

Véase Guimaraes, R. (1997).
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Esta necesidad de readaptacion ante la globalizacion es un llamado al replanteamiento estratégico
del Estado. Si bien la globalizacion puede concebirse como una oportunidad, no es un motor que
per se asequre el acceso equilibrado a la prosperidad?” . Integrarse exige un esfuerzo de comprension
y replanteamiento desde lo local hacia lo global.

En este escenario de globalizacion y de crisis del Estado-Nacion, la velocidad de reaccion de
los territorios frente a las amenazas y oportunidades del entorno global es un factor central de
competitividad. Esta seria un fendmeno asociado a la autonomia de los territorios y a las capacidades
que puedan desarrollar al momento de conjugar sus recursos técnicos, humanos, financieros y de
conocimiento.

Este seria un enfoque que intenta superar las insuficiencias de la l0gica de planificacion
vertical “desde arriba hacia abajo”, que tiene en cuenta la relativa incapacidad del Estado-Nacion
para atender y resolver la diversidad de demandas de la sociedad, sin perder de vista, por otra
parte, los desafios que depara la globalizacion de los flujos de intercambio internacional 8 .

B. La conjuncion sistémica territorial como fuente de innovacion y competitividad

Una primera aproximacion conceptual respecto de la conjuncion sistémica territorial como
fuente de competitividad es lo que Joseph Ramos2® ha denominado “aglomeracion productiva” o
clusters. Si bien la fase de nacimiento y de formacion inicial del cluster son procesos espontaneos
y relativamente ajenos a cualquier apoyo institucional especifico, el desarrollo posterior del cluster
si se beneficia de la accion colectiva de sus miembros y de las politicas especificas de organismos
pablicos.

Guimaraes argumenta que las nuevas bases de convivencia que proveen de gobernabilidad al sistema
politico requieren de un nuevo paradigma de desarrollo que coloque al ser humano en el centro del proceso
de desarrollo. Frente a la globalizacién el verdadero problema es debatir acerca de qué tipo de insercion
corresponde abordar, un estilo de insercidn que permita controlar el crecimiento sobre bases enddgenas,
mantener la identidad cultural, la cohesion social y la integridad ambiental. Para ello se requiere un Estado
democratizado y activo, que colabore a superar las amenazas de la globalizaciéon. Guimaraes, R. (1997%).
Alburquerque sefiala que “para competir internacionalmente, los territorios socialmente organizados deben
introducir las innovaciones tecnoldgicas y organizativas en el tejido social interno, con el propésito de
crear condiciones de crecimiento econémico sostenido y competitivo”. Véase Alburquerque, F. (1995).

2 Ramos, J. (1998).
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Esta primera via argumental de la conjuncion sistémica territorial que sefiala a los clusters
como uno de sus fundamentos, se funda basicamente en la vision “porteriana” de la competitividad.
Segn Porter3°, el desarrollo de la competitividad pasa por el fortalecimiento de los “diamantes
competitivos™; es decir, por el desarrollo de aquellos factores estructurales que describen la
calidad del “medio” o “entorno” competitivo que caracteriza a un territorio determinado.

Una segunda aproximacion conceptual que sustenta la idea de conjuncién sistémica territorial
como fuente de competitividad, es precisamente lo que algunos autores denominan “competitividad
sistémica”3*. Este concepto y su proceso de construccion surgirian como la interaccion compleja
y dindmica de cuatro niveles econdmicos y sociales: el meta, el macro, el meso y el micro. Si bien
los cuatro niveles son complementarios e insustituibles entre si, el nivel meso®? es el que marca
la diferencia en el desarrollo de la competitividad, entre otras cosas, porque en este nivel se
plasman los procesos de aprendizaje colectivo que le entregan al sistema un valor dificilmente
imitable por los competidores. Seria en este nivel meso donde radica la formacion de un entorno
capaz de fomentar, completar y multiplicar los esfuerzos de los actores del desarrollo.

Este nivel meso de la competitividad sistémica sefiala que la dindmica del desarrollo en gran
medida depende de la capacidad que puede desarrollar cada conglomerado productivo localizado;
vale decir, del contacto estrecho y permanente con universidades, institutos de ciencia y tecnologia,
agencias de informacion para la exportacion, organizaciones estatales no sectoriales, etc. A partir
de este dindmico proceso de interaccion se van dando procesos de aprendizaje y de innovacion
acumulativos que van de la mano con la formacion de redes de colaboracion interactores del
desarrollo circunscritos a un territorio determinado.

En funcion de ello, la capacidad tecnoldgica como fundamento de competitividad se basa en
los acervos de conocimiento y procesos de aprendizaje acumulativos dificilmente transferibles y

¥ El concepto de “diamante” porteriano estipula que la ventaja competitiva sostenida resulta de una interaccion
estrecha entre los siguientes determinantes: la estrategia, estructura y rivalidad de la empresa; condiciones
de los factores; los sectores conexos y de apoyo, y las condiciones de la demanda. Al desarrollarse las
ventajas en diversas partes del diamante, y sobre todo al acumularse los reforzamientos dentro de éste, un
sector nacional puede alcanzar ritmos notables de mejora e innovacién durante un periodo de afios o
décadas. Véase Porter, M. (1991), pag. 220-226.

Esser, Klaus, Wolfgrang Hillebrand, Dirk Messner y Jérg Meyer-Stamer (1996).

Corresponde al Estado y a los actores sociales en cuanto generadores de politicas sectoriales especificas
gue fomentan la formacion de estructuras e instituciones favorables a la innovacion. Esta formado por las
politicas de infraestructura fisica, educacional, tecnolégica, de infraestructura industrial, regional, ambiental
y la selectiva de importaciones y de exportaciones. Véase Esser y otros, op. cit. (1996), pag. 41.

g ®
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muchas veces no codificados, que se materializan en la interaccion entre actores e instituciones.
De este modo van surgiendo patrones de ventaja competitiva especificos a cada territorio dificiles
de imitar. Por ello entonces, es el nivel meso el que ofrece un margen de maniobra méas amplio
para la construccion de competitividad “no imitable”.

Por (ltimo, una tercera fuente conceptual que le da sustento al postulado de la conjuncién
sistémica territorial como fuente de competitividad, es la sefialada por Montero y Morris3® en
relacion con la necesidad de desarrollar “sistemas regionales de innovacion”. Para los autores,
quienes citan a Carlson, un sistema regional de innovacion puede ser entendido como “un conjunto
de redes de agentes publicos, privados y educacionales que interactlan en un territorio especifico,
aprovechando una transferencia de infraestructura particular, para los propésitos de adaptar, generar
ylo difundir innovaciones tecnologicas”* .

Estos autores se preguntan porqué resulta importante diagnosticar el estado de los sistemas
regionales de innovacion y porqué ha de hacerse a escala regional. Al respecto sefialan basicamente
cuatro fundamentos. Primero, porque la innovacion es un componente bésico y central de
competitividad. Segundo, porque los procesos de innovacion que se pueden plasmar en el territorio
cooperan con el crecimiento y la equidad. Tercero, porque la innovacion se configura en el marco
de una red de actores y no como un proceso de generacion aislada. Y cuarto, porque la globalizacion
ha provocado una pérdida de fuerza del Estado-Nacion en la conduccion del desarrollo y aparecen
las localidades como unidades territoriales y de insercion internacional.

En sintesis, y de acuerdo con los tres fundamentos desarrollados, el sustrato comun apela a
la “eficacia colectiva” que surge a partir de la conjuncion sistémica territorial de los actores del
desarrollo. La eficacia colectiva seria un elemento central de los tres enfoques, pero también
existen otras ventajas implicitas e inherentes a la conjuncion sistémica territorial que es de interés
explicar. Basicamente se pueden mencionar cuatro ventajas:

- Las ventajas econémicas inherentes a la localizacion geografica, como la cercania a los

recursos naturales y los menores costos de transporte que ello implica;

- La disminucion de los costos de transaccion como consecuencia de interacciones més

reiterativas y personales, lo que puede llegar a generar eficiencias significativas en las
actividades productivas, comerciales y de negociacion;

3 Montero, C. y P. Morris (1999).
3 Montero y Morris, op. cit. (1999), pag. 5.
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Muy relacionado con lo anterior, la conjuncion sistémica territorial permite reproducir
procesos de aprendizaje muy particularizados al territorio que se constituyen como una
ventaja competitiva de dificil imitacion; y
La sinergia sistémica que se va generando a partir de la relaciones de competencia y
cooperacion que se dan en el territorio.
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1.

ESTUDIO EMPIRICO DE POLITICA E INSTITUCIONALIDAD
PUBLICA PARA EL FOMENTO DE LA COMPETITIVIDAD
TERRITORIAL EN CHILE

Este estudio empirico tiene dos objetivos: indagar en la institucionalidad y en las politicas
pablicas que tienen que ver con el fomento de la competitividad a nivel meso-microecondmico, y
conocer y analizar la vision que estas politicas pablicas y sus instrumentos le asignan a los
territorios (regiones), entendido ello como la adaptacion de los programas y las politicas publicas
a la diversidad regional del territorio chileno.

EL ESTUDIO DE CASO DEL MINISTERIO DE ECONOMIA

A. La Politica de Desarrollo Productivo Regional, PDPR3®

Las principales actividades que lleva a adelante la PDPR se sintetizan en sus cuatro ejes de
politica publica:
El fortalecimiento del fomento productivo regional.
La atraccion de inversiones regionales.
El apoyo a la gestion publica en regiones.
El fortalecimiento de capacidades regionales.

En el primer eje de politica, las cifras en fomento productivo regional indican que en 1998 el
gasto publico por este concepto alcanzd a $ 305 mil millones (en pesos de 1999), y representd un
crecimiento promedio de 5,1% para el periodo 1994-1998. Este gasto se descompone basicamente
en honificacion a la contratacion de mano de obra en zonas extremas, bonificacion a la forestacion
y provision FNDR para el fomento productivo®®. El crecimiento promedio de esta partida de
gastos se ha incrementado a un 8,8% anual en el periodo 1994-1998.

Relacionado con este mismo eje de politica de fomento productivo regional, el Ministerio de
Economia también cita los incrementos de gastos asociados a la pequefia y mediana empresa. La
sumatoria de gastos que aglutinan los instrumentos FAT, Profos, Asistencia a Microempresas,
Desarrollo Tecnoldgico de Indap y Pesca Artesanal, entre otros, muestra un nivel de crecimiento
cercano al 26% para el periodo 1994-1998.

% Esta secci6n se basa fundamentalmente en Scapini, J. C. (1999) y en la pagina web del Ministerio de
Economia.
¥ Vigente desde 1998.
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Respecto del segundo eje de politica, el avance més importante ha sido la elaboracion y
difusion del Programa de Atraccion de Inversiones Regionales “Todo Chile” impulsado por Corfo
desde 1998. Su objetivo fundamental es distinguir las oportunidades de inversion productiva en
regiones y difundirlas en Chile y en el extranjero. Ya que este programa es de ejecucion directa de
Corfo se analiza en la seccion 2.2.3.

En relacion con el tercer eje de politica, los antecedentes publicados por el Ministerio de
Economia sefialan que a abril de 1999 estan constituidas las instancias de coordinacion institucional
para una mejor gestion multisectorial en todas las regiones. Estas son basicamente tres: en el
Gobierno Regional, los Comités de Desarrollo Productivo Regionales a modo de interlocucion con
el sector privado; los Foros Regionales de Desarrollo Productivo, y en las pequefias empresas, 10s
Comités de Asignacion de Recursos Regionales (CAR)®".

La cuarta linea de politica referida al fortalecimiento de capacidades regionales presenta avances
importantes en dos areas: la descentralizacion de la inversion publica que en 1999 llega a una cifra
cercana al 38%, y la construccion y mejoramiento de los Indices de Actividad Econdmica Regional
(Inacer) para siete regiones del pais.

Esta es la sintesis cualitativa y cuantitativa que describe el quehacer de la Politica de Desarrollo
Productivo Regional. A partir de ella se pueden sefialar dos observaciones analiticas. En primer
término, se constata una relativa distancia entre la concepcion de politica regional y el disefio e
implementacion de los instrumentos de fomento productivo regional. Los datos de distribucion
regional de los dos principales instrumentos de fomento productivo que son parte de la PDPR, los
FAT y los Profos, muestran una evidente asimetria en su asignacion. La baja cobertura de recursos
en la Region Metropolitana y los altos indices de cobertura para las regiones de Aisén y Magallanes
confirman el foco preferente que estos dos instrumentos le han asignado al fomento productivo
regional. No obstante, alin se observa una apreciable dispersion en la distribucion de los recursos
en las demas regiones. Atacama, O'Higgins, Maule y Los Lagos evidencian una cobertura promedio
bastante baja en relacion con la media.

37 El Comité de Desarrollo Productivo Regional estéa integrado por el gabinete del Intendente regional; el Foro
Regional de Desarrollo Productivo lo forman agrupaciones gremiales, sindicatos, universidades, CORE y
sector publico, y al Comité de Asignacion de Recursos Regionales concurren Sercotec, Seremi de Economia,
Corfo, Fosis, Sence e Indap.
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Esta visible asimetria en la distribucion de los recursos de fomento productivo se podria
explicar a partir de un disefio de politica neutral que poco distingue la diversidad de posiciones
relativas de inicio desde donde compiten los distintos agentes econdmicos en cada territorio. Esta
caracterizacion horizontal del disefio de los instrumentos seria lo que en parte limita el alcance de
la politica de fomento productivo, que busca generar condiciones regionales para que éstas
construyan bases enddgenas de desarrollo.

Una sequnda observacion se refiere al eje de politica de apoyo a la gestion pablica en regiones.
Se observa que las instancias de coordinacion institucional creadas en regiones corren el riesgo de
enfrentarse a la escasez de capacidades decisionales propias y a la consiguiente pérdida de
legitimidad. La més visible evidencia de esta escasez de capacidad de decision regional se refleja en
la figura de poder ambivalente que reviste al Intendente Regional, lo que por cierto le quita
legitimidad a las instancias de coordinacion regionales. Otra evidencia empirica que da luces
respecto de la falta de legitimidad de las instancias de coordinacion regional ha sido la no-constitucion
de las “mesas de fomento” que forman parte de la implementacion de la Politica de Desarrollo
Productivo Regional.

B. EI Programa de Desarrollo de la Competitividad3®

El Programa de Desarrollo de la Competitividad (PDC) surgio en 1998 como un acuerdo
conjunto con el sector privado, a partir de las exigencias internacionales de la Organizacion Mundial
del Comercio (OMC) que estipulan el levantamiento de los incentivos puablicos que infringen la
sana competencia de los mercados. Especificamente, el PDC se cred en funcion del levantamiento
gradual del Reintegro Simplificado de Exportaciones (Ley N° 18.480). Junto con ello, el PDC se ha
planteado el objetivo de avanzar desde un modelo basado en incentivos directos al fomento exportador,
hacia el fortalecimiento y desarrollo de los factores productivos nacionales.

Como medida compensatoria del levantamiento del Reintegro Simplificado a las Exportaciones,
y para darle un uso alternativo a los recursos liberados por este concepto, el PDC definid cinco
areas prioritarias de desarrollo competitivo a cargo de distintas instituciones publicas: disciplinas
comerciales; desarrollo tecnoldgico, ambiental y de calidad; adecuacion de productos e instrumentos
financieros; promocion de exportaciones, y capacitacion. Las instituciones pablicas que participan

B Esta seccion se basa en Ministerio de Economia, op. cit. (1998).
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en el PDC son el Ministerio de Economia (que evalUa y coordina) y Corfo, ProChile y Sence como
instancias ejecutoras.

Los avances mas importantes alcanzados en las distintas areas de trabajo del PDC son, en
primer término, el acuerdo entre el sector privado y el gobierno de un calendario de rebaja de
aranceles y de desmantelamiento gradual del Reintegro Simplificado: ambos disminuyen en un
punto porcentual por afio con un plazo de término fijado para 2003. Con la liberalizacion de estos
recursos en 1999 aumentaron los presupuestos de Corfo y Sence en US$ 10 millones.

En lo que respecta a Corfo, presenta un incremento presupuestario de 17,5% respecto de

1998, destinado al desarrollo de cuatro areas de trabajo:

Se inicio el Programa de Desarrollo de Proveedores para los sectores industrial y agricola.

Se modifico el programa Premex (Programa para las Empresas Exportadoras), dando

lugar al Programa de Apoyo a la Gestion (PAG), destinado a empresas cuyas ventas

anuales oscilen entre US$ 3y US$ 30 millones.

Se implementd un nuevo reglamento de Profos que permite extender hasta en dos afios la

duracion de experiencias exitosas.

Entro en operacion el nuevo reglamento FAT que le otorga a las empresas beneficiarias

una linea de subsidio anual por un total de 450 UF.

Respecto del Sence, el incremento presupuestario para 1999 en comparacion con 1998 alcanza
a 23,5%. Sus principales actividades se han centrado en mejorar los niveles de calificacion de la
mano de obra en areas de mayor vulnerabilidad econdmica: reconversion laboral, reentrenamiento
de trabajadores que perciben el salario minimo y subsidios a la PYME.

En cuanto a la adecuacion de productos financieros, a partir de 1999 se han implementado
tres instrumentos:

El Fondo de Garantia de Créditos a Exportadores no Tradicionales (Fogaex) que garantiza
hasta el 50% de los créditos de capital de trabajo para la exportacion otorgados por la
banca privada;
Una linea de crédito Corfo para la reprogramacion de pasivos de PYME del orden
de US$ 20 millones, y
La materializacion de una linea de crédito BID-Corfo de US$ 400 millones destinada a
mantener una oferta de recursos de largo plazo para la PYME.
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Por (ltimo, otras dos actividades importantes del PDC son la implementacion del Programa
de Produccion Limpia, con una ldgica de gestion ambiental preventiva, y el levantamiento del
Catastro Nacional sobre Barreras Externas al Comercio en conjunto con el sector privado.

Como se puede apreciar, el espectro de operacion del PDC es bastante amplio y diverso.
Debido a ello, el PDC méas que un programa Seria un guia de politica publica que contiene un
conjunto de acuerdos y propuestas de desarrollo competitivo a cargo de otras instituciones pablicas.
En términos estrictos, el PDC no constituye una “institucion” a cargo del desarrollo de la
competitividad y tampoco cuenta con presupuesto para sus actividades. En la practica, sus actividades
estan a cargo de un solo profesional del Ministerio de Economia, quien examina con cierta regularidad
el estado de avance de las acciones acordadas por cada institucion ejecutora. A juicio de uno de
los entrevistados, y en virtud de lo estratégico que resulta el desarrollo de la competitividad para
la economia chilena, serian insuficientes las horas profesionales dedicadas al control y evaluacion
de los acuerdos pablicos tomados en el PDC.

En general, el PDC es un programa que no cuenta con la relevancia de agenda requerida, més
bien es una instancia de politica publica diluida por su amplio espectro de operacion y que responde
a un proposito reactivo y adaptativo a las normas de comercio internacional mas que a un objetivo
de cardcter estratégico. Por lo mismo, el PDC pareciera tener un plazo definido para su término,
el afio 2003, cuando se termina con el levantamiento del reintegro exportador.

En lo que respecta a la vision regional del PDC, éste seria un programa de orden general y
macro, que indirectamente tiene alcances regionales a través de los distintos acuerdos de adecuacion
de instrumentos con las instituciones ejecutoras. Pero mas alla de ello, el PDC no muestra un
énfasis del fomento de la competitividad territorial.

C. El Programa de Innovacion Tecnoldgica

En 1996 comenzd sus operaciones el PIT y en la actualidad articula cinco fondos, ademas de
Fontec y Fondef: el Fondo de Desarrollo e Innovacion (FDI), la Fundacion para la Innovacion
Agraria (FIA) y el Fondo de Investigaciones Mineras (FIM). Hay que sefialar que desde 1992, y con
la intencidn de focalizar las acciones del PIT en el tema de innovacion tecnoldgica, la coordinacion
de Fondecyt se transfirio a la Comision Nacional de Investigacion Cientifica y Tecnoldgica (Conicyt).

21 |



Mg :.Juf ¥ .'fﬁl';:wi-: [

|22

Dos de estos cinco fondos tienen una clara definicion sectorial, el FIM y el FIA. EI Fontec y el
FDI son instrumentos horizontales sin una definicion por sectores. EI Fondef actlia con un criterio
de selectividad en sectores de actividad econémica y disciplinas cientificas, pero dentro de esta
definicion de &reas opera con criterios de horizontalidad.

La mision institucional declarada por el PIT consiste en “impulsar el desarrollo de la innovacién
tecnoldgica en el sector productivo nacional, orientada a conformar un Sistema Nacional de
Innovacién, con una presencia significativa del sector privado y con un sector publico
modernizado”3° .

El PIT es coordinado por una Secretaria Ejecutiva (Sepit), que basicamente desarrolla tres
funciones: una funcion de red coordinadora y de evaluacion de los diversos fondos tecnoldgicos,
para lo cual integra los distintos consejos de los fondos tecnoldgicos y participa periodicamente
en las sesiones de evaluacion de los mismos. La Sepit también contribuye permanentemente a la
discusion de la politica tecnolégica en Chile. Y por Ultimo, difunde el desarrollo de la innovacion
con la intencion estratégica de situar esta materia en un contexto de relevancia para la agenda
plblica*®

Los fondos tecnoldgicos coordinados por el PIT muestran un modo interno de operacion
basado en l0gicas de asignacion por demanda; es decir, la asignacion se realiza a través de criterios
de politica neutrales u horizontales donde los propios agentes del mercado ganan o pierden en el
concurso por estos recursos de acuerdo con sus capacidades. Ello ha generado dindmicas
concentradoras que ha tendido a favorecer a aquellos agentes econdmicos estructuralmente mejor
consolidados. En relacion con esto, la opinién de uno de los entrevistados sefiala que, en sus
inicios, este modo de operacion habria sido el correcto porque a principios de los 90 no habia
experiencia en la operacion de este tipo de fondos. Ello permitid desarrollar un importante
aprendizaje para los agentes publicos y privados. A la vez, y segun el mismo entrevistado, en esos
afios tampoco se contaba con consensos politicos para operar con criterios de mayor selectividad.

De acuerdo con lo constatado en las entrevistas, en la actualidad existiria algin nivel de
percepcion de que ya habria transcurrido un periodo suficiente de aprendizaje institucional en la
operacion de los fondos tecnoldgicos a través de politicas neutrales, y que en alguna medida, ya se

¥ Extraido de la pagina web del PIT (www.innovacién.cl).
40 Un producto importante de esta tercera funcién de difusién de la innovacion que realiza la Sepit es su
Revista El Correo de la Innovacioén, que a la fecha ya ha editado su séptimo niimero.
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hace necesario otro modo de actuacion complementario que amplie la cobertura de estos
instrumentos. Este modo de actuacion complementario al horizontal conlleva el desafio de desarrollar
formas de asignacion de los recursos que den cuenta de la compleja y diversa estructura territorial
y productiva del pais, junto con abrir oportunidades para que participen aquellos agentes que no
han vivido este proceso de aprendizaje y que dificilmente accederian debido a la neutralidad de la
politica.

Este tipo de observaciones hace un llamado a una mayor selectividad en los criterios de
asignacion que no se funda en principios paternalistas, sino que obedece a los desafios de la
complejidad de los escenarios contemporaneos; a la necesidad de discriminar positivamente y de
equilibrar la igualdad de oportunidades; y de concebir a la competitividad chilena como un fendmeno
sistémico que se construye a través de la articulacion sinérgica de todas y cada una de sus partes,
no sélo de algunas.

D. El Foro de Desarrollo Productivo*!

El origen del Foro de Desarrollo Productivo (FDP) se remite al Acuerdo Marco suscrito entre
trabajadores, empresarios y Estado a comienzos de los '90, con el proposito de articular las bases
de un desarrollo mas estable, equitativo y eficiente. En ese contexto, el sequndo gobierno democratico
(1994-2000) institucionalizo esta instancia de dialogo social y dio inicio al FDP en 1994.

Los objetivos estratégicos del FDP buscan contribuir al desarrollo de una cultura de la confianza
entre los actores sociales, bajo un foco preferente de interaccion con actores empresariales y
laborales, ademas de concordar una vision compartida de pais que se plasme en una estrategia de
desarrollo consensuada en el ambito econémico-productivo*?. Para cumplir ambos objetivos, la
labor primordial del FDP es realizar la reunion cumbre anual donde participan los tres estamentos
del Foro. Sobre la base de este encuentro anual, y a partir de los temas expuestos, se organizan
comisiones de trabajo en tematicas especificas.

La orientacion estratégica que describe la agenda de trabajo del FDP ha sido reflexionar
sobre temas relevantes y permanentes relacionados con el futuro desarrollo nacional. Estos se

4l La base bibliografica mas importante de este acéapite es Mufioz, O., op. cit. (1999?).
“2Sin perjuicio de esta visién de estrategia en el ambito econémico y productivo, durante los dltimos afios
este “proyecto pais” ha venido incorporando las dimensiones laborales y sociales.
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sintetizan en seis areas de trabajo: las condiciones para el desarrollo competitivo, la integracion
social al desarrollo; la modernizacion de la empresa y las relaciones laborales; la modernizacion
del Estado; la sustentabilidad ambiental del desarrollo, y la descentralizacion y desconcentracion
regional.

En lo que se refiere a las condiciones para el desarrollo competitivo, el resultado méas concreto
y tangible obtenido por el FDP fue la creacion, en 1995, del Centro Nacional de la Productividad y
la Calidad y la instauracion del Premio Nacional de la Calidad organizado por esta misma institucion.
Otra actividad importante ha sido la participacion en las negociaciones para desmantelar el Reintegro
Simplificado a las Exportaciones.

En la linea de trabajo referida a la integracion social al desarrollo, a partir de la reunion
anual cumbre de 1996 se logro impulsar la reforma al estatuto del Sence para facilitar a los
jovenes el acceso al trabajo. En este mismo ambito, y a partir de la reunion cumbre de 1997, se
constituyd una mesa de trabajo tripartita con la participacion del Servicio Nacional de la Mujer
(Sernam) con la intencion de abordar el tema de la incorporacion de la mujer al mercado laboral.

En el drea de modernizacion empresarial y relaciones laborales, el FDP ha trabajado en
conjunto con el Ministerio del Trabajo en talleres que buscan difundir experiencias que den cuenta
de avances importantes en las relaciones entre la gerencia y los trabajadores.

En relacion con la modernizacion del Estado, el FDP ha colaborado con el Comité de
Modernizacion de la Gestion Publica en la formacion de una agenda de trabajo. A partir de 1998,
el FDP también ha participado en la discusion relativa a la modernizacion de la Fiscalia Nacional
Econdmica.

Respecto de Ia sustentabilidad ambiental, se han sostenido reuniones que abordan este tema,
pero los avances son menos claros y tangibles en comparacion con las otras lineas de trabajo.
Tanto el gobierno como los empresarios perciben que habria que contar con una estrategia
consensuada sobre temas ambientales, que incluya la modernizacion de la institucionalidad publica,
pero a la vez se reconoce que ello demandara un gran esfuerzo.

Por Gltimo, en la linea de trabajo de descentralizacion, se han realizado foros regionales cada
dos afios y sus dindmicas de trabajo son similares a la del nivel central. La diferencia estriba en
que en el ambito regional el didlogo se articula con los empresarios de la pequefia y mediana
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empresa y con los gestores de empresas ligadas a los recursos naturales. En esta misma linea de
trabajo, desde 1998 se realizan foros clusters para alguna actividad productiva en particular. A
partir del mismo afio también se organizaron foros comunales y provinciales de desarrollo productivo
como instancias preparatorias a los foros regionales. Ademas, la Region de Valparaiso organizo
recientemente un foro de desarrollo productivo de caracter fronterizo con Cuyo, la region contigua
de Argentina.

Junto con estas seis areas de trabajo, el FDP también ha implementado otra instancia de
reflexion colectiva en torno a una vision estratégica de desarrollo nacional, materializada en la
“Agenda 2010”, instancia donde participan agentes de gobierno, dirigentes empresariales, lideres
sindicales, parlamentarios y académicos.

No obstante, la actuacion del FDP no ha estado exenta de dificultades. De acuerdo con la
evaluacion institucional realizada por Mufioz#3, los problemas que afectan al FDP se pueden clasificar
en tres tipos:

La calidad de las relaciones que se da entre trabajadores y empresarios. Estos dos
estamentos se percibirian uno al otro con evidentes dosis de desconfianza reciproca,
que en parte ha socavado los espacios de dialogo que el Foro pretende desarrollar.
Situaciones organizacionales internas de cada gremio y visiones particulares disimiles
dentro del FDP. Los trabajadores esperan un dialogo donde primen tematicas contingentes
y de corto plazo. Los empresarios demandan una conversacion centrada en una agenda
de trabajo de mediano y largo plazo. Esta diferencia de visiones también dificulta el
entendimiento de los participantes y ha mermado los niveles de participacion en los
Foros.

La falta de peso politico y la ausencia de resoluciones vinculantes del FDP son dos
factores que han generado una sensacion en los participantes de que el didlogo en el
interior del Foro sirve de poco. Por otra parte, la falta de perfil politico y la escasa
opinion publica son también elementos que han incidido en la baja trascendencia que se
le asigna al FDP como instancia de dialogo social.

Tal vez la situacion que mejor evidencia la falta de trascendencia que se le asigna al FDP es su
dependencia institucional del Ministerio de Economia, lo que en la practica lo cataloga como un

4 Mufioz, O., op. cit. (1999).
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actor de gobierno. Si bien su mision es politicamente “neutra” y se circunscribe a la articulacion
de conversaciones tripartitas, el FDP pertenece a la estructura organizativa del gobierno. Junto con
ello, el FDP no tiene poder de decision sobre las materias discutidas en las reuniones tripartitas,
su funcion es proponer lineamientos estratégicos de largo plazo que permitan ir configurando una
estrategia de pais. Precisamente, el cardcter neutral y propositivo que describe el quehacer del
FDP en parte le ha quitado grados de legitimidad frente a trabajadores y empresarios.

Bajo este contexto y mirado desde una perspectiva regional, lo més probable es que los
problemas que afectan al FDP en el ambito central también se repliquen a nivel subnacional. Si
bien el propésito de los Foros Regionales se funda en la idea de acordar visiones estratégicas
regionales de desarrollo, cabe preguntarse por el alcance de estas propuestas en un contexto que
centraliza las decisiones y en grado de legitimidad que tendrian los coordinadores regionales de
los Foros.

EL ESTUDIO DE CASO DE LA CORPORACION DE FOMENTO DE LA

PRODUCCION
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A. El Fondo Nacional de Desarrollo Tecnoldgico y Productivo, Fontec

El fundamento tedrico que da sentido al quehacer de Fontec es la existencia de imperfecciones
en el mercado de tecnologias (externalidades y atributos de bien publico). Por ello, la asignacion
de fondos privilegia el financiamiento de proyectos de desarrollo tecnoldgico que presentan tasas
de retorno social mayores a las privadas.

El Fontec ha contado con una cantidad de recursos anuales del orden de los US$ 15 millones
durante los Gltimos tres afios, y desde 1997 la demanda de proyectos habria aumentado en forma
exponencial. La evaluacion técnica de los proyectos que ingresan por ventanilla abierta la realiza
un equipo formado por ocho los profesionales y un director ejecutivo. Estos, de acuerdo con su
especializacion sectorial, filtran los proyectos al Consejo de Fontec que sesiona dos veces al mes,
esta integrado por representantes pablicos y privados*#, y decide los proyectos segin restricciones
técnicas y presupuestarias.

4 El Consejo Fontec esta integrado por un representante del Ministerio de Hacienda, dos de Corfo, uno del
Ministerio de Economia, un académico, un representante de la Confederacion de la Producciéon y del
Comercio (CPC), uno de la Sociedad de Fomento Fabril (Sofofa) y otro de Conupia.
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En regiones, los brazos institucionales de Fontec son las Direcciones Regionales de Corfo.
Desde 1998 éstas poseen atribuciones desconcentradas en el manejo operacional de los proyectos
presentados, pero la decision financiera se materializa en la Region Metropolitana. En términos
absolutos, la distribucion territorial de los recursos Fontec muestra una elevada concentracion en
la Region Metropolitana (53,73%), sequida por la Region del Bio Bio (11,09%), Los Lagos (5,36%)
y Valparaiso (4,87%).

Si la distribucion de los recursos se corrige por la cantidad de empresas regionales la
distribucidn territorial mejora, pero adn persiste una elevada dispersion regional *° . La asignacion
media por empresa en la Region Metropolitana es superior al promedio nacional ($ 203.739) y
estd por encima de casi todas las demas regiones. La excepcion la constituyen las regiones de Aisén
y Magallanes que ostentan una asignacion media por empresa hastante mas alta que la Metropolitana
y que todas las demés regiones, y en gran medida se explica por la baja cantidad de empresas
ubicadas en ambas regiones.

Las regiones del Bio Bio, Los Lagos y Valparaiso ocupan el segundo, tercer y cuarto lugar en
la distribucion absoluta de los recursos. Sus correspondientes asignaciones medias por empresa
quedan por debajo de la asignacion nacional promedio y significativamente lejos de la asignacion
media por empresa que recibe la Region Metropolitana. El caso méas alejado de la asignacion media
de $ 203.739 por empresa que recibe la Region Metropolitana lo evidencia Valparaiso, que percibe
un monto promedio por empresa de $ 70.615.

Los datos de distribucion territorial de los recursos de Fontec evidencian una clara
concentracion y una manifiesta asimetria en su asignacion. Lo mas probable es que este patron de
distribucion se explica a partir de un modo de asignacion neutral que no considera ninguna medida
de focalizacion. Si bien se ha dado un proceso de desconcentracion regional en la administracion
de los proyectos Fontec, que en parte permite adaptar los métodos de decision a las diversas
realidades territoriales, la concentracion de la decision financiera hace perder sentido de pertinencia
y particularidad que cada proyecto significa para cada territorio.

4 Los datos se corrigen por el total de empresas y no por el total de PYME, ya que la asignacion de los
recursos Fontec no discrimina por tamafio de empresa.
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B. El Fondo de Desarrollo e Innovacién

El Fondo de Desarrollo e Innovacién (FDI) es la continuacion del Fondo para Programas y
Proyectos de Investigacion de Servicio de Interés Pablico (Fonsip) creado en 1995. En ese afio,
con la intencion de inducir eficiencia y competencia en los institutos tecnoldgicos Corfo, la operacion
del Fonsip s6lo estuvo disponible para financiar a esos institutos. En 1996 se termind con dicha
exclusividad y se abri6 el concurso nacional para los demas institutos y centros tecnoldgicos del
pais, se incorpord la modalidad de licitaciones tematicas y el fondo se integré al Programa de
Innovacion Tecnoldgica. En 1997 se redefinid su mision y dmbitos de accion y cambid su nombre
a FDI.

La mision del FDI es “promover iniciativas que contribuyan a generar y gestionar procesos
de innovacion y cambio tecnoldgico en areas de impacto estratégico del desarrollo econdmico y
social del pais™#®. Para ello, opera con centros tecnoldgicos pablicos y privados y cofinancia
proyectos a través de cuatro lineas: fomento del desarrollo tecnoldgico; fomento a la transferencia,
difusion y adaptacion de nuevas tecnologias; apoyo al desarrollo de nuevas capacidades tecnologicas,
y apoyo al desarrollo de mercados.

La operacion del FDI distingue dos modalidades: concursos de proyectos y licitaciones
tematicas. Los concursos de proyectos son pluritematicos y sin definicion sectorial. En cambio, las
licitaciones son monotematicas y focalizadas en sectores productivos previamente definidos.

Segun el impacto regional que alcanzan los proyectos financiados por el FDI, la distribucion
territorial es bastante dispersa. En las regiones del Bio Bio y Los Lagos los recursos FDI tienen un
impacto cinco veces mayor que en la Region de Antofagasta, la region donde el impacto de los
recursos FDI es de menor magnitud.

Ademas de Bio Bio y Los Lagos, las regiones del Maule, Aisén, Valparaiso y Metropolitana
muestran una asignacion por sobre el promedio de impacto regional de los recursos FDI. Las
demas regiones se encuentran por debajo de esta linea promedio de impacto regional.

La distribucion regional por ejecucion de proyectos FDI muestra que la concentracion de
estos fondos resulta mas que evidente. Los institutos tecnoldgicos ubicados en la Regién Metropolitana
aglutinan el 56,45% de la ejecucion de los proyectos. Las regiones que mas se acercan a la

4 Sepit, op. cit. (1998).
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cantidad de recursos que recibe dicha region son Bio Bio (9,79%), Los Lagos (8,12%), Aisén
(6,57%) y Maule (5,58%). Las demas regiones no superan el 5% de participacion en la ejecucion
de proyectos.

Esta elevada concentracion en la ejecucion de proyectos da bastantes luces respecto de la
distribucion de las capacidades de innovacion tecnoldgica. Evidentemente, la Region Metropolitana
concentra la mayor cantidad de estas capacidades y las demés regiones mostrarian un grado relativo
de desarrollo significativamente menor*’ .

Pero més alla de esta concentracion de capacidades de innovacion tecnoldgica en la Region
Metropolitana, la distribucion observada también refleja una relacion bastante asimétrica de las
oportunidades. Basicamente, ello se deberia a un estilo de politica neutral y no discriminatoria en
la asignacion de recursos que ha concentrado las oportunidades en unos cuantos institutos
tecnoldgicos que ya han aprendido a “concursar”, no dejando espacio para el aprendizaje a los
demas.

Si bien el FDI es un fondo que actia mayormente a través de politicas horizontales y muy
poco discriminatorias, una parte de sus recursos se ha asignado con criterios de focalizacion:
focalizacion sectorial; focalizacion tematica, que basicamente se estructura de acuerdo con problemas
graves de ineficiencia de los mercados o en funcién algunos desafios de competitividad*®, y
focalizacion territorial.

De acuerdo con lo sefialado en las entrevistas, este modo de focalizacion representa alrededor
del 10% de los recursos del FDI y se materializa a través de un proceso de discusion articulado
con distintos actores politicos que deciden el sector, el &mbito tematico o el territorio en donde se
actuara con criterios de mayor selectividad. En relacion con este Gltimo nivel de selectividad, el
territorial, durante 1999 se Ilevo a cabo la primera experiencia de focalizacion regional para las
zonas de Arica y de Lota-Arauco, en donde se aprobaron diez proyectos en total.

47 Los datos entregados por el PIT sefialan que de los 160 centros tecnoldgicos existentes en Chile, 71 estan
en la Region Metropolitana (44,4%); 20 en Los Lagos (12,5%); 19 en Bio Bio (11,9%); 14 en Valparaiso
(8,8%); 10 en Antofagasta (6,3%); seis en Tarapaca, Maule y La Araucania (3,8% para cada caso); cinco en
Coquimbo (3,1%); dos en Magallanes (1,3%), y uno en Atacama (0,6%). Véase Revista El Correo de la
Innovacion, N° 3, agosto-noviembre de 1997.

Dos ejemplos de focalizacion tematica son el financiamiento de proyectos destinados a darle solucion al
problema de la marea roja y el concurso de proyectos en al area de las tecnologias de informacion.
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Para el FDI, este nivel de focalizacion territorial seria un modo de operacion disimil y a
contrapelo de las formas neutrales y horizontales de actuacion que muestran la mayoria de las
politicas y programas pablicos en materia de competitividad y fomento productivo. En relacion con
ello, y de acuerdo con la opinién de un personero relacionado con el FDI, la focalizacion en la
asignacion de los fondos es un criterio de actuacion que genera discrepancias. En el caso de las
experiencias citadas, las reacciones de algunos intendentes de otras regiones y de personeros
ligados a los institutos tecnoldgicos ubicados en la Region Metropolitana significaron mas de
alguna desavenencia.

C. El Programa Todo Chile, Oportunidades de Inversion Regional

La génesis del Programa Todo Chile forma parte de la Politica de Desarrollo Productivo
Regional instaurada a partir de 1997 por el Ministerio de Economia. En ese contexto y desde 1998,
la Corfo, en conjunto con ProChile, el Comité de Inversiones Extranjeras, los gremios empresariales
(CPC y Sofofa) y los gobiernos regionales, desde 1998 han trabajado en su puesta en marcha con
el propdsito es descubrir las potencialidades productivas y las oportunidades de inversion de cada
region, de modo de difundirlas tanto en el &mbito nacional como en el extranjero.

El Programa persigue tres objetivos: favorecer la relocalizacion en regiones de empresas
ubicadas en la Region Metropolitana; atraer inversiones a regiones, tanto nacionales como extranjeras,
y apoyar la expansion de negocios existentes en regiones.

Al interior de Corfo Todo Chile se considera un instrumento de politica que estaba pendiente
de abordar, ya que las actividades de fomento se habian concentrado en mejorar la base competitiva
nacional, a partir de las actividades productivas ya existentes. Todo Chile, en cambio, busca
desarrollar nuevas inversiones en regiones y con este fin, se ha venido articulando un diélogo con
los gobiernos regionales y los gremios empresariales. Ya que uno de sus objetivos estratégicos es
incorporar el tema del desarrollo productivo en las agendas de trabajo regionales, se ha acordado
reservar una parte de los fondos FNDR.

Para Corfo Todo Chile forma parte de un nuevo disefio de instrumentos, que considera a las
regiones como un lineamiento importante de politica pablica. Sus gestores estiman que el Programa
se funda en el concepto de “querencia” local y dentro de una interrelacion de individuo y region
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en donde, supuestamente, se pueden ir desarrollando proyectos de desarrollo enddgeno. Para uno
de los entrevistados la base conceptual de Todo Chile va mas alla de los fundamentos econdmicos
y tendria mucho que ver con la implementacion de proyectos que mejor se ajustan a las preferencias
de las personas.

En relacion con lo Ultimo, en las entrevistas se constatd que un objetivo central es privilegiar
la inversion en proyectos deseados por las comunidades que conforman el territorio, ya que si los
individuos ven materializadas las ideas que “ellos mismos desean”, se logra comprometer a los
agentes territoriales en un proyecto mas sustentable y de largo plazo. En funcién de ello, se ha
adoptado un estilo de conduccion de politica que privilegia el dialogo y la articulacion de las ideas
a través de las direcciones regionales de Corfo y los gobiernos regionales.

Actualmente, el Programa ya esta institucionalizado, en plena fase de puesta en marcha y con
la meta de canalizar cien proyectos de inversion. Hasta agosto de 1999 se habian recibido 40
proyectos y el 90% ha sido canalizado en Santiago. El proposito de mediano y largo plazo es que
cada region sea capaz de atraer sus propias inversiones.

Si bien Todo Chile es un avance importante porque representa una nueva vision de politica
que focaliza sus acciones en funcion de criterios territoriales, el riesgo implicito radica en que se
transforme en una politica de promocion de “polos de desarrollo” sin articulaciones importantes
en el territorio. La fortaleza y el sustento en el tiempo de un proceso de desarrollo requiere algo
mas que la inversion pura. Ademas del capital invertido en una actividad productiva, también se
necesita un “ambiente” o un “entorno” lo suficientemente complejo para que el proceso de desarrollo
adscrito al territorio persista en el tiempo“°.

No obstante los riesgos y desafios implicitos en la ejecucion de Todo Chile, se constata que la
vision del instrumento como su disefio operacional consideran a los territorios como objetos y
sujetos de politica publica.

49 Algunos de los factores mas visibles que inciden en la escasez de derrames y de articulaciones territoriales
son la existencia de un sistema tributario centralizado que impide la recaudacién enddgena de parte
importante de los impuestos generados en el territorio; la constatacion de légicas decisionales privadas
muy acordes con un sistema nacional centralizado de toma de decisiones, y las elevadas remesas de
capital al extranjero que merman los procesos de reinversion regional.
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D. El Programa de Desarrollo del Cordero de Magallanes®®

El Programa de Desarrollo del Cordero en Magallanes surgi6 al interior de Corfo como
producto de una reflexion desarrollada respecto de la eficiencia y el impacto de los instrumentos
horizontales en las regiones durante sus afios de aplicacion. Segun lo sefialado por los gestores
del Programa, la competitividad es un proceso que se constituye a partir del desarrollo de un
medio que la refuerza y la potencia. En tal sentido, la eficiencia de los instrumentos horizontales
encontraria una importante limitacion en la “calidad” de los entornos territoriales. Este seria un
nuevo y muy reciente modo de intervencion publica en el desarrollo productivo basado en los
postulados tedricos “porterianos”, que sefialan a la competitividad como un fendmeno que surge a
partir del fortalecimiento de los “diamantes competitivos”.

Esta nueva experiencia de manejo de instrumentos Corfo seria un importante caso de
focalizacion de recursos fundada en una vision sistémica de la competitividad. En este contexto, el
Programa del Cordero en Magallanes es la primera experiencia piloto implementada por Corfo a
partir de 1998 y tiene el objetivo explicito de fomentar el crecimiento econémico desde una oOptica
sistémica y enddgena.

El propésito del Programa es fomentar una red de empresas que conforman el sector ovino
de Magallanes y se espera que ello conlleve una serie de externalidades positivas en el crecimiento
y competitividad de toda la region. Por lo mismo, el Programa se basa en los principios de
estrategia de desarrollo de clusters y a partir de las habilidades que la region tiene en la produccion
especializada del ovino.

La idea de implementar el Programa del Cordero en Magallanes surgio a partir de un taller
prospectivo realizado con diversos actores regionales. Ahi se constatd la necesidad de una forma
complementaria de actuacion publica que articulara las diversas demandas requeridas para el
desarrollo sistémico del proyecto y que no alcanzaban a ser cubiertas por los instrumentos de
fomento productivo existentes. En estricto rigor, desde la Corfo esta experiencia se concibe como
una nueva forma de trabajo que se da a partir de los requerimientos de cada region y no de los
instrumentos.

La Subgerencia de Programas de Desarrollo de Corfo trabaja en esta reciente modalidad de
operacion. Cuenta con los recursos técnicos para implementar otras experiencias de trabajo, pero

50 Basado fundamentalmente en Corfo (1999).
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no con los recursos financieros para solventar los gastos de articulacion -fundamentalmente en
recursos humanos- que no estan cubiertos por la cartera de instrumentos de fomento productivo
existente. Al respecto, los gestores del Programa han planteado la necesidad de un nuevo instrumento
que apoye la gestion y las acciones complementarias que requiere esta modalidad de trabajo.
Algunos de los aspectos mas importantes que la operacion de un Programa de Desarrollo como
este necesita financiar son la formulacion del mismo programa; horas hombres de gestores
especializados, y acciones de articulacion como seminarios, reuniones y viajes.

En sintesis, este Programa de Desarrollo muestra una iniciativa muy reciente de focalizacion
de recursos en el ambito territorial. Si bien no es una experiencia institucionalizada y ain no
cuenta con recursos financieros para su desarrollo, si se constatd una considerable voluntad
politica en su trabajo. Esta constituye una medida auténoma que ha surgido en el interior de Corfo
y que aun no se transforma en una politica publica 0 en un instrumento de fomento competitivo
territorial.

3. SINTESIS GENERAL

Al indagar en las politicas pablicas y en la institucionalidad relacionada con el fomento del
desarrollo competitivo meso-microecondmico, ambos estudios de caso muestran una importante
evidencia de desarrollo institucional durante el sequndo periodo democratico de los '90, y un
significativo avance en el fomento de la competitividad meso-micro.

Respecto del segundo objetivo que persigue conocer la vision (inclusion) territorial de estas
politicas, se constata que los avances son menos claros y tienen distintos grados de alcance
territorial, segun su disefio y modo de operacion.

La manera méas adecuada de sistematizar este segundo nivel de anélisis es mirar el siguiente
cuadro, que muestra la interseccion de dos variables de analisis: el marco de accion “méas micro”
0 “mas meso” de las politicas, programas o instrumentos, y el modo de operacion “més neutral”
“mas focalizado” en relacion con las regiones:
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MARCO DE ACCION

Micro MEso
Mas neutralidad PIT PDC

Fontec Foros

Modo de operacion FDI

FAT
Mas focalizacion Profos P.D. Cordero
Territorial PDPR Todo Chile
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Se observa que la mayoria de los “instrumentos” (no los programas ni las politicas) se
encuadran en un marco de accion preferentemente microeconémico y en la mayoria de los casos
operan neutralmente: Fontec, FDI y PIT. Por su parte, los instrumentos FAT y Profos también
actlan en un nivel micro, pero con un mayor grado de focalizacion territorial. La Politica de
Desarrollo Productivo Regional (PDPR) tal vez es el caso de mayor complejidad desde el punto de
vista de su clasificacion. Si bien por su concepcion de politica se clasifica como focalizada
territorialmente, el modo de operacion “cuasineutral” de algunos de sus instrumentos (FAT y
Profos) le restan selectividad regional. Ello hace que sus medidas de accion, tanto en el plano
micro como meso, incurran en un problema de indefinicion de foco.

El Programa de Desarrollo de la Competitividad (PDC) se encuentra dentro de un marco de
accion mas general y meso, mas bien inclinado hacia un nivel de accion macro y con modos de
operacion bastante neutrales. EI Foro de Desarrollo Productivo, por naturaleza, seria una institucion
que funciona en un marco de accion mesoecondmico. En cuanto a su neutralidad o focalizacion
territorial, las instancias regionales del Foro lo hacen clasificarse como focalizado territorialmente.
No obstante, la falta de legitimidad politica del FDP, ademas del contexto centralizado de la toma de
decisiones donde se inserta, le restan énfasis territorial a su modo de operacion.

Por dltimo, los dos programas que mejor se ajustan a un marco de accion meso y a un modo
de operacion focalizado por territorio son Todo Chile y el Programa de Desarrollo del Cordero en
Magallanes. En el primer caso habria una clara definicion territorial, pero su especificidad hacia la
atraccion de inversiones le quita alcance mesoecondmico. El segundo, en cambio, si tendria un
marco de accion mas meso.
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Se puede apreciar que la mayor cantidad de recursos y de instrumentos mejor
institucionalizados estd dentro de la categoria de neutrales y de actuacion microecondmica. En
cambio, en los niveles de actuacion mas meso y de mayor focalizacion territorial se encontrarian
aquellos programas y politicas menos institucionalizados y con menores recursos.

En resumen, hay un cierto grado de énfasis territorial —aunque incipiente y muy reciente- en
el disefio y operacion de las politicas e instrumentos pablicos que se relacionan con el fomento de
la competitividad a nivel meso-microecondmico.

En un andlisis institucional, la Corfo mostraria un mayor potencial de desarrollo en el fomento
de la competitividad territorial. Si bien en su interior priman los criterios de actuacion neutrales
que se dan partir de las fallas de mercado, desde 1997 operaria un incipiente giro estratégico en
el manejo de sus instrumentos. Este nuevo estilo se basaria en la selectividad de instrumentos a
aplicarse en las actividades productivas que demuestran un contexto de articulacion publico-privada
que le dé mayor sustento a las politicas. Los programas Todo Chile y el Programa del Cordero en
Magallanes serian una clara evidencia de ello. Aunque son experiencias de focalizacion territorial
de baja significacion, representan un avance importante en el reconocimiento de la diversidad
territorial y la necesidad de asignarle un sentido territorial a la competitividad.

En general, la Corfo mostraria una estructura de funcionamiento y de gestion con mayor
potencial de desarrollo de politicas de competitividad focalizadas con criterios territoriales,
fundamentada en su arquitectura organizativa, que cuenta con brazos regionales profesionalmente
estables y con un sedimento institucional de extensa data®!. Asi también, al interior de la propia
institucion se discutiria la eficiencia de las politicas neutrales y se estaria abriendo el espectro de
evaluacion hacia criterios de asignacion mas focalizados.

51 De acuerdo con Corfo, a inicios de los '90 el promedio de edad de los profesionales adscritos a regiones
era de 50 afios. Ello evidencia la larga data de la presencia institucional en dichos territorios.
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CONSIDERACIONES FINALES

POLITICAS E INSTITUCIONALIDAD PUBLICA

En general, el anélisis realizado ha permitido observar un disefio y una implementacion de
politicas basados en un estilo “neutral” que privilegia resolver las insuficiencias del mercado a
través de la intervencion “técnica”. Si bien es un area atingente de intervencion publica, no se
pudo apreciar un modo de actuacion que considere otros criterios de discernimiento mas complejos,
que se acomoden mejor a la diversidad territorial chilena, y que tomen en cuenta las diferentes
“posiciones” estructurales desde donde compiten los territorios. No fue posible constatar una
“apuesta” publica que dé cuenta de una vision de Estado que discrimine por el desarrollo territorial
0 sectorial.

Una posible hipétesis explicativa de esta falta de selectividad de las politicas pablicas, tendria
que ver con un exceso de tecnicismo y una falta de articulacion politico-social en la fase de
implementacion y ejecucion de los instrumentos pablicos. Si bien en su disefio éstos muestran
altos niveles de eficiencia, a la hora de implementar politicas que quiebran el sentido neutral de
asignacion, se requiere un grado mayor de dedicacion publica a la “negociacion” con los diferentes
actores que ven afectados sus intereses. Ello constituye un desafio no menor de la gestion publica
en las tareas de articulacion pablico-privadas y puablico-publicas que deben acompafiar y
complementar a la fase de disefio de las politicas pablicas.

En lo que respecta a la institucionalidad mesoecondmica dedicada al fomento de la
competitividad, se constatd que ésta se encontraria en vias de desarrollo y que ha internalizado los
desafios de competitividad que se desprenden de la actual estrategia de desarrollo chilena. A su
vez, esta institucionalidad mesoecondmica también ha percibido —aunque parcialmente- la relevancia
estratégica de la dimension territorial del desarrollo. No obstante en la préctica, la mayoria de los
instrumentos y programas que actlan en esta direccion funcionan con estilos neutrales de conduccion
plblica. Ello hace que los esfuerzos por la selectividad territorial tiendan a diluirse a la hora de
asignar los recursos en el ambito nacional.

Ahora bien, y si se pudiera calificar el caracter de la “tecnocracia” de los gobiernos
democraticos de los '90, ésta no dejaria de mostrar una tendencia hacia el “conservadurismo” y al
“consensualismo”. Dicho en otras palabras, en gran medida la ejecucion de las politicas publicas
en los 90 opera con criterios neutrales e imparciales, lo que en cierta forma limita el despliegue
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de un sentido estratégico en la conduccion del desarrollo. No se observo una “apuesta” explicita y
més discrecional hacia algn sector estratégico o hacia algln territorio especifico. Pareciera que la
sombra de la imparcialidad y la comodidad que entrega el modo de asignacion “eficiente” de los
mercados simplifica la gestion pablica y desconoce la diversidad como un reto de politica publica
que hay que enfrentar.

2.  INTERNALIZAR EL DESAFIO DE LA DIVERSIDAD TERRITORIAL

La existencia de una estructura socioproductiva disimil y compleja a lo largo del territorio
nacional significa que la gestion publica enfrenta el reto de internalizar esta heterogeneidad.
Para ello hay que adaptar el disefio y la implementacion de los instrumentos y las politicas
publicas. Este reto que enfrenta la modernizacion de la gestion publica se podria descomponer
en tres dimensiones:

a.

La diversidad estructural presiona por la superacion del estilo neutral y horizontal
que caracteriza a gran parte de las politicas y programas publicos, hacia otro
complementario, mas focalizado y adaptado a la heterogeneidad territorial. Si bien el
estilo horizontal de conduccion de politicas ha permitido desarrollar un proceso de
aprendizaje durante la década de los "90, la diversidad y complejidad creciente que
caracteriza al territorio chileno fuerza hacia una readaptacion de las politicas publicas.

Hacer frente al reto de la diversidad a través de politicas més focalizadas y adaptadas
a las diferentes realidades territoriales trae aparejado otro desafio de gestion publica
no menos relevante: incorporar la dimension politica en las fases de disefio y de
implementacion de los instrumentos publicos. Esto significa que el gestor de politicas
plblicas también debe tomar en cuenta la “negociacion” politica presente en mayor
proporcion al momento de actuar a través de politicas més selectivas, las que desatan
una serie de reacciones y conflictos de orden politico.

Las politicas publicas selectivas representan un modo de actuacion publica
complementario a los estilos neutrales y horizontales, y es necesario distinguir niveles
donde se puede intervenir con criterios de mayor selectividad:
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Como intervenir: las politicas pablicas de competitividad territorial hacen un
[lamado a reconocer la diversidad de los escenarios del desarrollo actual. Implica
la necesidad de hacer variar el estilo neutral que caracteriza en gran medida a las
actuales politicas publicas por otros criterios de mayor selectividad.

Donde intervenir: de preferencia en las pequefias y medianas empresas porque
las diferencias de productividad en relacion con las grandes son elevadas y, en
general, en aquellos sectores productivos y/o territorios menos maduros que por
su naturaleza les es mas complejo acceder competitivamente a los instrumentos de
caracter neutral.

Hasta donde intervenir: hasta el momento en que se desarrollen los procesos
de aprendizaje interno que permitan prescindir de la colaboracion del Estado. El
modo de intervencion que busca ayudar sin distorsionar es aquel capaz de generar
el efecto ratchet mencionado por Hirschman. Esto significa que la intervencion
finaliza una vez que los procesos de aprendizaje adquieren una connotacion de
autovalencia.

3. LAACTUAL ESTRATEGIA DE DESARROLLO CHILENA

La discusion respecto de la competitividad y sus desafios de politica e institucionalidad
plblica estaria atravesada por un fendmeno de transicion de estrategia de desarrollo nacional
aun incompleta: desde una estrategia “desarrollista” hacia otra de apertura y de integracion
internacional todavia difusa e incompleta, que no se sabe claramente lo que es, pero a la vez es
parte de lo que es.

Los desafios mas importantes de la actual estrategia de desarrollo chilena se encontrarian
de preferencia en un nivel meso-microeconomico. En éste resulta perentorio una intervencion
estratégica, a través de una adecuada institucionalidad que estimule un crecimiento sobre bases
competitivas sostenidas en el tiempo. Con ello se espera relevar el sentido de la coordinacion
social que implica acercar mas al Estado a la sociedad a través de la articulacion publico-
privada. En palabras del Banco Mundial, representa un espacio de “intervencion dindmica” en
el desarrollo que favorece la coordinacion y aborda el problema de ausencia de mercados.
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DE LO ERRAZURIZ A TIL-TIL: EL PROBLEMA DE LA DISPOSICION
FINAL DE LOS RESIDUOS SOLIDOS DOMICILIARIOS EN SANTIAGO.
Sandra Lerda y Francisco Sabatini.

Estudio de Caso N° 9

CONSTRUCCION DE UNA CARCEL ESPECIAL PARA MILITARES:
LECCIONES Y DESAFiOS DE GOBERNABILIDAD EN LA TRANSICION
DEMOCRATICA CHILENA.

Soledad Ubilla.

Estudio de Caso N° 10

MODERNIZACION DE LA GESTION DE UN HOSPITAL PUBLICO: EL
CASO DE LA ASISTENCIA PUBLICA EN SANTIAGO.

Cecilia Montero y Carlos Vignolo.

Estudio de Caso N° 11
CONTROL Y RESPONSABILIDAD EN GOBIERNOS LOCALES: DESA-
FIOS INSTITUCIONALES DE LA DESCENTRALIZACION EN BOLIVIA.
Claudio Orrego Larrain.

PUBLICADOS EN 1997

Estudio de Caso N° 12

MITOS Y HECHOS DEL PROGRAMA DE VIVIENDA BASICA EN
SANTIAGO DE CHILE: UNA MIRADA DESDE LOS BENEFICIARIOS.
Fernando Diaz Mujica.

Estudio de Caso N° 13
GESTION TERRITORIAL DEL FOMENTO PRODUCTIVO: UNA
OBSERVACION A LA PYME FORESTAL DE LA REGION DEL Bi0-BIO.
Liliana Cannobbio Flores.

Estudio de Caso N° 14

LA REFORMA PREVISIONAL BOLIVIANA Y EL CASO DEL INCENTIVO
AL TRASPASO.

Luis Gonzalo Urcullo Cossio.

Estudio de Caso N° 15

GENERO, SALUD Y POLITICAS PUBLICAS, DEL BINOMIO MADRE-
HIJO A LA MUJER INTEGRAL.

Alejandra Faundez Meléndez.

Estudio de Caso N° 16
ESTUDIO DEL SISTEMA DE REGULACION SECTORIAL EN BOLIVIA.
Julio Waldo Lopez Aparicio.

Estudio de Caso N° 17

LA INDUSTRIA DEL PETROLEO EN ECUADOR. EL CASO DEL SISTEMA
DEL OLEODUCTO TRANSECUATORIANO.

Luis Esteban Lucero Villarreal.

Estudio de Caso N° 18
LA GESTION COLECTIVA DEL DERECHO DE AUTOR Y LOS DERECHOS
CONEXOS: INSTRUMENTO DE PROTECCION DE LA PROPIEDAD.

Marvin Francisco Discua Singh.
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PUBLICADOS EN 1998

Estudio de Caso N° 19

ESTRATEGIAS INSTITUCIONALES PARA PROMOVER LA PERMA-
NENCIA DE PROFESIONALES CALIFICADOS EN EL SERVICIO PUBLICO
PERUANO. EL CASO DE LA SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE
ADMINISTRACION TRIBUTARIA.

Juan Carlos Cortazar Velarde.

Estudio de Caso N° 20
LA CRISIS DE LAS UVAS ENVENENADAS.
Claudio Rodolfo Rammsy Garcia.

Estudio de Caso N° 21

LOS DETERMINANTES DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO DE HAITI
(ELEMENTOS PARA EL DEBATE).

Michel-Ange Pantal.

Estudio de Caso N° 22

REGULACION DE SEGUROS PRIVADQOS DE SALUD: LA EXPERIENCIA
EN CHILE DE LA SUPERINTENDENCIA DE INSTITUCIONES DE SALUD
PREVISIONAL, (ISAPRES).

Cecilia M4, Yajaira Rivera, Livia Sanchez.

Estudio de Caso N° 23

LA REFORMA A LA JUSTICIA CRIMINAL EN CHILE: EL CAMBIO DEL
ROL ESTATAL.

Juan Enrique Vargas Viancos.

Estudio de Caso N° 24

EL ROL DE LA SUPERINTENDENCIA PARA LA PROMOCION Y
PROTECCION DE LA LIBRE COMPETENCIA EN EL PROCESO DE
PRIVATIZACION VENEZOLANO.

David Mieres Valladares.

Estudio de Caso N° 25

CONCERTACION Y POLITICA EDUCATIVA EN ARGENTINA (1984 -
1996).

Alejandro Esteban Rodriguez.

Estudio de Caso N° 26

POLITICA AMBIENTAL EN COSTA RICA: ANALISIS DEL PROYECTO DE
USO Y CONSOLIDACION DE LOS RECURSOS FORESTALES EN LAS
COMUNIDADES RURALES DE LA REGION CHOROTEGA.

Georgina Paniagua Ramirez.

Estudio de Caso N° 27

IGUALDAD DE OPORTUNIDADES Y EQUIDAD EN LAS POLITICAS DE
EDUCACION SUPERIOR. UN ESTUDIO SOBRE LOS PROCESOS DE
SELECCION Y FINANCIAMIENTO.

Sixto Carrasco Vielma.
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Estudio de Caso N° 28
LA PRIVATIZACION DE LAS TELECOMUNICACIONES EN EL PERU.
Leopoldo Arosemena Yabar-Davila.

Estudio de Caso N° 29

DESCENTRALIZACION EN BOLIVIA PARTICIPACION POPULAR Y
POLITICA PARA UNA COMPATIBILIZACION CON LA ESTRATEGIA DE
DESARROLLO NACIONAL.

José Antonio Teran Carredn.

Estudio de Caso N° 30

LA POLITICA DE PROMOCION DE EXPORTACIONES DE MEXICO:
EFECTOS EN EL CASO DE LA RELACION BILATERAL MEXICO - CHILE.
Ana Marfa GlUémez Perera.

Estudio de Caso N° 31

LA LEY N° 19.490: IMPLICACIONES Y PROYECCIONES DEL MANEJO
DE UNA CRISIS: EL CASO DEL PERSONAL NO MEDICO DE SALUD.
Claudia Mufioz Salazar.

PUBLICADOS EN 1999

Estudio de Caso N° 32

LA POBREZA, LA DESIGUALDAD Y LA EDUCACION EN EL PERU DE
HOY: UNA APROXIMACION CUANTITATIVA

Nelson Shack Yalta.

Estudio de Caso N° 33

PROGRAMA CHILE - BARRIO ;UNA PROPUESTA DE
INTERVENCION PUBLICA INNOVADORA EN ASENTAMIENTOS
PRECARIOS?

Marfa Gabriela Rubilar Donoso.

Estudio de Caso N° 34

SEGURIDAD Y SALUD EN EL TRABAJO, INNOVACIONES NECESARIAS
EN EL SISTEMA DE SALUD OCUPACIONAL DEL PERU

Cecilia Ma Cardenas.

Estudio de Caso N° 35
EL ROL REGULADOR DEL ESTADO EN OBRAS VIALES CONCESIONADAS
Ricardo Cordero Vargas.



JORGE MENENDEZ GALLEGOS

POLITICAS DE COMPETITIVIDAD EN REGIONES

Estudio de Caso N° 36

MODERNIZACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE ATENCION A NINOS
Y ADOLESCENTES EN VENEZUELA: EL CASO DE LAS REDES LOCALES
DE PROTECCION A LA INFANCIA Y ADOLESCENCIA

Luzmari Martinez Reyes.

Estudio de Caso N° 37

CULTURA CIUDADANA: LA EXPERIENCIA DE SANTAFE DE BOGOTA
1995 - 1997

Pablo Franky Méndez.

Estudio de Caso N° 38

POLITICAS DE CAPACITACION JUVENIL Y MERCADO DEL TRABAJO EN
VENEZUELA ( 1990 - 1997 )

Urby Pantoja Vasquez.

Estudio de Caso N° 39

LAS POLITICAS PUBLICAS CONTRA LA CORRUPCION COMO UN MODO
DE CONSOLIDAR LOS PROCESOS DEMOCRATICOS: EL CASO ARGENTINO
Irma Miryam Monasterolo.

Estudio de Caso N° 40

EL SISTEMA DE INTERMEDIACION LABORAL Y LOS SERVICIOS
PUBLICOS DE EMPLEO EN CHILE: DIAGNOSTICO, EVALUACION Y
PROPUESTA PARA MEJORAR SU GESTION

César Chanamé Zapata.

Estudio de Caso N° 41

REFORMA AL SISTEMA DE REMUNERACIONES DE LOS DOCENTES
DEL SERVICIO DE EDUCACION PUBLICA EN BOLIVIA

Teresa Reinaga Joffré.

Estudio de Caso N° 42

LA NEGOCIACION DE LA TRANSICION DEMOCRATICA EN CHILE
(11983 - 1989)

Justo Tovar Mendoza.

PUBLICADOS EN 2000

Estudio de Caso N° 43

ANALISIS COMPARATIVO DEL FINANCIAMIENTO A LA EDUCACION
SUPERIOR, UNIVERSIDADES ESTATALES Y UNIVERSIDADES PRIVADAS
CON APORTES 1981 - 1989 Y 1990 - 1998

Julio Castro SepUlveda.

Estudio de Caso N° 44

INDICADORES DE CALIDAD Y EFICIENCIA EN LA EDUCACION
UNIVERSITARIA: ALGUNAS PROPUESTAS PARA EL SISTEMA DE
ACREDITACION CHILENO

Danae de los Rios Escobar.
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