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Presentacion

La mision del Consorcio de Gobiernos Auténomos Provinciales del Ecuador
(CONGOPE) es el fortalecimiento institucional de los gobiernos auténomos
provinciales en funcién a las necesidades que surgen del proceso de
descentralizacion politica y administrativa. Para dar respuestas efectivas al nuevo
marco competencial, el CONGOPE ha iniciado un proceso de reestructuracion
organizativa, enfocando su cartera de servicios de apoyo a los gobiernos
provinciales a los ambitos de competencias exclusivas, y dentro de éstas, a las
necesidades y demandas concretas articuladas por el nivel provincial.

Con el fin de aportar al desarrollo territorial sustentable mediante la construccion
de capacidades y competencias descentralizadas en el ambito del Desarrollo
Econémico y Competitividad Territorial, el CONGOPE, a través de su Direccion de
Fomento Productivo, desde 2010 esta implementando una oferta de formacion
continua en fomento productivo territorial dirigida a los funcionarios provinciales
vinculados al ejercicio de esta competencia clave. En el marco de esta oferta,
también se han generado una serie de alianzas con universidades e investigadores
nacionales e internacionales.

Como una de las primeras actividades que se enmarcan en el nuevo convenio de
cooperacion entre el CONGOPE vy la Universidad de la Frontera, con sede en
Temuco, Chile, se desarrolld, durante los dias 20y 21 de octubre del 2011, enla
ciudad de Machala, El Oro, el Seminario internacional: “Enfoque territorial y
modelos descentralizados de gestion del desarrollo econémico. Aportes desde
Chile, Ecuador y Canada”.

Este evento permitié crear un espacio de reflexion e inter-aprendizaje en torno a
experiencias de gestion descentralizada del desarrollo econdmico y fomento
productivo en tres paises, con énfasis en el rol del nivel intermedio de gobierno
en los procesos. De esta manera el seminario permitié la difusién de los avances
obtenidos en cada pais - y también de los hitos pendientes, no sélo en el Ecuador.
Ala vez, los participantes pudieron reflexionar sobre los condicionantes y factores
criticos de éxito en cada uno de los casos presentados, también con el propdésito



de obtener insumos para afinar sus propias estrategias institucionales de
intervencion en el entorno competitivo territorial.

Un aspecto central del evento entonces fue el anélisis comparativo entre tres
paises del continente americano que demuestran condiciones histéricas, politico-
administrativas y culturales muy distintas para emprender procesos de Desarrollo
Econdmico Territorial:

El caso de Chile que para otros paises latinoamericanos constituye un referente,
dado sus altas tasas de crecimiento alcanzadas gracias a la fuerte
internacionalizacion de determinados sectores de la economia, nos muestra otra
cara, menos conocida del modelo chileno: el enorme desafio de reducir las
grandes brechas persistentes en cuanto a la distribucion de ingresos al interior y
entre las regiones, bajo un modelo centralizador del desarrollo, con politicas de
fomento productivo poco flexibles y verticales en su aplicaciéon. Pese a un entorno
politico-normativo poco favorable para la construccion de propuestas alternativas
de desarrollo desde lo local y territorial, en la década pasada han surgido en varias
regiones de ese pais, experiencias muy interesantes de desarrollo con
caracteristicas territoriales que reflejan la voluntad de los ciudadanos de tener una
mayor participacion en la toma de decisiones de inversién que les afectan
directamente. Estas experiencias territoriales tratan de romper las rigideces de la
politica publica tradicional; en vez de las problematicas, sus protagonistas miran
al territorio desde las oportunidades que presenta, a ser aprovechadas
sistematicamente por medio de una institucionalidad territorial publico-privada.

Partiendo, entonces, del reconocimiento de que es necesario abordar las distintas
realidades regionales con estrategias diferenciadas, incluso al interior de cada
region, y que una mirada consensuada y comun del territorio sea la base para
alcanzar una mejor coordinacién y mayor sentido de pertinencia de los diferentes
esfuerzos — publicos y privados - en el territorio, esta nueva institucionalidad se
convierte en un eje dinamizador de las actividades de inversion publica y privada.

Ismael Toloza, investigador-docente de la UFRO relata una experiencia regional
particularmente interesante, la de la Araucania que ha recorrido durante la década
pasada varias etapas: desde una zonificacién orientadora de la gestion publica, la
identificacion de ejes movilizadores de la economia territorial, via la creacion de

-10 -



una nueva institucionalidad publico-privada a nivel de los territorios de gestion y
la elaboracion e implementacion participativa de planes de desarrollo de recorte
territorial. Los resultados de una evaluacion reciente del proceso han logrado
demostrar el éxito de este modelo alternativo de desarrollo, validando asi las
diversas teorias que sustentan al enfoque territorial (y que también son abordadas
en el aporte de Toloza a la presente publicacién). El futuro mostrara si el éxito de
las experiencias ganadas bajo el enfoque territorial dard un mayor dinamismo al
proceso de descentralizacién en Chile.

Cornelio Delgado, un experto ecuatoriano en descentralizacion y desarrollo
econémico que reside en Canada, nos relata una realidad muy distinta a la chilena
(y a la nuestra): En Canada, los gobiernos locales, sobre todo los provinciales, ya
participan en gran escala en procesos de desarrollo econémico territorial, dentro
de un sistema federal, donde la administracion descentralizada constituye un
hecho histérico, cuya vigencia y pertinencia no se discute. No obstante, como
sefiala Delgado en sus reflexiones, en la practica el modelo canadiense ha
transitado por etapas de mayor o menor descentralizacion y superado incluso
etapas de gran tension politica entre los niveles federal y provincial, sobre todo en
momentos de crisis y auge econdmico que tradicionalmente han moldeado el
comportamiento de las relaciones intergubernamentales en ese pais.

Al mismo tiempo, la estrategia predominante para manejar esas relaciones ha sido
el dialogo, la negociacion y concertacion de intereses, y no la via normativa-legal.
Por lo cual un aspecto sumamente interesante del modelo canadiense, en
comparacion con los otros dos paises, es el hecho de que un marco constitucional
no muy detallado ha permitido que las relaciones intergubernamentales sean
dinamicas y flexibles, ya que las competencias basicas constitucionalmente
establecidas dejan marcos abiertos de actuacion para el nivel federal y provincial.
Asimismo, cualquier ineficacia resultante suele ser resuelta por medio del didlogo,
en el marco de conferencias, y no por medio de adecuaciones en la parte legal-
normativa. Estas practicas han permitido que en materias de desarrollo econémico
los tres niveles de gobierno (municipio, provincia y gobierno federal) hoy
mantengan relaciones cooperativas y complementarias, porque también a nivel
territorial se cuenta con espacios de didlogo y concertacion para este y otros
ambitos de gestion publica.
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Un segundo aspecto muy interesante del modelo canadiense presentado por
Delgado, es la busqueda permanente por arreglos mas eficientes y eficaces en la
prestacion de servicios publicos, tanto a nivel federal como provincial, donde en
la actualidad se esta aprovechando toda una gama de arreglos institucionales que
frecuentemente involucran también al sector privado y cuyo punto de partida - y
principal referente - son las necesidades y valores de los ciudadanos canadienses,
clientes y contribuyentes.

Para la tercera parte de la presente publicacion, invitamos a dos expertos
ecuatorianos a reflexionar sobre los antecedentes, avances y retos que el enfoque
territorial y los modelos descentralizados para la gestion del desarrollo econémico
plantean en nuestro pais. Carol Chehab de RIMISP —otro socio estratégico del
CONGOPE en este y otros temas—, relata como el enfoque territorial se ha ido
insertando, a lo largo de las tres Ultimas décadas, en las logicas de disefio e
implementacion de programas y proyectos que buscaron incidir en el desarrollo
econémico, sobre todo de las zonas rurales del pais, en un inicio desde arriba,
sin  mayor participacion de los actores territoriales y con un enfoque
exclusivamente sectorial agropecuario como estrategia privilegiada para la
dinamizacién de las economias rurales, para luego abrirse hacia procesos de
planificacion participativa, bajo una vision mas amplia del desarrollo rural, incluso
en lo productivo, que comienza a contemplar ademas factores culturales y de
identidad; en la medida que se generd, sobre todo desde los afios noventa, un
debate mas profundo en torno a la descentralizacion, los gobiernos seccionales
comenzaron a ser vistos como entes facilitadores y coordinadores de procesos de
desarrollo econémico en lo local. Pese a los avances observados en lo conceptual
y empirico, Chehab identifica los siguientes desafios que empatan bastante con
aquellos sefialados para el caso chileno: la orientacion hacia las demandas locales
en el marco de un proyecto estratégico territorial de desarrollo, la generacién de
una institucionalidad territorial formal que a través de la coordinacion logre
producir sinergias y complementariedades entre las intervenciones que se
conciben desde los diferentes actores y que, ademas, vincule las diferentes l6gicas
de politica publica (sectorial-territorial, nacional-sub-nacional).

Al igual que Toloza, Chehab enfatiza la idea de territorio como una construccion

social, que se basa en un proyecto de desarrollo compartido y de construccion
conjunta, sin desarticularse del entorno regional, nacional e internacional. Por lo
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tanto, expone y resalta la necesidad de forjar un modelo de Desarrollo Territorial
Rural (DTR) que se sustenta en una gobernanza democratica en el territorio.

En sus reflexiones en torno a los factores condicionantes para que los gobiernos
provinciales asuman de mejor manera las nuevas funciones en el ambito del
fomento productivo, el sociélogo Luis Verdesoto Custode pone énfasis en la
capacidad de concertacion de los actores que intervienen en los territorios, tarea
que a su modo de ver, resulta mas facil en territorios que cuentan con una
sociedad civil local fuerte y propositiva, y capacidades institucionales publicas
suficientemente desarrolladas para poder dar respuestas a los estimulos que
proporciona el mercado para el desarrollo econémico del territorio. Verdesoto
estima que las capacidades de concertacion —y conciliacion, en caso de conflictos
de intereses— de los gobiernos provinciales incluso son mas importantes que las
capacidades técnicas para la ejecucion de proyectos productivos, debido a su
efecto de apalancamiento, sobre todo cuando las propuestas resultantes logran
incidir desde lo territorial sobre oportunidades especificas y arrojar efectos
significativos sobre los sistemas productivos locales.

Al'igual que los otros autores, Verdesoto resalta la importancia de contar con una
estrategia consensuada de desarrollo territorial; para que estos pactos y acuerdos
territoriales puedan dar viabilidad y sostenibilidad a las politicas publicas
territoriales, es necesario crear una institucionalidad propicia para ir profundizando
la concertacién en el tiempo, y asi fomentar relaciones cooperativas, también entre
los diferentes niveles de gobierno, para avanzar hacia la competitividad sistémica,
tarea que ineludiblemente convoca a todos los niveles de gobierno. Otro factor
condicionante que Verdesoto sefiala, y donde coincide con Delgado, es la
necesaria modernizacion de la administracion publica local, desde una clara logica
de subsidiariedad, buscando las sinergias necesarias entre Estado, mercado y
sociedad que finalmente marcaran la efectividad con que puedan emprenderse
acciones de desarrollo productivo territorial.

En el capitulo final, Wolfgang Demenus, Asesor internacional del CONGOPE para
Fomento Productivo Descentralizado, realiza una serie de reflexiones en torno al
actual proceso de descentralizacion de la competencia de fomento productivo
hacia los gobiernos provinciales del Ecuador. Para ello, sefiala algunas
caracteristicas que podrian diferenciar al futuro fomento productivo bajo el
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enfoque territorial del fomento productivo de recorte sectorial que ha servido como
modelo para todo el accionar publico hasta la actualidad.

Como grandes oportunidades del fomento productivo que se gjerce bajo una vision
territorial del desarrollo econémico sefiala, entre otras: la posibilidad de generar
sinergias con las otras dimensiones del desarrollo territorial (socio-comunitaria,
cultural, ecoldgica), una mayor cercania a los clientes (emprendedores y
empresarios del territorio) y, por tanto, una mayor pertinencia y flexibilidad de las
acciones de fomento, cuando estas se enmarcan en estrategias competitivas
territorialmente concertadas entre el sector publico, privado y social; su capacidad
de incidir no solamente en la dimension micro de la competitividad sistémica, sino
también en la competitividad territorial, lo que proporciona a los gobiernos
provinciales un radio de acciéon mucho mas amplio para la creacion de un entorno
favorable para el desarrollo econdémico, ademéas de la oportunidad de liderar
iniciativas que trasciendan los tradicionales limites sectoriales. De esta manera,
el fomento productivo descentralizado podra incidir en los cuellos de botella
competitivos del territorio que afectan a mas de un determinado sector. Como
sefiala este autor, el enfoque territorial entonces permitird a los gobiernos
provinciales atender, de una manera mas sisteméatica e integral, aspectos criticos
del entorno, por medio de iniciativas coherentes y consensuadas que, disefiados
desde el nivel central, involucrarian a varias carteras.

Mas alla de las oportunidades, Demenus también plantea una serie de desafios
que estan ligados a la tarea de alcanzar mayores niveles de competitividad
territorial en las provincias: La creacién y el fortalecimiento de ventajas
comparativas y competitivas, implican esfuerzos de inversion y gestion publico-
privada en torno a un proyecto estratégico territorial compartido. Para convertirse
en legitimos facilitadores del proceso de formulacion e implementacion
participativa de este proyecto estratégico, los gobiernos provinciales, como titulares
de la competencia exclusiva, deben contar con atribuciones claras como rectores
y coordinadores del fomento productivo en sus territorios, ademas de recursos
financieros, técnicos y organizacionales. Dado el caracter sistémico del fomento
productivo territorial que, ademas de ser una competencia propia, es una
competencia cuyo ejercicio eficaz trasciende el &mbito meramente productivo
hacia muchos otros ambitos, como vialidad, riego, transporte, educacion, salud,
etc., se deben generar mecanismos y espacios institucionalizados de articulacion
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al interior de los gobiernos provinciales (entre las diferentes areas técnicas), entre
los tres niveles de GADs (a través del consejo provincial), asi como entre el nivel
provincial y central, y entre el sector publico y privado, cuyo engranaje permitira
un trabajo interinstitucional mucho mas sinérgico, que segln el autor, se convertira
en el principal factor critico de éxito para las iniciativas que se gestionaran bajo el
enfoque territorial.

Asi, la presente coleccién de textos entonces debe ser entendida como una
invitacion a los actores territoriales, publicos y privados y especialmente a los
ejecutivos provinciales y a los responsables nacionales de las politicas productivas,
para construir puentes de articulacion y cooperacion, aprovechando la potencia
del enfoque territorial, sea en el marco del disefio participativo de politicas,
agendas y estrategias provinciales de competitividad, o a través de programas y
proyectos compartidos que dan viabilidad técnica a los acuerdos y agendas
concertadas.
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Desarrollo territorial en Chile:

Un modelo descentralizado e inclusivo
de gestion del desarrollo. Estudio de
caso: region de la Araucania




Ismael Toloza Bravo

Contexto

Es indudable que los paises estan insertos en un nuevo escenario mundial, que
ha implicado trasformaciones importantes en materia de nuevos disefios en la
gestion del desarrollo. Estos nuevos disefios deben adaptarse a las transformacio-
nes sociales, a la luz de los fendmenos de apertura y de liberalizaciéon econémica,
y esto hace mas susceptible —producto de la influencia externa— a la industria y a
los emprendimientos locales, produciendo a la par una mayor presion sobre los
RRNN. Los nuevos disefios de gestion que responden a la acelerada incorporacion
de tecnologias de informacién y comunicacion, provocan en tiempo real que los
estimulos generados a miles de kilometros de distancia, afecten econémica y
socialmente al espacio local.

Asi también, nuevos disefios que se hagan cargo de la incertidumbre propia de la
mayor complejidad del mercado de trabajo y de las transformaciones culturales y
sociales, que estas influencias han generado en la poblaciéon y que provocan
cambios de conductas de consumo que afectan directamente los mercados, con
su respectiva consecuencia en el desarrollo.

Es indudable que este nuevo escenario genera una serie de oportunidades, donde
es importante que los espacios subnacionales, llamense estos regiones, provincias
y comunas, estén en condiciones de tomarlas, para lo cual es necesario mejorar
la competitividad, generar riqueza, disminuir la fuga de talentos, apostar a las
potencialidades y a la sustentabilidad del entorno, asi como entender que en el
mundo de hoy ya no compiten las “empresas”, sino los “territorios”.
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Podemos analizar este nuevo contexto globalizado, desde la perspectiva de
quienes sostienen “la teoria del fin de las fronteras!”, es decir el debilitamiento de
los Estados frente al mundo, la instauracién de una cultura global, alimentada por
los avances tecnolégicos, el imperio de empresas transnacionales muchas veces
con mayor poder que muchos pequefos estados. La otra opcién es mirarlo desde
la perspectiva que la globalizacién y esta suerte de homologacién, ha llevado a un
relevamiento de lo local, a darle un nuevo valor al rescate cultural que genere
identidad, producto de la necesidad del “ser humano” de sentirse parte de un
entorno, arraigado a un espacio territorial que le dé sentido de pertenencia y desde
esta oportunidad, es de donde algunas regiones se han parado a construir nuevos
modelos de desarrollo (Toloza et al, 2006).

Todo indica que a nivel meso (regién, provincia) y a nivel territorial o local (agru-
pacion de comunas), los modelos de gestion del desarrollo que mejor se compor-
tan desde la perspectiva de la detonaciéon de procesos de mejoramiento de la
calidad de vida, son aquellos modelos descentralizados con enfoque territorial2.

Por tanto, los esfuerzos deben estar centrados en potenciar estas nuevas logicas
de gestion y desarrollo que se han experimentado en regiones como la Araucania
en Chile. Lo anterior, a objeto de no perder metodologias y experiencias valiosas,
en atencion a implantar nuevas formas de gestion territorializadas y con enfoques
sistémicos de intervencion, que aseguren de mejor manera la sustentabilidad del
entorno. Estos esfuerzos que han nacido desde espacios subnacionales, dan
cuenta de una forma de buscar regional y localmente las propias respuestas y de-
mostrar con experiencias concretas, que profundizando la descentralizaciéon y con
una flexibilizacion de la gestion publica, es posible detonar de mejor manera di-
namicas de desarrollo econémico en territorios especificos.

@ Introduccion

En 1998 John Stiglitz, vicepresidente del Banco Mundial, publicd en varias revistas
especializadas un importante articulo, inimaginable afios atras. El aboga por la
necesidad de trabajar por un “consenso post-Washington” esto significa, de
acuerdo con Stiglitz, que es preciso revisar el papel que el Consenso atribuia al

1 | Para mayor informacién; “El fin de las fronteras” en
http://www.campusmilenio.com.mx/338/opinion/fronteras.php

2 | Esta afirmacion se hace sobre la base de las evaluaciones anuales hechas por la Direccion de presupuestos
DIPRES, a los programas territoriales como Chile Emprende. De las desprendidas del informe de ingreso de
Chile a la OCDE, y de las investigaciones “Evaluacién de resultados de la experiencia territorial de la
Araucania” realizadas por el autor.
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Estado. Su premisa basica —la de que “los gobiernos son peores que los merca-
dos” y que, por lo tanto, el mejor Estado es el menor Estado— mostré ser totalmente
equivocada, al haber dado origen a una verdadera ola favorable a gobiernos mi-
nimos. Un nuevo consenso debe partir de la premisa opuesta: “El Estado tiene
un papel importante que desempefar en la produccién de regulaciones apropia-
das, en la proteccion y en el bienestar social. La discusion no deberia referirse a
si el Estado debe o no involucrarse, sino a como debe hacerlo. La cuestion central
no puede ser, por lo tanto, el tamafio del gobierno, sino las actividades y los mé-
todos del gobierno” (Nogueira, 1999).

Es evidente que el contexto de la discusién de como hacer mejor las cosas desde
el Estado, estd marcado por un nuevo escenario mundial que cambia de manera
importante la conducta ciudadana (participacion, informacion, habitos, etc.), por
tanto, son precisamente estas nuevas condicionantes que, en un contexto de mo-
dernidad, exigen a los Estados la suficiente audacia creativa para plantearse mo-
delos de gestion, que respondan de mejor manera a estos nuevos requerimientos
de mayor participacion e inclusion, en las materias y decisiones que los afectan.

Estas nuevas formas de hacer gestion, buscan responder de manera adecuada a
la necesidad de impulsar formas de desarrollo mas inclusivas?® y sustentables,
acordes con las demandas de un mundo global que aspira, no solo a terminar
con la pobreza en el mundo, a través de generar procesos de desarrollo que me-
joren la calidad de vida de la gente, sino que aspira a hacerlo desde una 6ptica
de respeto al medio ambiente, entendiendo que el planeta es el entorno mayor
donde se desarrolla nuestra economia.

En este contexto, el informe de la OECD de junio de 2009, denominado “OECD
Territorial Reviews, CHILE”, informe previo al ingreso de Chile a la OECD, identifica
experiencias de gestion territorial, como interesantes iniciativas para generar pro-
cesos de desarrollo con mayor participacion e impacto a nivel local, como por
ejemplo el “Proyecto de Infraestructura Rural para el Desarrollo Territorial, PIRDT”
y sus Planes Marcos de Desarrollo Territorial, PMDT, o los Planes Territoriales In-
tegrados, PTI, de la Corporacién de Fomento, CORFO (OECD, 2009). Este tipo de
programas, junto con los impulsados a través del programa Chile Emprende, la
agenda de desarrollo territorial de la regiéon del Bio Bio o la agenda de gestion te-
rritorial de la region de la Araucania, son de las pocas experiencias de implantacion

3 | Entendiendo el concepto inclusivo desde la mds amplia diversidad: social, étnica, de género, sexual, etc.
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de modelos de desarrollo, que operan a través del establecimiento de una institu-
cionalidad territorial de accion colectiva, que impulse y gestione el desarrollo en
espacios acotados. Este tipo de experiencias se comenzaron a desarrollar en Chile
desde el afio 2002 y han logrado trascender a cambios institucionales politicos
(alcaldes, gobernadores, intendentes) y se han incorporado a las estrategias
regionales de desarrollo, como la constatacion de una realidad innegable.

Este tipo de experiencias resultan interesantes de analizar, pues rompen con la
|6gica de las politicas publicas, generalmente centralizadas, de marcos normativos
poco flexibles, implementados de arriba hacia abajo, divididos por servicios,
centrados en un modelo de control de gestion por el gasto y con escasos
indicadores de impactos.

@ ;Cual es el problema que se pretende
~abhordar?

Chile ha experimentado desde 1990 hasta el afio 1997, un crecimiento
relativamente constante, con una tasa promedio de un 8,2%. Si bien es cierto,
luego de la crisis asiatica la tasa de crecimiento bajo, ésta se ha mantenido en
cifras aceptables entre el 2000 y el 2005 a una tasa promedio de un 4,42%. Gran
parte del crecimiento del pais esta explicado por la expansion de su economia
basada en una fuerte apertura a los mercados mundiales, que hace que Chile
tenga relaciones comerciales con el 85% del PIB Mundial.

Chile ha sido un pais exitoso en la reduccién de la pobreza durante el periodo
1990 - 2006. La tasa de pobreza, medida a nivel nacional, pasé de un 38,6% en
1990 a un 13,7% en el 2006 y la tasa de indigencia de un 13% a un 3,2% en el
mismo periodo. Es asi como la pobreza y la indigencia han disminuido 24,9y 9,8
puntos porcentuales respectivamente, durante este periodo, como se muestra en
el gréafico siguiente.
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GRAFICO 1

Evolucion de la pobreza e indigencia en Chile, desde el aiio 1990 al 2006
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Fuente: Elaboracion propia con datos de encuesta de caracterizacién socioeconémica.
CASEN 2006, Ministerio de Planificacién, Chile.

© Distribucion de la riqueza

No obstante los avances desde el punto de vista econémico, en el afio 2006 la
diferencia entre el ingreso del 20% mas rico con respecto al 20% mas pobre es
de 14,1 veces (PNUD).

Si analizamos la evolucién del coeficiente de Gini, en Chile, podemos observar
gue éste se ha mantenido casi inalterable. El siguiente grafico muestra la evolucion
que éste ha registrado en nuestro pais en las diferentes encuestas de caracteriza-
cién socioecondémica de MIDEPLAN.
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GRAFICO 2

Evolucion del coeficiente de Gini desde el aiio 1990 al 2006
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Fuente: Mideplan, encuestas CASEN.

Tal como se puede apreciar en el grafico anterior, las cifras de 2006 registran un
coeficiente de Gini para nuestro pais, calculado a partir del ingreso autbnomo de
0,54, el que no obstante muestra una leve mejoria en relacién con su valor para
2003 (0,57), y de ser el menor desde 1990, en términos absolutos se ha
mantenido relativamente constante.

En este contexto, se requiere avanzar hacia politicas publicas de segunda
generacion, destinadas a mejorar la cohesion social y territorial en Chile, como un
mecanismo para mejorar la distribucién de la riqueza y hacer que el éxito
econdémico llegue a todos los sectores de la sociedad, sobre la base de modelos
de gestion del desarrollo que trasciendan los tradicionales enfoques y se hagan
cargo de las especificidades propias de una sociedad del conocimiento.

© Desarrollo y Recursos Naturales

Si revisamos cifras respecto de la participacion de América Latina y el Caribe en
el comercio mundial, observamos que esta fuertemente concentrada en las dos
categorias de menor dinamismo (recursos naturales y manufacturas basadas en
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recursos naturales?, ver cuadro siguiente), con una estructura que se ha mante-
nido relativamente constante desde los afios ochenta hasta el presente (Schejman,
Berdagué, 2004).

TABLA 1: | América Latina; Participacion de Mercado Mundial por
Categorias de Productos (en porcentajes)

Participacion de mercado 1985 1990 1995

Total 5.79 4.72 5.16 597
Recursos Naturales 11.83 10.72 11.61 12.04
Manufacturas basadas en

recursos naturales 7.64 6.48 6.79 7.03
Manufacturas no basadas en

recursos naturales 2.58 2.69 3.45 46
- Baja tecnologia 3.21 3.28 4.14 534
- Tecnologfa mediana 2.47 2.85 3.85 495
- Alta tecnologia 2.13 1.76 2.2 3.64
Otros 4.16 3.16 3.72 4.83

Fuente: Moguillansky, 2002.

Esta fuerte dependencia de economias basadas en recursos naturales, hace mas
necesario el avanzar hacia modelos de desarrollo con una mayor sustentabilidad,
donde los descentralizados con enfoque territorial o modelos de desarrollo
territorial, aportan un componente de control social que ayuda a compatibilizar
desarrollo y medio ambiente, fundamental en la calidad de vida y sustentabilidad
de las economias latinoamericanas.

La incorporacion de la variable medio ambiental en los modelos de desarrollo de
los paises latinoamericanos, tiene un imperativo ético con las generaciones futuras.
Recordemos que las normas bésicas para el mantenimiento de un desarrollo
econdmico sustentable, contienen implicitamente la idea de que las existencias
de recursos (Kn) deberian ser constantes a lo largo del tiempo. El mantenimiento
de las existencias de capital natural lleva necesariamente a la proteccion de las
funciones y servicios ambientales Utiles para los humanos, asi como de los habitats

4 I Alimentos procesados, productos elaborados de madera y productos mineros y energéticos.
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y ecosistemas reales que necesitan la flora y la fauna. La proteccién del habitat y
del ecosistema tendra que ser bastante extensa, si se quiere evitar los “efectos
isla” que llevan a la disminucion de las especies. Nuestras normas para la
sustentabilidad necesarias para el trato “justo” de las generaciones futuras es un
imperativo del presente (Pearce, Turner, 1995).

© cChile un pais concentrado

Una incidencia importante al analizar este fendmeno de desigualdad social y
territorial, es el alto grado de concentracién que presenta el pais. La region
Metropolitana de Santiago, la capital de Chile, representa solamente el 2% del
territorio nacional, donde se invierte cerca del 50% de los recursos del pais. En
este pequefio lugar se invierte un 73% en ciencia y tecnologia y representa el
40,1% de la poblacién chilena, como se muestra en el cuadro

TABLA 2: CENSO del afio 2002

Total Hombre Mujer Rural

Region Metropolitana
de Santiago 6.061.185 | 2.937.193 | 3.123.992 186.172 | 5.875.013

Pais 15.165.301 | 7.471.350 | 7.693.951 | 2.031.387 | 13.133.914

Fuente: Censo 2002, Instituto Nacional de Estadisticas.

El crecimiento de la poblacion en el periodo intercensal (1992-2002) fue de
15,3%. La poblacion rural es de 186.172 personas, representando el 3,1% de la
poblacion total regional.

Dificultades de entorno, estado y politicas
publicas para avanzar en la equidad social
y territorial

Las iniciativas que permitan mejorar los niveles de equidad social, a partir de la
inclusion al crecimiento y desarrollo de sectores sociales, que hasta hoy no han
percibido los frutos de los éxitos econdémicos, constituye el enfoque principal. Asi
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como también, avanzar en niveles de equidad territorial, que permitan acortar bre-
chas de oportunidades, independiente del lugar geografico en el cual se decida
vivir, como lo son en Chile las realidades de las regiones y de la capital Santiago.

Estas dos opciones de desarrollo inclusivo, se encuentran con dificultades de en-
torno y estructurales, que tienen relacién con: un Estado centralizado, un modelo
de control de gestion de las politicas publicas y del marco normativo, un modelo
de ejecucién de politicas de fomento productivo dividido en compartimentos y
centralizado, y estrategias de desarrollo regionales genéricas. Todas estas variables
del entorno, hacen aun mas dificil encontrar mecanismos para avanzar hacia mo-
delos de gestion del desarrollo que permitan acelerar procesos de equidad.

El marco de un Estado centralizado

La Constitucién Politica de 1980, establece que Chile es un Estado unitario, por
tanto, existe solo un centro de poder politico que extiende su accionar a todo el
territorio nacional. Han existido esfuerzos de desconcentracion de algunas
instituciones, que han sido deslocalizaciones fisicas de infraestructura, trasladando
algunas dependencias a regiones, como es el caso del Congreso (poder legislativo)
gue se encuentra en la ciudad de Valparaiso. No obstante lo anterior, la
descentralizacién aln es una tarea pendiente y que tiene fuertes implicaciones
en materias de desarrollo.

El Estado chileno, que se organiza en ministerios centralizados, subsecretarias,
direcciones nacionales de servicios, cuya funcién es instruir verticalmente hacia
los Secretarios Regionales Ministeriales (SEREMIs)® y Directores Regionales, las
directrices, metas y presupuestos para ser ejecutados segun la norma establecida
en cada instrumento. Esta forma de operacion del Estado no ha sufrido mayores
modificaciones, salvo las realizadas en el afio 1993 a través de la ley sobre
Gobierno y Administracion Regional, que crea los Gobiernos Regionales, que son
dirigidos por la misma autoridad regional designada por el Presidente de la
Republica, el Intendente Regional. Respecto del funcionamiento del Estado, es
importante destacar que los flujos de informaciéon son eminentemente verticales
(Ministro, Subsecretario, Director Nacional, Director Regional, Jefe de Oficina); los
flujos de informacidn y coordinacion horizontales a nivel de gabinete regional, o
sobre la base de coordinaciones provinciales o comunales, son bastante débiles,

5 | Representante de los Ministerios y Subsecretarfas a nivel de regiones, como los Directores Regionales lo son
alas Direcciones Nacionales de servicios.
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ya sea porque los instrumentos de coordinacién como la Estrategia de Desarrollo
Regional y otros, o las estructuras para tal efecto como el Consejo Regional®, el
Gabinete, etc., no han sido lo suficientemente fuertes, eficientes y seductoras
como para romper la logica vertical de coordinacion y funcionamiento del Estado.
Lo que denota un centralismo politico administrativo que dificulta y entorpece el
funcionamiento del modelo de descentralizacion de la gestion.

En el &mbito de la centralizacion financiera, también es importante constatar que
el principal fondo de decision regional es el Fondo Nacional de Desarrollo Regional
FNDR, que corresponde aproximadamente al 10% del total de los recursos inver-
tidos en la region. El otro 90% corresponde a presupuestos sectoriales (ministerios)
definidos en su gran mayoria por directrices nacionales.

Otra caracteristica de la centralizacion es la doble dependencia de las autoridades
regionales. En la actual estructura estatal los SEREMIs y Directores de Servicio, si
bien dependen politicamente de la autoridad regional representada por el
Intendente nombrado por el Presidente de la Republica, existe una dependencia
administrativa directa de sus propios Directores Nacionales y Subsecretarios, a
través de sus contratos, sueldos, evaluaciones y presupuestos.

Sistema de control de gestion normativo

Actualmente, una de las principales trabas de la gestion publica es la existencia
de un estilo de gestion dominado por los procedimientos o normativo y no por los
resultados, lo que ha derivado en una acumulacién de controles y normas que
entraban el accionar del Estado y sus instituciones, impidiéndole solucionar de
manera efectiva los problemas de su competencia. Se trata de un modelo de
gestion donde es mas importante el gasto (gastar los recursos en el afio calendario
en el marco de los procedimientos institucionales) que el impacto que los recursos
gastados puedan generar, donde el incentivo y los reconocimientos estan puestos
en gastar todos los recursos y en el cémo se gastan (apegado a la norma), mas
que en el para qué se gastan. Un modelo de gestion que coarta la libre iniciativa
de los funcionarios publicos para buscar nuevas formas de eficiencia de los
servicios, por el temor de sobrepasar una norma y a la autoridad controladora
(Yanez, 2002).

6 | El consejo regional CORE, es una instancia de representacion indirecta en cada regién, conformada por
consejeros electos por provincias y cuyos electores son los Alcaldes y concejales de cada comuna de la
provincia. Este organismo tiene como principal funcién decidir el destino de los recursos del Fondo Nacional
de Desarrollo Regional, FNDR.
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El modelo chileno de gestion en fomento productivo

En relacion al modelo de intervenciéon gubernamental en procesos de desarrollo,
se ha identificado una gran dificultad generada por la forma de creacion, la
normativa y la aplicacion de los instrumentos en el &mbito del fomento productivo.

A modo de hacer un diagnoéstico critico, que permita mostrar las dificultades de
entorno en la aplicacion de la politica publica, se analiza como funciona el actual
modelo chileno de fomento productivo a través de la siguiente figura.

GRAFICO 3

Funcionamiento del modelo de gestion gubernamental en fomento productivo en Chile
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Fuente: Elaboracion propia.

El actual modelo chileno de gestion gubernamental en fomento productivo, se
sustenta o bien opera a través de la ejecucion de instrumentos, planes y
programas, que se ejecutan a través de cada una de las instituciones publicas
destinadas para aquellos.

-27 -




La mayoria de estos instrumentos nacen en funcién de una propuesta
centralizada, se estructuran centralmente, su normativa se direcciona
verticalmente y se aplican de la misma manera en todo el territorio nacional, sin
hacer mayor distincion de las particularidades y especificidad de cada una de las
regiones de Chile.

Sumado a la rigidez de los instrumentos, éstos llegan a la gente en su gran mayoria
a través de dos mecanismos: funcionan contra demanda (o mirado desde otro
punto de vista contra oferta de los servicios) o por concurso publico. A través del
primer mecanismo, la oferta publica de instrumentos en fomento productivo actla
sobre la base de la demanda individual o colectiva, privilegiandose en algunos
casos la “organizacion” de la demanda, lo que ha generado un verdadero
clientelismo por parte de algunas organizaciones. Este mecanismo no funciona
en sectores de fragilidad social donde el capital humano es bajo, donde no existe
capacidad de levantar demanda y menos de acceder a instrumentos por concurso
publico, por tanto, este sistema profundiza las desigualdades de acceso a los
recursos publicos, ya que dificulta la focalizacion de recursos en zonas
carenciadas e incentiva el clientelismo (Toloza et al, 2006).

Esta forma de operar de los instrumentos en materia de fomento productivo, ha
generado la sensacion de dispersion de la inversion publica, no permitiendo
focalizar en sectores espacialmente estratégicos o marginales, de manera de
generar los impactos necesarios para realizar las transformaciones a la velocidad
que se requieren.

Las estrategias de desarrollo regional (EDR)

Las Estrategias de Desarrollo Regional (EDR) como su nombre lo indica, son
instrumentos que tienen por objeto convertirse en el marco orientador de transito
al desarrollo, estableciendo misiones y visiones comunes que colaboren en los
procesos de articulacion de proyectos, planes y programas en funcién de un plan
estratégico comun.

No obstante lo anterior, las EDR se han transformado en instrumentos amplios,
genéricos e incapaces de poder establecer orientaciones y énfasis claros en
materia de apuestas regionales. Lo anterior, producto de que la metodologia de
elaboracion no contempla una estratificacion fina de los intereses de la region,
que permita realizar apuestas especificas (en desmedro de otras, obviamente).
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Su elaboracién participativa genera expectativas sociales, que se transforman en
negociaciones politicas de sectores, que terminan con la incorporacion de todos
los temas sin mayor diferenciacion entre uno y otro, generando dificultades para
establecer énfasis y apuestas concretas.

Implementacidn y evolucién de las
experiencias territoriales en Chile

Desde, aproximadamente, el afio 2000 en Chile se comenzaron a disefiar e
implementar experiencias de desarrollo con caracteristicas territoriales, como una
forma de buscar alternativas de gestién que impulsaran procesos de distribucion,
descentralizacion y rompieran las rigideces de la politica publica, haciendo mas
eficiente la gestion del desarrollo e incorporando a los actores locales en dichas
dinamicas.

En la figura 4 se muestra, de manera esquematica, la implementacion y evolucion
de distintas iniciativas y experiencias con enfoque territorial en Chile.

En este contexto, las primeras experiencias territoriales en Chile se llevan a cabo
a nivel subnacional, de éstas destacan dos iniciativas por sus caracteristicas de
contar con una visién regional e integrada de iniciativas territoriales: la
experiencia de gestion territorial de la region de la Araucania, denominada
inicialmente “Agenda de Gestion Territorial para un Buen Gobierno”, y la
segunda, es la “Estrategia de Desarrollo Territorial” impulsada por la regién del
Bio Bio. Ambas iniciativas se desarrollan en paralelo. Con la implementacion del
programa gubernamental denominado “Chile Emprende” y al incorporar
territorios de la regién del Bio Bio como de la Araucania, complementa y
potencia estas iniciativas, al dotarlas de recursos que no era posible gestionar
desde los Gobiernos Regionales.
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GRAFICO 4

Evolucion de las iniciativas y experiencias territoriales en Chile
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Fuente: Elaboracion propia.

Como se observa en la figura anterior, una serie de iniciativas se han impulsado
en Chile, relacionadas con la instalacion de modelos descentralizados de gestion
con enfoque territorial. A continuacién se presenta una breve descripcién de estas
iniciativas desde el afio 2001.
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Chile Emprende:

El Programa Chile Emprende es un programa de coordinacién interministerial
gue busca facilitar y potenciar el desarrollo de oportunidades de negocios para
micro y pequefas empresas en territorios predefinidos, en todas las regiones
del pais. Chile Emprende es una modalidad de trabajo que engloba tres
aspiraciones claves de una sociedad democratica: mas oportunidades, mas
empleo, méas participacion.

Chile Emprende promueve la cooperacion entre los empresarios y la conexion
de éstos con los mercados, sobre la base de una gestion participativa publico
privada, gue se expresa en una mesa de trabajo por territorio y un proyecto
compartido.

El programa se desarrolla en 43 territorios de las quince regiones del pais. De
modo general, cada territorio esta conformado por un conjunto de comunas. En
total, el nimero de comunas que abarca el programa son 204 (de un total de
346).

En cada espacio territorial se definen proyectos compartidos entre las empresas,
las instituciones publicas, los municipios y las organizaciones de productores y
de base. Sobre el principio de concordar objetivos comunes de desarrollo en el
territorio, se pueden establecer las redes de cooperacién para alcanzarlos de
una manera propia, de acuerdo con la gente, los recursos y las potencialidades
de cada lugar.

La identidad territorial es un factor clave de competitividad en un mundo globalizado
y permite abordar con mayor éxito los mercados nacionales e internacionales.

Participan cinco ministerios y los siguientes servicios publicos: SERCOTEC
(Servicio de Cooperacion Técnica), Corfo (Corporaciéon de Fomento), Fosis
(Fondo de Solidaridad e Inversion Social), Subdere (Subsecretaria de Desarrollo
Regional), Sence (Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo) e Indap (Instituto
de Desarrollo Agropecuario). Junto con ellos estan los gobiernos regionales, los
empresarios y sus organizaciones y los municipios de los territorios definidos.

Su aspiracion es lograr un desarrollo territorial mas equilibrado; conseguir una
distribucién mas equitativa de los ingresos; impactar positivamente en la
generacion de empleo, y profundizar la participacion y la democracia (Echibur,
2009).
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Programa de Desarrollo Territorial (PDT) region del Bio Bio

El programa de desarrollo territorial (PDT) de la regién del Bio Bio, comenzé a
desarrollarse el afio 2002, posee como fundamento ser el soporte técnico para
instaurar un nuevo modelo de gestion que apoye la coordinacion mas coherente,
segln las vocaciones y ejes de desarrollo propios de cada territorio, de los recursos
publicos y privados, respaldando el surgimiento de acciones propias facilitando el
proceso de participacion ciudadana en la region del Bio Bio. Es decir, el modelo
de gestion no es mas que el intento de coordinar una herramienta de participacion
publico-privada de nivel territorial y que signifique una ayuda en la toma de
decisiones regionales.

De esta forma, los planes de desarrollo territorial deben contener las acciones
minimas requeridas para poder desarrollar a cada territorio segun la vision de los
diferentes actores del territorio, que participan en las Unidades de Gestion
Territorial (UGT). Esta informacion debe ser el reflejo de las necesidades de cada
territorio, validada por el directorio provincial y regional del PDT, para luego ser
entregada a cada servicio publico, y ser un referente véalido con base participativa
en la toma de decisiones u orientaciones de las inversiones publicas y privadas
en cada territorio (GORE Bio Bio, 2004).

Programa de gestion territorial de la Araucania

El Gobierno Regional de la Araucania a partir del afio 2003, desde una perspectiva
de desarrollo enddégeno, tomé la decision de promover la organizacion de espacios
territoriales pluri-comunales de gestion, con el convencimiento de la existencia de
oportunidades y capacidades en cada uno de ellos, las que podian ser aprovecha-
das para generar un proceso de desarrollo econdmico local, que permita enfrentar
y resolver las problematicas que han determinado una posicion de rezago de la re-
gion, en diversos indicadores de desarrollo humano y crecimiento econémico.

Para tal efecto, el Gobierno Regional disefid y ejecuta hasta el dia de hoy una
estrategia a la que denominé “Gestion Territorial para un Buen Gobierno”, la que
tiene como propdsito generar un nuevo enfoque de trabajo publico, que integra
tres elementos:

a) Aumento y mejoramiento de la participacion.
b) Alianzas publico - privadas (gobierno, municipios y comunidad).

c) Mejoramiento de la gestion publica, mediante el incremento de la coordinacion
interinstitucional y la adecuacion del instrumental publico.
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Este modelo de intervencién publica, responde de mejor manera al nuevo
escenario de cambio permanente en la economia mundial y su consecuente
impacto a nivel de los subterritorios regionales, asi como a las crecientes
demandas de parte de la poblacion organizada, a tener mayor participacion en la
toma de decisiones de los temas que inciden directamente en su calidad de vida.

La estrategia pretende desarrollar los territorios mediante un proceso de transfor-
macion productiva, social e institucional, con el fin Ultimo de reducir la pobreza y
mejorar las condiciones de vida de todos los habitantes de la region.

Este nuevo enfoque se basa en el establecimiento de una visién de desarrollo,
centrada en las oportunidades y la aplicacion de herramientas de gestion territorial,
que supere el enfoque de intervencion publica basado en las “carencias”, mas
bien aprovecha todo el potencial de su capital humano y social disponible para
superar la pobreza. Se trata de generar bienestar, produciendo desarrollo econé-
mico encadenado, sustentable y distributivo, tanto social como territorialmente.

En definitiva, este es un esfuerzo significativo de modernizacién de la gestion
publica, puesto que pretende cambiar la perspectiva desde la que se busca el
desarrollo y también modificar los métodos de intervencién y vinculacién del
aparato publico con los ciudadanos de la Araucania (Toloza et al, 2006).

PMG Territorial (Subsecretaria de Desarrollo Regional)

El Plan de Mejoramiento de la Gestion (PMG) Territorial, si bien no es un programa
especifico, es una iniciativa que, en el contexto de la matriz de indicadores, se les
exige a los servicios publicos; fue desarrollada para promover e incentivar la
incorporacion del enfoque territorial en las politicas publicas.

En resumen, desde el afio 2004 cada servicio publico debe comprometer
iniciativas en el marco de su gestién anual, destinadas a incorporar el enfoque
territorial. Para la Subsecretaria de Desarrollo Regional’ los fundamentos para
estos son politicos, administrativos y econémicos.

Desde el punto vista politico, esto permite avanzar en los procesos de
modernizacion del Estado, en una segunda fase en la descentralizacion en Chile
y en el buen gobierno en regiones. En este contexto, el Sistema Gestién Territorial

7 | Segtn lo publicado en su pdgina web, http://www.pmgterritorial.gov.cl/menu2/index_b.htm
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se propone como objetivo incorporar en los productos, bienes y servicios que
entregan las instituciones en la perspectiva territorial, por lo tanto lo que se espera
es que los servicios publicos operen con procesos integrados territorialmente, que
promuevan e incorporen las necesidades regionales y sus soluciones en la entrega
de sus productos. Asi también, el propdésito fundamental de esta segunda etapa,
es consolidar un Estado Unitario Descentralizado, enmarcandose sus objetivos en
los ambitos: institucional: “méas y mejor democracia”; financiero: “més recursos,
autonomia y equidad”; gestion: “buen gobierno y administracion”; vy, territorial:
“flexibilizacion”.

Desde el punto de vista del buen gobierno, el Ministerio del Interior lo ha definido
como: “desarrollar capacidades efectivas para definir y aplicar politicas que im-
pulsen procesos articulados de desarrollo en territorios y comunidades, haciendo
un uso efectivo del conjunto de instrumentos y recursos publicos, concertados
con el sector privado, todo lo cual contribuya a gestar mayor legitimidad politica y
adhesion ciudadana”.

Desde el punto de vista administrativo la descentralizacion territorial implica avan-
zar en un modelo de gestion que da un mayor protagonismo en las decisiones a
los niveles subnacionales, esto es, a la region, a través del fortalecimiento de los
Gobiernos Regionales, y a la comuna, a través del fortalecimiento de las munici-
palidades. La transferencia de poder de decision a estos niveles se considera ne-
cesaria para resolver los problemas mas cerca del territorio en el que se producen.

La gestion territorial tiene importantes efectos desde el punto de vista econémico
financiero, pues permite dar mayor eficiencia a los recursos publicos, a través de
las economias que se producen al sincronizar y complementar las acciones en el
territorio. Del mismo modo se logra dar mayor eficacia a la ejecuciéon del
presupuesto publico, pues las acciones de servicios complementarios se apoyan
y potencian y no se obstaculizan (SUBDERE (a), 2010).

Programa Territorial Integrado (PTI) de la CORFO
(Corporacion de Fomento. Ministerio de Economia)

Para la CORFO el desarrollo econémico de las naciones modernas, se sustenta
en la capacidad de albergar en su territorio polos productivos dindmicos que sur-
gen de la convergencia de empresas articuladas y de un entorno favorable. En
este contexto, el Programa Territorial Integrado (PTI) es la Iinea de apoyo de CORFO
orientada a crear desarrollo y mejorar la realidad productiva de un territorio, area
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0 zona geografica determinada, asi como al desarrollo de un sector productivo
determinado y sus relaciones.

El objetivo general del PTI es provocar cambios significativos en las dindmicas de
desarrollo de un territorio. Con una vision de mediano plazo (5 afios) que integre
la accion de CORFO y de otras Instituciones de Fomento Publico y Privado,
utilizando el instrumental de fomento, innovacion, atraccién de inversiones y
financiamiento existentes. Mejorando de esta manera la competitividad de las
empresas con potencial econémico de un sector determinado y sectores afines.

En concreto, consiste en un aporte de CORFO que financia directamente, o
cofinancia a través de todas las lineas de apoyo disponibles en CORFO, un
conjunto de actividades tendientes a levantar informacion, formular el disefio y
articular programas tales como de innovacion, inversion, gestion de calidad y
financiamiento; que contribuyan al crecimiento y mejoramiento de la
competitividad de las empresas de un territorio y/o sector productivo del pais. Lo
anterior se realiza a través de una Estrategia de Desarrollo que debera contemplar
una vision general, una mision, objetivos, lineas de accion, actividades y logros a
alcanzar. Igualmente el presupuesto directo a ejecutar y los recursos que se
invertiran en el plan de actividades (CORFO, 2010).

Programa de Infraestructura Rural para el Desarrollo
Territorial (PIRDT), Subsecretaria de Desarrollo Regional

El Programa de Infraestructura Rural para el Desarrollo Territorial (PIRDT), es un
programa con financiamiento del Banco Mundial desde el afio 2005, cuyo objetivo
es apoyar a comunidades rurales pobres a potenciar su desarrollo productivo y
social sostenible, a partir de una gestion participativa territorial y el mejoramiento
de acceso, calidad y uso de servicios de infraestructura en las regiones de
Coquimbo, Maule, Bio Bio, Araucania y Los Lagos.

Especificamente, el programa pretende apoyar la sustentabilidad del territorio (en
sus elementos econémicos, productivos, sociales y ambientales) en localidades
rurales pobres; potenciar la participacion de las instituciones locales (publico-
privados) en la identificacion de la demanda, en la toma de decisiones y en el
monitoreo de la provision de los servicios de infraestructura; mejorar la
articulacion, convergencia, focalizacion de intervenciones locales, con una vision
territorial; fomentar la generacion de microempresas locales, que se hagan cargo
de la ejecucién y administracion de los servicios de infraestructura; promover la
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eficiencia en los modelos de planificacion, suministro y gestion de servicios de
infraestructura. Ademas, el programa proveera una base para implementar
reformas institucionales de largo plazo sobre los procedimientos en que los
servicios de infraestructura rural son planificados, financiados y entregados a su
operacion regular en el pais.

De acuerdo a lo anterior, el Programa de Infraestructura Rural esta disefiado para
operar en el plano institucional, apoyando el cruce de la accién sectorial con la
territorial, con liderazgos provenientes de los Gobiernos Regionales y autoridades
regionales.

En términos metodoldgicos, el programa se desarrollard a través de tres
componentes:

e Componente 1: Planes Marco de Desarrollo Territorial PMDT (incluye la
formulacion de PMDT mas la identificacion de la cartera asociada).

e Componente 2: Inversiones en Infraestructura Rural y los estudios de pre-
inversion.

e Componente 3: Fortalecimiento de la Institucionalidad involucrada (SUBDERE
(b), 2010).

Programa de Apoyo a la Gestion Subnacional (SUBDERE)

El Programa de Apoyo a la Gestion Subnacional en Chile, es un programa ejecu-
tado por la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo del Ministerio
del Interior, financiado a través del contrato de préstamo N° 1828/0C-CH del
Banco Interamericano de Desarrollo, a través de la modalidad de reembolso contra
resultados, firmado en febrero de 2007.

El Programa se instala como un instrumento al servicio de procesos identificados
como claves, para dar un salto cualitativo en la descentralizacion. Dichos procesos
Se agrupan en cuatro componentes:

e El primero de ellos tiene relaciéon con el fortalecimiento de la gestion de las
entidades subnacionales, mediante un sistema de acreditacion e incentivos.

e E| segundo componente financia modelos de gestién territorial y apoya
proyectos de inversion, que surjan de tales modelos.

e Eltercer componente acompafa y apoya el traspaso de competencias al nivel
regional.
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e E| cuarto componente se relaciona con el apoyo a sistemas de evaluacion
continua y gestion del conocimiento.

A través de estas cuatro areas de accién se articulan iniciativas y/o proyectos
ejecutados por SUBDERE o por los Gobiernos Regionales. Este programa cuenta
con una linea de financiamiento de 50 millones de délares, de los cuales 49
millones 350 mil serdan desembolsados para reembolsar gastos elegibles para la
consecucion de metas de resultado del contrato. Los reembolsos del BID se
realizan a SUBDERE después de una evaluacion y verificacion de los resultados
comprometidos por ambas partes.

El Programa se ofrece como un instrumento al servicio de un fin mayor, que es el
de generar un salto cualitativo en la descentralizacion del pais, a través del
fortalecimiento de las capacidades de las instituciones regionales y municipales,
para que éstas puedan ejercer sus competencias, asi como liderar y conducir el
desarrollo a partir de las potencialidades e identidades de sus territorios. Incluye
también el financiamiento del disefio de modelos de gestion territorial y apoyo a
proyectos de inversion surgidos a partir de la implementacion de estos modelos.

En el marco de la descentralizacion, se espera que los Gobiernos Regionales
cumplan un rol como articuladores del desarrollo en el territorio, asignandoseles
funciones, atribuciones y responsabilidades en la coordinacién de la inversién
publica. Dentro de este contexto, algunos GORE y/o asociaciones de municipios
han iniciado el desarrollo de diferentes experiencias de gestion territorial, cuyo
objetivo ha sido desarrollar de manera articulada un conjunto de iniciativas que
respondan a desafios y demandas comunes (SUBDERE (c), 2010).

En definitiva, desde el afio 2002 se ha configurado un entorno de politicas
publicas con enfoque territorial en Chile, que ha producido una evolucién de la
gestion del desarrollo, transitando desde miradas centralistas, verticales y con
énfasis macroeconémicos, hacia modelos descentralizados, regionales y con
énfasis microeconémicos, constituyendo iniciativas que en su conjunto han
conformado experiencias alternativas de hacer gestiéon publica para el desarrollo,
ya que su implementacion responde a légicas de colaboracion publico privadas
sobre la base de un territorio especifico (agrupacién de comunas) y a
planificaciones tanto espaciales como basadas en la interacciéon de agentes.
Desde el punto de vista metodolégico estas experiencias en su gran mayoria
concuerdan en lo siguiente:
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1. Se centran en un territorio, entendido como una agrupacién de comunas, no
superior a una provincias.

2. Sobre este territorio existe una oportunidad o vocacion de caracteristicas
similares.

3. Seestructura una institucionalidad territorial, denominada en la mayoria de los
casos como consejos publico-privados, en los cuales participan las
municipalidades, los actores locales agrupados (asociaciones de empresarios,
ONGs, etc.) y las instituciones de Gobierno con presencia en el territorio.

4. En funcién de una mirada consensuada y comun del desarrollo, se elabora un
Plan de Desarrollo Territorial flexible, al cual concurre tanto la inversién publica
como la inversién privada. Dichos planes son plurianuales.

Muchas de estas iniciativas estan centradas en la puesta en valor de los recursos
naturales del territorio como por ejemplo, el turismo de intereses especiales
asociados al valor paisajistico del entorno, la explotacién sustentable de algun
recurso natural como los bosques, el suelo dedicado a cultivos de alto valor de
mercado, como los frutales menores, entre otros ejes movilizadores de las
economias territoriales.

Desde un anélisis comparativo, respecto de lo que son estos nuevos modelos
alternativos de gestion del desarrollo con enfoque territorial, versus, el modelo
centralizado de gestion imperante en Chile, se muestra en el cuadro siguiente:

TABLA'3:] Cuadro comparativo modelo centralizado versus modelo territorial

Modelo Centralizado Modelo Territorial
Actla sobre la base de oferta de Actla sobre la base de demanda de
instrumentos, planes y programas. necesidades del territorio.
La oferta es disefiada y normada desde el Existe la posibilidad de ajustar la oferta a
nivel central. las necesidades y especificidades del
territorio.
metas de 10s servicios pUbliCOS. marco de un Plan de Desarrollo Territorial.

8 | Desde el punto de vista geopolitico, Chile se divide en 15 regiones, cada una de estas regiones estd compuesta
por provincias y a su vez las provincias por comunas, que constituyen la estructura bdsica.

- 38 -



Modelo Centralizado Modelo Territorial

La definicion de en qué se gasta o invierte
es de responsabilidad del Director de
Servicio.

Esta centrada en una vision publica del
desarrollo.

Incorpora débilmente a los municipios en
algunas decisiones de inversion.

Existe insuficiente informacion de los
planes anuales y plurianuales de inversién,
que posibilite inversion privada vinculante.

No impulsa la generacion de
institucionalidad, mas bien la preocupacién
es incentivar la demanda asociativa por
sector.

La inversion y ejecucion de programas es
mas bien dispersa.

No existe participacién en la definicion de
la oferta de instrumentos, planes y
programas.

Existe débil control social en la ejecucion
de inversiones y programas.

La responsabilidad en la ejecucion de
inversiones y programas esta supeditada al
cumplimiento de la norma.

Fomenta el centralismo regional y nacional,
al perpetuar la concentracion de poder en
directivos publicos.

Perpetta la inequidad territorial, producto
de que el mecanismo de acceso a
instrumentos, es por via de demanda o
concurso publico, situacion que en
territorios con fragilidad social se ven en
desventaja.

La definicion de en qué se gasta o invierte
es de responsabilidad de un consejo
publico-privado.

Impulsa una visién publico-privada-
municipal del desarrollo.

Incorpora activamente a los Municipios en
las definiciones de inversion.

Permite impulsar la inversién privada,
sobre la base del conocimiento activo de la
inversion publica (Ej. Obras de
infraestructura).

Se estructura sobre la base de la
generacion de institucionalidad territorial
de contraparte, que oriente la inversion.

La inversién y ejecucion de programas
responde a una visién de desarrollo del
territorio.

Existe participacion local y territorial de los
instrumentos, planes y programas que mas
se necesitan.

Existe control social activo en la ejecucion
de inversiones y programas.

La responsabilidad en la ejecucion de
inversiones y programas, ademas de
ajustarse a la norma, busca estar asociada
a resultados e impactos territoriales.

Impulsa la descentralizacién nacional y
subregional, al potenciar el ejercicio de
traspaso de poder subregional.

Propende a la equidad y convergencia
territorial, al concentrar esfuerzos en dotar
de oportunidades a territorios en fragilidad
social y econémica.

Fuente: Elaboracion propia.
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@ ;Cual es el sustento tedrico de este tipo
\\_//
de modelos de desarrollo?

Cuando se trata de impulsar una politica publica que implica romper la dindmica
histérica del Estado en algunas materias, no es menor encontrarse con una serie
de planteamientos destinados a debilitar estos procesos. Muchos de ellos
vinculados con la poca sustentacion cientifica y teérica de algunas politicas de
Estado. En este contexto, a continuacién se describe el sustento teérico de este
tipo de modelos de desarrollo.

Teorias de localizacion, desarrollo regional y territorial

La construccién de un cuerpo de teorias que sustenten modelos descentralizados
de gestion con enfoque territorial, se basa en las teorias econdémicas de
localizacién y desarrollo regional. Aunque existe una amplia gama, como lo son
los modelos de equilibrio espacial de Christaller (1966) y Losch (1967), las teorias
de centro—periferia de Fridmann (citado por Moncayo J., 2000), Modelos de
crecimiento enddgeno iniciados por Rommer y Lucas (1986), las teorias de
acumulacion flexible surgidas de la observacion de los distritos industriales
ltalianos, etc., se trata de hacer un analisis de las distintas teorias y visiones que
han aportado a conceptualizar tedricamente los modelos descentralizados de
gestion con enfoque territorial o experiencias de desarrollo y gestion territorial.

Los desarrollos tedricos sobre localizacion de las actividades econdmicas en el es-
pacio han caminado por dos canales paralelos, con sélo algunos intentos tardios
de integracion: una primera corriente es la derivada de la tradicion alemana de la
primera mitad del siglo pasado, con Von Thunen (1966), Weber (1909), Christaler
(1966), Losh (1967) y los intentos de integracion de Isard (1962) “en un modelo
competitivo de equilibrio general”. Esta corriente culmina con la escuela de la
ciencia regional en los afios sesenta y setenta. En América Latina esta escuela ha
tenido mas influencia en el &ambito de la geografia y en los primeros trabajos sobre
planificacion regional.

La segunda corriente corresponde a la que se deriva de Marshall (1920), en par-
ticular de sus referencias a los factores que inciden en los procesos de aglomera-
cion industrial, los que darian origen a la extensa literatura sobre gestacion y
desarrollo de cluster, industrializacion flexible, nuevos distritos industriales (NDI),
regiones de aprendizaje (learning regions) y entornos competitivos (milieu).
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Es esta corriente y sus derivados, junto con las contribuciones de la nueva econo-
mia institucional, la que mayor influencia ha tenido en la reflexion latinoamericana
sobre Desarrollo Territorial, por lo que conviene explorar sus contenidos aunque
sea de modo muy esquematico (Schejtman, Berdague, 2004).

En sus “Principios de economia”, Marshall (1920), destacaba que la aglomeracion
de empresas en un espacio determinado generaba ciertas “economias externas
localizadas”, que contribuian a reducir los costos de produccién como resultado
de la presencia de: (i) un conjunto de trabajadores calificados; (ii) un acceso facil
a insumos y servicios especializados; y (iii) la diseminacién de nuevo conocimiento,
dada la existencia de "una atmoésfera industrial, verdadero entramado de
costumbres y sensibilidades Utiles”. Krugman (1995) destaca como fuerzas
centripetas las economias de escala, los costos de transporte y las economias
externas (a la Marshall), que se expresan en la presencia de una reserva de
habilidades (skills), de servicios e institutos especializados que generan
encadenamientos por la via de mercados y de flujos de conocimiento e
informacién. Como fuerzas centrifugas, menciona la inmovilidad de factores (mano
de obra, rentas de la tierra) y el surgimiento de “deseconomias” de escala
(Schejtman, Berdague, 2004).

Porter (1991), en su influyente trabajo sobre “La ventaja competitiva de las
naciones”, introduce dos conceptos: el de clistery el del “caracter sistémico de
la competitividad”, que darian lugar a una serie de trabajos sobre las condiciones
de creacion de tales ventajas competitivas. Partiendo de la explicacion marshaliana
de las aglomeraciones, introduce el concepto de “agrupamiento de sectores
competitivos” que conforman el muy citado “diamante” y que estan vinculados
mediante relaciones verticales (comprador / proveedor) u horizontales (clientes /
tecnologias y/o canales comunes), destacando el caracter sistémico de la relacion
entre los sectores que lo conforman y que llamaré cldster en escritos posteriores.

Cuando los cluster adquieren competitividad internacional significativa, estamos
en presencia de lo que la literatura ha denominado nuevos distritos industriales.
De las distintas experiencias de distritos industriales en el mundo, la que mayor
interés y entusiasmo ha despertado en América Latina es sin duda la italiana, no
s6lo porque muy tempranamente fue rescatada como una experiencia de
desarrollo competitivo a partir de aglomeraciones de pequefias y medianas
empresas, que contrastaba con el modelo “fordista”, de gran industria de
produccion en masa ubicada en grandes ciudades como Turin y Milan, sino
porque en la mayoria de los casos incorporé a pequefios productores agricolas,
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aprovechando las ventajas de costos y flexibilidad laboral que dicha condicién
permitia, dando lugar a lo que se ha denominado “industrializacién difusa”
(Schejtman, Berdague, 2004).

El analisis de las experiencias mencionadas, ha llevado a concluir que el potencial
competitivo de un determinado territorio esta fuertemente determinado por la
existencia de una institucionalidad local, que facilita la diseminacion del
conocimiento y la innovacion. Para definir un contexto con estas caracteristicas,
algunos autores han acufiado el término milieu o entorno con capacidad de
innovar, que permite el aprendizaje colectivo a través de los vinculos en las
cadenas proveedor/usuario, y del intercambio informal de conocimiento por la via
del denominado “efecto cafeteria”, reduciendo la incertidumbre y los
comportamientos oportunistas. Un milieu surge cuando la interacciéon entre los
agentes econdmicos se desarrolla al calor de transacciones multilaterales
generadoras de externalidades positivas, que inducen un proceso de aprendizaje
de formas mas eficientes de manejo conjunto de recursos.

Este tipo de conocimiento es local-especifico o tacito e “impregna”, por asi decirlo,
al territorio, pues supone proximidad espacial e incluso cultura y normas
compartidas. Se diferencia, por lo tanto, de conocimientos codificables o genéricos
que pueden ser adquiridos, a alglin costo, por otros agentes en otras localidades,
es decir, son ubicuos. Se trata por lo tanto de una forma particular de capital social
propio del territorio (Schejtman, Berdague, 2004).

En relacién con lo anterior, Schejtman y Berdague citando a Abramovay sefialan:
“Mas importante que las ventajas competitivas dadas por atributos naturales de
localizacion (...) es el fendomeno de la proximidad que permite una forma de
coordinacion entre actores capaz de valorizar el conjunto del ambiente en que
actlan y por lo tanto de convertirlo en una base para emprendimientos
innovadores (...), esta proximidad supone relaciones sociales directas entre actores
(...). En torno al desarrollo rural convergen dos corrientes (...) por un lado, las
que vienen enfatizando la dimensidn territorial del desarrollo, que en lugar de
enfatizar ventajas u obstaculos geograficos de localizacion estudian la
conformacién de (...) instituciones que permiten acciones cooperativas (...), a
este proceso otra vertiente la aborda como capital secial que se refiere a
caracteristicas de la organizacion social como confianza, normas y sistemas (...)
gue aumentan la eficiencia de la sociedad facilitando las acciones colectivas”
(Schejtman, Berdague, 2004).
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Otras consideraciones tedricas son las que tienen relacion con el Desarrollo
Econdmico Local (DEL). Sobre este aspecto, la literatura en sus diversas versiones,
construye sus fundamentos y propuestas de politica a partir de una integracion
de los elementos presentados mas arriba y que apuntan al caracter localizado del
desarrollo econémico. Es decir, los conceptos sobre aglomeracion industrial,
cluster, nuevos distritos industriales. En segundo lugar esta la literatura sobre
entornos (territorios o regiones) de aprendizaje (milieu o learning regions), que
definen al conocimiento y al aprendizaje colectivo, generadores de la innovacion,
como ejes de la competitividad. En tercer lugar estan las consideraciones sobre
gobernanza (governance), que hacen referencia a las rutinas, reglas, costumbres,
valores, englobados en los activos institucionales de una regién o territorio
(Schejtman, Berdague, 2004).

Este tipo de aproximaciones tedricas que sustentan el desarrollo econdémico local,
son elaboraciones que empiezan a proliferar en la década de 1990 en América
Latina.

Otra teoria importante de analizar, para entender los procesos que dieron origen
a las experiencias de desarrollo y gestion territorial en Chile, son los vinculados a
la teoria de la base de exportacion.

Esta teoria surgié en los afios cuarenta. Critica a la teoria del crecimiento regional
por etapas, afirmando que existen regiones que queman etapas sin pasar por la
primera de las fases, la fase de subsistencia (como ha ocurrido en los Estados del
Oeste americano). Plantea que las regiones son economias abiertas muy
dependientes del exterior, divide la economia en dos sectores (sector basico
exportador y sector residencial, éste Gltimo muy dependiente de la demanda local),
y considera, dentro de un enfoque puramente keynesiano, que las exportaciones
son el motor que inicia el crecimiento local y/o regional, determinando su alcance
a través del efecto multiplicador que dichas exportaciones a otras regiones
producen sobre las actividades residenciales (particularmente sobre los servicios
y la construccion). En palabras de Richardson (citado por Pefia Sanchez, 2006),
el valor de la teoria radica en que destaca la importancia de la apertura de las
economias regionales y el papel que desempefian los modelos de demanda
nacionales (o extra-regionales) cambiantes en el crecimiento regional, o dicho de
otro modo, la importancia de la apertura en el analisis de las economias sub
nacionales, la interdependencia entre las diferentes zonas de un pals y el principio
de que lo que ocurre dentro de una regién depende crucialmente de lo que ocurre
mas alla de sus fronteras (Pefia Sanchez, 2006).
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Dentro de este modelo, no sélo es importante el papel que juega el sector
exportador (entendido como aquel que vende un producto fuera de los limites
territoriales), sino que también es fundamental el papel que juegan los sectores
residenciales, especialmente desde una perspectiva dindmica, en la que no solo
es esencial la especializacion actual, sino también la capacidad de renovacion
continua de la especializacién y la posibilidad de desviar recursos de unos
sectores en declive a otros en alza, la calidad y la cantidad de los servicios a la
produccion, a las instalaciones educativas y de capacitacion profesional, a los
servicios al consumidor y a los servicios publicos (Cuadrado Roura, 1992).

Las ventajas de esta teoria son varias. La primera, que considera las relaciones
interregionales o interterritoriales como vinculos comerciales, poniendo de
manifiesto la necesidad de cada territorio de competir con el resto en
determinados sectores especializados; la segunda, que la existencia de una
demanda externa importante evita el problema de la escasez de la demanda
interna para poder crecer, que se producia como consecuencia del limitado
tamafio del mercado local y, la tercera, la deteccion de los riesgos de una
excesiva especializacion, ya que la demanda externa de productos concretos
puede fluctuar considerablemente a largo plazo.

Ahora bien, a pesar de su sencillez al vincular el crecimiento territorial al
crecimiento de la demanda externa y a la insuficiencia de la demanda interna,
las desventajas de este modelo provienen, fundamentalmente, de la escasa
facultad que posee el mismo para explicar como mantener la capacidad
competitiva de los territorios y adaptar las especializaciones productivas internas
a las tendencias mas dinamicas de la demanda en los mercados nacionales e
internacionales, y del olvido por parte de este modelo de la oferta que, segun
algunas investigaciones, participa muy activamente en el proceso de crecimiento
regional.

Esquematicamente esta teoria se muestra en la figura siguiente:
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GRAFICO 5

Esquema Teoria de la Base de Exportacion (secuencia simplificada)
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Fuente: Diapositiva, presentacion “Desarrollo en el Territorio: evolucién del pensamiento teérico”,
médulo teoria y gestion del desarrollo. Especializacion en planificacion y desarrollo regional, Ministerio

de Planificacién - Subsecretaria de Desarrollo Regional, Chile.

En consecuencia, cada una de estas teorias aportan a visualizar el marco u
orientacion respecto del cual se ha establecido el abordaje del presente esfuerzo,
tendiente a aportar en la necesidad de avanzar hacia la determinacion de sistemas
de evaluacion e impacto de las experiencias de gestion territorial.

Institucionalismo, neoinstitucionalismo, capital social,
el desarrollo como libertades y desarrollo humano

Para la economia clasica, el intercambio se basa en una serie de supuestos: parte
de la base de un sistema econdémico en equilibrio de mercado, con determinacién
simultanea de precios y cantidades. En este contexto, los mercados se vacian
completamente (ley de Walras) y cada oferta crea su propia demanda (Ley de
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Say), estableciendo precios de equilibrio cuando los costos marginales se igualan
a los ingresos marginales. La economia clasica supone un mercado perfectamente
competitivo, en el que ningln agente puede determinar el precio. Los agentes
poseen informaciéon completa de precios, de localizacién de recursos y factores
en los mercados. Supone individuos completamente racionales, egoistas, ya que
al tomar las decisiones se guia completamente por los precios y no por los
intereses comunes del bienestar social, ademas de ser maximizadores de su curva
de utilidad. En este contexto, el Estado y las instituciones son irrelevantes, ya que
no influyen en las decisiones de los agentes. La mano invisible del mercado es
tan eficiente que asume ademas que existe un equilibrio entre los intereses
individuales y colectivos y por tanto el conflicto no existe. Un andlisis de naturaleza
clasica es al menos restrictivo, al no incorporar el papel de las instituciones y sus
costos de transaccion (Morales, 1997).

El institucionalismo se desarrolla a partir de la necesidad de explicar las relaciones
entre economia, instituciones y valores, cuyos origenes se remontan a Max Weber
y sus analisis sobre el problema de la organizacién y el control del poder econé-
mico, estudiando también el sistema de poder dentro de la sociedad.

Los principales institucionalistas se preocuparon por teorizar el cambio social, el
control social y la accién colectiva, el papel del Estado y el progreso técnico.

Segun Samuels (citado por Morales, 1997), “los aportes del institucionalismo
consisten en entender que la economia, mas que precios, cantidades y mercados,
es un conjunto de variables decisivas en el modelo neoclasico; asi la economia
tiene que verse en forma dindmica. En su visién del comportamiento macro social,
mas alla del punto de vista micro, consideré prudente tomar en cuenta las fuerzas
politicas y las coaliciones sociales en proceso de elecciéon publica en los que
coexisten elecciones mercantiles” (Morales, 1997).

Al igual que las corrientes neo institucionalistas, los institucionalistas se han
derivado a partir de los trabajos de distintos autores. Por ejemplo, los temas de
liderazgo, la capacidad empresarial y la innovacién abordados por Schumpeter
(citado en Morales, 1997). El estudié la influencia de la incertidumbre en la
conducta econémica de los individuos estudiados por Knight (citado en Morales,
1997) y Commons (citado en Morales, 1997), resalta el papel de las leyes.

El neoinstitucionalismo y su cuerpo tedrico, es la construccion colectiva del trabajo
de diferentes autores, dentro de los cuales destaca: Coase, Williamsons, Stiglitz,
North, Olson, Stigler, entre otros. Ellos han estudiado aisladamente algunos de los
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siguientes temas: teoria de la regulacion, teoria de los costos de transaccion,
normas, leyes, derechos de propiedad, teoria de la informacién, fallas de mercado,
teoria de la accién colectiva, incertidumbre, organizacion y papel del Estado y las
politicas publicas.

Desde el punto de vista de los principales aspectos que aborda el
neoinstitucionalismo, estos los podemos agrupar en dos grandes temas: el primero
tiene relacién con la teoria econdmica de la organizacion, que se agrupa en tres
cuerpos tedricos: La teoria de los costos de transaccion, la teoria de los derechos
de propiedad y la teoria de la informacion, todos ellos en un intento por explicar
el nacimiento, funcionamiento y eficiencia de la organizacion.

El segundo gran tema es el modelo de accidn colectiva, que centra su contenido
en quiénes son los agentes que participan en la determinacion de las politicas y
analiza su comportamiento. Su principal exponente es Mancur Olson (1971),
quien en el estudio de la accién colectiva concluye que: a) cuanto mayor es el
grupo, menor es el beneficio individual que se obtiene del bien publico, b) cuanto
mayor es el grupo, menor posibilidades de ser privilegiado individualmente, c¢)
cuanto mayor es el grupo, mayores son los costos de la organizacion, d) cuanto
menor es el grupo, mas eficiente es a la hora de gestionar beneficios politicos pues
resulta mas facil de organizar y menos costoso.

El neoinstitucionalismo segun North (citado en Morales, 1997) plantea que el ser
humano, puesto que necesita asociarse para producir e intercambiar y asi obtener
satisfaccion y ganancia econdémica, se vale de las instituciones como un elemento
que fija normas e incentivos que sirven de guia en el momento de las selecciones
individuales y colectivas de la vida material y cultural (Morales, 1997).

En este contexto, es necesario analizar la vinculacion de estos cuerpos teoricos y
las teorias de Capital Social.

El concepto Capital Secial, abarca las normas, instituciones y organizaciones que
promueven la confianza y la cooperacion entre las personas, en las comunidades
y en la sociedad en su conjunto. En aquellas formulaciones de este concepto (y
del neoinstitucionalismo econémico que en parte las fundamenta) que se con-
centran en sus manifestaciones colectivas, se plantea que las relaciones estables
de confianza y cooperacién pueden reducir los costos de transaccién (Teorema
de Coase), producir bienes publicos (North) y facilitar la constituciéon de actores
sociales.
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Para el presente marco tedrico, es de interés el analizar en especial lo concerniente
al capital social comunitario, en cuanto instrumento de superacién de la pobreza
y la exclusién social. Desde el punto de vista de las definiciones, las normas
culturales de confianza y las redes interpersonales de reciprocidad son
“precursores” de aquellas instituciones mas complejas y orientadas por normas
de bienestar comun, que constituyen el capital social comunitario y que emergen
de estos precursores a nivel de comunidad o de sistema social. Es posible definir
el capital social como la sumatoria de redes y lazos interpersonales que puede
activar un individuo, lo que corresponde a lo que se conocia como redes
egocentradas de reciprocidad difusa. En otro extremo, la definicion de capital
social comunitario desde el punto de vista neoinstitucionalista, segun el cual el
capital social seria lo que produce cooperaciéon y civismo, de modo que si hay
civismo, habra capital social, ha sido correctamente calificada como tautolégica o
circular (Durston, 1999).

Para Durston, el capital social comunitario presenta caracteristicas particulares,
que pueden clasificarse de la siguiente manera: i) éste no es un recurso individual
sino una forma de institucionalidad social, ii) los participantes del capital social
comunitario (en forma explicita e implicita) plantean el bien comdn como objetivo,
aunque éste puede no lograrse. Asi también, plantea que a diferencia de las ins-
tituciones formales de bien comun (cooperativas, por ejemplo), el capital social
comunitario esta constituido por normas, préacticas y relaciones interpersonales
existentes y observables. En este orden de ideas, el concepto de reciprocidad es
central al paradigma del capital social, este no se refiere a la interaccion entre dos
personas, sino a la reciprocidad en el marco de instituciones formales e informales
a nivel de la comunidad.

Hemos revisado la interaccién que existe entre desarrollo y los factores que
determinan el capital social comunitario y, como éste es fundamental para generar
el sustrato que permita sentar la sostenibilidad de los esfuerzos de mejoramiento
de las condiciones de un entorno. Otra forma de aproximarse al tema del desarrollo
desde una Optica distinta es revisar el pensamiento de Amartya Sen y su teoria
del Desarrollo como libertad.

Para entender el pensamiento de Amartya Sen (2000), es necesario revisar el
contexto histérico en el cual se producen sus reflexiones y que es fundamental
para incorporar a éste marco teérico y breve desarrollo de las discusiones que se
han dado en los Ultimos veinte afios en torno al desarrollo, sus politicas y sus
enfoques. En este sentido, la principal fuente de influencia en torno a las politicas
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de desarrollo fue lo que se denominé “El Consenso de Washington”, formulado
originalmente por John Williamson en un documento de noviembre de 1989
("What Washington Means by Policy Reform", que puede traducirse como "Lo que
Washington quiere decir por politica de reformas"). Fue elaborado como
documento de trabajo para una conferencia organizada por el Institute for
International Economics al que pertenece Williamson y que, en resumen,
corresponde a diez orientaciones de politica exigidas por las Instituciones
Financieras Internacionales (llamense estas Fondo Monetario Internacional FMI,
Banco Mundial y Banco Interamericano de Desarrollo); en principio, estas reglas
habian sido disefiadas para paises latinoamericanos, no obstante, se convirtieron
en regla general para paises emergentes (Casildas, 2004). Basadas en una vision
neoclasica de la economia, estas orientaciones fueron aplicadas a partir de la
década del noventa y desde la mitad de esta década comenzaron a ser
fuertemente cuestionadas. Uno de los cuestionamientos mas importantes ha sido
promovido por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, sistematizado
en su “Informe sobre el Desarrollo Humano”. Es en este contexto que surge
Amartya Sen, porque parte de este informe se basa en su concepcion de desarrollo
como libertad, y su contribucién es reconocida con el Nobel de Economia en el
afio 1998.

Sen a partir de los setenta, comienza a reflexionar criticamente respecto de los
conceptos morales supuestos en la economia del desarrollo, la formulacion de la
politica y el bienestar social. De hecho, Amartya Sen, producto de su critica
permanente de la Economia de Bienestar Tradicional, termina construyendo su
nuevo enfoque de desarrollo como libertad. En este contexto, la Economia de
Bienestar Tradicional sostiene que todos los individuos acttian racionalmente al
maximizar su utilidad personal, y que al permitir que la gente actue libremente en
un mercado, producto de su racionalidad, conduce a un resultado Optimo de
Pareto, donde se alcanza la mejor asignacion de recursos posible; es decir, el
punto donde cualquier cambio produciria, en consecuencia, una posicion inferior
del otro.

En primer lugar, Sen sostiene que la maximizacién de la utilidad personal es una
muy mala descripcion de cémo las personas toman sus decisiones y actlan, ya
que los individuos incorporan dentro de sus parametros para definir una accion,
consideraciones sociales, de bienestar de futuras generaciones o cuestiones
éticas. Para sostener su argumento, Sen argumenta desde el absurdo y sostiene
;qué pasaria si todos actuaramos tomando exclusivamente en consideracion la
maximizacion racional de la utilidad personal? y plantea, que de ser asi, cuando
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una persona pide enviar por él una carta, el correo entonces deberia abrirla y
revisar si contiene algo valioso. Con esto Sen demuestra que las personan acttan
también basados en la integridad y las preocupaciones por otras personas.

En segundo lugar, Sen cuestiona el supuesto acerca de las preferencias, y sostiene
que éstas estan vinculadas al contexto en el cual se desarrolla un individuo
(educacion, pobreza, enfermedad, tradiciones, entre otros), por tanto, esto lleva
muchas veces a que sean las preferencias las que se adaptan a las situaciones y
no las que determinan las acciones. No es que las personas analfabetas valoran
el analfabetismo y después deciden no aprender a leer, sino que el camino es el
inverso: aquellos que no pueden leer adaptan sus preferencias y no le otorgan un
valor a la educacion. Por lo tanto, mas alla de que dada las preferencias de esas
personas la maxima utilidad esta en no aprender a leer, esta afirmacion no podria
ser contemplada por la economia de bienestar tradicional (Edo, 2002).

En tercer lugar, Sen sostiene que el enfoque en cuestion, hace caso omiso de la
existencia de cosas que proveen utilidad o insatisfaccion que no pueden ser
compradas y vendidas en el mercado (la belleza de la naturaleza, la polucion, etc.)
y que el enfoque neoclasico las dimensiona sélo como “externalidades”.

En cuarto lugar, Sen se muestra contrario a la utilizacién del éptime de Pareto
como un criterio de bienestar, pues sostiene que los resultados si bien pueden
encontrarse en este Optimo y sin embargo, ser desastrosos. Por ejemplo, un caso
extremo, en el que unos pocos fueran muy ricos y el resto se muriera de hambre
serfa un optimo de Pareto, dado que la situaciéon no puede ser mejorada sin
empeorar la situacion econdémica de los ricos para mejorar la de los pobres.
Obviamente, este resultado no es deseable, pero demuestra que el éptimo de
Pareto como criterio de bienestar es al menos cuestionable por sus evidentes
limitaciones (Edo, 2002).

Alternativo al enfoque de bienestar, surge el enfoque de las necesidades basicas,
iniciado por Paul Streeten, Frances Stewart y Mahbub ul Hag en los afios setenta
y ochenta (Edo, 2002). Esta teoria sostiene que el desarrollo se logra a partir de la
satisfaccion de las necesidades humanas basicas, por tanto pone el énfasis en el
tipo de vida que las personas pueden llevar. Si bien es cierto Amartya Sen
comparte en un principio estos postulados, termina cuestionandolos por lo débil
de su argumentacion, sobre todo en lo que tiene relacién con la categorizacion,
variedad y naturaleza de las necesidades (es decir, que entiende cada uno por
sus necesidades bésicas), encontrando que requieren de un sustento moral
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fundamental, producto de que la cobertura de necesidades basicas tangibles
(comer, vestirse, dormir bajo techo, etc.), no necesariamente esta justificada en
la prosperidad humana y las libertades (puede ser asistencialismo). Lo anterior
tampoco puede dejar de lado las necesidades intangibles como expresarse,
participar, desarrollar las artes, etc.

Asi también, Sen critica el caracter cuantitativo del enfoque de las necesidades
bésicas, centrando fundamentalmente su preocupacion en la cantidad de
alimentos para superar la necesidad de alimentacion, por ejemplo, y no en las
capacidades que se requieren abordar para terminar con dicho flagelo.

Un tercer cuestionamiento que hace Sen, a dicho enfoque, tiene relacién con
resolver dichas necesidades bésicas otorgando una determinada cantidad de
bienes a un individuo aislado, sin contemplar el entorno social en el cual esta
inserto y que condiciona la solucién de dicha necesidad a factores del entorno,
fundamentalmente culturales o de juicios respecto de la mejor soluciéon aceptada.

Una cuarta critica es a la condicién de satisfaccion de necesidades minimas, 1o
que genera que el enfoque quede restringido eventualmente a individuos muy
desfavorecidos y paises muy pobres.

Una quinta observacién es la que Sen hace a la pasividad implicita del enfoque,
ya que las personas sélo esperan que sus necesidades basicas sean satisfechas,
si bien Sen considera que esta situacion es explicable para nifios, ancianos y
enfermos, pero no corresponde para adultos y jovenes, ya que el valor del
desarrollo también esta en la generacién de capacidades para elegir y actuar por
si mismos. Asi también el enfoque se limita a las necesidades biologicas y
materiales, dejando de lado las necesidades de autoestima, de capacidad de
elegir, de autonomia, etc.

En definitiva, Sen en su critica encuentra el sustento y el impulso para proponer
un enfoque alternativo, el desarrollo como libertad.

Para explicar este enfoque utilicemos el orden que plantea Maria Edo (2002):

Definicion de desarrollo como libertad; constituye el aporte de Sen, que trasciende
a las conceptualizaciones del desarrollo vinculadas al crecimiento, el bienestar y
las necesidades basicas, en palabras de Sen, “...el desarrollo puede concebirse
(...) como un proceso de expansion de las libertades reales de las que disfrutan
los individuos.”, este concepto innovador centra el desarrollo en aspectos cualita-
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tivos y cuantitativos del hombre, su entorno y la interaccién con éste a partir de
las herramientas con las que cuenta.

La libertad como fin y como medio: Sen sostiene que la libertad es precisamente
el fin principal del desarrollo, el objetivo final, la razén de ser del desarrollo, a esto
le denomina el papel constitutivo de |a libertad en el desarrollo, y que se debe
entender desde la perspectiva de que los procesos no pretenden aumentar la
libertad para lograr algo mas sino, es necesario aumentar la libertad por la libertad
en si misma. Desde el punto de vista de la libertad como un medio, Sen sostiene
que la libertad es un excelente instrumento mediante el cual se puede lograr el
desarrollo, a esto le denomina el papel instrumental de la libertad en el desarrollo.

El enfoque de capacidades; una diferencia que ahonda alin més su distancia con
el enfoque de la economia de bienestar tradicional, es que Sen no define el
desarrollo con base en la renta, sino que lo hace en funcién de las capacidades
de las personas para transformar dicha renta en aquello que las personas
encuentran que es necesario, para llevar la vida que en su libertad decidan llevar.

Esta forma de redefinir el desarrollo en términos de capacidades, afecta
directamente el concepto de pobreza, ya que ésta no podria ser medida solamente
en cuanto al nivel de renta de un individuo, sino, a la incapacidad de éste para
transformar su renta en aquello que dicha persona considera necesario para vivir,
y esto puede estar influido por muchas condicionantes tales como: la
heterogeneidad personal (edad, contextura fisica, sexo, propension a enfermarse,
etc.), diversidad relacionada con el medio ambiente (si vive en un clima himedo,
en el desierto, la montafia, etc.), diferencias sociales (educacion, nivel de
delincuencia, contaminacion, etc.), diferencias entre las perspectivas relacionales
(los estereotipos sociales de relacion, vestimenta, adornos, costumbres de
relacion, etc.), distribucién dentro de la familia (reglas de distribucion familiar en
funcién de edad, necesidades y costumbres).

Una vision que sostenga que es pobre solamente aquel cuyos ingresos son bajos,
es una vision demasiado limitada.

Equidad: Desde el punto de vista del concepto de equidad o igualdad que Sen
plantea, éste se basa en el ya mencionado enfoque de capacidades. Es en este
sentido que para Sen la igualdad no es otra que la igualdad de capacidades
basicas, que permitan a los individuos acceder a los bienes que le son
significativos, y no a los bienes que su renta le permite acceder. Cuél es el sentido
de este cambio en palabras del propio Sen: “...si los seres humanos fueran muy
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similares, esto no tendria mucha importancia, pero la experiencia indica que la
conversion de los bienes en capacidades cambia de una persona a la siguiente
sustancialmente, y la igualdad de lo primero puede estar alejada de la igualdad
de lo segundo” (Edo, 2002).

El concepto de agente: Otro enfoque importante de analizar para el presente marco
tedrico, es la idea de que los sujetos son agentes y no pacientes de los procesos
de desarrollo, son motores de generacién y cambio en el desarrollo. Para Sen los
individuos pueden configurar su propio destino y ayudarse mutuamente, asi
también destaca la necesidad de que sean ellos, los agentes promotores de la
participacion en el disefio e implementacion de soluciones a sus problemas, mas
que espectadores pasivos de la aplicacion de politicas publicas en su beneficio.
Textualmente Sen sefala:

“...los individuos pueden configurar en realidad su propio destino y ayudarse
mutuamente. No tienen por qué concebirse como receptores pasivos de las
prestaciones de ingeniosos programas de desarrollo. Ellos mismos deben
participar en el proceso de creacion e implementacion de los planes de justicia
social. Para ello es necesario no sélo que puedan participar en el disefio de los
planes sino en la formulacion de las prioridades y los valores sobre los cuales
se basaran los mismos. Existen poderosas razones para reconocer el papel
positivo que desempefia la agencia libre y viable, e incluso la impaciencia
constructiva...”.

Para Sen, la manera de poder ejercer esta agencia, se da a partir de la posibilidad
de debatir en una sociedad. El debate para Sen es fundamental para lograr el
desarrollo como libertad. En este contexto la generacion de institucionalidad de
base, que permita canalizar esta necesidad de agencia ciudadana, favorece el
debate, por tanto favorece el ejercicio de individuos activos en el disefio y
ejecucion de politicas en su beneficio, por tanto promueve el desarrollo como
libertad.

El Indice de Desarrollo Humano (IDH)

En este mismo orden de ideas, es precisamente el pensamiento de Amartya Sen
y su concepcion del desarrollo como libertad, el pilar en el cual se basa el nuevo
paradigma del desarrolloe humano. Sen fue uno de los colaboradores mas
importantes en la construccion de los indices del “Informe sobre Desarrollo
Humano” del PNUD (Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo).
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Para el desarrollo, el concepto y el origen del Desarrollo Humano, nos basaremos
en la informacién contenida en la pagina web del Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo®.

El enfoque de desarrollo humano nacié como un enfoque alternativo y necesario,
respecto del enfoque de desarrollo predominante en el decenio de 1980, vinculado
a lo que revisamos como el consenso de Washington y sus recomendadas
politicas. En este contexto muchas personas, entre ellas el economista pakistani
Dr. Mahbub ul Hag, quien cumplié un rol fundamental en la formulacién del
paradigma de desarrollo humano, reconocieron la necesidad de un modelo de
desarrollo alternativo fundamentado en varias razones, entre las que se incluyen:

e |a existencia de evidencia cada vez méas contundente respecto del ineficiente
efecto goteo del crecimiento econémico, como mecanismo para propagar 1os
beneficios econémicos y erradicar la pobreza.

e |os evidentes costos humanos y sociales de los Programas de Ajuste
Estructural recomendados por el consenso de Washington.

e El fracaso del crecimiento econémico soélido y sistematico, para enfrentar la
diseminacion de enfermedades sociales (el delito, el debilitamiento del tejido
social, el VIH/SIDA, la contaminacion, etc.).

e |a consolidaciéon de modelos democraticos a principios de los noventa
aumento las esperanzas en torno a la creacion de modelos centrados en las
personas.

En palabras del creador del informe de desarrollo humano, el Dr. Mahbub ul Hag,
“El objetivo principal del desarrollo es ampliar las opciones de las personas. En
principio, estas opciones pueden ser infinitas y cambiar con el tiempo. A menudo
las personas valoran los logros que no se reflejan, o al menos no en forma
inmediata, en las cifras de crecimiento o ingresos: mayor acceso al conocimiento,
mejores servicios de nutricion y salud, medios de vida méas seguros, proteccion
contra el crimen y la violencia fisica, una adecuada cantidad de tiempo libre,
libertades politicas y culturales y un sentido de participacion en las actividades
comunitarias. El objetivo del desarrollo es crear un ambiente propicio para que la
gente disfrute de una vida larga, saludable y creativa” (PNUD, 2010).

9 | http://hdr.undp.org/es/desarrollohumano.
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A partir de 1990, el concepto de desarrollo humano se aplicé a un estudio
sistemaético de temas mundiales, segln se publicé en los Informes anuales sobre
Desarrollo Humano patrocinados por el PNUD. Como sefialamos anteriormente,
el trabajo de Amartya Sen y de otras personas fundé las bases conceptuales de
un enfoque alternativo y mas amplio del desarrollo humano. En palabras de Sen,
“El desarrollo humano, como enfoque, se ocupa de lo que yo considero la idea
basica de desarrollo: concretamente, el aumento de la riqueza de la vida humana
en lugar de la riqueza de la economia en la que los seres humanos viven, que es
s6lo una parte de la vida misma” (PNUD, 2010). Es decir, este nuevo enfoque
nos plantea un cambio de paradigma en cuanto al foco del desarrollo, transitando
desde un enfoque estrictamente economicista y materialista, a uno que pone el
acento en el ser humano y en la multiplicidad de factores que influyen en su
bienestar.

Algunos de los temas y asuntos que se consideran de mayor importancia para el
desarrollo humano segtin el PNUD en la actualidad son:

e El progreso social: mayor acceso a la educacién, mejores servicios de nutricion
y salud.

e La economia: la importancia del crecimiento econémico como medio para
reducir las desigualdades y mejorar los niveles de desarrollo humano.

e La eficiencia en términos de uso y disponibilidad de los recursos. El desarrollo
humano propicia el crecimiento y la productividad, siempre y cuando este
crecimiento beneficie de manera directa a las personas pobres, las mujeres y
otros grupos marginados.

e La igualdad en cuanto al crecimiento econémico y otros parametros del
desarrollo humano.

e La participacion y la libertad, en especial mediante el empoderamiento, la
gobernabilidad democratica, la igualdad de géneros, los derechos civiles y
politicos y la libertad cultural, particularmente en los grupos marginales
definidos por pardmetros, tales como urbanos/rurales, sexo, edad, religion,
origen étnico, parametros fisicos y mentales, etc.

e La sostenibilidad para las generaciones futuras, en términos ecolégicos,
econdmicos y sociales.

¢ La seguridad humana: la seguridad ante amenazas crénicas de la vida cotidiana,
tales como el hambre y las discontinuidades repentinas como la desocupacion,
la hambruna, los conflictos, etc.
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Como se calcula el IDH

El IDH es una medida sindptica del desarrollo humano. Mide el progreso medio
conseguido por un pais en tres dimensiones béasicas del desarrollo humano:

e Disfrutar de una vida larga y saludable, medida a través de la esperanza de
vida al nacer.

e Disponer de educacién, medida a través de la tasa de alfabetizacion de adultos
(con una ponderacion de dos terceras partes) y la tasa bruta combinada de
matriculacién en primaria, secundaria y terciaria (con una ponderacién de una
tercera parte).

e Disfrutar de un nivel de vida digno, medido a través del PIB per capita en
términos de la paridad del poder adquisitivo (PPA) en délares estadounidenses
(US$). Para el célculo del indice se utiliza log a objeto de llevarlo a una
dimensién comparable.

Antes de calcular el IDH es necesario crear un indice para cada una de estas
dimensiones (los indices de esperanza de vida, educacion y PIB), para lo cual se
escogen valores minimos y maximos (valores limite) para cada uno de los tres
indicadores. Estos valores estan dados por el PNUD en la siguiente tabla.

TABLA'4: | Valores limites para el calculo del IDH

Indicador

Maximo
Esperanza de vida al nacer (afios) 85 25
Tasa de alfabetizacién de adultos (%)* 100 0
Tasa bruta combinada de matricula (%) 100 0
PIB per capita (PPA en US$) 40000 100

*  El valor limite para calcular la tasa de alfabetizacion de adultos implica que la tasa médxima es 100%.
En la prictica, para el cdlculo del IDH el limite de las tasas de alfabetizacién superiores a 99% se fija
en 99%. Fuente: PNUD 2010.

El desempefio de cada componente se expresa como valor entre Oy 1, para cuyo
efecto se aplica la siguiente formula general:
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valor real — valor minimo
valor maximo — valor minimo

{ndice del componente =

Luego, se calcula el IDH como simple promedio de los indices de los componentes.
En general la férmula para el calculo del IDH, es la siguiente:

Llamemos:

Esperanza de vida al nacer (afios) = V

Tasa de alfabetizacion de adultos (%) = E
Tasa bruta combinada de matricula (%)= TM
PIB per capita (PPA en US$) = |

Entonces:

DH=13V+1/3(2/3E+1/3TM) +1/31

A objeto de comprender de mejor manera esta operacion matemética, calculemos
el IDH de Turquia para el afio 2005, pais que presenta las siguientes caracteristi-
cas; una esperanza de vida de 71,4 afios, una tasa de alfabetizacion de adultos
de 87,4%), una tasa bruta combinada de matricula de 68,7%, y un PIB per cépita
de US$ 8.407 (PPA en US$).

Entonces:
71,4-25

=0,773
85-25

{ndice de esperanza de vida =

indice de educacién = 2/3 indice de alfabetizacion adulto + 1/3 indice bruto de
matricula

{ndice de alfabetizacién adulto = _874-0 _ 0,874
100-0
{ndice bruto de matricula = M =0,687
00-0

indice de educacion = 2/3 (0,874) + 1/3 (0,687) = 0,812
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log(8.407) — 1og(100)
log(40.000) — log (100)

indice del PIB = = 0,740

El célculo del IDH es entonces:

IDH = 1/3 (0,773) + 1/3 (0,812) + 1/3 (0,740) = 0,775

Bajo este mismo esquema de anélisis y construccién de indicadores el PNUD ha
desarrollo aparte del indice de desarrollo humano, el indice de pobreza humana
para paises en desarrollo (IPH — 1), el indice de pobreza humana para una
seleccion de paises de la OCDE (IPH — 2), el indice de desarrollo relativo al género
(IDG), y el indice de potenciacién de género (IPG).

Toda la vinculacion teérica revisada anteriormente, sustenta los modelos
descentralizados de gestion del desarrollo con enfoque territorial.

@ La experiencia de la region
~de la Araucania en Chile

Evolucion histérica de la experiencia territorial
en la region de la Araucania

Histéricamente la region de la Araucania, como todas las regiones en Chile,
establecié sus modelos de gestion para el desarrollo basada en esquemas
centralizados y sectoriales de gestion, caracterizados por su poca flexibilidad, su
casi nula comunicacion horizontal entre servicios, e intentando resolver por si solos
los temas de marginalidad y pobreza. Esta forma de trabajo, de gestion y
coordinacién a nivel regional, ha sido débil en provocar los impactos necesarios
para hacerse cargo del flagelo mas importante y relevante en la Araucania, como
son sus altos niveles de pobreza y desempleo. La instalacion de modelos de
desarrollo con enfoque territorial en la Araucania desde el afio 2003, se inserta
en un contexto regional y marco institucional pais con una vision bastante sectorial
del desarrollo, bajo un esquema de control de gestion publica eminentemente
normativo, como se mostrd anteriormente. Por tanto, el introducir elementos
innovadores en la gestion regional que permitan hacer eficiente el impacto de la
politica publica, colisionaron con un entorno institucional, normativo y cultural
histéricamente centralizado y sectorial.
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En la Araucania, la instalacion de estos nuevos enfoques provocéd una serie de
transformaciones estructurales, institucionales, que poco a poco influyeron en un
cambio en la cultura publica de mirar sus intervenciones, ya que la implantacion
de un proceso de esta naturaleza, no solo implico, tener claridad desde el punto
de vista de los modelos tedricos y/o metodolégicos, sino que conlleva hacerse de
experiencia respecto de los fenémenos que involucra la implantacion concreta de
una nueva forma de gestion a nivel regional, territorial y local, donde la principal
fuente de conocimiento en esta area, la constituye la experiencia préactica.

Como nacen los programas con enfoque territorial

Entre 1998 y 2002, uno de los primeros programas con enfoque territorial
importante fue el PRORURAL, coordinado por la Sub Secretaria de Agricultura,
y que tenia por objetivo realizar una intervencién conjunta de servicios publicos
en territorios con altos indices de pobreza. Este fue uno de los primeros programas
que sometié a estrés el formato institucional de instrumentos de fomento
productivo y en donde su principal dificultad fue la de no poder contar con los
elementos de voluntad politica ni de atribuciones, que le permitiera focalizar
inversién de manera flexible, sino soélo establecer coordinaciones a través del
célculo del aporte presupuestario de programas regulares que eventualmente
pudieran ejecutarse en el territorio objeto del PRORURAL, sumado a la
caracteristica de escasa coordinacién interinstitucional al minuto de hacer los
aportes financieros.

Posterior al PRORURAL surge el Emprende Chile, programa de Gobierno cuyo
objetivo es coordinar servicios de fomento productivo como el Instituto de
Desarrollo Agropecuario INDAP; Servicio de Cooperaciéon Técnica SERCOTEC,
Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo SENCE, Fondo de Solidaridad e
Inversion Social FOSIS, Servicio Nacional de Turismo SERNATUR, en funcién de
un territorio. El soporte del Emprende Chile es la voluntad expresa de los Directores
Nacionales de Servicios de hacer una contribucion presupuestaria a estos nuevos
enfoques, lo que permite dotar de un gestor territorialll a cada uno de los espacios
definidos y coordinar dichas intervenciones a partir de la elaboracién de planes
de desarrollo econémico territoriales.

10 | PRORURAL, sigla con la cual se conocia el programa de creacion de redes publicas para el desarrollo rural
de zonas pobres en Chile.

11 | Denominacién con la cual se conoce al profesional encargado de coordinar la mesa ptiblico — privada y
responsable de operativizar y hacer seguimiento a los acuerdos.
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Las intenciones del programa son plasmadas en un documento, elaborado por su
Secretaria Ejecutiva que: en primer lugar, destaca que éste es un proceso a
impulsar y que “en los territorios, sus empresas, actores e instituciones existen
potencialidades cuyo desarrollo depende de la creacion de las condiciones
adecuadas para aprovechar las oportunidades en funcién de su propio desarrollo.
De este modo, la dotacién de servicios, la inversion en infraestructuras, la
adecuacion de condiciones o incorporacion de innovaciones para mejorar la
competitividad de las empresas o fortalecer sus mercados de trabajo,
complementan y no sustituyen las capacidades propias del territorio y sus actores
para desarrollar oportunidades, de esta forma, el territorio deja de ser concebido
como un mero soporte fisico de intervenciones desarticuladas, y se transforma en
un recurso que posibilita el desarrollo” (Chile Emprende, 2005).

El citado documento plantea que uno de los aspectos clave de este proceso, son
los Planes de Desarrollo Econémico Territorial (de ahora en adelante PDET), cuya
construccion debe dar cuenta de al menos las siguientes cinco dimensiones:

e Desarrollo de la identidad territorial.

e Una nueva forma de gestion basada en la cooperacion publico-privada.
e (Construccion de capital social y movilizacion de la comunidad territorial.
e |a competitividad del tejido empresarial y laboral, y

e Generar ambientes territoriales favorables a la competitividad.

La estrategia que se plantea es la articulacion publico-privada para obtener los
siguientes resultados:

e En las personas de los territorios: Incremento de ingresos, aumento del empleo
y mejoramiento de factores de calidad de los empleos.

e Enla micro y pequeiia empresa (Mype): Incremento de las ventas, agregacion
de valor a la produccién, cambios en la estructura productiva y/o diversificacion
econémica y consolidacion de la propiedad.

e En el desarrollo territorial: Acceso de la Mype a nuevos mercados, participacion
de éstas en redes de cooperacion, acondicionamiento territorial para la
competitividad de su tejido empresarial laboral y desarrollo de agentes
territoriales.

La opcidn estratégica entonces es la realizacion de acuerdos publico-privados en
torno a las oportunidades que presenta el territorio.
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Para la elaboracion del plan del PDET, en primer lugar se debian identificar las
oportunidades de desarrollo econdmico que presenta el territorio, de manera de
construir un mapa de oportunidades, evaluar y seleccionar las mas importantes y
luego construir una linea base respecto a los resultados esperados por el plan, de
manera que este contenga los indicadores de partida contra los cuales se medirian
los avances realizados.

En segundo lugar, desarrollar las capacidades del territorio y sus actores, para ello
determinar las condiciones y/o capacidades presentes para el aprovechamiento
de las oportunidades seleccionadas y para la formulacion de los objetivos basicos
a alcanzar, asi mismo, realizar iniciativas y emprendimientos concretos.

El plan en si debia tener los objetivos concordados entre los actores y junto con
su construccion, realizar acuerdos formales entre los actores de manera de
asegurar su implementacion. Otro aspecto relevante fue el lanzamiento del mismo,
de manera que la comunidad y los actores declaren la puesta en marcha del
proyecto. Asi también, fue necesaria la conformaciéon de un “Consejo Publico
Privado Territorial” y una “Secretaria Técnica Territorial”, que hiciera el
seguimiento de dichos acuerdos (Molina, 2004).

En la practica se rescata la instalacion del concepto de que estos modelos de
desarrollo territorial son “procesos”, donde el programa colabordé de manera
importante en el empoderamiento enddgeno de los actores locales, identificando
desafios como mejorar lo referido a la estructuracién de los PDET, y a la necesidad
de transitar desde una légica publica de intervencion gubernamental, a una de
acompahamiento de procesos locales.

En este contexto y producto del interés que desperto6 el desarrollo de enfoques
sistémicos, expresados en dos territorios pilotos denominados Araucania Andina
y el Cluster Forestal, fundamentalmente en lo que tiene relacion con hacer mas
eficiente la labor de gobierno con base en una coordinacion horizontal. A nivel
regional se decide impulsar una propuesta gubernamental que acompafie y
potencie dichos procesos, denominada “Gestion territorial, un nuevo enfoque para
un buen Gobierno”.

Escalamiento a un modelo regional

La necesidad de instalar una vision distinta en materia de gestion de gobierno,
fue la consecuencia de un proceso de discusion respecto de la necesidad de
replicar a nivel regional, experiencias de gestion territorial que estaban dando
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resultados en algunos territorios de la Araucania. Es asi que a partir de las
experiencias recogidas de la instalacion de enfoques sistémicos denominados
“Araucania Andina” y “Cluster Forestal”, se visualiz6 como un buen modelo de
gestion articulada sobre un territorio y eje productivo capaz de vincularse con
actores locales e instalar puntos de encuentro y difusién permanente respecto del
desarrollo local en el territorio.

El relevamiento y analisis de estas experiencias, derivo en el estudio y reflexion
del entorno estructural e institucional en el cual se desenvuelve la gestion de una
region; es decir, dio paso a una revision del contexto institucional del Estado, de
su control de gestion, del modelo en fomento productivo, de las Estrategia de
Desarrollo Regional, de la complejidad de los territorios, etc., asi como también,
de la necesidad de estructurar una agenda de implantaciéon de un nuevo enfoque
de gestion con énfasis en los territorios, dando paso a una nueva experiencia.

La agenda de gestion territorial de la Araucania

El Gobierno Regional de la Araucania, a partir del afio 2003, desde una
perspectiva de desarrollo enddgeno, tomd la opcidn de promover la organizacion
de espacios territoriales supracomunales y subregionales, a partir de la idea fuerza,
de que existen oportunidades y capacidades en cada uno de ellos, las que pueden
ser aprovechadas para generar un proceso de desarrollo econdmico, que permitira
enfrentar y resolver las problematicas que han determinado una posicién de
rezago de la region en diversos indicadores de desarrollo humano y crecimiento
econémico.

Para tal efecto, el Gobierno Regional disefi¢ y ejecutd una estrategia a la que
denominé “Gestion Territorial para un Buen Gobierno”, la que tiene como
proposito generar un nuevo enfoque de trabajo, que integra tres elementos clave
para aprovechar las potencialidades y fortalecer las capacidades existentes:

a) Aumento y mejoramiento de la participacion.
b) Alianzas publico-privadas (gobierno, municipios y comunidades).

c) Mejoramiento de la gestion publica, mediante el incremento de la coordinacion
interinstitucional y la adecuacion del instrumental publico.

En opinién de las autoridades regionales, este modelo de intervencién publica
responde de mejor manera a los nuevos escenarios de cambio permanente en los
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mercados y la economia mundial y su consecuente impacto a nivel de los
subterritorios regionales. Asi como a las crecientes demandas de parte de la
poblacién organizada, a tener mayor participacion en la toma de decisiones que
les afectan directamente en su calidad de vida y los recursos naturales.

La estrategia pretende desarrollar los territorios mediante un proceso de transfor-
macion productiva, social e institucional en espacios geogréafico pluricomunales,
gue tiene como fin Ultimo reducir la pobreza y mejorar las condiciones de vida de
todos sus habitantes.

Los objetivos especificos definidos fueron:

e Lograr una vision territorial comun y compartida por los actores involucrados,
basada en las oportunidades y potencialidades de la region.

e Mejorar la eficiencia de la acciéon de Gobierno en la Araucania, flexibilizando y
optimizando los instrumentos publicos.

e Mejorar la coordinacion publico privada, organizando a los actores en una
mesa de trabajo, en torno a ejes econémicos estratégicos.

Las metas fijadas, fueron:

e Territorios de intervencién definidos a partir de un eje movilizador de su
economia.

e Propuesta territorial validada socialmente.
e |nstalacion de mesas publico-privado en cada territorio.
e Planes territoriales participativos definidos en cada uno de los territorios.

e Planes territoriales incorporados en los presupuestos de los servicios.

En definitiva, los territorios instalados en dicho proceso fueron los siguientes:

1. Araucania Andina: corresponde a las comunas de Victoria, Curacautin,
Lonquimay, Melipeuco, Cunco y Vilcun. Tiene como actividad econémica eje
el turismo de intereses especiales.

2. Cluster Forestal: comunas de Puren, Los Sauces, Traiguén, Ercilla, Lumaco,
Galvarino, Nueva Imperial y Chol-Chol. Actividad principal la forestal e industria
del mueble y la madera.

3. Malleco Norte: comunas de Renaico, Angol, Collipulli, Ercilla. Tienen como
actividad econdmica central la fruticultura y agroindustria.
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4. Valle Araucania: comunas de Padre las Casas, Temuco, Nva. Imperial, Freire
y Chol-Chol. Tiene como actividad econémica eje la horticultura.

5. Araucania Costera: comunas de Carahue, Saavedra, T. Schmidt y Tolten. Este
territorio ha sido definido a partir de una triple vocacién productiva, que son
pesca, papas y turismo.

6. Araucania Lacustre: comunas de Curarrehue, Pucdn y Villarrica. Tiene como
actividad econémica eje el turismo de intereses especiales.

Cabe destacar que todos los territorios se conformaron en torno a un recurso na-
tural con potencialidades de mercado. Lo que se muestra en la figura siguiente.

GRAFICO 6

Territorios de la region de la Araucania
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Fuente: Elaboracién propia.
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Si bien es cierto, este es uno de los esfuerzos de modernizacién de la gestion
publica de mayor envergadura llevados en la Araucania en las Ultimas décadas,
constituyendo —junto a lo realizado en la Region del Bio-Bio— una experiencia
piloto en Chile, su instalacion ha tenido una fuerte orientacion pragmaética.

Desde una mirada de la evolucion de hitos regionales y del proceso de la

experiencia de la Araucania, esta se muestra en la figura siguiente.

GRAFICO 7

Evolucion de la experiencia territorial en la region de la Araucania
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Fuente: Elaboracién propia.
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Durante los primeros afios, 2000 y 2001, los esfuerzos estuvieron puestos en
sentar las bases de una dinamica de coordinacién tanto a nivel puablico, como los
primeros esbozos de articulacion publico—privada. Durante el afio 2002 se
produce la consolidacién de los dos primeros territorios, Araucania Andina y
Cluster Forestal, consolidacion expresada en el funcionamiento permanente de
sus respectivos consejos publico-privados y el trabajo concordado en torno a un
Plan de Desarrollo Econémico Territorial.

Con esta experiencia durante el primer semestre del afio 2003 se produce el
escalamiento de estas experiencias hacia un modelo regional, disefiando una
propuesta de nuevos territorios y todo un proceso de validaciéon de dicha
propuesta. Es en esta etapa, y producto del proceso en el cual esté inserta la region
seleccionada por la SUBDERE!2, que se decide hacer el piloto de disefio de un
proyecto de desarrollo territorial con financiamiento del Banco Mundial (Programa
de Infraestructura Rural para el Desarrollo Territorial, PIRDT).

Durante el afio 2004, se produce la instalacion de institucionalidad y soporte
regional al modelo de gestion territorial de la Araucania, creandose a nivel de
Gobierno Regional la comision regional de gestion territorial, cuya primera mision
consistia en organizar los nuevos territorios concordados. Es en este contexto que
se organiza el territorio Malleco Norte (vergel del Sur hoy), Zona Horticola (Valle
Araucania el dia de hoy) y Zona Lacustre (Araucania Lacustre), asi como también
el Consejo Regional, CORE aprueba el enfoque territorial sancionando dichos
territorios.

En el afio 2005 se estructura y organiza el territorio Araucania Costera,
conformando asi una matriz de territorios regionales sobre la cual a través de una
vision compartida del desarrollo, en base a sus vocaciones y potencialidades, se
estructuran y ejecutan planes de desarrollo consensuados y gestionados por una
institucionalidad territorial de caracter publico-privado.

El esfuerzo de sistematizar estas experiencias tiene por objeto la identificacion de
puntos criticos, metodologias de aproximacion, socializacion, de construccion de
identidad y vision estratégicas, analisis de los esfuerzos institucionales, que ha
llevado adelante la region y los territorios para generar una mejor articulacion de
las intervenciones gubernamentales, cambio de paradigmas en los actores locales,
e intentar romper la inercia histérica y estructural del Estado en estas materias.

12 | Subscretarfa de Desarrollo Regional y Administrativa, dependiente del Ministerio del Interior.
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© Anilisis de resultados

Aportaciones conceptuales

Una de las principales aportaciones conceptuales que hace el modelo Araucania,
es colaborar en clarificar qué vamos a entender por planificacion territorial, gestion
territorial y desarrollo territorial.

En este contexto, la “planificacion territorial” se comprende como el aterrizaje o
la expresion en el territorio de la planificacion. Es decir, como se expresan
espacialmente los esfuerzos tedricos, estratégicos y prospectivos de la planificacion
normal. Este nuevo enfoque implica colegiar, ademas de la informacion disponible
en los formatos clasicos, el valorar la geografia y su expresion en coberturas,
nodos, tramas, conocido hoy como herramientas SIG.

En este modelo, la planificacion territorial, también recoge y asume los principios
de la planificacion participativa, toda vez que se entiende que el “territorio” no es
mas que las personas que habitan en un espacio fisico y su relacién con el
entorno. Por tanto, la planificacion inclusiva forma parte integrante de esta
conceptualizacion de la planificacion territorial (SEREMI Economia, 2003).

La planificacion territorial permite, en las fases de disefio de modelos territoriales,
determinar de manera objetiva y participativamente la delimitacién de los
denominados “territorios de planificacion”.

Del mismo modo, la “Gestion territorial” tiene relacion con la forma como el
territorio se hace cargo de la planificacion, es decir, cdmo ejecuta lo planificado y
gestiona el desarrollo. Una primera caracteristica de esta fase, es la instalacion
de institucionalidad, de espacios reconocidos para ejercer la gestion, el cual sirve
de soporte a la ejecucion, seguimiento y evaluacion de lo planificado. Este espacio
tiene una conformacién tri-sectorial, es decir, el Gobierno, el sector privado y las
municipalidades y es denominado Consejo Publico-Privado Territorial, donde las
formas de funcionamiento (nimero de reuniones, periodicidad, amplitud de la
convocatoria, etc.) son distintas y responden a las especificidades de cada
territorio. No obstante se ha tomado como patrén el contar con una mesa ejecutiva
y una mesa técnica de trabajo (SEREMI Economia, 2003).

Aparte de la institucionalidad, el principal instrumento de articulacion es la
gjecucion de un “Plan de Desarrollo Territorial” en el cual concurren los esfuerzos
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publicos, privados y locales, en funciéon de una vision del desarrollo comun del
espacio territorial que los convoca.

Todo lo anterior forma parte de los esfuerzos para lograr tener en el largo plazo
“Desarrollo Territorial”, que es un concepto “multidimensional”, referido no solo
al desarrollo econdmico sino a todas sus expresiones, social, democratico,
sustentable, humano, cultural, etc. El cual se logra entendiendo estos esfuerzos
como un “proceso” de caracteristicas complejas y de largo aliento (SEREMI
Economia, 2003).

Asi, entendiendo que la instalacion de modelos descentralizados de gestion en
territorios subnacionales y subregionales es un proceso complejo ya que involucra
cambios en las practicas, la cultura y la forma de hacer gestion, es que es
necesario abordar este desafio desde una perspectiva que nos permita tener
resultados de corto plazo, tendientes a legitimar el modelo en los agentes.

Esta forma de abordar el desarrollo se ha hecho desde lo econdémico o productivo,
toda vez que es la forma de poder mostrar resultados de corto plazo, lo que
permite legitimar el modelo y abordar las trasformaciones mas profundas, que
implican el involucrar en los espacios publico—privados a otros agentes del
desarrollo, como por ejemplo, el tercer sector, u otras dimensiones del desarrollo.

En definitiva, es necesario entender el “desarrollo territorial” como un proceso,
que parte en el disefio y la planificacién y termina ambiciosamente en el
mejoramiento de la calidad de vida y en la ampliacion de las libertades humanas,
con identidad a un territorio. En concordancia con lo que plantea Amartya Sen en
su “Definicion de desarrollo como libertad”: “...el desarrollo puede concebirse (...)
como un proceso de expansion de las libertades reales de las que disfrutan los
individuos” (Edo, 2002).
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GRAFICO 8

Proceso del desarrollo territorial
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Aportaciones metodolégicas

Desde el punto de vista de los aportes metodolédgicos, es importante rescatar dos
dimensiones: i. La metodologia y los aprendizajes de disefio e implementacion de
este tipo de modelos; v, ii. Las transformaciones institucionales a nivel meso que
sustente el proceso.

Respecto de lo primero, un problema que regularmente se presenta en la etapa
de disefio de modelos de desarrollo territorial, es el centrar la discusion en la
“delimitacion territorial”.

Lo anterior es particularmente complejo, toda vez que la experiencia indica que
la principal transformacién que conlleva el instalar modelos de desarrollo territorial,
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como lo sefialamos anteriormente, tiene relacion, con la transformacion “cultural”
que ello implica, ya que actla sobre la base de una forma distinta de hacer gestién
en todas sus formas (publica-publica, publico-privada y privada-privada). Implica
generar institucionalidad y empoderar contrapartes territoriales. Los principales
desafios estan entonces en buscar la mejor forma de gestionar espacios publico—
privados, que permitan una dindmica de trabajo apropiada y sostenida, la
construcciéon de una visién comun del desarrollo y la confianza para administrar
esta nueva forma de relacion.

Desde el punto de vista de la planificacion, en esta fase, se transita desde una
planificacion territorial hacia una planificacion basada en la interaccion de agentes
de desarrollo, que es la Unica forma de darle el sentido de “proceso” y sostenibi-
lidad en el tiempo.

Dilatar excesivamente, zanjar la delimitacion territorial, no permite cerrar la fase
de disefio de territorios de planificacion, y por tanto, atrasa el abordaje del principal
esfuerzo que implica la instalacion de modelos de gestion territorial. Es posible
sostener lo anterior, porque la experiencia indica que es precisamente el propio
proceso de interaccidn de agentes el que finalmente termina ajustando la delimi-
tacion territorial acorde con el mejor funcionamiento del modelo.

En lo metodolégico, la experiencia territorial de la region de la Araucania, consiste
en un modelo de cinco fases:

Primero. La necesidad de visualizar la region desde una légica de zonificacion
territorial orientadora de la gestion publica, a objeto de focalizar la intervencion de
manera mas pertinente, articulada y potenciando las oportunidades. Para ello, la
Araucania lleva mas de diez afios invirtiendo recursos en diagndésticos y estudios
con enfoque territorial, los cuales son necesarios rescatar.

Segundo. Compatibilizar la construccion de las zonas de intervencion, con la
identificacion de un eje movilizador de la economia en el territorio, desde la
perspectiva de lo que ocurre actualmente y de las oportunidades que existen en
el entorno, entendiendo que dicha eleccidn no pretende generar exclusion de otros
ejes, sino mas bien jerarquizar las dinamicas econémicas.

Tercero. Dicha construccién (de zonas y ejes productivos) debe ser discutida
participativamente con los actores privados y sociales de la zona, de manera de
ajustar, modificar y/o redisefiar la propuesta; ya que el gran valor de la
construccioén tanto de la zona como del eje productivo, es su condicién de “visién
compartida” y asumida desde la base.
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Cuarto. Propender a la generaciéon de una contraparte en cada zona, es decir un
consejo publico—privado, cuya caracteristica sea la de ser representativa del
territorio y también representativa de los actores de la zona (empresarios grandes,
pequefios, microempresarios, organizaciones sociales importantes, etc.).

Quinto. Lograr generar agendas territoriales de desarrollo productivo y social, de ma-
nera de compatibilizar la cartera de inversién publica con las necesidades de po-
tenciar un eje productivo movilizador y con las necesidades de inversion desde el
punto de vista enddgeno, dotando de un “gerente o secretario técnico” a cada zona,
capaz de monitorear el desarrollo y cumplimiento de dichas agendas (GORE, 2003).

En atencién al esquema metodoldgico de abordaje del modelo en cada territorio,
este se muestra en la figura siguiente.

GRAFICO 9

Flujograma de funcionamiento e instalacion en cada territorio
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Fuente: Gobierno Regional Araucania 2003.
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De la figura se desprende que es necesaria la identificacion de territorios y ejes
estratégicos productives. En el territorio mismo se va a trabajar con las instituciones
publicas, con programas de organismos internacionales, con Organizaciones No
Gubernamentales, con Asociaciones de Municipios, con empresarios y asociaciones
de empresarios de todos los tamafios; en resumen, es necesario interactuar con
todos estos actores del territorio. En el esquema se aprecia que existe una brecha
entre las oportunidades presentes en el mercado y la dinamica competitiva del
territorio, brecha que es necesario acortar. Para ello se identifica un espacio publico
privado como instancia comun, a partir del cual y mediante la elaboracion y
ejecucion de un Plan de Desarrollo Econdmico Territorial, se posibilita el desarrollo
de iniciativas publicas y privadas tendientes a transformar estas oportunidades en
acciones concretas, que posibiliten nuevos emprendimientos, el aumento del
empleo en el territorio y por tanto, el aumento del ingreso de las personas.

© Desafios e interrogantes

e |a experiencia de desarrollo territorial de la regién de la Araucania, es una
respuesta desde modelos enddgenos, subnacionales y participativos, a buscar
alternativas de gestion, que impulsen procesos de distribucion, descentralizacion
y rompan las rigideces de la politica publica, haciendo eficiente la gestion del
desarrollo e incorporando a los actores locales en dichas dinamicas.

e Los enfoques territoriales son una aproximacién no convencional a la
instalacion de sistemas de control de gestion por resultado, donde el primer
resultado es la pertinencia de la intervencién dada por la interlocucion con los
actores locales, representados en los consejos territoriales y una segunda
caracteristica es la de instalar en paralelo sistemas de control social de las
intervenciones publicas.

e En la planificacion territorial y en la definicién de la escala 6ptima del territorio,
se recomienda que sea menor a una region y mayor a una comuna, siendo la
agrupacion de comunas la definicion de escala 6ptima.

e |a experiencia de la region de la Araucania, establece que el problema inicial
de delimitacion territorial, es un problema que se ajusta con el tiempo, en funcién
del proceso de interaccién de agentes, el que finalmente termina ajustando la
delimitacion territorial acorde con el mejor funcionamiento del modelo.

e El principal desafio para la sostenibilidad de los modelos descentralizados de
gestion con enfoque territorial, esta basado en la solidez de la institucionalidad
territorial, la que a su vez depende de los niveles de capital social acumulado.
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Lo que algunos llaman también el sustento de la gobernanza territorial. “La
gobernanza sistémica territorial aparece como una respuesta analitica para
apoyar los esfuerzos de cambio social y alcanzar el bien comun” (Vergara, 2007).

En una escala regional o de nivel meso, la generacion de institucionalidad de
coordinacion permite dar un soporte de coordinacién interinstitucional que
facilita los procesos e intervenciones territoriales, asi como también, la
visualizacion e intercambio de buenas practicas.

Uno de los principales desafios en las fases de disefio y planificacion de
modelos de desarrollo territorial, es el poder contar con la voluntad politica de
quien ejerza el poder en los distintos niveles.

Es necesario entender que los procesos de desarrollo territorial son procesos
endégenos donde el Gobierno debe acompafiar, generar condiciones para,
desarrollar entornos, etc. Pero son los actores locales del territorio quienes
deben ser artifices de su propio desarrollo. Muchas veces, los servicios asumen
un rol mas impositivo que de acompahamiento.

Un desafio importante, es entender que al interior de una regién los territorios
son distintos, no solo en cuanto a los énfasis productivos sino también con
respecto a las personas que los conforman, por tanto, las dinamicas de trabajo
que se refieren a la conformacion de los consejos publico-privados territoriales
y su funcionamiento no pueden responder a modelos rigidos, sino mas bien
deben ser parte de la busqueda de las mejores metodologias de trabajo para
los integrantes del consejo.

Los PDET deben necesariamente incorporar acciones de corto plazo con
resultados visibles, de manera de evidenciar que esta nueva forma de accién
publico-privada rinde frutos. Sélo con resultados de mediano y largo plazo se
generan incertidumbre y falta de credibilidad en el proceso.

Desde el punto de vista de las interrogantes, resultarfa muy importante investigar
y adentrarse en generar un modelo de evaluacion de los impactos reales que
han detonado estas experiencias, desde la l6gica de propiciar un desarrollo
integral de los territorios, que evidencia de mejor manera la contribucion y el
aporte de estos enfoques descentralizados de gestion al desarrollo y
mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes de estos espacios locales.

Si bien estos modelos nacen con una logica orientada a la generacion de
desarrollo para la reduccion de la pobreza. Estas formas de hacer gestion
desde los territorios, se infiere, han sido también una buena manera de
incorporar el concepto de sustentabilidad al desarrollo e inclusién social,
principalmente de género y étnica.
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La gerencia del desarrollo

economico desde el territorio:

conocimiento desde la experiencia
’ canadiense




Cornelio Delgado

“Si los gobiernos locales quieren la descentralizacion
deberan estar preparados para hacerse cargo de
sus responsabilidades de una manera muy eficiente y
eficaz. Creo en la descentralizacion, pero esta
no ocurrira hasta que no demostremos que
aceptamos la responsabilidad y operamos en
una forma muy eficiente”. Hazel McCallion,
Alcaldesa de la ciudad de Mississauga
(Provincia de Ontario) durante los ultimos 33 afos.

Ha sido reelecta 12 veces consecutivas.

@ Introduccion

El 19 de octubre de este afio, mientras revisaba los ultimos datos para mi
presentacion del dia siguiente en el Seminario Internacional organizado por el
CONGOPE y que da origen a esta publicacién, los noticieros de la television
canadiense abrian sus ediciones estelares de la noche con imégenes de
celebracion y algarabia en las ciudades de Halifax (zona del Atlantico) y Vancouver
(zona del Pacifico). La razén: ese dia, el Ministerio canadiense de Obras Publicas
anunciaba que las empresas privadas Shipbuilding y Seaspan ganaban contratos
por 25 mil millones de délares canadienses para construir barcos de combate y 8
mil millones de dodlares para construir barcos de transporte, respectivamente. Las
celebraciones estaban lideradas por los Premiers (Premier es el equivalente a
Prefecto en el sistema canadiense) de las provincias sedes de estas compafiias,
Nova Scotia y British Columbia, quienes anunciaban este hecho como una victoria
olimpica y a su vez como la oportunidad para un relanzamiento de las economias
de sus territorios y no era para menos.
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Estos enormes montos de contratos prevén generar al menos 20 mil nuevos
empleos en estas provincias y las autoridades provinciales ya estan alistando
programas para apoyar a esas industrias con subvenciones para entrenamiento
de recurso humano, atraccion de inversion adicional, promociéon comercial.
Ademads, las ciudades prevén impactos adicionales en sectores como la
construccion de viviendas, venta de vehiculos, demanda de productos
alimenticios, educacion, vestido, calzado, entre otros.

También se han anunciado planes para, aprovechando este enorme factor de
éxito, hacer que las industrias fabricantes de barcos en estas dos provincias
empiecen a competir internacionalmente por otros contratos que garanticen la
sostenibilidad de la industria en el largo plazo.

Este hecho que relato lo vi como un botén de muestra del enfoque territorial en
materia de fomento productivo en Canada. Por un lado, empresas lideres de los
territorios compitiendo por nuevos negocios y por otro lado, lideres politicos de las
provincias dando soporte publico para que esas empresas lleven propuestas
competitivas. Ambos, publicos y privados en el ambito territorial, apoyandose por
llevar a sus provincias nuevas oportunidades de empleo y desarrollo econémico
en momentos en que globalmente se vive una crisis econémica de pronésticos
aun dificiles de determinar y en la cual aumentar, si no preservar, las plazas de
trabajo se vuelve una tarea para todos los actores del desarrollo econémico.

En Canada es cada vez mas evidente el involucramiento de los gobiernos locales
y provinciales en roles relacionados con el desarrollo y la promocién econémica
de los territorios, a través de oficinas especializadas dentro de la administracion
publica o a través de corporaciones financiadas con recursos publicos pero
administradas bajo légicas privadas.

A su vez, también es mas fuerte el modelo de asociacion regional voluntaria, para
potenciar el desarrollo econémico en areas mas amplias de influencia.

En el presente articulo, se analizan los factores que han permitido este transito de
los gobiernos locales a una participacion en gran escala en el desarrollo econémico
y se lo hace desde la logica con la cual se planted el seminario organizado por el
CONGOPE, es decir, atendiendo:

i) el contexto o cémo surge el enfoque territorial y los modelos descentralizados
de gestion del desarrollo econémico;

i) el marco legal y normativo que sustenta la gestiéon descentralizada del
desarrollo econdmico; v,

iii) algunas experiencias practicas y sus lecciones resultantes.
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El contexto o como surge el enfoque
territorial descentralizado en la gestion
del desarrollo econémico

El sistema federal, el primer pilar

Canada es un pafls federal con un sistema parlamentario de gobierno. Fue fundado
como confederacion en el afio 1867 e integrado inicialmente por cuatro provincias:
New Brunswick, Nova Scotia, Ontario y Quebec. A estas se afiadieron luego seis
provincias mas y tres territorios indigenas.

El surgimiento como pais federal tuvo como objetivo garantizar un modelo que no
sblo integre la nacién, sino que sobre todo preserve la diversidad cultural, lingUis-
tica, organizativa, politica y social de las provincias; sobre todo cuando coexistian
dos realidades derivadas de la colonizacion francesa e inglesal3.

Solo el nivel federal y el nivel provincial estan especificamente definidos en la
Constituciéon canadiense, sin embargo el modelo contempla como una de las
potestades del poder legislativo provincial la de establecer, mediante ley, la
creacion de municipios y, asi mismo, establecer sus funciones especificas!®.

El modelo federal, en la escala de la descentralizacion, suele ser considerado como
el de grado més avanzado y es visto como un ejemplo a seguir por paises con
tradicion unitaria o de mayor centralismo. Sin embargo, la experiencia canadiense
a los 0jos de varios autores muestra que, si bien en sistemas federales, en general,
no se discute la vigencia de una administracion descentralizada, si se pone
especial cuidado en el analisis sobre el grado de descentralizacion en el tiempo.
La figura de un péndulo que histérica y continuamente va de un polo de mas alta
descentralizacion hacia uno de menor descentralizacion y viceversa, suele ser la
mas representativa en la teoria de los modelos federales.

De hecho, la pugna entre los niveles federales (centro politico) y provinciales o
locales por mayores o menores responsabilidades, recursos y habilidades de
gestion es elemento permanente en el debate de politica publica.

13 | Brownsey, Keith y Michael Howlett. The Provincial State in Canada; Politics in the Provinces and Territories.
Toronto: Broadview Press, 2001. 13-22

14| Departamento de Justicia de Canadd. “Constitution Act 1867, Titulo sobre los poderes exclusivos de la
Legislatura Provincial, Articulo 92, numeral 8”. Departamento de Justicia Home Page. Base de datos
electrénica. 22 de noviembre de 2011. <http://laws justice.gc.ca/eng/Const/page-5 html#anchorbo-ga:s_91-
gbis_92>
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Brownsey y Howlett en su introduccion al libro The Provincial State in Canada
sefialan que, de hecho los “padres fundadores de la Confederacion” (traduccion
mia) consideraron que el Acta de Constitucion de la Nacion (British North America
Act) del afio 1867 otorgaba importantes poderes al nivel federal o central y que
las provincias serian no mas alld de gobiernos municipales, proveyendo algunos
insignificantes servicios a los individuos y las comunidades dentro de sus limites
(Brownsey y Howlett, 13).

Cairns sefiala que esa vision sobre un limitado rol de las provincias estuvo muy
alejada de la realidad, pues en el sistema federal canadiense las provincias no
solo que han atendido las responsabilidades asignadas en el Acta de Constitucion
del afio 1867, sino que en los hechos han ganado cada vez méas importancia y
preponderancia y han soportado, mas bien, el sistema nacional a través de su di-
namica (Cairns, 699).

Es mas, “los gobiernos federal y provincial compiten para ganar crédito, estatus e
importancia y asi evitar el descrédito y la culpa”, sefiala Simeon en su articulo
Diplomacia Federal-Provincial: La realizacion de la politica reciente en Canadal®.

En Canadé el debate alrededor del enfoque territorial del desarrollo econémico,
esta centrado no solo en la relacion gobierno federal y gobiernos provinciales, sino
en la dindmica al interior de las provincias para satisfacer las necesidades de la
comunidad, es decir en la habilidad, herramientas e instrumentos que las
provincias disponen para actuar, disefiar, implementar y hacer cumplir (obligar a
cumplir) sus decisiones de politica, como regulaciones e impuestos o tasas.

Con estos elementos, son varios los autores en administracién publica que
coinciden en que uno de los elementos fundamentales en el marco institucional
y de amplia gobernanza en Canada es el sistema federal. “La base fundamental
para el federalismo en Canada fue y sigue siendo la necesidad de conciliar el
equilibrio y dar cabida a la diversidad” (Simeon 2003).

Segun Simeon, son algunos los factores que explican los cambiantes patrones en
el federalismo y que explican a su vez la ganancia o pérdida de poder de las
provincias frente al nivel central y viceversa, o lo que se sefialé antes como el
ejercicio del péndulo entre mayor o menor descentralizacion:

15 | Simeon, Richard. Federal-Provincial Diplomacy: The Making of Recent Policy in Canada. Toronto: University
of Toronto Press, pp, 185. 1972. La traduccién es mia.
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1. El cambio demografico que ha transitado el pais desde el afio 1867, con cuatro
provincias y solo 3,5 millones de habitantes a uno de 32 millones, diez provin-
cias y tres territorios; el segundo pais mas extenso y uno de los méas urbaniza-
dos. Ademas, uno de los mas diversos y multiculturales del mundo.

2. El segundo factor es la relevancia de los acuerdos internacionales y el
comercio, pues Canada es una economia altamente integrada en el mercado
norteamericano y a su vez con un amplio nimero de acuerdos de libre
comercio. Este entorno ha implicado profundos cambios en la légica de las
politicas publicas nacionales y también en las politicas publicas provinciales
en varios campos, y la busqueda de la competitividad es uno de ellos.

3. Finalmente, dice Simeon, otro factor clave es el conjunto de diferencias
regionales en los conceptos de ciudadania, identidad y sociedad. Estas
diferencias son claramente marcadas en el caso de Quebec, de influencia
francesa, donde el sentido nacionalista es profundamente fuerte y definen
ademés de la dinamica social y cultural, la légica de administracion y
generacion de politicas publicas. Quebec se ha resistido a un mayor poder
federal y es un fuerte defensor de las asimetrias en Canada.

El transito del enfoque territorial, evolucion
del federalismo canadiense

No se puede entender la gestion del desarrollo econémico bajo un enfoque terri-
torial en Canada, aislandola del contexto general de roles y competencias de los
gobiernos provinciales. Los roles seran analizados con mas detalle en el marco
normativo, pero vale en este punto anotar que segun el Acta Constitucional del
afo 1867, en su articulo 91 sobre los poderes del Parlamento se establecen los
roles exclusivos del nivel federal y que, por tanto, son indelegables a las provincias.

Entre otros se pueden sefialar: el endeudamiento publico, la regulacion del
comercio, el sistema monetario, el servicio postal, el sistema de censos y
estadisticas, defensa y seguridad nacional, el sistema penitenciario, los derechos
de propiedad intelectual y derechos de autor, naturalizaciéon, matrimonios y
divorcios, entre los principales; el resto de responsabilidades, entendiéndose esto
en su sentido mas amplio, son potestad de las provincias. Este esquema es similar
al establecido en la Constituciéon ecuatoriana del afio 1998, en la cual en su
articulo 226 establecia que las competencias del Gobierno central podran
descentralizarse, excepto la defensa y la seguridad nacionales, la direccién de la
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politica exterior y las relaciones internacionales, la politica econémica y tributaria
del Estado, la gestién de endeudamiento externo y aquellas que la Constitucion y
los convenios internacionales expresamente excluyan.

Sobre la base de lo anotado y entendiendo que desde el acta constitucional
originaria de Canada, se establecia un amplio espectro de roles en materia de
desarrollo econdmico para el nivel provincial, si vale destacar que el modelo
canadiense, de acuerdo a los estudiosos de la administracion publica, ha
transitado por etapas de mayor o menor descentralizacion, por supuesto, sin negar
el caracter intrinseco de una nacién ampliamente descentralizada.

El Grafico 1 muestra la evolucién en una linea de tiempo del federalismo en
Canada y a su vez, el nivel de descentralizacion asociado.

GRAFICO 1

Dinamica de la Relacion Federal - Provincial en Canada
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Fuente: Simeon, Richard. Federalism and Intergovernmental Relations.
Fuente: Elaboracién propia.

Simeon define, en términos de la dinamica entre el nivel central y el provincial, a
la etapa del Federalismo Colonial como la época de mayor concentracién del poder
en el nivel central, hecho explicable en la medida en que se trata de la época en
la que ese poder era necesario para construir la nacién. Es en este periodo,
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cuando los fundadores de la nacién consideraron que las provincias tendrian un
rol limitado a cumplir determinadas tareas similares a las de una municipalidad.
Sin embargo de esto, seglin Simeon, las provincias obtuvieron ciertos roles pero
el nivel central mantuvo en sus manos la posibilidad legal, de amplio espectro, de
retirar (tomar el control del legislativo provincial), en cualguier momento, el poder
provincial si asi lo demandaban las circunstancias nacionales.

Un segundo momento en la dinamica de la relacion federal provincial es el llamado
Federalismo Clésico, en el cual la relacion tiende més hacia un balance de poderes
y la razén principal, para Simeon, es el periodo de recesién econdémica a lo largo
del siglo XIX. Durante este periodo las cortes de justicia fueron mermando poderes
al nivel federal, sobre todo en materia de roles en cuanto al intercambio comercial
y poderes provinciales, como los relacionados a los derechos civiles y la propiedad
que fueron interpretados en su méas amplio sentido, otorgando con ello mayor au-
tonomia a las provincias para actuar en areas del desarrollo econémico.

Con el surgimiento de la Gran Depresion de los afios 30 el proceso de mayor
descentralizacion se revierte, ya que las provincias enfrentan serias dificultades
para sostener el nivel de desarrollo econémico en sus territorios y la crisis de
empleo, produccién y pobreza obliga a las provincias a demandar intervencion
federal y asistencia. Durante este periodo el nivel federal asume responsabilidades
en el sistema de pensiones y salud, no sin profunda preocupacion por parte de
provincias grandes como Ontario y Quebec, las cuales objetaban esta suerte de
intromision del nivel federal en la autonomia provincial.

Este proceso de ceder y retener poder al nivel federal y en las provincias,
respectivamente, Simeon lo define como el Federalismo Cooperativo. Durante este
periodo, el nivel federal asume dos responsabilidades clave: el seguro de
desempleo y el sistema de pensiones y estrena el modelo de entrega de recursos
condicionados a las provincias, conforme cumplan metas establecidas por el nivel
central y a su vez las cumplan sujetos a las normas y estandares preestablecidos.

El sistema federal atraveso, en este periodo, una profunda prueba sobre su
habilidad de mantener el equilibrio arménico en la correlacion de fuerzas entre
los niveles de gobierno y, sobre todo, fue el momento para compartir entre el nivel
federal y las provincias, herramientas y estrategias programaéticas en materias clave
relacionadas con el estado de bienestar.

La dinamica politica de Quebec, la provincia de la vertiente francesa de Canada,
y sobre todo sus elecciones del afio 1960, generaron mayor presién por un mas

-83 -




acelerado proceso de descentralizacion y a su vez generaron mayores tensiones
entre niveles. Este momento, definido como Federalismo Competitivo tuvo ademas
un ingrediente importante: el &nimo nacionalista de la provincia de Quebec que
buscaba una relacion de soberania en asociacion con Canadéa. Pero no solo de
Quebec vino la presion por mayor descentralizacion. La subida de los precios del
petrdleo en los afios 70 motivé que provincias ricas en crudo, como Alberta y
Saskatchewan busquen mayores réditos de esa riqueza y también que ellas
puedan controlar el desarrollo de las actividades extractivas. Segun relata Simeon,
es en este periodo donde las conferencias intergubernamentales, como
mecanismo de coordinacion entre poderes y la activa participacion del Ministerio
Federal de Relaciones Intergubernamentales, fueron factores fundamentales para
morigerar las complejas relaciones por busqueda de mayor poder y participacion
de las provincias.

Tras esta etapa, la dindmica de Quebec seguia motivando la tension entre poderes,
al punto que el nivel federal propuso permanentemente reformas constitucionales,
para tratar de mantener la unidad de la nacién en armonia con la vision de la
provincia de Quebec sobre sus particularidades, como provincia de vertiente
francesa. La dificultad radicaba en que, constitucionalmente, las propuestas del
nivel federal, debian obtener sustancial apoyo del nivel provincial y este escenario
fue imposible de conseguir. Este periodo de profundos intentos de cambios
constitucionales es explicado por Simeon como Federalismo Constitucional.

Finalmente, sefiala Simeon, un nuevo momento en la evolucién de las relaciones
federal-provincial surge como consecuencia de este agotador proceso de intentos
de reforma constitucional. El autor lo define como Federalismo Colaborativo y es la
busqueda del equilibrio entre niveles de gobierno y también entre provincias,
buscando no la via de reformas constitucionales sino buscando mecanismos
alternativos de trabajo conjunto, basados en el sistema institucional vigente. El
proceso de globalizacién y la integracién comercial entre los paises de Norteamérica
demandan un nuevo modelo de relaciones entre los niveles de gobierno y, ademas,
involucra acciones a nivel municipal con el objetivo de buscar y trabajar sobre una
estrategia econdmica nacional. La obligatoria busqueda de competitividad
econdémica, demanda un nuevo eje de relacionamiento entre niveles de gobierno.
Asi, ganan preponderancia las conferencias anuales de Premiers provinciales y las
conferencias entre ministros provinciales y ministros federales segun carteras. Un
ejemplo importante en este sentido es el surgimiento del Acuerdo Marco de Unién
Nacional (SUFA), que es catalogado como el segundo mayor ejemplo de federalismo
cooperativo y que basicamente provee un esquema para organizar las relaciones
intergubernamentales en el campo de la politica social.
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En resumen, esta clasificacion de la evolucion del federalismo en Canada
evidencia la complejidad de las relaciones entre los niveles de gobierno y como
aun en el sistema federal, donde la autonomia provincial es un pilar fundamental
de la dindmica politica, la ganancia o pérdida de poder en los niveles se vuelve
una constante histérica. Asi mismo, este analisis temporal muestra coémo los
momentos de crisis y auge econdémico determinan el comportamiento de las
relaciones intergubernamentales en materia de centralismo y descentralizacion.

Ademas, muestra como el modelo federal canadiense ha superado etapas de
tension politica entre los niveles, y cOmo no necesariamente las soluciones han
provenido de enmiendas constitucionales, sino mas bien del grado de madurez y
de colaboracion institucional.

El marco normativo para el enfoque
territorial descentralizado en la gestion
del desarrollo economico

Quién hace qué en el territorio

Dos articulos, el 91 y 92 de la Constitucién Canadiense, definen los roles de los
niveles federal y provincial en el manejo de responsabilidades. Ambos articulos
enumeran las competencias exclusivas del nivel federal y las competencias
exclusivas del nivel provincial. Pero al contrario de lo detallado en la actual
Constitucion ecuatoriana, en sus 10 articulos relacionados al régimen de
competencias unido al Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomias y
Descentralizacion (COOTAD), por ejemplo, la Constitucion de Canada establece
un marco general amplio para la ejecucion de esas competencias y no llega a nivel
de detalle.

Este marco general es el que ha permitido que la evolucion de las relaciones entre
el nivel federal y el nivel provincial sea dindmica y en permanente cambio y
construccién, dejando espacios para una respuesta agil ante variaciones en el
entorno de la nacién. A su vez, esta holgura en la normativa genera espacios de
traslape entre las responsabilidades de los distintos niveles de gobierno, que
generalmente, por decisiones legales se han resuelto a favor de las provincias o
se mantienen complementarias en ambitos especificos de la competencia.
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Las responsabilidades de la autoridad legislativa del parlamento o gobierno federal
establecidas en el articulo 91 de la Constitucién sonié:

La gestion de la deuda publica y la propiedad
La regulacién del comercio

El seguro de desempleo

La recaudacion tributaria

El crédito publico

El servicio postal

La estadistica y los censos

El servicio militar y la defensa

Fijacion de los salarios de los funcionarios civiles del Gobierno de Canada
Administracion de balizas, boyas y faros
Navegacion y transporte maritimo
Cuarentena y establecimiento de hospitales de marina
Costas y pesca continental

Ferris entre provincias y con el exterior
Emision monetaria

Sistema bancario y emisién de papel moneda
Cajas de ahorro

Sistema de pesos y medidas

Letras de cambio y pagarés

Tasas de interés

Moneda de curso legal

Estados de quiebra e insolvencia

Patentes de invencién y descubrimientos

Departamento de Justicia de Canadd. “Constitution Act 1867, Titulo sobre los poderes exclusivos de la
Legislatura Provincial, Articulo 92, numeral 8”. Departamento de Justicia Home Page. Base de datos
electrénica. 22 de noviembre de 2011. <http://laws justice.gc.ca/eng/Const/page-5 . html#anchorbo-ga:s_91-
gbis_92>
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Derechos de autor
Territorios indigenas
Naturalizacion y extranjeria
Matrimonios y divorcios
Cadigo penal

Establecimiento, mantenimiento y operacién de centros penitenciarios

El mismo articulo sefiala expresamente que todo lo que quede excluido de esta
lista sera responsabilidad de la legislacion provincial.

El Articulo 92 de la Constitucién canadiense, establece 16 dreas enumeradas de
exclusiva responsabilidad para la legislacion dentro del nivel provinciall’:

17

Impuestos provinciales para fines provinciales.
Endeudamiento del Gobierno de la provincia.

Manejo de oficinas e instituciones provinciales, asi como el sistema salarial en
las oficinas de la provincia.

Manejo de las tierras publicas provinciales y de los recursos forestales.
Establecimiento y manejo de prisiones y reformatorios en la provincia.

Establecimiento, mantenimiento y manejo de hospitales, asilos, instituciones
de caridad de la provincia, siempre que no sean hospitales de marina.

Instituciones municipales de la provincia.

Licencias para negocios en la provincia para fines provinciales, locales o
municipales.

Obras de infraestructura, siempre y cuando no sean de las siguientes clases:

- Barcos de vapor, ferrocarriles, canales, telégrafos y otros trabajos que
interconecten provincias o se extiendan fuera de los limites provinciales.

- Lineas de barcos de vapor entre provincias y otros paises.

Departamento de Justicia de Canadd. “Constitution Act 1867, Titulo sobre los poderes exclusivos de la
Legislatura Provincial, Articulo 92, numeral 8”. Departamento de Justicia Home Page. Base de datos
electrénica. 22 de noviembre de 2011. <http://laws justice.gc.ca/eng/Const/page-5 html#anchorbo-ga:s_91-
gbis_92>
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- Obras que a pesar de situarse dentro de la provincia, su ejecucion sea
declarada de interés por el Parlamento de Canada para mejorar las ventajas
de todo el pais 0 dos 0 més provincias.

e (reacion de compafiias con objetivos provinciales.
e Solemnizar el matrimonio dentro de la provincia.
e Propiedad y derechos civiles dentro de la provincia.

e Administracion de la justicia dentro de la provincia, mantenimiento y
organizacién de cortes provinciales, jurisdiccion civil y criminal vy
procedimientos en materia civil.

e En general, todos los asuntos relacionados con lo exclusivamente local o
privado en la provincia.

e Manejo de recursos naturales no renovables de la provincia e impuestos sobre
su explotacion.

Es, entonces, el legislativo provincial el que esta encargado de establecer las leyes
o0 actos legislativos, relacionados con los aspectos mencionados en el articulo 92
de la Constitucion. Aspectos como el sefialado a través del ambito “en general,
todos los asuntos relacionados con lo exclusivamente local o privado en la provin-
cia” son los que a criterio de los especialistas en el sistema federal canadiense,
dejan marcos abiertos de actuacion para el nivel federal o provincial y esto a su
vez implica, en ciertas areas, traslape de funciones entre niveles.

El articulo 91, respecto de las facultades legislativas del nivel central, establece
en su Unico parrafo que es potestad privativa del nivel federal establecer las leyes
para la “paz, el orden y el buen gobierno de Canada” (la traducciéon es mia).
Mientras que el articulo 92, establece que es potestad del nivel provincial legislar
sobre la “propiedad y los derechos civiles dentro de la provincia”® (la traduccion
es mia).

Segln Simeon, la distribucion de poderes en Canada es “relativamente permisiva”
pero, sefiala, que en algunas federaciones como Australia y Estados Unidos la
interpretacion de quién hace qué en el territorio en temas como el comercio y las
relaciones internacionales cuando se producen traslapes, es generalmente a favor
del nivel federal. Al contrario, en el sistema canadiense, las interpretaciones han

18 | Departamento de Justicia de Canadd, Department of Justice Canada. Constitution Act, en
http://laws justice.gc.ca/eng/Const/page-5 .html#anchorbo-ga:s_91-gb:s_92A
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sido determinadas preservando la autonomia provincial’®. En criticas decisiones
judiciales sobre esta materia, dice Simeon, se puede comparar al sistema
canadiense con un barco de vela que se encuentra en aguas internacionales —por
tanto bajo responsabilidad del nivel federal- pero no por eso deja de tener
compartimentos o estancos —que equivalen a las responsabilidades del nivel
provincial- 2,

A los articulos 91 y 92 se debe agregar el 93, que establece para las provincias la
exclusiva jurisdiccion en materia de educacion y deja que cada provincia estruc-
ture y administre su propio sistema educativo.

El articulo 95 de la Constitucién sefiala, en cambio, dos responsabilidades que
presentan el caracter de concurrentes, es decir que tanto el nivel federal como el
provincial pueden legislar sobre estas areas. Segln esta seccidon constitucional,
existirda manejo legislativo concurrente en agricultura e inmigracion.

El articulo 132 de la Constitucion establece ademas, que es responsabilidad
exclusiva del nivel federal implementar tratados internacionales.

Un modelo en permanente construccion

No solo en el &mbito del desarrollo econémico sino en otros como la salud, la
educacion, obra publica, la dinamica real de la convivencia entre el nivel central
y el nivel provincial implican un permanente reto para la definicion y ejecucion de
las politicas publicas. En muchos de los ambitos de la politica publica, ante la
permisividad del marco legal sobre la division de responsabilidades entre niveles,
es frecuente el traslape y en muchos casos duplicacion de acciones.

Tanto los operadores politicos como analistas de la administracién publica
canadiense, coinciden en que el modelo que histéricamente ha resultado mas
efectivo para solucionar estas ineficacias del sistema, es resolver el problema
cuando se presenta y actuar sobre la base de dialogos entre niveles antes que
pensar en reformas o aclaraciones que impliquen reformas constitucionales.

19 | Simeon, Richard. “Federalism and Decentralization in Canada”. Diciembre, 2003. Forum of Federations Home
Page, 48. 28 de Noviembre de 2011, <http://www.forumfed.org/libdocs/IntConfDecent02/20031213-ca-
RichardSimeon.htm>

20 | Op. cit.
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Norrie, Krasnick y Simeon?! coinciden al sefialar que en la préactica el federalismo
en Canada es un proceso y no un estado fijo y de ahi que, si bien la descentrali-
zacion es el concepto fuerza en las relaciones entre niveles de gobierno, esta ha
tenido grados entre mayor y menor nivel de descentralizacion. El sistema, por
tanto, privilegia arreglos basados en la negociacién entre los actores antes que
adecuaciones normativas. Esta l6gica de procedimiento, seglin los especialistas,
es preferible a privilegiar siempre el “tenor” de la ley.

En el &mbito de la competencia del desarrollo econémico, es frecuente encontrar
en muchas ciudades canadienses programas municipales de fomento de empleo,
atraccion de inversiones o apoyo agricola, por ejemplo, cofinanciados por la
provincia y el gobierno local y en muchos casos, con apoyo del nivel federal. Tres
niveles de gobierno cooperando en el territorio.

También es frecuente encontrar iniciativas diferentes provenientes del nivel
municipal y del provincial en el &rea de apoyo a la promocién del emprendimiento,
pero que aun siendo instituciones diferentes cooperan en el territorio y se
complementan. El nivel municipal, por ejemplo, focalizdndose en la fase de
animacion y fomento del emprendimiento y el nivel provincial, con su propia
agencia, enfocandose en el soporte financiero a las iniciativas mas destacadas.
Generalmente existen instituciones paraguas como agencias de desarrollo
econdmico o consejos de la comunidad, que sirven como mecanismos de
integracion y coordinacién de las distintas iniciativas. Asi, es en la mesa de didlogo
local donde se resuelve la complementariedad de las iniciativas.

Competencia y cooperacion en simultaneo

En el &mbito de las responsabilidades del desarrollo econémico, dada la amplitud
del marco legal existente en Canada, las respuestas practicas provienen de dos
modelos que interactlan y se complementan: cooperaciéon y competencia.

Dependiendo de la provincia, de la ciudad o comunidad, el eje cooperativo
institucional puede pesar mas que el de competencia o viceversa. Es un consenso
generalizado en el ambiente del desarrollo econdmico canadiense que ambos son
necesarios para generar una dinamica permanente, que permita al sistema
atender eficientemente y dia a dia las dinamicas productivas influenciadas por

21 | Norrie, Kenneth, Richard Simeon y Mark Krasnick. Federalism and the Economic Union in Canada. Toronto:
University of Toronto Press. 1985.
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retos como la globalizacién, integracion econémica, competencia entre paises y
regiones, competitividad, crecimiento poblacional, migracion, crisis econémicas,
entre otras.

Este mismo motor de competencia y cooperacion en simultaneo, se expresa en la
relacion federal-provincial y a su vez se expresa en la relacion entre provincias.
Por esta razdn, el sistema canadiense otorga una gran importancia a dinamicas
reales entre actores politicos, como la Conferencia de Primeros Ministros que es
presidida por el Primer Ministro de Canada y relne a los prefectos (Premier) de
las provincias. Esta conferencia es uno de los actos politicos més relevantes en la
vida de Canada y capta primaria atencion del mundo politico, de los medios de
comunicacion y tomadores de decision, asi como de grupos de la sociedad civil
que buscan incidir en politicas publicas nacionales o provinciales.

La Secretaria de la Conferencia Intergubernamental, entidad calificada como agen-
cia intergubernamental imparcial y neutral, es la encargada de organizar y apoyar
la realizacion periddica de la Conferencia de Primeros Ministros, asi como de las
Conferencias de Ministros y Viceministros federales y provinciales segln areas te-
maticas. Por ejemplo, durante el afio 2011 se han realizado, entre otras, la Con-
ferencia de Viceministros del area de transporte, que reunié al Ministro Federal
de Transporte y a los ministros provinciales de esta rama. Similares conferencias
se registraron en materia agricola, salud, vivienda, inmigracion, comercio interno®.

Otra instituciéon que juega un rol fundamental en la dinamica de las relaciones
entre niveles es el Ministerio de Relaciones Intergubernamentales cuya mision es
proveer consejeria y soporte al Primer Ministro y a su gabinete en materias de
politicas, comunicaciones y relaciones parlamentarias vinculadas a la relacion
federal-provincial-territorial®3. Este ministerio es actor clave en la dinamica de las
relaciones entre los niveles.

Adicionalmente, otra institucion preponderante en la construccion de la goberna-
bilidad de los niveles es el Consejo de la Federacioén, creado en el afio 2003 por
los Premiers de Canadéa con el objetivo de promover la cooperacion interprovin-
cial-territorial, fomentar las relaciones entre gobiernos basada en el respeto cons-

22 | Canadian Intergovernmental Conference Secretariat. Conferences Home Page. 22 de Noviembre 2011.
<http://www.scics.gc.ca/english/view.asp?x=1>

23 | Gobierno de Canad4, Intergovernmental Affairs Home Page. 24 de noviembre de 2011. <http://www.pco-
bep.ge.ca/aia/index.asp?lang=eng&page=about-sujet&sub=structure&doc=structure-eng.htm>
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titucional y reconociendo la diversidad en la nacién y en las provincias, y evidenciar
el liderazgo de las provincias en la atencién de los aspectos mas importantes para
los ciudadanos?t. Una correlacion ecuatoriana de esta institucién es el Consorcio
de Gobiernos Auténomos Provinciales del Ecuador (CONGOPE).

e

@© Experiencias practicas territoriales

en gestion del desarrollo econémico:
alcances, limitaciones y lecciones
aprendidas

El transito de la gestion para provision de programas
y servicios piblicos

Este espacio estard dedicado principalmente a analizar el modelo institucional
canadiense en sus multiples niveles y arreglos, para la prestacion de los programas
y servicios publicos en un espectro amplio al inicio y luego enfocado en aquellos
relacionados a la gestion del desarrollo econémico. Vale aqui destacar que el eje
conceptual sera el de la nueva gerencia publica, como nuevo paradigma de
gobernanza cuyo eje central, segun el especialista canadiense en gerencia publica
David Zussman, es el repensar y revisar no solo qué hace el sector publico en
materia de provision de servicios sino también cémo lo hace?.

Esta vision es fundamental en momentos clave como los que atraviesa el Ecuador
en materia de descentralizacion y desconcentracion de competencias desde el
nivel central hacia los territorios, y se vuelve urgente su atencién cuando se trata
de desarrollo econémico. Reproducir en el territorio los mismos fallos en la gestion
y prestacion de servicios publicos que se presentan en el nivel central, serd
solamente multiplicar las falencias sistémicas y por tanto confirmar el temor de
quienes ven riesgos en ir hacia procesos de descentralizacion fuertes, es decir,
validar el prejuicio profundamente arraigado de que los territorios no poseen
capacidades o tienen debilidades estructurales para atender competencias
descentralizadas.

24 | The Council of the Federation, Home Page. 28 de noviembre de 2011.
<http://www.councilofthefederation.ca/aboutcouncil/aboutcouncil .html>

25| Zussman, David. “Alternative Service Delivery.” The Handbook of Canadian Public Administration. Ed.
Christopher Dunn. Toronto: Oxford University Press, 2002. 53 - 76
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La experiencia canadiense en materia de gestion de programas y servicios
publicos, es profundamente enriquecedora ya que ha pasado de etapas de serias
deficiencias publicas generadas por estructuras burocraticas pesadas e
ineficientes, traslape de funciones, descentralizacion y recentralizacién de
funciones y también asimetrias en cuanto a capacidades entre las provincias,
hasta etapas y procesos de impacto positivo gracias a mejoras de gestion
institucional, del recurso humano, incorporacién de tecnologias de informacion,
alianzas publico-privadas, privatizacion de servicios, etc., como modelos eficientes
de gestion.

Una precision conceptual adicional tiene que ver con el hecho de que aqui nos
referiremos como servicios publicos a aquellos no solo prestados por entidades
publicas, sino también a los que siendo servicios publicos son prestados por ini-
ciativas privadas o toda la gama institucional existente como empresas publicas,
agencias publico-privadas, alianzas, organizaciones sin fines de lucro, entre otras.

Segun Zussman, son varios los factores que presionaron desde la década de los
80 y siguen presionando por cambios sustanciales en la gestién publica
canadiense de programas y servicios publicos. Entre otros:

e FElrapido desarrollo de las tecnologias de informacion, las cuales permitian una
plataforma de soluciones innovadoras en beneficio de los usuarios en tiempos
de alta competencia y globalizacion.

e |a permanente preocupacion ciudadana por los déficits fiscales, tanto en el
nivel nacional como en el provincial y con ello la atencién a la blsqueda del
equilibrio entre el pago de impuestos por parte de la ciudadania y la calidad
de servicios que reciben como contraparte a esos impuestos.

e Los draméticos cambios en como los trabajadores se relaciona con sus trabajos
y sus empleadores, pasando de estructuras piramidales a estructuras, por
ejemplo, mas horizontales 0 ambientes colaborativos antes que jerarquicos.

e Cambios en las percepciones de los ciudadanos sobre lo que es un servicio
publico y sobre la calidad con la que debe ser prestado.

e Presion del sector productivo privado, desde el pequefio productor hasta la
gran empresa, por servicios publicos mas eficientes que permitan ganancias
reales de competitividad en ambientes globalizados. Ademas, presion porque
se generen ambientes amigables con la produccién, la innovacién y el
emprendimiento.
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e Cambios sustanciales en los perfiles demogréficos de la poblacién tales como
el crecimiento poblacional, los niveles de empleo, mayores niveles de
educacion, heterogeneidad étnica.

La respuesta, sefiala Zussman, vino de la mano de iniciativas como el Programa
para Aumento de la Autoridad Ministerial y la Rendicion de Cuentas (IMAA por
sus siglas en inglés) o la iniciativa lanzada en el afio 1989 denominada Servicios
Publicos 2000 (PS 2000). Especialmente el PS 2000 fue una herramienta en la
cual se puso mucho énfasis en la mejora de la prestacion de programas y servicios
publicos, ya que se baso en la construccion cooperativa de nuevos valores geren-
ciales y practicas, incluidas la innovacion, el compromiso de los servidores publi-
cos y los parametros de calidad del servicio. A criterio de Zussman, tras el analisis
de impacto de estas iniciativas, se verificd que fueron limitadas en cuanto a su
habilidad para transformar la calidad de la prestacion de servicios publicos.

En el afio 1994, en el marco de una crisis fiscal, el gobierno federal lanza un pro-
grama de revision profunda de la misién y objetivos fundamentales en todas las
entidades publicas, y lo innovador de esta iniciativa es que plantea el reto a las
instituciones para que repiensen sus actividades fundamentales, las que agregan
valor y las que son costo-efectivas y eficientes. Para ello, disefia un sistema de
test de preguntas sobre las cuales evalla la orientacion institucional y sus opciones
de redisefio. Esta estrategia implicod que las entidades, luego de ese repensarse,
se orienten mas hacia las tareas de definicion de politicas, regulacion y control y
disefien mecanismos no tradicionales para la prestaciéon de servicios, e identifi-
cando que existian otros actores que podian ser mas eficientes y efectivos en la
prestacion de los servicios y programas.

El concepto ASD

Prestacion alternativa de servicios (Alternative Service Delivery, ASD) es un set de
herramientas, apunta Zussman, a través del cual el gobierno federal y los
gobiernos provinciales han incorporado estrategias de gestion para mayor
eficiencia y eficacia en la prestacién de servicios y programas publicos. Esta
experiencia es una referencia importante para procesos de descentralizacidon como
el ecuatoriano, especialmente en materia de desarrollo productivo, ya que implicé
el involucramiento en un modelo de cooperacién de las propias instituciones
publicas, los gobiernos provinciales, el nivel federal y muchos otros actores desde
privados, sociedad civil, prestadores de servicios, entre otros.
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ASD es definido por el nivel federal, como el disefio de las mejores alternativas en
la provision de programas y servicios de acuerdo con los objetivos de las entidades
publicas, pero sobre todo atendiendo las necesidades y valores de los ciudadanos
canadienses, clientes y contribuyentes?.

La estrategia implico, por ejemplo, que el gobierno adopte como estrategia el
repensar la cadena de valor para la prestacion de servicios y programas, e
identificar si habfan prestadores de servicios externos al gobierno y que,
conservando los valores y objetivos, sean capaces de servir eficientemente al
ciudadano. También implicé la apertura para que se puedan crear instituciones
publicas, alianzas publico-privadas o solo entidades privadas que presten los
servicios o programas, de manera mas efectiva y eficiente que el gobierno.

Como resultado de esta estrategia, se redisefié la légica institucional y el grafico 2
muestra los actores segun su grado de control, su vinculo con el sector privado o
publico y su orden segun el nivel de comercializacion del servicio.

GRAFICO 2

Modelo de provision de programas y servicios: herramientas de gerencia piblica

— L
'mmrr i pav '\ mmnmmi IGMEYs ! e
N Yioiles " Bt pikidss
- ':[133 k"’; iegiaks

f

&xdmm [ --,f"
i HBNGS Corpoearbones pibieas ™,

" K N, 3 i AT “CrowEy ;lmﬁx'-

, ) /3, e )

P .f_ mm"r o o
N !

—

leimm\.
L gtene |

Loodrod ko poeed
Lo 2

ol T
.

Fuente: Simeon, Richard. Federalism and Intergovernmental Relations.
Fuente: Elaboracién propia.

26 | Treasury Board of Canada Secretariat. Policy on Alternative Service Delivery Home Page. 01 de diciembre
2011. <http://www.tbs-sct.gc.ca/pubs_pol/opepubs/tb_b4/asd-dmps01-eng.asp>
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El modelo ASD implico, entre las principales maneras o vias para prestacion de
Servicios y programas, las siguientes:

Opciones organizacionales en el gobierno central, como la creacién de
agencias operativas especiales, agencias de servicios y las llamadas Crown
corporations 0 empresas publicas con directorios propios y cuyos presupuestos
anuales son aprobados por el Gobierno, y que emite reportes anuales dirigidos
al Parlamento Canadiense. Algunos ejemplos de este modelo organizativo,
tanto en el nivel federal como en el nivel provincial, en materia de desarrollo

econdmico son:

Institucion

Agencia de Desarrollo
Econémico del Norte de
Canada
http://www.north.gc.ca/inde
X-eng.asp

Agencia de Oportunidades
para el area canadiense del
Atlantico

http://www.acoa-
apeca.gc.ca/eng/Pages/Ho
me.aspx

Agencia de Desarrollo
Econdémico para la Regién
de Quebec.
http://www.dec-
ced.gc.caleng/index.html

Modelo institucional

Forma parte del Gobierno
Federal. Reporta al
Parlamento.

Forma parte del Gobierno
Federal. Reporta al
Parlamento.

Forma parte del Gobierno
Federal. Reporta al
Parlamento.
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Objetivos

Desarrollar herramientas y
aplicar programas para
promover el desarrollo
econémico del Norte de
Canada. Una zona basada
en explotacién de recursos
naturales.

Promueve desarrollo
econémico en la region;
maneja fondos para
innovacion,
emprendimiento, atraccion
de inversiones; promueve la
region como zona para
relocalizacion de

negocios.

Promueve desarrollo
econémico en la region;
maneja fondos para
innovacion,
emprendimiento, atraccion
de inversiones; promueve
la region como zona para
relocalizacion de

negocios.



Servicio Forestal
Canadiense
http://cfs.nrcan.gc.ca/about

Agencia Federal para el
Desarrollo Econdmico del
Sur de Ontario
http://www.feddevontario.gc
.caleic/site/723.nsfleng/
home

Investing Canada, Agencia
de Promocion de
Inversiones.
http://investincanada.gc.ca/
eng/about-us.aspx

Via Rail Canada
http://www.viarail.ca/en

Nova Scotia Business
Incorporated.
http://www.novascotiabusin
ess.com/en/home/default.a
Spx

Transportation Investment
Corporation British
Columbia
http://www.fin.gov.bc.ca/BR
DO/boardView.asp?boardNu
m=215107

Liquor Control Board of
Ontario (LCBO)
http://www.lcho.com/aboutl
cho/media_centre/history.
shtml

Forma parte del
Departamento de Recursos
Naturales de Canada, nivel
federal

Forma parte del Gobierno
Federal. Reporta al
Parlamento.

Forma parte del
Departamento de
Relaciones Internacionales
y Comercio de Canada.
Nivel federal.

Empresa Publica, Crown
Corporation. Federal.

Corporacion creada por el
Legislativo provincial de
Nova Scotia.

Directorio mayoritariamente
privado. Los recursos
provienen de la provincia.

Corporacion creada por el
Legislativo provincial de
British Columbia.

Directorio mayoritariamente
privado. Los recursos
provienen de la provincia.

Corporacion creada por el

legislativo provincial de
Ontario.
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Promueve la competitividad
y sustentabilidad del sector
forestal.

Promueve desarrollo
econoémico en la region;
maneja fondos para
innovacion,
emprendimiento, atraccion
de inversiones; promueve la
region como zona para
relocalizacion de negocios.

Promover, atraer y retener
inversion extranjera directa
en Canada.

Operadora del sistema de
Trenes de Canadéa

Promueve atraccion de
inversiones, promocion y
retencion de inversiones en
la provincia.

Promover inversiones en
sistemas de transporte
como carreteras, puertos,
etc.

Cadena de tiendas de venta
de licores, vinos y cerveza
en la provincia de Ontario.
Es la Gnica organizacion
que puede vender licor en
cualquier ciudad de la




Innovation Place Research
Park, Saskatchewan
Opportunities Corporation
(SOCO)
http://www.soco.sk.ca/

Atlantic Lottery Corporation
https://www.alc.ca/

Empresa creada por el
Legislativo de la Provincia
de Saskatchewan.

Reporta al gobierno de la
provincia.

Directorio mixto y modelo
de administracion privada.

Corporacion creada por
cuatro provincias de la
region del Atlantico de
Canadéa: New Brunswick,
Nova Scotia, Prince Edward
Island y Newfounland and
Labrador.

Modelo de administracion
privada.

provincia de Ontario y
ademas es la Unica que
otorga permisos para
reventa de licores en
restaurantes y bares de la
provincia de Ontario.
Generd ganancias para la
provincia por 1,42 billones
de dolares canadienses
(1.420 millones) en el afio
fiscal 2009-2010.

La misién de SOCO es
apoyar el crecimiento y
éxito del sector de
tecnologfa en la Provincia
de Saskatchewan.
Ademas, esta a cargo de
desarrollar y operar
parques de investigacion
creados en conjunto con
universidades de la
provincia.

Operar y administrar juegos
de loterfa. En el periodo
fiscal 2009 — 2010 genero
utilidades por 389 millones
de ddlares canadienses que
fueron distribuidos para las
cuatro provincias.

Fuente: paginas web de las organizaciones.
Elaboracién propia.
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Modelos de alianzas entre el sector publico provincial o nacional y sector
privado u organizaciones de la sociedad civil y comunidades. Un caso exitoso
de este modelo constituye el servicio Ontario’s Teranet. (hitp://www.teranet.ca/).
Ontario Teranet Land Information Services Inc. Es una alianza entre el gobierno
provincial de Ontario y el sector privado, para desarrollar y manejar el sistema
de registro de tierra y catastro en toda la provincia de Ontario. Los objetivos de
Teranet son eliminar los registros basados en papel y digitalizar toda la
informacién catastral y de uso de suelo en la provincia, proveer informacion
estratégica para el desarrollo territorial en la provincia y vender tanto en Canada
como en el exterior servicios de asistencia técnica y conocimiento para
procesos similares. Aunque esta experiencia, segun Zussman, es reconocida
como exitosa, deja, como leccion aprendida que en los casos de alianzas
publico-privadas, se debe buscar un equilibrio entre el poder de la firma
privada y la vision del sector publico, pues cuando no existe un adecuado
contrapeso, los incentivos para obtener ganancias hacia un lado a costa del
otro, vuelven tensas y a veces insostenibles las relaciones publico-privadas.

La aplicacion del estandar ASD implicé también la ejecucion de programas
compartidos, tanto entre el nivel federal como el nivel provincial y con la
posibilidad de incorporar actores de otros sectores al proceso. Un ejemplo
importante en este caso, relatado por Zussman, es el de la Agencia Canadiense
de Inspeccion de Alimentos (http://www.inspection.gc.ca/english/toce.shtml).
Esta agencia esta creada a nivel federal y reporta al Parlamento a través del
Ministerio de Agricultura. La jurisdiccion en el control de alimentos es
compartida entre el Gobierno Federal y los gobiernos provinciales, en un
ambiente colaborativo y una de las bases para este ejercicio es que la
competencia de agricultura y alimentacion es concurrente entre el nivel federal
y provincial.

Otro modelo obtenido luego de la aplicacion del estandar ASD implicé la
privatizacion de servicios gubernamentales, y el concepto para este proceso
fue privatizar aquellas areas que no eran esenciales en el rol de un gobierno.
Uno de los ejemplos mas destacados en este ambito fue la privatizacion de Air
Canada, con el proposito de proveer servicios eficientes a los canadienses.

Otro caso de analisis de estrategias tiene que ver con las alianzas publico-
privadas para el desarrollo de negocios. Un caso importante en Canada tiene
relacion con el uso por parte de la compafia estatal postal Canada Post, la
cual contrata puntos para su servicio postal en farmacias u otras cadenas de
retail. Esta experiencia es reconocida como un caso exitoso, ya que acerco los
servicios postales al ciudadano y permitié mayor penetraciéon del servicio.
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© Conclusiones

El analisis del modelo canadiense para la gestion del desarrollo econdmico a nivel
territorial, es un proceso en permanente revision y que pone a prueba dia a dia la
capacidad de los actores publicos, tanto del nivel federal como a los del nivel
provincial para resolver problemas especificos en cuanto al manejo de la
competencia. La institucionalidad canadiense ha creado mecanismos agiles y
profundamente respetados, para establecer un entorno de relaciones federal-
provincial de cooperacion y competencia de manera simultanea.

Aunque el modelo federal lleva intrinseco el concepto de descentralizacion, es
importante destacar que en este modelo varia sustancialmente el grado de
descentralizacion y esa variacion depende de coyunturas politicas especificas de
la nacion. Una suerte de péndulo entre mayor descentralizacion o menor
descentralizacion ha recorrido histéricamente las relaciones federal-provincial en
Canada.

Analizando la dinamica del federalismo en Canadad, se observa que los periodos
donde mayor tendencia a centralizar los roles y el poder en la gestidon publica
sucedieron en los tiempos de la crisis econdmica ya que las provincias delegaban,
no siempre voluntariamente, poder al nivel federal.

El marco legal para la gestion del desarrollo econémico en Canada es
profundamente abierto y general y, por tanto, deja espacios que desde un punto
de vista de estricto apego legal, no otorgan claridad sobre el quién hace qué en el
territorio. Sin embargo, esta generalidad del marco constitucional se convierte a
su vez en una fortaleza, pues obliga a los actores de las provincias, de los
municipios y del nivel central a interactuar en un dia a dia permanente y que a su
vez garantiza interaccion para responder juntos, nivel federal y provincial, al
requerimiento ciudadano.

Cuando los traslapes en las responsabilidades de cada uno de los niveles afectan
la politica publica y se ha requerido la intervencién de una instancia dirimente,
generalmente, en el caso canadiense, la solucién ha sido favorable hacia la
autonomia provincial.

La gestion del desarrollo econémico, ya sea en el nivel federal o en el nivel
provincial, debe tener como eje transversal la calidad y eficiencia en la prestacion

- 100 -



del servicio o programa, pues descentralizar o desconcentrar con los mismos vicios
de la gestion publica solo es multiplicar el problema a escala territorial.

Canada posee una rigueza importante de experiencias en gestién del desarrollo a
nivel provincial y el amplio margen de accién que otorga el sistema federal a las
provincias, ha permitido que los territorios gestionen mas eficientemente sus
recursos y programas.

La gestion descentralizada de competencias, exige construir un campo
institucional de dialogo y cooperacion abierto y agil, para resolver en el diaa diay
mediante mucha diplomacia, las diferencias entre niveles de gobierno.

Un sistema activo y efectivo de diplomacia publica de las relaciones centro-
territorio actuando en conjunto con un modelo de eficiencia en la ejecucion de la
competencia, es la relacion simbidtica ideal para un exitoso modelo de
descentralizacion.
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S M A M A M

El Ecuador v el enfoque
de desarrollo territorial rural




Carol Chehab

;Cémo surge el enfoque territorial y los
modelos descentralizados de gestion del
desarrollo econdmico en el Ecuador?

Antecedentes del desarrollo rural y los procesos
de descentralizacion

Durante las ultimas tres décadas se han desarrollado en Ecuador diversos
programas y proyectos, muchos de los cuales tuvieron elementos relacionados
con procesos de territorializacién y descentralizacion. Estos fueron el resultado,
en muchos de los casos, de politicas macroeconémicas de desarrollo rural,
politicas sectoriales e intervenciones de la cooperacion y de organizaciones no
gubernamentales. Los DRI (Programa de Desarrollo Rural Integral), el PRONADER
(Programa Nacional de Desarrollo Rural), el PROLOCAL (Programa de Desarrollo
Rural Local), el PRODEPINE (Programa de Desarrollo de los Pueblos Indigenas y
Negros del Ecuador), entre otros.

Programa de Desarrollo Rural DRI. Este tipo de programas tienen su auge entre las
décadas de los 70 y 80, basan sus intervenciones en procesos multisectoriales y
multidimensionales, dando cabida a una intervencidn integral donde se reconoce
la participacién de varios actores en la articulacion institucional, con mayor parti-
cipacion de la esfera publica y estatal y con una escasa vinculacion a la iniciativa
privada. En sus inicios puso énfasis en los problemas de acceso a la tierra, para
ir incorporando el desarrollo tecnolégico y la productividad de la economia rural
(Glave, 1994). Los procesos de planificacion estaban dados de arriba hacia abajo,
esto implicé programas orientados desde la oferta con una participacion minima
de los actores locales en la planificacion y toma de decisiones. Los temas como la
integracion sectorial y la articulacion acercan al tema territorial.
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Programa Nacional de Desarrollo Rural. PRONADER. Este programa se ejecutd a
nivel ministerial, con el objetivo de incrementar las fuentes de ingreso y el empleo
de los productores rurales, mediante la valorizaciéon de los factores productivos,
el incremento de la produccién de alimentos, la generacién de valor agregado y el
desarrollo de actividades no agricolas. Este programa es innovador en varios pro-
cesos relacionados con el desarrollo territorial: la vision del tratamiento y articula-
cion de cadena productiva, la importancia de la dotacién de los activos productivos
como tierra, agua e infraestructura para una mayor dinamizacion productiva, la
atencion al tema de género y sostenibilidad ambiental y una vision mas amplia
del tema de intervencion focalizada en alianzas con gobiernos locales, coopera-
cion, organizaciones no gubernamentales, a través de esquemas de tercerizacion
de servicios.

En torno a este programa surgen otros proyectos, que comienzan a diferenciar
zonas de intervencion en funcién de caracteristicas especificas, con una vision
mas territorial. Es el caso del Proyecto de riego desarrollado en la Cuenca Alta del
Rio Cafar, orientado al mejoramiento de la calidad de vida de sus habitantes y el
Proyecto Saraguro Yacuambi, que busca propiciar un proceso de desarrollo
sostenido con base en la produccion agropecuaria y la diversificacion de empleo
de la zona. Este tipo de proyectos ponen de relieve la importancia del
fortalecimiento de organizaciones locales, la participacion de los beneficiarios de
los programas en la planificacion y toma de decisiones respecto del proyecto, las
alianzas institucionales necesarias para la ejecucion y la vision rural, no solo con
enfoque agricola sino de diversificacion de ingresos.

Proyecto de Desarrollo Rural Local. PROLOCAL. Tuvo como objetivo reducir la
pobreza rural, mejorar la equidad y la inclusion y facilitar el acceso de la poblacion
rural a oportunidades de empleo, generacion de ingreso, manejo de recursos
naturales y otras soluciones sostenibles. Este programa es una intervencién en
microrregiones definidas en términos de homogeneidad y complementariedad
cultural, social, econémica, comercial y ambiental, las cuales dan una nocién de
territorio pero todavia incompleto.

Pone mucho énfasis en el fortalecimiento del capital social y humano de las loca-
lidades y dota de capacidades de gestion a los agentes locales, tales como muni-
cipalidades, juntas parroquiales, organizaciones privadas, entre otros, pero
ademas otorga el apoyo para el desarrollo de la planificacion participativa y con-
certada del desarrollo, bajo una vision local. Esto acompafiado de procesos de
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intervencion bajo esquemas de corresponsabilidad a través del cofinanciamiento
de iniciativas de inversion productiva.

Programa de Desarrollo de los Pueblos Indigenas y Negros del Ecuador. PRODEPINE.
Este programa se inscribi6 en el concepto de “desarrollo con identidad”, y tiene
como objetivo mejorar la calidad de vida de las comunidades a través de la
inversion productiva y el perfeccionamiento de las capacidades de gestion de estos
grupos. Este programa, conjuntamente con la intervencion de la CONAIE
(Confederacion de Nacionalidades Indigenas del Ecuador) implica una evolucion
desde la identidad compartida a la idea de plurinacionalidad y de pueblos que
hace relacion a la definicion de territorios donde adicionalmente el estilo y las
caracteristicas del desarrollo esta influido por la identidad cultural. Experiencias
como Cotacachi, Guamote, Naboén y algunos de los desarrollos de la Amazonia,
presentan una suerte de centro entre la vision territorial indigena, los procesos de
descentralizacion y participacion social. Esto implicé un avance en la dotacién de
capacidades de gestion y negociacion politica, el empoderamiento y la toma de
decisiones en las instancias politicas, la canalizacion de fondos a través de
municipalidades gestionadas por lideres indigenas y el manejo de activos
productivos.

Existen ademas varias acciones de organizaciones no gubernamentales que
evolucionaron desde la atencion a las comunidades hasta plantearse un tema
territorial. FEPP (Fondo Ecuatoriano Populorum Progressio), que se caracteriza
por la interaccion con los actores locales, definiendo planes de desarrollo y
trabajando en temas de cuencas y micro-cuencas como unidades de
planificacion. Esto se liga con procesos de intervencién de otras organizaciones
en la cuenca del Mira, en la cuenca del Chanchéan, en la cuenca Cayambe
Tabacundo y otras, donde diversos actores buscan establecer acciones de
gestion para su desarrollo.

El tema de descentralizacién se inicia en el Ecuador con la Constitucién de 1979,
sin embargo recién para mediados de los 80 se da un proceso de discusion
profunda, fundamentado en el llamado fortalecimiento municipal y los intentos de
reforma de la Ley de Régimen Municipal. Para el afio 1997 se aprueba la Ley de
Descentralizacion del Estado, que se sustenta en los siguientes principios:
diversidad de regimenes subnacionales, la consideracion integral por encima del
aspecto sectorial, el concepto de un proceso gradual que atienda a la
profundizacion progresiva, la transparencia y el principio de la subsidiariedad que
otorga prioridad a los érganos mas préximos a la poblacion.
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Estas experiencias deben constituirse en lecciones aprendidas para la intervencion
territorial de gobiernos provinciales, considerando la nueva normativa vigente que
otorga a los entes seccionales funciones relacionadas con el desarrollo productivo
y el fortalecimiento institucional territorial. La democracia local, el empoderamiento
ciudadano, el fortalecimiento de la capacidad de gestién, los procesos de
intervencion diferenciados a nivel publico y privado, las innovaciones en la
dotacion de servicios publicos para la produccion, el fortalecimiento organizativo
y asociativo, son algunos de los temas que deben tenerse en cuenta en las
agendas de los entes rectores provinciales y locales.

Asi mismo, es necesario poner atencion a las limitaciones que han existido en la
mayoria de procesos de desarrollo local histérico, para no cometer los mismos
errores: privilegiar la oferta a la demanda local, la marcada fragmentacion y
duplicacion de las intervenciones, el desorden institucional, la desconexion de las
politicas macroecondmicas con las politicas locales, la vision de corto plazo de las
politicas y la desvinculaciéon del cambio institucional con la transformacion
productiva.

Nueva normativa nacional sobre territorialidad

La Constitucién. La aprobacion de la Constitucion del 2008 es el inicio de una
serie de normas que ponen énfasis en los procesos de descentralizacion y
desarrollo territorial. La nueva Constitucion ecuatoriana crea una nueva
institucionalidad territorial conformada por las juntas parroquiales rurales, los
concejos municipales y los consejos provinciales, los cuales se regiran por los
principios de solidaridad, subsidiariedad, equidad interterritorial, integracion y
participacion ciudadana (Articulo 238). Pero ademas prevé la conformacion de
regiones, distritos metropolitanos, circunscripciones territoriales indigenas o afro-
ecuatorianas 0 mancomunidades, con la finalidad de mejorar la gestién de sus
competencias y favorecer los procesos de integracion.

Los nuevos roles de los gobiernos auténomos descentralizados implican un
esfuerzo para revertir las condiciones tradicionales del funcionamiento territorial,
basadas en desconfianza e individualismo, no solo entre los gobiernos autbnomos
descentralizados sino también con el gobierno central. La nueva estrategia que
proponen las normas vigentes se basa en el establecimiento de “competencias
exclusivas” para lograr que cada gobierno asuma responsabilidades especificas,
y a su vez se pretenda una colaboracion de acciones en la ejecucion de
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competencias, sobre todo aquellas en las cuales las competencias funcionales
son transversales a varios niveles de gobierno.

El proceso de planificacion participativa para el desarrollo es una funcién
transversal a todos los gobiernos seccionales y locales, y esta encaminada a la
blusqueda de un proyecto comun de desarrollo en los territorios bajo esquemas
de corresponsabilidad, en la puesta en marcha de dicho proyecto. En el caso de
los gobiernos provinciales, estos cumpliran funciones de planificacion, ejecucion
de obras en cuencas y microcuencas, gestion ambiental, fomento a la actividad
productiva, gestion de la cooperacién internacional, entre otras.

La transferencia de competencias exclusivas y que de forma obligatoria y
progresiva deberan asumir los gobiernos auténomos descentralizados, estara a
cargo de un organismo técnico que es parte del sistema nacional de
competencias, quien ademas de cumplir esta funcién se encargara de regular la
gestion de las competencias recurrentes entre los diferentes niveles de gobierno,
resolver los conflictos de competencias que surjan y asignar las competencias
residuales a favor de los gobiernos auténomos descentralizados.

Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacidn.
COOTAD?. A partir de esta norma se reglamenta la nueva organizacion territorial
del Estado, incorpora nuevas competencias a los gobiernos auténomos
descentralizados y dispone el sistema nacional de competencia, los mecanismos
de financiamiento y la institucionalidad responsable de administrar estos procesos.
Los gobiernos autbnomos descentralizados son los de las regiones, los de las
provincias, los de los cantones y distritos metropolitanos y los de las parroquias
rurales, en las cuales pueden conformarse circunscripciones territoriales
indigenas, afro-ecuatorianas y montubias.

Sus principios se basan en:
(i)  la unidad del ordenamiento juridico,

(i) la obligacion compartida de todos en la construccion compartida del
desarrollo justo, equilibrado y equitativo,

(iii) la coordinacion y corresponsabilidad de las acciones en el marco de sus
competencias,

27 | Tomado de Manuel Chiriboga: “El rol de los gobiernos provinciales del Ecuador en el Fomento de las Cadenas
Productivas”, CONCOPE. Paginas: 10-11.
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(iv) la subsidiariedad con enfoque de democratizacion de los activos sociales y
productivos,

(v) la complementariedad de los planes y politicas nacionales y locales,

(vi) la participacion ciudadana para garantizar la elaboracion, adopcién y gestion
compartida de decisiones en los diferentes niveles de gobierno y de ciuda-
daniay,

(vii) la sustentabilidad del desarrollo, basada en la priorizacién de las potenciali-
dades, capacidades y vocaciones de los territorios considerando los aspectos
econdémicos, sociales, ambientales, incluyendo su identidad cultural, sus
habitantes y valores comunitarios.

Se reconoce la autonomia politica, administrativa y financiera propia de los
gobiernos descentralizados, y dentro de los consejos regionales y provinciales,
consejos metropolitanos y municipales, su capacidad de dictar normas de caracter
general a través de ordenanzas, acuerdos y resoluciones; aplicables dentro de su
circunscripcion territorial, observando siempre o previsto en la Constitucion.

Se establecen funciones generales y especificas para cada uno de los gobiernos
descentralizados. Dentro de las actividades generales del Consejo Provincial estan
la promocién del desarrollo sustentable, la promocién y construccion de la equidad
e inclusion en sus territorios, la implementacion de un sistema participativo, la
elaboracion e implementacion de un plan provincial para el desarrollo, la
prestacion de servicios publicos, la construccion de obra publica, el fomento de
las actividades provinciales productivas, asi como la vialidad, la gestion ambiental,
el riego, el desarrollo agropecuario, entre otras.

Entre las actividades especificas estan la planificacion inclusiva con los actores
de las localidades, las obras en cuencas y microcuencas conjuntamente con los
demas gobiernos, la gestion ambiental en el nivel provincial, la planificaciéon, cons-
truccion, operacion y mantenimiento de los sistemas de riego, el fomento de las
actividades productivas provinciales, especialmente agropecuarias, y la gestion
de la cooperacion internacional para el cumplimiento de sus competencias.

Estos gobiernos estan articulados a través de los consejos regionales, provinciales
y municipales. Es de especial importancia el consejo provincial donde existe una
participacion de los alcaldes (autoridades de los municipios) y representantes
elegidos de entre quienes presiden los gobiernos parroquiales rurales, y ademas
es un organismo decidor del desarrollo integral de los territorios. De ahi que los
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consejos provinciales cumplen tres roles importantes: el de coordinacién con las
municipalidades y las juntas parroquiales, el de intermediacion entre los
municipios, las juntas parroquiales y los consejos provinciales con las instancias
territoriales y nacionales y el de canalizador de las propuestas de gestion de los
niveles regionales, distritales y nacionales hacia las provincias, cantones vy
parroquias.

Ademas, se establece el Consejo Nacional de Competencias que buscara
garantizar el proceso de descentralizacion y desconcentracion de funciones hacia
las entidades seccionales y locales. Una de sus funciones sera lograr un
fortalecimiento institucional de los gobiernos auténomos con el objetivo de generar
condiciones necesarias para que se ejerzan las competencias con eficiencia,
eficacia, participacion, articulacion intergubernamental y transparencia.

El codigo facilita la formaciéon de mancomunidades y consorcios entre gobiernos
descentralizados, con la finalidad de gestionar sus competencias y favorecer sus
procesos de integracion. Dichas mancomunidades podréan favorecerse de recursos
del presupuesto del Estado para el desarrollo de sus obras o proyectos.

En definitiva, la gestion de intervencion de desarrollo en los territorios involucrara
la planificacion del desarrollo territorial de una forma participativa (es obligatoria)
y el ordenamiento territorial, basado en el reconocimiento y la valoracion de la di-
versidad cultural y la proyeccion espacial de las politicas sociales, econémicas y
ambientales. La participacion ciudadana en la toma de decisiones, la planificacion
y gestion de los asuntos publicos y el control social de las instituciones de los
gobiernos auténomos descentralizados se reconoce activamente, a través de la
intervencion en los planes de desarrollo, en la elaboracion de presupuestos parti-
cipativos, definicion de politicas publicas, mecanismos de coordinacién para el
tratamiento de temas especificos, mecanismos de rendiciéon de cuentasy el
impulso a los mecanismos de formacion ciudadana.

Cadigo de la Produccidn. Cuyo objetivo es “regular el proceso productivo en las
etapas de produccion, distribucion, intercambio, comercio, consumo, manejo de
externalidades e inversiones productivas, orientadas a la realizacion del Buen
Vivir”.

El cédigo de la produccién busca un cambio en la matriz productiva, dirigido hacia
un desarrollo de actividades con mayor valor agregado, basado en el conocimiento
y la innovacién, pero también pretende una democratizacién de los factores de la
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producciéon y una mayor inclusién productiva y generacion de empleo y trabajo
de calidad.

El Estado se transforma en el fomentador del desarrollo productivo, mediante la
determinacion de politicas y la definicién e implementacion de instrumentos e
incentivos para la transformacion productiva tanto de empresas, emprendimientos
y gestores de la economia popular y solidaria. Para este fin se establece el Consejo
Sectorial de la Produccién, como un organismo que dictara los lineamientos y
directrices para la produccioén. Es enteramente publico y estda conformado por los
principales ministerios y entes relacionados con la produccién. A nivel zonal se
esta reproduciendo el Consejo Sectorial de la Produccién, pero hasta el momento
sin participacion de los gobiernos autdbnomos descentralizados.

La participacion de los gobiernos seccionales y locales, ademas del sector privado
en la determinacién de politicas se reglamenta a través de la creacion de un
Consejo Consultivo de Desarrollo Productivo y Comercio Exterior, un ente de
caréacter consultivo, el cual estara presidido por el Ministerio que preside el Consejo
Sectorial de la Produccion. Ademas del sector privado productivo, forman parte,
el sector productivo popular y solidario, trabajadores y gobiernos auténomos. La
idea es que este Consejo Consultivo sugiera o proponga lineamientos técnicos de
politica. AUn no esta en funcionamiento ya que la convocatoria depende del
gobierno central y solo esta establecido a nivel nacional y no todavia a nivel local.

A partir de la Agenda de Transformacién Productiva, se pretende disefiar un
sistema de innovacién, capacitacion y emprendimiento, a través del cual se
definira un plan de capacitacion que articularé la labor de las instituciones publicas
y privadas relacionadas, el cual trabajara a partir de una sola ventanilla de atencién
virtual, y esto involucra necesariamente la participacion de los organismos
territoriales.

El cédigo reconoce incentivos y estimulos al desarrollo econémico. Incentivos
tributarios e incentivos fiscales son los mas importantes. Estos uUltimos son de
caracter general y especificos, los generales se dirigen principalmente a una
reduccion de tres puntos porcentuales en el impuesto a la renta, facilidades de
pago a los tributos al comercio exterior, exoneraciones de anticipo al impuesto a
la renta por cinco afios, beneficios de apertura para el capital social, entre otros.

En los incentivos de caracter especifico se involucra a los sectores de produccion
de alimentos, frescos, congelados e industrializados, cadena forestal y agroforestal
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y sus productos elaborados, metalmecanica, petroquimica, farmacéutica, turismo,
energias renovables incluida la bioenergia o energia a partir de biomasa, servicios
logisticos de comercio exterior, biotecnologia y software aplicados y los sectores
de sustitucién estratégica de importaciones y fomento de exportaciones,
determinados por el Presidente de la Republica. Este tipo de incentivos involucra
una exoneracion del pago del impuesto a la renta durante cinco afios, para
inversiones que se realicen fuera de la jurisdiccion urbana del cantén Quito o del
canton Guayaquil.

Ademés se establecen politicas especificas de fomento a la economia popular,
solidaria y comunitaria, asi como de acceso democratico a los factores de
produccion: (1) programas y proyectos que consideren el Estado Intercultural y
Plurinacional; (2) programas y proyectos que apoyen al modelo socio productivo
comunitario; (3) concesién de beneficios, incentivos y medios de produccion; (4)
promocion de la seguridad alimentaria a través de esquemas de financiamiento
preferenciales; (5) financiamiento de proyectos productivos a todo nivel del sector
agricola, industrial y terciario, considerando las comunidades, pueblos vy
nacionalidades indigenas. El desarrollo rural se concibe a través de incentivos
sectoriales, con la finalidad de fomentar el desarrollo regional equitativo y la
inversion en zonas deprimidas.

Igualmente, se establecen politicas de fomento y desarrollo de las micro, pequefias
y medianas empresas MIPYMES a través del Consejo de la Produccién. Fomento
de compras publicas, mayor acceso a los factores de produccién, democratizacion
de la transformacion productiva e incentivos para la apertura de capital
empresarial.

Dentro de la democratizacion de la transformacion productiva, se enfoca en la
territorializacion de las politicas, priorizando la proteccién a la agricultura familiar
y comunitaria como garantes de la soberania alimentaria, buscando erradicar la
discriminacion hacia las mujeres productoras en el acceso a los factores
productivos e incentivando los mayores encadenamientos productivos, con una
importante insercién en el mercado internacional.

El Cédigo posibilita la creacion de zonas especiales de desarrollo econémico, con
la finalidad de potencializar las localidades y los territorios. Tendran como objetivo
ejecutar operaciones de diversificacion industrial, de transferencia y desagregacion
tecnolégica e innovacion y el desarrollo de servicios logisticos, orientadas
principalmente a la exportacién de bienes, con utilizacion de empleo de calidad.
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El establecimiento de las mismas es atributo del Consejo Sectorial de la
Produccion.

Adicionalmente se establecen incentivos para la apertura de capital empresarial,
que consisten en: (1) una apertura en la participacion accionaria de empresas en
las que el Estado es propietario exclusivo o de una parte, a favor de los
trabajadores, (2) el Estado podréa invertir temporalmente en el capital de las
empresas de transformacion productiva, privadas o mixtas para luego financiar a
los trabajadores, (3) impulsaran la apertura de capital de las empresas privadas a
favor de los trabajadores a través de incentivos.

Otras normas. Esta en vigencia el Plan del Buen Vivir 2009 — 2013, el cual tiene
como objetivo buscar una estructura nacional policéntrica, articulada vy
complementaria, que impulse el buen vivir en territorios rurales. Pretende una
desconcentracion y descentralizacion como estrategia para consolidar el modelo
de democracia participativa, representativa, deliberante y ejecutiva y busca el
desarrollo territorial, partiendo de una planificacién nacional y local con miras a la
dotacion de bienes publicos.

Desafios para la implementacién de la nueva
vision del Desarrollo Rural con Enfoque Territorial

La nueva vision constitucional y el enfoque econdmico territorial, implican varios
desafios para los organismos e instituciones relacionados con el desarrollo,
principalmente para los gobiernos autdbnomos descentralizados:

e Definir una vision de futuro y la idea de un proyecto politico territorial, que
involucre la generacion de dinamicas de emprendimiento econémico.

e La creacion o el fortalecimiento de la institucionalidad que involucre a todos
los actores que dinamicen los territorios, a través de coaliciones territoriales.

e Buscar mecanismos de articulacion de las politicas nacionales de desarrollo
con las politicas territoriales.

e Superar la duplicacién de actividades entre distintos niveles de gobierno, a
través de instancias de coordinacién formales y permanentes.

e Empoderamiento de los gobiernos basado en liderazgo, vision y capacidad de
gestionar, articular y coordinar.
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Estos desafios convierten a los gobiernos auténomos descentralizados en gestores
del desarrollo local en varios sentidos (Escobar y Schejtman, 2005):

(i) como coordinadores de las acciones enddgenas y las definiciones priorizadas
de las acciones para el desarrollo,

(i) como catalizadores de programas sectoriales y centralizados y articuladores
de las alianzas permanentes entre los niveles locales, regionales y nacionales,

(iii) como gestores de los recursos desde el gobierno central, tanto para
actividades concertadas con los niveles sectoriales y otros organismos locales,
como para actividades propias resultantes de los procesos de
descentralizacion,

(iv) como voceros de la atencién en las posibilidades, oportunidades, ventajas
comparativas y competitivas, limitaciones y desventajas de los territorios para
enfrentar un plan de desarrollo territorial de largo alcance y,

(v) como gestores de alianzas estratégicas a distintos niveles para atraer
inversiones, organizar mecanismos de inclusion, profundizar las
oportunidades de generacion de ingreso, establecer instrumentos de control
social y administrativo de las inversiones publicas y construir las alianzas de
inversion publico—privadas.

Los fundamentos tedricos y conceptuales
del enfoque territorial

:Por qué es indispensable el Desarrollo Territorial Rural?

Segun los datos del Censo de Poblacion 2010, en el area rural se ubica el 37%
de la poblacién total ecuatoriana, cuyos niveles de pobreza son del 52.96% y de
desigualdad medido a través del coeficiente de Gini es de 0.44. Estos datos
transparentan una persistencia de niveles altos de pobreza, que duplica la pobreza
urbana, de ahi la necesidad de buscar alternativas y mecanismos que reduzcan
la pobreza rural.

Existe una marcada diferenciacion entre territorios en cuanto a sus niveles de
ingreso, pobreza, productividad, acceso al bienestar y dotacion de recursos
naturales; lo cual contribuye a los contrastes agregados que esos indicadores
muestran en el &mbito nacional. Existe una creciente desigualdad entre territorios
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dinamicos, principalmente urbanos y territorios relegados, principalmente rurales,
con una importante concentracién en las principales ciudades Quito, Guayaquil y
Cuenca. Las nuevas visiones del DTR son justamente crear mecanismos que
cambien estas dinamicas, poniendo énfasis en el desarrollo de los territorios
relegados y articulandolos a la demanda de las areas mas dinamicas y con
mayores niveles de desarrollo.

A nivel rural las politicas se han dirigido principalmente a enfrentar la problematica
generada en el sector agropecuario, lo cual es positivo. Sin embargo, hay que
tomar en cuenta que la actividad rural va mas alla de la agricultura y de acuerdo
a los datos del Censo de Poblacién 2010, la poblaciéon econémicamente activa
rural esté principalmente en las actividades no agricolas: turismo, manufactura,
comercio, servicios (52%), 1o que implica la necesidad de establecer acciones
dirigidas a mejorar la diversificacién del ingreso, claro estd sin dejar de
preocuparse por la agricultura que sigue siendo una actividad importante a nivel
rural, ademas de ser la fuente generadora de la seguridad alimentaria de la
poblacion urbana nacional.

Las areas rurales han visto mermadas sus condiciones por limitaciones
ambientales que incrementan la vulnerabilidad hacia desastres naturales,
afectando directamente a la dotacion de factores productivos. De ahi la necesidad
de establecer nuevas opciones de produccion y desarrollo, que consideren estas
limitaciones y que busquen un mejor aprovechamiento de 0s recursos a través
de dinamicas territoriales sostenibles y sustentables.

Con respecto a la organizacion, existe un desorden del sistema institucional
publico en cuanto a la atenciéon de las zonas rurales, haciendo ineficaz, costosa e
ineficiente la accion estatal. La duplicaciéon de funciones y ejecuciones, la
descoordinacion de las entidades publicas y privadas en los procesos de
intervencion, el inequitativo aporte a los diferentes territorios en términos de
programas y proyectos entre otros, observa la necesidad de generar coaliciones
que articulen de mejor manera los procesos de intervencion publico—privados a
nivel territorial.

La mayoria de programas y proyectos han aplicado las mismas politicas a nivel
territorial, sin considerar la heterogeneidad en la dotacion de activos, a nivel
econdmico, social y cultural, por lo que los resultados no han sido satisfactorios.
Las nuevas metodologias y acciones deben articular politicas diferenciadas, en
funcién de territorios que presenten dindmicas similares.
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Esta problematica, que no es comun solo en Ecuador sino en varios paises de
Ameérica Latina, ha convocado la elaboracién de diversos trabajos y teorias que
definen un nuevo marco conceptual para el desarrollo con enfoque territorial,
haciéndose aportaciones claves, gue en muchos de los casos articulan las mejores
experiencias y lecciones aprendidas de los modelos anteriormente aplicados en
América Latina y los combinan con nuevos elementos. En el acapite siguiente se
hara referencia al enfoque del DTR desde la visidn de RIMISP.

El Desarrollo Territorial Rural DTR
y los elementos operacionales

En el Plan del Buen Vivir existen varios elementos que definen un territorio. Parte
de la idea de que es un concepto flexible que admite diversas escalas, que es
capaz de sostener ciertas economias endégenas, que conlleva un conjunto de
actividades economicas que estan configuradas bajo una estructura politico
administrativa. Esto conduce a una definicién de territorio ligada mas bien con
una construccion social, donde los actores tienen una idea compartida de lo que
quieren hacer, un proyecto territorial basado en los activos territoriales, que debe
construirse en forma conjunta, pero que a la vez considera los objetivos y
propuestas nacionales.

Sobre esa base, Schejtman y Berdegué conceptualizan el enfoque de Desarrollo
Territorial Rural como:

“Un proceso de transformacién productiva e institucional de un espacio rural
determinado, cuyo fin es reducir la pobreza rural. (...) La transformacién
productiva tiene el propoésito de articular competitiva y sustentablemente la
economia del territorio con mercados dinamicos, lo que supone cambios en los
patrones de empleo y produccion de un espacio rural determinado. El desarrollo
institucional tiene como objetivo estimular la concertaciéon de los actores locales
entre si y entre ellos y los agentes externos relevantes, asi como modificar las
reglas formales e informales que reproducen la exclusién de los pobres de los
procesos y los beneficios de la transformacion productiva” (2004).

Nuevas teorias suman a este engranaje la transformaciéon social, como una
condicion para impulsar el desarrollo y la competitividad de un territorio
determinado y que exige cambios de actitud, comportamiento y compromisos de
la sociedad rural en torno a las tres dimensiones (institucional, de transformacion
productiva y social), dado que el territorio se concibe como una construccion social
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y de desarrollo consensuado (BID). Aqui, el caracter innovador de las acciones
de desarrollo aporta un valor afiadido a las intervenciones y fomenta la
competitividad del territorio. Pero, ademas, es necesario ponerle atencion a la
dimension politica de los procesos de desarrollo, es decir, las formas en que los
actores establecen acuerdos y reglas de juego que estimulan su articulacion (BID,
FAQ).

La estrategia nacional territorial relaciona el territorio con el objetivo nacional del
Buen Vivir, armonizando el concepto de economia enddgena y la insercion
estratégica en el mundo, con la capacidad de acogida territorial, la capacidad de
satisfaccion intergeneracional de las necesidades humanas y los derechos de la
naturaleza. Esto implica buscar una mejor distribucién geogréfica entre territorios
y entre ciudades y zonas rurales, todo esto por medio de una planificacién técnica,
estratégica y participativa y baséndose en una lectura de la configuracién histérica
del y de los territorios y localidades. A continuacion los principales elementos del
DTR®:

1. Accién simultanea de la transformacion productiva y el desarrollo institucional.
Se condicionan mutuamente y ambos son necesarios para alcanzar los impac-
tos que el propio plan defina en términos de ingresos, empleo y mejoramiento
de las condiciones y estrategias de vida de la poblacién del territorio.

2. Los programas de DTR requieren definicion y operacién dentro de un concepto
ampliado de lo rural, que debe necesariamente incluir el o los ndcleos urbanos
con los que las areas pobres tienen o podrian tener vinculos funcionales en
aspectos tanto productivos como sociales.

3. Para los programas de DTR el territorio es un espacio con identidad y con un
proyecto de desarrollo concertado socialmente. En cada proceso de desarrollo
rural, el territorio se puede construir en el tiempo. El territorio es una
construccién social y no un espacio “objetivamente existente” en virtud de
variables fisicas o econémicas.

4. Los programas de DTR deben incluir en su disefio y aplicacion la
heterogeneidad entre territorios. Son variadas las caracteristicas, las
configuraciones del territorio, los recursos con que estan dotados y los niveles

28 | Tomado del Documento Desarrollo Territorial Rural en los paises de la CAN. Conceptos, Criterios,
Limitaciones y Desafios. German Escobar. Octubre 2010 (paginas: 4.5).
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de desarrollo endégeno que presentan. La combinacién de estos factores, asi
como los resultados de los estimulos para dinamizar la transformacion
productiva y la arquitectura institucional, han dado lugar a la construccion de
tipologias que contemplan situaciones desde un desarrollo dinamico,
incluyente y en proceso de consolidacién/fortificacion, hasta el extremo opuesto
de territorios en claro proceso de desestructuracién econémica y social. Mas
que acoger determinada tipologia, lo relevante es contemplar la heterogeneidad
e identificar aquellos factores que fortalecen la aplicacion y los efectos
esperados del plan de desarrollo territorial.

Los programas de DTR deben convocar a la diversidad de agentes del territorio.
Se trata de una accion colectiva que requiere amplia participacion e inclusion
de los actores. Si bien puede ser necesario privilegiar grupos de menor
desarrollo relativo y acceso limitado a las oportunidades, se requiere desarrollar
mecanismos de participacion —y probablemente de representacion— de todos
los estamentos del sector privado y del publico, con la claridad de que la
potenciacién de las capacidades endégenas muy frecuentemente requiere la
presencia activa de factores exdgenos, que funcionen como motores del
desarrollo econémico y social.

Los programas de DTR deben considerar todas las posibles rutas de salida de
la pobreza: agricultura, empleo rural no agricola, migracion (con sus
ambivalencias respecto del DTR) y sus combinaciones o multiempleo. Se
asume que la opcion de redes de proteccion social, aunque éstas tengan
impacto en la pobreza, opera con una logica transversal y no de DTR. Del
mismo modo, los programas DTR deben considerar las alternativas viables
para impulsar la transformacién productiva que genere excedentes, puestos
de trabajo, encadenamientos y dinamizacion del territorio, de manera inclusiva
gue abra oportunidades a los estamentos menos favorecidos y asuman su
responsabilidad social.

Los programas de DTR requieren una compleja arquitectura institucional, que
dé lugar a instituciones mediadoras entre el Estado, el mercado y la sociedad
civil, y contenga cinco elementos: las atribuciones y capacidades de los
gobiernos locales en sus dimensiones técnicas, administrativas y politicas; la
coordinacion y la existencia de controles y equilibrios entre los niveles nacional,
provincial y local de gobierno; las redes y otras formas de asociacién entre los
gobiernos locales, para generar organizaciones de alcance regional capaces
de emprender las tareas de la transformacion productiva; las organizaciones
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econdémicas y de representacién de la sociedad civil; y los espacios y
mecanismos para la concertacion publico-privada en las escalas y ambitos que
sean pertinentes para el DTR.

8. Los programas de DTR deben formularse y gestionarse con horizontes de
mediano y largo plazo. Deben incluir sistemas de evaluacion en el tiempo y
mecanismos de ajuste para adaptar la ejecucion del programa a los avances
alcanzados y, especialmente, a las condiciones dindmicas del contexto en que
tienen lugar.

9. Los programas de DTR deben ser capaces de adaptar al territorio las politicas
sectoriales. Esto significa que las tareas de coordinaciéon de los programas
sectoriales a nivel del territorio tienen un flujo en doble sentido: mientras se
integra la aplicacién sectorial a los dos pilares del desarrollo territorial, los
planes territoriales, los esfuerzos por establecer gobernanza y la creacién de
instituciones sociales también contemplan las complementariedades vy la
integracion de las acciones especificas de politicas y programas sectoriales
gue no son directamente modificados por los planes, pero cuya accién hace
parte de los planes de desarrollo del territorio.

Con base en los estudios realizados por RIMISP en once paises de América Latina,
se han identificado varios territorios que han logrado desarrollarse en relacion a
otros, bajo la metodologia de analisis de reduccidon de pobreza, incremento del
ingreso (o consumo) y reduccién de la desigualdad. Las condiciones que
presentan los territorios ganadores, que son bastante menos que los demas,
confluyen en una pieza fundamental que es la formacion y desarrollo de
“coaliciones sociales innovadoras”, las cuales se entienden como la “accién
convergente de diversos actores en torno a una dinamica de crecimiento que se
ubica en un horizonte temporal de mediano y largo plazo”.

Algunas de las caracteristicas de estas coaliciones son: tener una base social
amplia que involucra sectores dinamicos y sectores rezagados, tener capacidad
de gestion y accién incluyendo recursos, y basarse en un proyecto territorial no
necesariamente planificado sino concebido como parte del accionar de la
coalicion. A esta formacion de coaliciones hay que incorporar la construccion de
un capital social en los territorios, la gobernanza eficaz e inclusiva, y un clima de
negocios dindmico que incentive la inversion.
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@ :Como crear una institucionalidad
que da sustento al proceso de gestion
territorial del desarrollo econémico?

El esquema de gobernanza

El proceso de gestion territorial implica una nueva vision de la institucionalidad,
pasando de un enfoque jerarquico vertical de los entes publicos hacia una
situacion en que las decisiones se determinan por la interaccion y la participacion
de diversos actores politicos y sociales. Esto conlleva al concepto de gobernanza,
“que en términos generales expresa nuevos estilos de gobierno y de gestion
publica y se caracteriza por un mayor grado de cooperacion y vinculacion entre el
Estado y las organizaciones no estatales, en el marco de redes para tomar
decisiones que tienden a la horizontalidad, la inclusién de actores de diverso tipo
y el establecimiento de relaciones en los distintos niveles de gobierno” (Ballén,
2008: 3).

A continuacion se detallan algunas caracteristicas para que la gobernanza sea
efectiva.

La gobernanza implica una modalidad de intervencién que incluye un conjunto
diverso de actores, sobre los cuales deben existir objetivos compartidos al menos
por una parte importante de los actores involucrados, esto hace referencia al
“proyecto de territorio”. Esto involucra actores referentes del sector publico, del
sector privado empresarial, y, en general, de la sociedad civil.

Se requiere un proceso de intervencion con la presencia de actores publicos y
privados que tengan cierto poder para solucionar los problemas, pero que ademas
estén inmersos en el dinamismo territorial, y que estén dispuestos a participar y
actuar con base en consensos y de corresponsabilidad en las acciones que se
deben ejecutar. Implicando ademas que integren a sectores relevantes de dentro
del territorio y extraterritoriales, pero posibilitando la participacién de los pobres y
excluidos en el desarrollo y sus beneficios.

La idea es lograr una gobernanza democratica en el nivel territorial, lo cual implica
reglas claras y estables para la participacion ciudadana, su participacion en la
toma de decisiones, la transparencia en el manejo de la informacién y la rendicién
de cuentas de la gestion de los bienes publicos.
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Este esquema de gobernanza debe plasmarse a través de la conformacion de
modelos institucionales que perduren en el tiempo, cuya caracteristica basica sea
la formalizacion, lo que le otorga poder politico para actuar, tomar decisiones y
manejar recursos. Ejemplos interesantes de institucionalidad que pueden tomarse
como referencia son los Consejos Territoriales, los esquemas de planificacion y
presupuesto participativo, las alianzas publico privadas que se han formado con
los actores base de los territorios, entre otros. Un elemento fundamental es que
esta institucionalidad genere credibilidad tanto para la comunidad como para forjar
una ambiente propicio para la inversion y las dinamicas territoriales.

Presupuesto participativo

“Es un instrumento de politica y de gestion mediante el cual las autoridades
provinciales y locales, asi como las organizaciones de la poblacion, definen en
conjunto, cémo y en qué se van a orientar los recursos, teniendo en cuenta los
objetivos del Plan Estratégico concertado” (Ballon y otros, 2008: 34).

Ballon define algunas lecciones de casos exitosos de presupuestos participativos
que se deben tomar en cuenta:

“iI) la importancia de estructuras, procesos y reglas operativas claras vy
transparentes que se van adaptando a las dindmicas reales;

i) la necesidad de criterios objetivos para la determinacién de los recursos de
inversion disponibles en los procesos;

iii) la importancia de crear habilidades para vencer la cultura politica de la
confrontacion y para crear espacios de negociacion de demandas diversas;

iv) la necesidad de establecer arreglos claros entre los componentes de
representacion y los de participacion en los procesos;

v) la necesidad de tener responsabilidades claramente definidas;

vi) la relevancia del acceso oportuno y simétrico a la informacién necesaria para
participar;

vii) la conveniencia de definir una secuencia clara del proceso, que se inicia con
la convocatoria a los participantes y concluye con la rendicion de cuentasy la
evaluacion del proceso;
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viii) la importancia de relacionar desde el primer momento las necesidades de la
poblacién con los recursos disponibles e idealmente con un planeamiento
participativo previamente establecido;

ix) la utilidad de la comunicacién horizontal a lo largo del proceso” (Ballén y otros,
2008: 34).

Mancomunidades

Es un esquema de gobernanza territorial, basado en la unién de varios territorios
colindantes con ciertos objetivos o caracteristicas comunes y que comparten
politicas y acciones dirigidas al cumplimiento de dichos objetivos. Este esquema
expresa el encuentro de los procesos, tanto de consolidacion y fortalecimiento del
sistema democratico en los territorios, cuanto de las dinamicas de desarrollo
econdémico y social local que resultan imprescindibles. La conformacién de
mancomunidades en la practica, ha respondido a objetivos relacionados con varios
campos tematicos: gestion ambiental de los recursos naturales, acceso a fondos
de inversién y cooperacion, formacion de empresas, administracion de servicios
comunes, planes de desarrollo mancomunados, proyectos y programas de
infraestructura vial y de riego, estrategias de desarrollo sectorial, planificacion y
ordenamiento territorial ampliado, explotacion de externalidades, provisién de
servicios publicos, entre otros.

Nuevamente Ballon hace una revision de los casos exitosos de la integracion de
mancomunidades, y destaca como lecciéon aprendida: La necesidad de que las
mancomunidades respondan mas que a una legislacion vigente, a un objetivo que
sea comun a los territorios y que dinamice los mismos, lo cual a su vez implica la
creacion de alianzas y sinergias de los actores participantes, pero ademas una
planificacion estratégica de mediano y largo plazo, que generalmente y que en
muchos casos se contrapone con las urgencias politicas de corto plazo y pasa a
constituirse en un proceso de construccion continuo y dindmico, lo cual implica
la incorporacion de nuevos objetivos y actores.

Alianzas publico-privadas

Las verdaderas alianzas publico-privadas implican la formaciéon de grupos y
organizaciones que se comprometen a trabajar juntos, compartiendo riesgos y
beneficios para llevar adelante una iniciativa especifica. El tema de concertacion
y toma de decisiones son elementos béasicos de este tipo de alianzas que
conducen a la legitimidad social y politica.
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Es un tipo de alianzas multiactor, que se orientan al desarrollo y, por extension, a
la erradicacién de la pobreza. Las condiciones para la formacion de alianzas son
los procesos de democratizacion y descentralizacion, que alientan la
modernizacion y la posibilidad de innovacion institucional, la valoracion de la
participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones y la intervencion de
actores privados que comienzan a asumir algunas responsabilidades sociales.

Ballon sintetiza algunas lecciones aprendidas con base en casos de estudio, donde
determina tres elementos importantes: la importancia de la institucionalidad
publica local y su liderazgo para convertirse en interlocutor del territorio; la
conformacion de alianzas dinamicas, que puedan ampliarse en funciéon de las
circunstancias; y, los espacios que impulsen la identidad territorial.

Institucionalidad y los gobiernos auténomos
descentralizados

Los actores estatales que participan en las redes de politica juegan un papel
especial y privilegiado, puesto que tienen medios fundamentales de intervencion
a través de sus acciones de normar y ejecutar. En ese sentido, lo méas 6ptimo es
que dichos gobiernos sean los que lideren el desarrollo de los territorios, trabajando
en: liderar y ejecutar el plan de accion territorial, establecer las modalidades de
interaccién institucional con la comunidad, definir las necesidades de
fortalecimiento de capacidades, legitimar un acuerdo sobre los objetivos y metas
del plan de accién, asegurar que las acciones se ejecuten en forma coordinada,
conocer los informes de ejecucion que presenten las instituciones participantes,
transparentar la gestion e informar a la poblacion sobre las acciones realizadas.

Es necesario lograr un fortalecimiento institucional, que permita una participacion
activa de los gobiernos auténomos descentralizados en la gestion territorial. Esto
implica el establecimiento de un sistema de gestion de calidad, el cual de acuerdo
a lo trabajado por el Proyecto de Gobernanza Territorial de RIMISP involucra siete
elementos: liderazgo, ciudadania, recurso humano, gestion estratégica y
planificacion territorial, gestion de recursos e informacién y conocimiento.

El liderazgo medido desde tres ambitos: la capacidad de respuesta del equipo
directivo a los retos establecidos en el plan de desarrollo territorial; el proceso de
gestion de alianzas y de colaboradores para el desarrollo y la gobernabilidad de la
region, incluida la interaccion con los gestores de la politica nacional y el
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empoderamiento sobre las politicas nacionales; y, ademas, la gestion de la
transparencia, la rendicion de cuentas y la super-vigilancia.

También, el tema de ciudadania, que analiza las estrategias y los mecanismos de
comunicacion entre los gobiernos seccionales y locales hacia la poblacion, lo cual
implica la implementacién de foros de consulta y discusion, las metodologias de
aproximacion a los actores, el acompafiamiento en los procesos, la educacion a
la poblacién y dar voz a los lideres territoriales.

Adicionalmente, el fortalecimiento de capacidades de los gobiernos auténomos
descentralizados, lo cual implica generar nuevas motivaciones para el trabajo local,
y dotar a los funcionarios de nuevas destrezas y habilidades proveyéndoles de los
recursos necesarios para llevar adelante las funciones asignadas.

La gestion de la planificacion estratégica, que involucra el proceso mismo de la
planificacion participativa, en coordinacion con la SENPLADES y los demas
gobiernos territoriales, la instrumentacion de dicha planificacion, la dotacion de
informacién para la toma de decisiones, el proceso de gestidn de inversiones y la
articulacion con las politicas nacionales y los programas de fomento y desarrollo
econémico nacionales y de articulacion con los programas de cooperacion.

Gestion de los recursos que involucra tres elementos: la administracion, soporte
y asesoria en tecnologias de informacion y comunicacion; la gestion de recursos
financieros; y, la gestion de proveedores y asociados.

Informacién y conocimiento que comprende la evaluaciéon de la gestion de la
organizacion por resultados, la sistematizacion de experiencias vy la divulgacion
de los resultados entre la poblacion.

En definitiva, la nueva institucionalidad debe incorporar marcos adecuados a nivel
territorial que favorezcan la transformacion productiva y el desarrollo endégeno,
durable y sostenible, basada en el enfoque de emprendimiento social y
econdmico, la gestion econémica de las organizaciones y la ejecucion de
coinversiones territoriales en campos de educacion, salud, infraestructura y
demas, pero, ademas, propiciar un cambio de actitud y comportamiento de los
actores locales, especialmente en aspectos como participacién, innovacion,
emprendimiento, empoderamiento y la confianza en las posibilidades de futuro
del territorio.
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. B R R R R R EREEL 5

Algunas experiencias practicas
bajo el enfoque territorial en
Ecuador: lecciones aprendidas




Luis Verdesoto Custode

El objetivo de esta presentacion es reflexionar acerca de algunos temas generales
de las funciones productivas de los gobiernos intermedios y las experiencias en el
caso ecuatoriano. El orden de la presentacion corresponde a las evidencias que
muestra el actual proceso de modificacion competencial de los Gobiernos
Provinciales y la necesidad de recuperar al proceso de descentralizacion previo,
sus logros y limitaciones.

@ Generalidades

La posibilidad de intervencion, mediante una gama amplia de instrumentos,
de los gobiernos intermedios en los sistemas y subsistemas de produccién y
circulacion locales y regionales en Ecuador, esta ligada a la capacidad de
concertacion de los diversos actores territoriales y sectoriales y a la voluntad
para canalizar sus energias sociales y productivas.

Bajo el supuesto de que la descentralizacién tiene mayores posibilidades de
eficacia en territorios con sociedades civiles “fuertes” o “densas” y, a su vez,
con menores grados de distancia social y econémica entre grupos o estratos,
es posible afirmar que ésta es una condicidon basica para que la intervencién
del gobierno intermedio en temas productivos pueda alcanzar mejores niveles
de resultados. A su vez, que es necesario que junto con esas condiciones
generales, también se presente un razonable grado de desarrollo estatal
local/regional (capacidades institucionales suficientes) y un aceptable
desarrollo de estimulos mercantiles internos a la localidad o region y externos,
provenientes de los mercados interno nacional y externo. Se trata de que en el
contexto exista una sinergia minima entre Estado, sociedad y mercado.

Existen actores locales o regionales con mas “aptitud” concertadora que otros.
Detectar estas disponibilidades para la concertacion de los actores, es una
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funcion basica y facilita la mayor precision con que el gobierno intermedio
pueda “canalizar” la energia social y productiva presente en los territorios. A
su vez, la concertacion que puedan invitar o liderar los gobiernos intermedios
tiene mayor futuro, mientras mayor representatividad y fortalezas tengan los
actores intervinientes.

La primera conclusion que puede obtenerse de las experiencias existentes, es
qgue la capacidad y condiciones de concertacion que esgrima el gobierno
intermedio prevalece por sobre las posibilidades de intervenciéon directa
mediante “proyectos productivos”. El capital social que se despliega y
multiplica mediante la concertacién supera ampliamente a la disponibilidad
de recursos, los que no obstante son necesarios, como factor productivo para
una adecuada alianza entre concertacion e inversion.

Asimismo, dadas las condiciones ecuatorianas, ha sido extremadamente dificil
la utilizacion de instrumental de politica publica provincial como la
normatividad (especialmente ordenanzas provinciales) tanto como el gasto
publico dados los bajos niveles de recaudacion fiscal, siendo esta Ultima
virtualmente inexistente. En este sentido, el gobierno provincial debe
“montarse” sobre las capacidades de los actores y desplegar capacidades
propias de convocatoria, cuando logra superar las limitaciones de las
transferencias del gobierno nacional.

Han existido casos de pactos locales o regionales de desarrollo que por o
“holistico” de la propuesta pueden derivar en formulaciones inaplicables. Sin
embargo, en los casos en que los acuerdos alcancen adecuadas
autolimitaciones, pueden derivar en férmulas viables y sostenibles. La
“limitacion” del acuerdo les permite desarrollar un “nicho” frente a las
dificultades que usualmente presentan las politicas nacionales de desarrollo.
Esta es una caracteristica constante en el proceso de descentralizacién
ecuatoriano, sometido al ritmo que le otorga una sélida iniciativa del gobierno
nacional, lo que muchas veces “impide” el despliegue de las capacidades y
creatividad territoriales.

Los acuerdos y las intervenciones locales alcanzan limitada significacion
macroecondémica o macropolitica, pero logran potentes efectos en los
subsistemas territoriales. Los casos mas significativos ocurren, por ejemplo,
en la creacion de empleo. Muchas intervenciones locales regionales, como en
el caso de la infraestructura, no alcanzan a tener efectos nacionales en los
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agregados de empleo (ni la suma de proyectos territoriales que intervengan en
ese proposito) pero si tienen potentes efectos en los subsistemas locales o
regionales. Este efecto también se extiende hacia los subsistemas politicos no
solamente territoriales, sino dentro del sistema politico.

Las experiencias productivas innovadoras pueden provocar efectos importantes
en segmentos del sistema politico nacional, aunque sean imperceptibles en la
“politica nacional”. La suma de experiencias locales siempre tendrd una
significacion menor que las politicas nacionales y las intervenciones nacionales.
Pero la eficacia y significacion de la intervencion local serd superior a la
nacional en la vida de la sociedad civil local. De este modo, los pactos y las
intervenciones locales contra la pobreza pueden lograr impactos mas
prolongados que varias politicas nacionales. Las politicas publicas provinciales
solo pueden alcanzar mayores niveles de concrecion y adaptacion en los casos
en que ha logrado desarrollar una adecuada rectoria subnacional de esas
politicas publicas.

El desarrollo territorial permite registrar los cambios en los patrones sociales.
Algunas éareas relevantes son:

- relaciones inter-territoriales

redes urbanas o de roles de las provincias

remesas de los migrantes

procesamiento intercultural de la justicia

relaciones politicas y de aportes a la democracia

Como es conocido, los cambios en la economia local/regional no corresponden
linealmente con los cambios o transformaciones en la economia nacional. Los
factores de la economia local -demanda laboral, recursos naturales, tipo de
produccion, articulaciones a los mercados regional, nacional o internacional-
crean ecuaciones particulares. La transferencia de capacidades publicas logra
éxitos cuando con un adecuado despliegue de capital social (disponibilidad
social y econdémica local/regional) y una observacion detenida de las
condiciones sociales y naturales locales.

Las experiencias exitosas que apuntalan a la descentralizacion, muestran que
las probabilidades de éxito de las politicas publicas (en especial contra la
pobreza) son mayores cuando se implantan en territorios con un menor grado
de asimetria en la distribucién de ingresos dentro de la localidad o regién. Se
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asientan en que el mayor “democratismo” (en el sentido de niveles de
igualdad) econdmico local permite cohesién y colaboracion sociales y, en que
existe una correlacién positiva entre concertacion local y calidad de activos
potencialmente distribuibles.

La disposicion a la concertacion de los actores locales esté asociada con la
disposicion al cambio y la modernizacion de esos actores. La disponibilidad
para el desarrollo, sin embargo, esté sostenida en un grado de conformacion
ciudadana. El desarrollo local/regional no consiste en el “engorde” de los
actores, esto es, fortalecer sus capacidades de acumulacion y de acceso al
mercado, sino en constituir esa fortaleza material en asiento del crecimiento
de sus capacidades ciudadanas, condicién de acceso al ambito publico y de
sostenibilidad de las politicas.

Existen diversas situaciones en torno al desarrollo local, que deben ser
rigurosamente observadas. En especial, en Ecuador, el Censo de Poblacién y
Vivienda 2010 ha permitido detectar diversas “ruralidades”, entendidas como
diversas formas de relacion entre asentamientos humanos de diverso tipo y
tipos de desarrollo rural en los entornos.

Estas relaciones conforman distintas funcionalidades tales como situaciones
de modernizacion agraria y deficientes servicios urbanos, que entorpecen no
solo la eficiencia en el acceso a los mercados sino la competitividad sistémica
general. La situacion inversa, que caracterizd a las dos primeras décadas de
la urbanizacion ecuatoriana, en que los asentamientos urbanos incipientes
apenas servian de puntos de contacto nacional de territorios premodernos
rurales o dormideros de empresas agricolas pero sin economias propiamente
urbanas; situaciones de “sinergias positivas” con mutuos estimulos a la
eficiencia de la produccion agraria y al desarrollo urbano, que devienen en
formas de redistribucién econémica y de individuacion de los sujetos sociales;
y, situaciones de “sinergias negativas” en que las formas urbanas y rurales de
los territorios se bloquean correspondientemente e impiden que mutuamente
asuman formas de crecimiento, condicién del desarrollo territorial. Estas formas
de la ruralidad que revela el Censo, pueden ser examinadas desde la
perspectiva econdémica, social, politico-institucional y étnico/cultural-identitario.

lgualmente, es preciso desprenderse de prejuicios histéricos relativos a que
los actores locales son “siempre” tradicionales, “relegados” de la moderniza-
cion y sujetos de asistencia publica. En especial, los campesinos no siempre
estan desprovistos de tierra, capital, tecnologia y acceso al mercado.

-132 -



© Objetivos

Se puede sustentar que el objetivo general basico de la politica publica
local/regional en la produccién, es la dotacion de condiciones de produccion
y reproduccién para que se equiparen las oportunidades entre actores
territoriales y basen sus condiciones de competitividad sistémica. Las
condiciones productivas son inequivocamente condiciones sociales en que se
produce una conversion de los sujetos sociales —mas “facil en los actores
subalternos mejor dotados econémicamente”— en sujetos ciudadanos con
capacidad para influir en decisiones publicas y asumir responsabilidades.
Desde este objetivo, el desarrollo productivo territorial es necesariamente
densificacion social local/regional.

El objetivo nacional del desarrollo territorial es conformar localidades y regiones
que estructuren subsistemas decisionales de complejidad creciente, que
sustentan a la nacion y al sistema politico, mediante la construcciéon de
democracia “desde abajo”. Asi, cabe reiterarlo, la finalidad Gltima del desarrollo
territorial no es, por ejemplo, “engordar campesinos” sino convertirlos en
ciudadanos.

El desarrollo territorial debe tener como objetivo especifico asumir la
heterogeneidad de los actores que contiene, diversidad que motoriza a su vez
a las microrregiones o a los espacios sublocales. La ingenieria econémica e
institucional que articula a los actores vy territorios diversos, debe plantearse
como forma institucional de estimulo de acceso igual a las oportunidades, que
no se reducen a los accesos a los mercados sino a diferentes formas
relacionales entre los territorios.

© CcCondiciones del desarrollo territorial

Algunas condiciones ineludibles para provocar el desarrollo productivo local /
regional son:

La movilizacién y participacion de los actores locales para la construccion de
“capital social”, el fomento de una cultura emprendedora local alejada de la
l6gica del subsidio, el registro de las historias locales y la conformacion de
elementos culturales de identidad territorial.
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e |a actitud proactiva de los gobiernos locales o regionales, para introducirse en
el ambito del fomento productivo y empleo, més allé del urbanismo.

e |avigencia de liderazgo local, cuyo ejercicio es posible en la autoridad publica
en tanto hace un egjercicio legitimo para convocar a los actores locales.

e Apertura de espacios de cooperacién entre actores publicos y privados en los
planes y proyectos de desarrollo.

Una condicién particularmente importante del desarrollo territorial es el logro de
una estrategia consensuada de desarrollo para la circunscripcion territorial. Para
lo cual se debe identificar a los recursos enddgenos y las posibilidades de
diversificacion de base productiva local. De modo complementario, se debe hacer
una observacion acuciosa y permanente de los requerimientos de las unidades
productivas —de la economia empresarial como de la social y solidaria—y de las
caracteristicas del mercado de trabajo —especialmente de la composicion por
edad, género y calificacién—y de las instancias técnicas de apoyo en cada territorio
originadas en el sector privado y en los diversos niveles de gobierno del sector
publico ecuatoriano.

Un rol muy importante desempefia la creacion de una institucionalidad para el
desarrollo econémico local/regional, fundamentada en una normativa —como las
ordenanzas provinciales de desarrollo— que estimulen una forma cooperativa entre
niveles de gobierno y entre programas e instrumentos de estimulo y de fomento.

@© La autoridad piblica local/regional

A

La perspectiva que necesariamente debe observar la autoridad publica
subnacional es la busqueda concertada de la equidad. La perspectiva estratégica
de la igualdad debe operarse a través de pactos territoriales. Los pactos territoriales
pueden lograr la sustentabilidad que requieren las politicas publicas,
especialmente las dirigidas contra la pobreza.

La autoridad publica debe cumplir tareas béasicas en la generacién de condiciones
para el desarrollo. Inicialmente debe, en conjunto con los actores sociales y
productivos, precisar los objetivos del desarrollo territorial. Posteriormente y dentro
de una tarea fundamentalmente técnica, derivada del acuerdo social, se debe
caracterizar las metas, Unica forma de llegar a sistemas de seguimiento de los
acuerdos, condicion de posibilidad de la subsistencia de los pactos territoriales.
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Estas definiciones deben estar sustentadas en una clara definicion de
responsabilidades tanto publicas como privadas, con especial énfasis en la misma
funcién ejecutiva territorial y nacional.

Entre las condiciones que debe propiciar la autoridad publica subnacional para el
logro de acuerdos territoriales viables y sustentables, esta la creaciéon de un clima
de confianza entre el nivel subnacional y el gobierno nacional para asegurar las
condiciones de la “competitividad sistémica”. La colaboracion activa, sin
componentes de subordinacién, permitira elevar la eficiencia de las politicas
publicas y las intervenciones de esos niveles de gobierno. A su vez, la
competitividad sistémica supone necesariamente la comparecencia del nivel
nacional sin intervenciones discrecionales, ni subterraneas o abiertas preferencias
politico-partidarias, ni clientelismos territoriales. En suma, la colaboraciéon entre
niveles de gobierno garantiza el logro de los objetivos de desarrollo subnacionales
y nacionales.

La autoridad subnacional en Ecuador dispone de algunos instrumentos para
estimular la confluencia cooperativa de los actores territoriales (quienes tienen
diferentes capacidades, cabe recordarlo) tanto publicos como privados. El panel
de instrumentos a disposicion de la autoridad es amplio, pero debe estar
organizado por la voluntad para concertar y ejercitar las decisiones politicas
necesarias de contexto. En especial, debe liderar la creacion de confianza entre
los actores territoriales. El liderazgo no debe entenderse desde la reducida éptica
de la posibilidad de intervencion econdmica o de manejo de proyectos, sino,
fundamentalmente de la orientacién de comportamientos econémicos y sociales
en funcion de las metas de los acuerdos productivos y sociales locales o
regionales. El liderazgo publico es fundamentalmente la capacidad de
procesamiento de las diferencias (y de los conflictos) de modo sistémico, en el
marco de las normas y responsabilidades, sustentado en el acuerdo territorial. En
este sentido, la autoridad publica territorial puede y debe asumir un rol de
conciliacion publico y privada asi como de compatibilizacién de los objetivos del
sector publico, los que no siempre se conducen dentro de los margenes de la
coherencia y conveniencia territorial.

Dentro de la institucionalidad de la autoridad publica territorial existen areas de
actuacioén precisas, que enunciadas, de modo resumido, hacen relacién a:

e La representacion de intereses y voluntades territoriales, especialmente, la
coordinacion politica de cuerpos colegiados y otros niveles de gobierno, asi
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como el relacionamiento, en representacion del territorio, con las diversas
funciones publicas nacionales. En especial, la autoridad publica desde su nivel,
debe representar a la voluntad territorial en el proceso de reforma territorial del
Estado. La descentralizacion es un proceso cuya permanencia depende de las
voluntades territoriales, pese a la caracteristica de iniciativa nacional de que
esta caracterizado el proceso en Ecuador.

e La planificacion, esto es, expresion técnicamente adecuada de los objetivos
estratégicos concertados para el territorio, que comprenden la articulacion con
la planificacién nacional, con las otras formas de planificaciéon subnacional y
el desarrollo de los instrumentos técnicos para la adopcion de decisiones. La
planificacion debe contemplar la interiorizacion de las demandas de los actores
y la conversion al interior de las competencias, los mecanismos de
autorregulacién de los actores publicos y privados y, la conciencia
(publica/estatal) de los alcances de las limitaciones.

e |a participacion social, que comprende la apertura de “ventanillas” para
recibir los insumos demandados por diversos estratos y estamentos sociales,
asi como su procesamiento dentro de la decision publica y la garantia de su
inclusiéon —bajo las modalidades que estime en su ambito de representacion—
en la correspondiente politica publica, asi como en la evaluaciéon de sus
impactos. La participacion debe estar referida a competencias precisas, en
cada nivel de gobierno, y a los procesos de inversion publica y privada,
especialmente.

En el plano del desarrollo de una estrategia de la concertacion, los acuerdos entre
actores sociales y productivos, deben acompafarse con acuerdos entre otros
actores gubernamentales (probablemente mas alejados del ambito territorial y mas
asociados al ambito sectorial), politicos (nacionales, regionales y locales) y
sociedad civil (organizaciones sociales y productivas de los diversos niveles y
generadores de opinion publica) tanto acerca de las competencias y
responsabilidades cuanto acerca de los contextos necesarios para la ejecucion
del acuerdo. Asimismo, la estrategia del acuerdo debe fijarse en la optimizacion y
facilitacion de la utilizacion del aparato publico en los diversos niveles de gobierno
en funcion de las metas del acuerdo territorial. Finalmente, la estrategia debe
contemplar como mecanismo la formacién de redes publicas, privadas y publico—
privadas, por ejemplo redes de municipalidades, mancomunidades, asociaciones
y CONSOrCios.
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La orientacion central es la gestion politica del cambio estructural en el &mbito de
la concertacion territorial, que en el ambito politico consiste en lograr el
acatamiento de todos los actores locales o regionales a la normatividad y a las
politicas publicas territoriales, y conseguir resultados institucionales mediante la
autorregulacion de los actores territoriales.

En el &mbito de las capacidades técnicas, el gobierno territorial fundamentalmente
debe estimular la competitividad hacia afuera (insercién del territorio en el entorno)
y la competitividad hacia dentro (atraccién de los factores de crecimiento). Para
lograrlo, a su vez, el principal instrumento es el diagnostico de la potencialidad
del territorio. La variable central es la produccién, siendo que el ordenamiento
territorial es su instrumento.

El ordenamiento territorial, entendido como utilizacién racional del territorio para
el logro del crecimiento equilibrado, la calidad de vida y la gestion sostenible. Pero
también reformas internas al aparato publico territorial, que le permitan intervenir
eficientemente en el logro de los acuerdos territoriales para la especializacion
productiva y la competitividad como son la deteccion y articulacion de alternativas
de inversion y estimulo a los subsistemas productivos que acuden a los diversos
tipos de mercados.

;Bajo qué esquema de autoridad publica se puede lograr la complementariedad
entre esfuerzos publicos y la participacion transparente del capital privado en el
desarrollo territorial? Las respuestas, ademas de politicas, deben lograrse a nivel
de las diversas formas (modelos) de gestién, las cuales necesariamente requeriran
la modernizacién de la administracion publica local.

Desde una perspectiva critica, cabe sefalar que los gobiernos provinciales en
Ecuador, en varios casos y circunstancias, han actuado en apoyo a la produccion
mediante la construccién de infraestructura econémica bésica; pero ha sido débil
o virtualmente inexistente la promocién econdémica territorial, esto es, el
fortalecimiento de las empresas existentes, la atraccién de nuevos inversores y la
promocion de nuevos emprendimientos de todo tamafo.

Desde esta critica es preciso recuperar la dimension de la creacién de un entorno
favorable para el desarrollo territorial; el ejercicio del liderazgo para la activacion
y canalizacion de las fuerzas sociales; la articulacion de los actores publicos y
privados (aunque es preciso plantear que en todos los planos, dimensiones y
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tamafios debe impulsarse y consolidarse la capacidad asociativa, el estimulo a la
capacidad de gestion empresarial y, la promocién econémica entendida
basicamente como entorno innovador y la adopcién de nuevas tecnologias.

El diagnostico acerca de ;jquién hace qué? —roles y soportes, funciones y
responsabilidades— debe incluir, en los instrumentos de planificacion a los
responsables de las economias externas y de las economias de escala en las
propuestas territoriales, asi como al disefio de cluster, de ser el caso. La prestacion
de servicios debe ser contemplada desde una clara logica de subsidiariedad, que
incluye a la sociedad (hay un caso en experimentacion en la competencia de
riego). Asimismo, como se componen los sistemas de reproduccion social en el
territorio, generalmente asimilados a los aparatos de politica social en las
localidades y regiones. Finalmente y de modo conclusivo, debe integrarse en un
conocimiento amplio de las formas de funcionamiento econémico del territorio,
pero también y centralmente de funcionamiento de la sociedad civil local.

El desarrollo productivo territorial tiene directa asociaciéon con la “densidad de la
sociedad civil” —nUmero y calidad de actores organizados, y la complejidad y
transparencia en el flujo de la trama de relaciones sociales— asi como la “densidad
del aparato publico local” —-nUmero y calidad de reparticiones estatales de los
diversos niveles de gobierno y calidad de la autoridad publica y del control social—
relacionados con diversos incentivos y efectivo flujo de elementos mercantiles
generan “saltos” o “estancamientos” en el grado relativo del desarrollo. Es decir,
las sinergias entre estado, mercado y sociedad marcan la efectividad con que
puedan emprenderse acciones de desarrollo productivo territorial
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Rescatando la dimension
territorial de la competitividad y
la innovacion para el fomento
productivo descentralizado




Wolfgang Demenus

Algunas preguntas que surgen en los actuales debates sobre la descentralizacion
de la competencia de fomento productivo hacia los gobiernos provinciales son: La
descentralizacion de la competencia de fomento productivo ;acaso implica mas
gue un mero traspaso de funciones, responsabilidades y recursos desde el nivel
central hacia los gobiernos auténomos descentralizados? ;Los gobiernos
provinciales simplemente haran lo que vienen haciendo los ministerios? Y si no
se trata de un mero cambio de protagonismo en materias de fomento productivo,
;cuéles son los elementos diferenciadores entre el fomento productivo bajo visién
territorial y el fomento productivo de recorte sectorial que ha servido como modelo
para todo el accionar publico hasta la actualidad en esta materia, incluyendo el
accionar de los mismos gobiernos provinciales (lo que se refleja, entre otro, en la
manera como estan estructuradas sus areas de fomento donde encontramos
jefaturas de fomento agropecuario, (agro-)industrial, de turismo, etc.)? ;Cuéles
entonces son las ventajas especificas que se deberan aprovechar al impulsar
iniciativas de fomento productivo desde la perspectiva territorial, una vez que se
haya formalizado la transferencia de la competencia exclusiva de fomento
productivo a los gobiernos provinciales del Ecuador?

Las siguientes reflexiones en torno a las diferentes dimensiones del concepto de
competitividad y la relevancia de la dimension territorial en ello, pretenden dar
algunas ideas sobre cémo los gobiernos provinciales podrian abordar de mejor
manera la dimension territorial de la competitividad y la innovacién en sus futuras
estrategias y acciones de fomento productivo.

Para esto, partiendo de una definicidon general de fomento productivo como el
conjunto de iniciativas publicas para promocionar las capacidades productivas,
nos referimos con el término de fomento productivo territorial a aquellos aportes
publicos que se enmarcan especificamente en iniciativas de Desarrollo Econémico
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Territorial (DET)?°, vale decir: donde el accionar publico se inserta en estrategias
competitivas que se formulan e implementan bajo el protagonismo de actores
publicos, privados y sociales locales. Este protagonismo local debe concretarse
en acciones concertadas territorialmente para dar respuesta a oportunidades
identificadas en lo territorial. Tales oportunidades pueden estar ligadas al
aprovechamiento de los recursos y a las potencialidades “endégenas” como del
contexto “ex6geno” que rodea al territorio. Al respecto, consideramos que un
primer desafio sera romper cierto hermetismo en las acciones de desarrollo y
fomento productivo territorial, es decir, de mirar al territorio y su tejido empresarial
de manera aislada del mundo que lo rodea, dado que un obstaculo a los procesos
de transformacion productiva suele ser el desconocimiento por parte de los actores
locales de las oportunidades reales que proporciona ese contexto (regional,
nacional y global) y de las estrategias y esfuerzos necesarios para aprovecharlas
en beneficio del desarrollo econémico territorial.

A diferencia del fomento productivo sectorial, el punto de partida del fomento
productivo territorial no necesariamente es el fomento de determinados sectores
0 sub-sectores de la economia ni de las unidades productivas (micro, pequefias,
medianas o grandes) que los conforman, sino partimos desde un espacio concreto
cuyo entramado productivo pretendemos dinamizar, con el objetivo final de crear
mejores condiciones de empleo e ingresos para la poblacién local. Por ende, los
resultados e impactos del fomento productivo territorial siempre habra que
medirlos a este nivel.

Las tres principales estrategias al respecto, que vamos a profundizar mas adelante,
son:

1) La creacion de un ecosistema territorial favorable para el emprendimiento, los
negocios y la innovacion,

2) latransformacion del tejido empresarial hacia actividades de mayor dinamismo
y agregacion de valor y,

3) la generacién de ventajas comparativas y competitivas mediante el fortaleci-
miento de los factores de ubicacién tangibles e intangibles.

29 | En la medida que el territorio mismo es el producto de un proceso de construccién social, el enfoque DET
engloba tanto al Desarrollo Econémico Regional (grandes regiones, provincias, departamentos o cuencas
hidrogréficas en las que un pafs se encuentra dividido), y al Desarrollo Econémico Local, que se refiere a
localidades mds pequefias (municipios, ciudades, parroquias).
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Algunas hipotesis subyacentes del enfoque territorial, y de los conceptos derivados
de desarrollo econémico y fomento productivo territorial, son:

e |os actores territoriales pueden y deben gestionar su propio desarrollo.

e |a dimensién econdmica del desarrollo territorial no se debe concebir ni
gestionar independientemente de las otras dimensiones, especialmente las de
desarrollo social y comunitario y ecolégico-ambiental.

Solamente asi “la plena operacién de un sistema de fomento productivo descen-
tralizado permitiria aprovechar los incrementos de productividad potenciales de
los territorios, impactando sobre la tasa agregada de crecimiento nacional en un
clima de mayor competitividad” (Lira, 2005).

Empresas, territorios, naciones...
Jquiénes compiten?

El modelo de competitividad sistémica (Esser et al., 1994; Esser et al., 1999)
permite analizar la competitividad en funciéon a cuatro niveles: micro (empresas y
sistemas productivos locales), meso (territorio), macro (entorno nacional/global) y
meta (patrones de organizacion politica y econémica imperantes en determinada
sociedad). El concepto de competitividad entonces debe ser entendido de acuerdo
al nivel en que se analiza. Competitividad empresarial y territorial no son lo mismo.

Entendemos por competitividad empresarial la capacidad de una empresa para
competir exitosamente en los mercados y generar margenes de rentabilidad
superiores al promedio del respectivo rubro o sub-sector. Existen, fundamental-
mente, tres estrategias que puede adoptar una empresa para alcanzar esta com-
petitividad:

e FElliderazgo en costos.
e FElliderazgo en calidad e innovacion.
e Y el liderazgo por enfoque / nicho de mercado.

No obstante, el éxito de cualquiera de estas tres estrategias (o una combinacion
de ellas) no depende solamente de los esfuerzos al interior de la empresa, sino
también de las condiciones del entorno donde opera. Al respecto cabe recordar
que esfuerzos de innovacién son mas probables de concretarse en empresas que
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actlan dentro de un ecosistema territorial proclive a la innovacion; y estrategias
orientadas hacia la calidad son dificiles de materializar en entornos donde las
empresas no acceden a una Infraestructura de Calidad (laboratorios, etc.) que
presta los servicios requeridos para avanzar hacia el cumplimiento de
determinados reglamentos técnicos y normas.

Existe por tanto una fuerte interdependencia entre empresa y entorno. Por un lado,
cualquier actividad de fomento productivo territorial debe incidir en Ultima
instancia en la competitividad de las empresas y emprendimientos territoriales, ya
que estas son las principales fuentes generadoras de empleo e ingresos. Por otro
lado, también es cierto que los niveles de competitividad que las empresas
alcanzan dependen criticamente de su entorno territorial®°.

© La dimension territorial
~de la competitividad

Hoy es ampliamente reconocido que los procesos vinculados al fenémeno de la
globalizacion presentan tanto oportunidades como desafios para el desarrollo
econdémico territorial: La globalizacion conlleva una mayor movilidad de capital de
inversion, de empresas, de productos, de personas calificadas, etc. Las
innovaciones tecnolégicas y logisticas a su vez hacen que hoy muchas industrias
encuentran una mayor cantidad de localidades “viables” para el desarrollo de sus
operaciones. Asimismo, estamos presenciando una creciente especializacion de
las empresas y una mayor externalizacién de parte de sus funciones. Por otro lado,
también han crecido las demandas de las empresas hacia el entorno local, en
cuanto a: infraestructura, servicios basicos, servicios de abastecimiento,
financieros, de investigacion y desarrollo y de desarrollo empresarial.

No cabe duda, los territorios pueden ser mas o menos atractivos para los
emprendedores, empresarios o inversionistas. De las condiciones del territorio
depende en muchos casos, si la idea de negocio de un emprendedor local se logra
convertir en un emprendimiento dindmico, si un empresario local decide
quedarse, expandir su negocio y crear nuevos puestos de trabajo, o si un

30 | Mientras que la fuerte interdependencia entre los niveles micro y meso de la competitividad sistémica es
bastante evidente, un andlisis reducido a los condicionantes empresariales y territoriales de la competitividad
(niveles micro y meso) corre el riesgo de subestimar los impactos resultantes de cambios a nivel macro, por
medio de normativas, regulaciones y politicas nacionales, sobre la competitividad de las empresas en el
territorio.
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inversionista decide ejecutar su proyecto de inversiéon en nuestra provincia o en
una provincia vecina. Estas condiciones, también llamadas factores de ubicacion
(o localizacién), aparentemente inciden fuertemente en las perspectivas de
desarrollo econémico de nuestros territorios. En su conjunto determinan si el
entorno territorial es favorable o desfavorable para el desarrollo econémico, es
decir, para la generacion de suficientes fuentes de empleo de calidad e ingresos
para la poblacién local que —de no ser el caso— toma la misma decision que un
empresario 0 inversionista y busca mejores condiciones en otro territorio, de
mayores oportunidades. Las altas tasas de migracién en muchas provincias del
pais hablan por si mismas. ;Pero cuéles son estas condiciones del entorno que
inciden en las posibilidades de desarrollo econémico de una provincia?

Recursos territoriales
y ventajas heredadas

Un primer grupo de factores de localizacién tangibles hace referencia con
aspectos como la ubicacién geogréfica, la proximidad a mercados (de productos
e insumos) y otros factores naturales como son: clima, calidad y fertilidad de
suelos, recursos naturales y turisticos, etc. El conjunto de este primer grupo de
factores fundamenta lo que a veces se denominan las ventajas heredadas. Como
sefiala el término, éstas fundamentan la situacion competitiva inicial de un
territorio con respecto a otros. Mas que una herencia histérica, representan una
dotacién natural que cuando resulte propicia para desplegar procesos de
desarrollo econémico, es considerada como una “bendicién”. Es este mismo
grupo de factores de ubicaciéon que miramos cuando hablamos (también con
connotaciones religiosas) de las “vocaciones productivas” de un territorio.

Si bien es cierto que la presencia de condiciones naturales favorables es una
ventaja -y su ausencia un obstaculo- para detonar procesos de desarrollo
econoémico territorial, existe suficiente evidencia empirica alrededor del mundo
para demostrar que estas no son determinantes para las posibilidades de
desarrollo econdmico a mediano y a largo plazo. Con esto no queremos negar que
para un territorio alejado de los centros econémicos de un pais, con condiciones
naturales adversas que dificultan el establecimiento de actividades primarias, de
industrias y servicios, el desarrollo econdmico territorial suele presentar enormes
desafios. Por otro lado, existen casos donde una dotacion abundante de factores
naturales ha actuado como freno para la transformaciéon productiva desde
actividades primarias o extractivas hacia actividades de mayor valor agregado.
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Incluso hay quienes consideran a los recursos mineros y petroleros mas como
una “maldicién” antes que una bendicion para el desarrollo econémico territorial,
en tanto que en muchas economias rentistas no se generan eslabonamientos
productivos desde el sector primario hacia el resto de la economia local y las
industrias extractivas se mantienen como enclaves en el territorio.

También es cierto que existen muchos territorios que no han logrado aprovechar
sus ventajas heredadas por falta de inversiones que permiten, primero, una puesta
en valor de los mismos y, segundo, su aprovechamiento sostenible. Lo primero
hace referencia a una situacién bastante comun cuando se piensa desarrollar el
turismo en zonas rurales, donde frecuentemente se detectan grandes
potencialidades en términos de recursos turisticos (tanto naturales como lagos,
cascadas, bosques 0 como recursos culturales como zonas arqueoldgicas, etc.),
gque pese a su abundancia y calidad, no pueden ser aprovechados
econdmicamente por la poblacion local por falta de inversiones publicas (por
ejemplo, en infraestructura vial de acceso) o por falta de inversiones privadas (por
ejemplo, en infraestructura gastrondémica-hotelera y operaciones turisticas) que
posibilitan una experiencia gratificante para el visitante.

@ Factores de ubicacion duros
y ventajas comparativas

Las observaciones anteriores demuestran que la situacion competitiva de un
territorio en vias de desarrollo depende criticamente de la disponibilidad o dotacién
de infraestructura publica y privada (vial, de transporte, de riego, turistica, etc.),
de la disponibilidad y costo de los factores de producciéon (materia prima, mano
de obra, activos, etc.) asi como de la disponibilidad y costo de servicios basicos
(luz, agua, alcantarillado, comunicacién, etc.). Este segundo tipo de factores de
localizacién no corresponde a una dotacién natural, sino a procesos de inversion
publica y privada.

El conjunto de actividades de inversion productiva en un territorio dado,
fundamenta las denominadas ventajas comparativas territoriales. Crear estas
ventajas es importante, sobre todo en territorios con bajos niveles relativos de
desarrollo econdmico, porque afectan de manera directa los niveles de
competitividad que las empresas ubicadas en el territorio pueden alcanzar. Por lo
cual son analizadas detenidamente por inversionistas cuando realizan una
evaluacion comparativa entre diferentes territorios antes de tomar una decision
para desarrollar determinado proyecto de inversion. Al respecto hay que tener
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claro que la importancia relativa de determinado factor varia entre diferentes
actividades productivas. Ante la escasez de recursos (publicos y privados) para
financiar una amplia gama de inversiones de gran envergadura, resulta inevitable
priorizar determinados tipos de inversiones, en funcion a las estrategias competitivas
territoriales previamente consensuadas entre los actores territoriales.

Los factores de ubicaciéon para la generacion de ventajas comparativas también
evidencian el caracter sistémico de la competencia de fomento productivo, dado
que, ademas de ser una competencia propia, se trata de una competencia cuyo
ejercicio eficaz requiere acciones que desde la perspectiva normativa recaen en
diferentes ambitos competenciales, tales como vialidad, riego, transporte, etc. Esto
subraya la importancia de establecer las coordinaciones al interior de cada
gobierno provincial que permiten establecer un trabajo sinérgico. Ademas, en tanto
gue se trata de competencias ejercidas por diferentes niveles de gobierno, la
planificacién y gestion exitosa del fomento productivo bajo enfoque territorial, para
la generacion de ventajas comparativas, depende criticamente de las capacidades
publicas de alinearse alrededor de un proyecto territorial compartido y de
establecer una division de trabajo eficiente entre los diferentes estamentos
publicos. Puesto que la inversiéon publica por si sola no arrojaré ventajas
comparativas, sino, como hemos visto, solamente cuando se complementa con
inversiones privadas en el territorio, entonces, este proyecto territorial compartido
necesariamente debe ser producto de un proceso de concertacién publico-
privada.

Lamentablemente en los Ultimos afios, este segundo grupo de factores de
ubicacion tangibles, también denominados duros —dado que en su mayoria son
medibles y cuantificables— han sido relegados a un segundo plano, porque el
debate se ha centrado mucho en la creacién de ventajas competitivas, siguiendo
las respectivas tesis de Michael Porter. Asignar un papel central a la creacion de
ventajas competitivas en las estrategias territoriales, sin duda es pertinente para
territorios de niveles avanzados de desarrollo que ya tienen resueltos los cuellos
de botella basicos que afectan a la competitividad territorial, por lo cual la dotacién
con factores de ubicacién duros viene siendo similar en los diferentes territorios
sub-nacionales, y, por tanto, la importancia relativa de las ventajas comparativas
disminuye (por ejemplo, cuando todas las provincias cuentan con una excelente
red vial, la red vial deja de ser un factor clave en el perfil competitivo de una
provincia). Para paises como Ecuador, la generacion de ventajas comparativas
todavia representa un desafio que los gobiernos provinciales deben asumir en el
marco de sus estrategias de fomento productivo territorial, a su vez, es un reto
que no lo van a resolver solos, sino con los demas actores publicos y privados que
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intervienen en sus territorios, dado el ya mencionado caracter transversal del
fomento productivo territorial que involucra también a otras competencias y a otros
actores publicos y privados.

El enfoque territorial ademas pone nuestra atencién sobre las brechas que existen
al interior de muchas provincias en cuanto a la dotacion de factores duros de
ubicacion. Més alla de un analisis genérico de la situaciéon provincial y de sus
ventajas comparativas, es recomendable conducir analisis y estudios que permiten
detectar los ejes dinamizadores de los diferentes sub-territorios provinciales, con
el fin de establecer las prioridades de inversion publica y privada para mejorar la
situacion competitiva en lo local (;cudles son los principales requerimientos en
cuanto a factores duros de ubicacion de las empresas locales mas dinamicas?).

© Factores de ubicacion blandos
y ventajas competitivas

En muchos paises se han desarrollado ejercicios de medicién de la competitividad
territorial que permiten generar indices de competitividad y a su vez
comparaciones entre territorios del mismo pais. Estos ejercicios de benchmarking
territorial competitivo no se reducen a la mediciéon de indicadores relacionados a
los factores de ubicacién duros y tangibles en el ambito de infraestructura fisica y
servicios publicos (carreteras pavimentadas, lineas telefonicas, electricidad, agua
potable, alcantarillado, etc.) sino contemplan también las dimensiones de “Clima
de Negocios” y de “Conocimiento e Innovacion”. Las Ultimas dos dimensiones
hacen referencia al tercer grupo de factores de ubicacion, los denominados
factores de ubicacion intangibles o blandos, que se denominan asi porque en su
mayoria son mas dificiles de cuantificar y medir (por lo cual los indices de
competitividad territorial suelen recurrir a indicadores proxy, por ejemplo, toman
el nimero de patentes creadas localmente como indicador del nivel de
innovacion).

Este tipo de factores fortalecen la situacion competitiva del territorio de manera
sostenible y, a diferencia de los factores heredados y duros, son productos de
procesos de gestion (mas que de inversion) territorial. Fundamentan las llamadas
ventajas competitivas que (sobre todo a diferencia de las ventajas heredadas) no
nacen sino se gestionan.

Desde la perspectiva de un inversionista, un territorio donde existen espacios de
cooperacion y redes densas de interaccion entre empresas pertenecientes a la
misma cadena productiva o aglomerado empresarial, con camaras y gremios
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activos y buenas relaciones inter-empresariales (que se materializan en
cooperaciones y joint ventures) resulta mucho mas atractivo que un territorio cuyo
tejido empresarial se encuentra atomizado y donde las relaciones inter-
empresariales se reducen a la rivalidad.

Un segundo aspecto relacionado al clima de negocios como factor intangible,
aparte de la asociatividad privada, se refiere a la administracién publica. Un
territorio que cuenta con una administracion eficiente, transparente y proactiva
en sus lineas de apoyo al sector empresarial resulta ser mucho méas competitivo
gue aquel donde encontramos una administracion burocrética, arbitraria y poco
transparente en sus decisiones, que no brinda los servicios requeridos por la
comunidad empresarial de forma flexible y eficiente. Asimismo, la ausencia de
seguridad juridica es un factor que juega fuertemente en contra del clima de
Negocios.

Mas alla de la asociatividad empresarial y la eficiencia de la administracién publica,
el clima de negocios resulta ser favorable en aquellos territorios donde se ha
logrado crear una institucionalidad publico-privada, a través de espacios de
didlogo, concertacion y cooperacion funcionales a los objetivos y metas del
desarrollo econémico territorial y con incidencia real en la mejora del entorno
competitivo donde operan las empresas. De especial relevancia aqui son las redes
de instituciones de apoyo a procesos de innovacidon como lo demuestran los casos
ampliamente estudiados de aglomerados empresariales (cluster) alrededor del
mundo que aglutinan a instituciones especializadas publicas y privadas en torno
a agendas y estrategias territoriales de competitividad.

Cuando miramos el espectro de factores de localizacién intangibles podemos
detectar otro conjunto de factores que no estan directamente relacionados con el
clima de negocios, pero que inciden en el atractivo del territorio para el talento
humano y, por tanto, su mejoramiento es una tarea importante del fomento
productivo territorial, esto en lugares cuyas estrategias competitivas se basan en
la disponibilidad de profesionales altamente calificados y motivados. Para que un
territorio logre atraer (y mantener) a este tipo de profesionales, es importante que
ofrezca niveles y condiciones adecuadas en cuanto a seguridad publica, calidad
ambiental y de vivienda, servicios sociales (sobre todo salud), oferta recreativa y
un sistema educativo de calidad con una buena oferta de formacion continua.
Esto subraya, nuevamente, el caracter transversal del desarrollo econémico y del
fomento productivo territorial. Al concentrar nuestros esfuerzos de fortalecimiento
de los factores intangibles exclusivamente en el mejoramiento del clima de
negocios, corremos el riesgo de olvidarnos de estos otros aspectos que inciden,
aunque de manera indirecta, en el perfil competitivo de nuestra provincia.
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En el ideal de los casos, a través de procesos exitosos de gestion publico-privada
territorial se logran crear ventajas competitivas tnicas, en términos de elementos
diferenciadores de la produccion local, dificiles de ser copiados por otros
territorios, aun cuando los Ultimos cuenten con ventajas heredadas y comparativas
similares al nuestro. Estas ventajas competitivas dindmicas muchas veces estan
ligadas a aspectos de calidad, oportunidad e innovacion (Meyer-Stamer, 2004).

Ventajas competitivas incluso pueden compensar desventajas comparativas. Por
ejemplo, un territorio puede generar una fuerte ventaja competitiva al desarrollar
una oferta de mano de obra altamente capacitada, productiva y motivada, incluso
cuando no se cuenta con una ventaja comparativa en cuanto al costo absoluto de
la mano de obra. Asimismo, un territorio puede generar una ventaja competitiva
al introducir modelos eficientes de administracién de obras de infraestructura
portuaria o aeroportuaria que reducen los tiempos de tramite y espera de las
empresas logisticas. En otros casos, iniciativas exitosas de desarrollo econémico
y fomento productivo territorial han logrado demostrar que un buen clima de
negocios en un territorio puede compensar la desventaja heredada de una mayor
distancia de la capital del pais y de los mercados de insumos, productos y servicios
(Meyer-Stamer, 2008).

© Relacidn entre los diferentes tipos
~de factores de ubicacion y ventajas
territoriales

Para mostrar la relacion jerarquica entre los diferentes tipos de factores de
ubicacion volvemos a recurrir a un ejemplo del ambito turistico: Un territorio puede
contar con las cascadas mas grandes del pais que representan recursos
importantes territoriales para el desarrollo de actividades de turismo de naturaleza.
No obstante, para que esta ventaja heredada le genere una ventaja comparativa
al territorio, es necesario que se cuente ademas con una buena infraestructura
vial, de transporte y gastronémico hotelera (en comparacién con otros territorios,
gue cuentan con recursos turisticos similares) lo que presupone una serie de
inversiones, tanto publicas como privadas. Ademas de contar con recursos
turisticos e inversiones, la creacion de ventajas competitivas territoriales requiere
de esfuerzos publico-privados para la gestion del territorio como destino turistico.

Estos esfuerzos se pueden desplegar, por ejemplo, desde una plataforma interins-
titucional de trabajo tipo OGD (Organizacion de Gestion del Destino) que se en-

- 150 -



carga de crear nuevos productos turisticos de alto valor agregado, cuya aceptacion
en el mercado posicionara al territorio entre los diez primeros destinos de turismo
de naturaleza en Latinoamérica. Es esta gestion avanzada del DET la que fomenta
un clima de negocios favorable y conduce a la generacién de ventajas competitivas
que incluso pueden desembocar a lo largo del tiempo en ventajas competitivas
Unicas para el territorio.

La relevancia de los ecosistemas
territoriales de innovacion

Como se ha mencionado al inicio, la creacién de un ecosistema territorial favorable
para el emprendimiento, los negocios y la innovacion es una de las estrategias
clave para fortalecer el perfil competitivo de nuestros territorios. Con respecto a
los procesos de innovacion, el énfasis tradicional del fomento productivo se ha
concentrado exclusivamente en procesos de innovacion al interior de la empresa
y su incidencia en la competitividad empresarial.

El enfoque territorial hacia la innovacion amplia la perspectiva por el analisis de
procesos de innovacion que se dan al interior de sistemas productivos territoriales,
del tipo aglomerado o cadena de valor, conformados por empresas que interactlan
entre ellas y su entorno, con instituciones publicas y privadas que prestan servicios
relevantes para desatar procesos de innovacion y que regulan el funcionamiento
de los sistemas productivos territoriales. Cabe destacar ademéas que desde el
enfoque territorial, la innovacién tecnoldgica es solamente un ambito de la
innovacion en los sistemas productivos territoriales. Ademas hay que pensar en
innovaciones institucionales, sociales, culturales, etc., que surgen en el marco de
los ecosistemas territoriales de innovacién. Dependiendo de la estrategia
competitiva que acuerdan los actores territoriales, incluyendo aquellos que
conforman el ecosistema de innovacion, podemos distinguir entre diferentes
pautas de innovacion territorial.

e Procesos de innovacién incremental que se basan en la estrategia de mejorar
lo que ya hacemos; en muchos casos estan ligados a la innovacién de procesos
(hacer las cosas de manera mejor o distinta) donde los factores Calidad y Costo
suelen ser clave.

e En cambio, procesos de innevacion radical que se basan en estrategias de
transformacion del tejido empresarial del territorio, es decir: el fomento de
actividades econdmicas no tradicionales (sustituir lo que hacemos por algo
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nuevo) donde la innovacion de productos y servicios suele ser el eje central de
la estrategia.

No importa cual sea la estrategia de innovacion que adoptan los actores
territoriales, a través del fomento productivo territorial se deben fortalecer las
capacidades instaladas localmente para competir exitosamente a escala regional,
nacional y mundial con base en la logica: innovar para competir.

Méas alla de las empresas mismas, los otros tres pilares fundamentales de un
ecosistema territorial de innovacién son las instituciones tecnolégicas (incluyendo
la Infraestructura de Calidad), las instituciones educativas y la administracion
publica en tanto que regule y fomente los procesos de innovacién, a través de
politicas publicas de innovacion de recorte territorial. Es el nivel de interaccién de
estos cuatro pilares fundamentales el que define la efectividad del ecosistema
para la implementacion de la estrategia y politica territorial de innovacion.

La estrategia de innovacion territorial (y los roles de cada pilar del ecosistema en
su diseflo e implementacion) variara acorde al nivel de desarrollo econdmico
territorial. En territorios con bajos niveles relativos de desarrollo econdémico la
estrategia podria basarse principalmente en empujar las empresas territoriales a
niveles minimos de produccion eficiente (estrategia de innovacion incremental) y
exponer emprendedores locales a modelos innovadores de negocios (estrategia
de innovacion radical); mientras tanto, en territorios que ya han alcanzado niveles
medios de desarrollo econdmico, los proveedores de maquinaria y otros insumos,
asi como la informacion y los requerimientos de los compradores de los productos
suelen ser fuentes importantes para detonar procesos de innovacion al interior de
cadenas productivas, es decir: la presion innovadora aqui proviene
frecuentemente de los clientes de las empresas territoriales por mejorar la calidad
de los productos y reducir los costos. Esto hace que las demandas hacia la
Infraestructura de Calidad (por ejemplo, servicios de metrologia, normalizacion y
certificacion) y otros prestadores de servicios especializados de desarrollo
empresarial, se incrementan. Territorios con niveles avanzados de desarrollo
econémico, en cambio, se caracterizan por contar con un ecosistema territorial
de innovacién altamente efectivo: servicios constantemente actualizados y
altamente especializados de los proveedores de formacion profesional y educacion
superior y una infraestructura muy moderna y eficiente de Calidad, con presencia
de institutos especializados para Metrologia, Normalizacion e Investigacion y
Desarrollo (1+D).
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© Conclusiones

De las presentes reflexiones en torno a la dimension territorial de la competitividad
y la innovaciéon podemos sacar las siguientes conclusiones en cuanto a futuros
ambitos de accion del fomento productivo territorial, a ser asumidos por los
gobiernos provinciales del Ecuador en el contexto del nuevo marco legal-normativo
establecido por la Constitucion y el COOTAD:

Una primera ventaja del fomento productivo territorial es la busqueda proactiva y
la generacién sisteméatica de sinergias con las otras dimensiones del desarrollo
territorial, aunque cada dimension se rija por sus propias légicas y principios
orientadores: La promocion de negocios, ingresos y empleo en lo econdémico
(competitividad), la promocién de relaciones solidarias y equitativas en lo socio-
comunitario (solidaridad, cohesién o inclusion), la preservacion y el fortalecimiento
del patrimonio territorial tangible e intangible en lo cultural (identidad) y la
proteccion y aprovechamiento sostenible de los recursos del territorio en lo
ecolégico-ambiental (sustentabilidad).

Otra ventaja del fomento productivo territorial que se debe aprovechar, consiste
en su mayor pertinencia local (estar méas cercano a los clientes, los emprendedores
y empresarios del territorio), flexibilidad y posibilidad de contribuir a iniciativas
DET que tienen rasgos trans-sectoriales, transversales e integrales, 10 que permite
abordar dentro de la misma iniciativa de fomento productivo territorial aspectos
que, disefados desde el nivel central, involucrarian a varias carteras. Esto facilita,
por ejemplo, el fomento de sistemas productivos con base territorial, como
aglomerados empresariales y cadenas de valor, cuyos diferentes eslabones
combinan actividades de produccién primaria con procesos de transformacion
industrial, aspectos logisticos, servicios y comercializacion. También nos permite
abordar cuellos de botella competitivos que no son de un solo (sub-) sector, sino
de varios, incluso de todos, lo que le dota al fomento productivo de un enfoque
mas estratégico y holistico para enfrentar problematicas concretas, pero
transversales como: financiamiento, innovacioén, transformaciéon productiva,
emprendimiento, simplificacién administrativa, etc.

Estos y otros temas transversales ligados a la competitividad territorial deberian
servir como ejes tematicos de las futuras agendas productivas provinciales, ya que
tienen la capacidad de movilizar a un gran nimero de actores publicos, privados
y sociales en funcion a los temas mas candentes para alcanzar mayores niveles
de competitividad en su territorio. Por lo cual ademas se prestan para la futura
formulaciéon e implementacion de politicas publicas productivas desde las
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prefecturas, en clara diferenciacién de las politicas nacionales sectoriales (que
por su naturaleza sectorial no recogen aspectos ligados al entorno territorial).

A la vez, existen amplias posibilidades de articulacion entre politicas nacionales y
territoriales por medio de proyectos compartidos y co-ejecutados que aterrizan las
prioridades estratégicas (transversales) de las agendas provinciales por medio de
proyectos que se insertan en los diferentes sectores, sub-sectores, cadenas y
cluster dinamizadores del territorio (por ejemplo, un proyecto sectorial de apoyo
a la transformacion industrial de la leche que se inserta en el eje estratégico
“Innovacion” de una agenda productiva provincial y a la vez en las politicas
sectoriales del MIPRO y MAGAP, a ser co-ejecutado entre el gobierno provincial,
los dos ministerios y la Camara Provincial de Industria en el marco de un convenio
de cooperacion interinstitucional).

El accionar del fomento productivo bajo enfoque territorial entonces se debe
centrar en fortalecer el perfil competitivo del territorio de manera integral. Centrarse
en las restricciones externas del entorno y en su interrelacion con las restricciones
internas especificas que enfrentan las Mipymes gque operan en el territorio,
significa una ampliacién considerable del radio de accién con respecto al enfoque
tradicional reducido de fomento de sectores y sub-sectores. A la vez, al contemplar
de manera sistematica las relaciones entre la dimensién econémica y las otras
dimensiones del desarrollo territorial (socio-comunitaria, ambiental, cultural, etc.),
los gobiernos provinciales pueden asegurar que tanto las oportunidades como los
cuellos de botella competitivos del territorio se atiendan de manera mas pertinente,
flexible y sistémica.

El fortalecimiento del perfil competitivo territorial, por medio de mejoras en la
dotacion de factores tangibles e intangibles de ubicacion, es una tarea que los
gobiernos provinciales pueden asumir en la medida que fortalecen sus
capacidades internas de coordinacién y de articulacion publica (con los otros
niveles de gobierno) y publico-privada (con los actores privados y sociales del
territorio). Esta atribucion de ser el ente facilitador y coordinador en el territorio de
las estrategias competitivas debe quedar normada en el proceso de formalizacion
de la transferencia competencial, porque de lo contrario la experiencia nos dice
que resultara poco probable conseguir una mayor alineacion de las intervenciones
de los diferentes estamentos del Estado hacia un proyecto estratégico territorial
consensuado entre el conjunto de actores territoriales (publicos, privados y
sociales). Como hemos visto, ser facilitador, coordinador y rector en lo territorial,
no significa necesariamente tener el protagonismo en la implementacién de todos
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los proyectos con los que se ejecutan las estrategias de competitividad e
innovacion territorial.

En este sentido, visualizamos al fomento productivo bajo enfoque territorial, ante
todo, como un proceso de creciente concientizacion sobre la dimension territorial
de la competitividad y la innovacién; seré iterativo, en tanto que necesariamente
se sustentard en el didlogo interinstitucional y la negociacion de agendas y
prioridades, la coordinacion de estrategias y la cooperacién en torno a programas
plurianuales y proyectos, entre una amplia gama de actores, pero con fuerte
impacto en el desarrollo de capacidades descentralizadas de autogestion y en la
acumulacion de capital social local, donde el rol articulador, ordenador y
coordinador del gobierno provincial como titular de la competencia en el territorio
seréa clave.
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