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RESUMEN EJECUTIVO

Los procesos de descentralizacidon han sido objeto de especial atencién en
estos Ultimos afos, una de las razones, es por el potencial de contribucion
subnacional al crecimiento nacional. Por otro lado, sin evidencia
empirica concluyente, existe aun asi una apreciacion de un proceso que
no ha logrado cumplir con las expectativas y, por el contrario, se percibe
un bajo impacto en las economias regionales y una tendencia que ve
incrementada las desigualdades entre territorios. De esta manera, el débil
desarrollo de las regiones ha propiciado limitaciones —en sus condiciones
competitivas locales y globales— que les impiden acelerar su crecimiento
econdmico y social. Este es un patréon que se repite particularmente en
paises en desarrollo, no obstante, es un fenémeno que ocurre también
en economias desarrolladas. Asimismo, es posible identificar que la
descentralizacion tiene positivos efectos en la gobernabilidad nacional
y subnacional, apoyados en una mayor cercania al Estado y permitiendo
un acceso mas eficiente y focalizado a los servicios publicos. Justamente,
Chile ha iniciado un trayecto que busca profundizar y acelerar su lento
proceso de descentralizaciéon, —conocidas las experiencias en América
Latina y tendencias globales— se ha intentado relacionar competitividad
y descentralizaciéon bajo el supuesto que, a partir de las regiones
es posible generar mejoras en la competitividad pais, aunque este
supuesto parece no necesariamente estar ligado a descentralizar y, de
hecho, Chile siendo el pais mas centralista de la regién, encabeza todos
los rankings de competitividad en LAC, situacidon que por cierto ha ido
declinando gradualmente en estos ultimos afios. ¢Cudl es la relacidon
entre descentralizacion y competitividad? ¢ Existe una relacidn virtuosa
entre ambos conceptos? ¢ Contribuird a detener la tendencia de perdida
de competitiva nacional?, estas son algunas de las preguntas que han
motivado esta investigacion y, que plantean a partir de un proceso de
descentralizacion dar un salto en competitividad nacional, donde en
conjunto se articule una estrategia competitiva descentralizada. Para
ello, se reviso el alcance de ambos conceptos, al mismo tiempo con los
principales indicadores de competitividad en el mundo, las tendencias
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y proyecciones globales para las préoximas décadas; y en este contexto,
se analizd el aporte de las regiones a la economia chilena, iniciativas
a mejoras en competitividad y productividad regional, antecedentes
gue permitieron reconocer brechas que requieren atencion para
aprovechar su potencial competitivo, ambas aproximaciones —global y
local— fueron relacionadas en torno a las cadenas de valor. La revision
de estos antecedentes, expuso las ya reconocidas asimetrias regionales,
lo que reveld la insuficiencia de politicas de descentralizacién fiscal,
administrativa y politica para generar un efecto en la competitividad,
sobre todo si estas ademas son parciales y avanzan de manera separadas.
Precisamente, se concluye acerca la necesidad de otras decisiones y
acciones estratégicas de parte del Estado, que doten de herramientas
gue permitan garantizar la planificacidon a largo plazo, asi como una
modernizacién en dreas claves del gobierno central. En definitiva, la
descentralizacion puede ser parte de un circulo virtuoso que impulse
la competitividad regional, pero para tener resultados relevantes, como
seria reducir las brechas de PIB per cdpita entre regiones, se necesitara
de esfuerzos mas amplios y significativos como nacién.

Palabras clave: competitividad, descentralizacién, globalizacién,
crecimiento econdémico, regiones, cadenas globales de valor.

18



EXECUTIVE SUMMARY

It can be stated that processes on decentralization have received
special attention over the past years, one of the main reasons pertains
to the potential subnational contribution it might have upon national
growth. Furthermore, lacking conclusive empirical evidence, a certain
appreciation exists towards the process of decentralization which has
not been able to comply with the expectations set and contrary, a
low impact on regional economies and an upward tendency towards
inequalities between territories, has been perceived. Contributing to
this, weakening developments among regions has generated further
limitations —within their local and global competitive conditions—
preventing the acceleration of their social and economic growth. This
pattern repeats itself particularly within developing countries, but
nevertheless, it can also be identified within developed economies.
Moreover, it is possible to identify that decentralization has positive
effects on national and subnational governance, supported by a
closeness towards the State allowing further efficient and focused
access towards public services. Chile has precisely initiated a trajectory
that looks into deepening and accelerating its existing slow process on
decentralization. Having studied the experiences within Latin America
and global tendencies, this has intended to relate competitiveness to
decentralization under the premises that, from a regional perspective it
is possible to generate improvements within its competitive scope, even
though this premise might not necessarily be linked to decentralization
and in fact Chile, being the most centralized country from its region,
heads in competitiveness rankings in Latin American Countries (LAC).
Position which has gradually been declining over the past years. What
is the relation between decentralization and competitiveness? Does a
virtuous relation exist between these two concepts? Will they contribute
to stopping the losing tendency on national competitiveness? These
are a few of the questions that have motivated this investigation that
raises from a process of decentralization jumping towards national
competitiveness, where combined a competitive decentralized strategy

19



Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales

will be defined. For this purpose, the reach of both concepts was revised,
together with the main global competitive indicators, tendencies and
global projections for upcoming decades; and within this context, the
regional input to the Chilean economy, initiatives on how to improve
competitiveness and regional productivity, background information
that allowed us to identify the gaps that require attention in order to
take advantage of their competitive potential, both approximations
—global and local- were related in reference to value chains. The revision
of this background information exposed the already known regional
asymmetries, which revealed the insufficiency of fiscal, administrative
and political decentralization policies to generate a significant effect on
competitiveness, more so when these are partial and advance separately.
More precisely, a conclusion is provided upon the necessity of the state
implementing other strategic decisions and actions, that comprise of
tools that allows and guarantees planning on a long-term basis, such as
a modernization in key areas of the central government. From a more
definite perspective, decentralization can be a part of a virtuous circle
that impulses regional competitiveness, but in order to attain relevant
results, such as for example the gaps between GDP per capita between
regions, further efforts will be needed to become broader and significant
as a nation.

Key words: competitiveness, decentralization, globalization, economic
growth, regions, global value chains.
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INTRODUCCION

La descentralizaciéon ha dejado de ser sélo un tema de interés de la
academia y ha pasado a ser un tema de debate en Chile en los ultimos
anos. Esto debido a que se ha estado incubando en los agentes locales
una permanente preocupacién por lo que ocurre en su territorio, en
especial por los desequilibrios que se han producido entre regiones,
lo que no ha permitido un desarrollo econdmico y social en muchas
localidades de Chile. Y es entonces en la descentralizacién donde
la ciudadania ha centrado sus expectativas para que esto cambie.
Por otro lado, el impacto que han tenido la baja de los commodities
globalmente, ha revitalizado un antiguo debate respecto a cdmo Chile
debiera hacer cambios en su modelo de desarrollo basado en recursos
naturales, apareciendo conceptos como la innovacién o mejoras en
la productividad, en definitiva, cdmo mejorar la competitividad. Estas
dos interrogantes del Chile de hoy son la base de esta investigacién:
ver si existe una relacién virtuosa entre ambos conceptos y asi poder
aprovechar las ventajas de un proceso descentralizador para un Chile
mas competitivo.

En paralelo, se da el fendmeno de que son las grandes ciudades del
mundo las que compiten —entre ellas— por ser las mas idéneas para la
instalacion de centros de investigacion, empresas y emprendedores,
para finalmente transformarse por aglomeracién en verdaderas
potencias econdmicas o ciudades globales, superando las barreras del
Estado-Nacién. Sin embargo, esta tendencia esta propiciando asimetrias
globales que se repiten en los espacios subnacionales, y es en este
contexto donde se considera que el proceso de descentralizacién, en
esta nueva etapa, se presenta como una oportunidad para corregir
estas disparidades. Todos estos aspectos se veran mds en detalle a lo
largo de este documento. Este trabajo se ha dividido en siete capitulos,
todos orientados a relacionar ambos conceptos y asi poder aportar
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con propuestas a un fortalecimiento regional a través de un proceso
descentralizador en Chile.

En primer lugar, se revisardn los conceptos de competitividad vy
descentralizaciéon. Para ello se examinardn distintas teorias que se
conocen en el ambito de la descentralizacién y, especialmente, las que
estdn mads relacionadas con un Estado unitario descentralizado. Por
otro lado, se hara un analisis comparativo de los distintos indicadores
gue hoy existen para medir la competitividad entre paises (IMD-WEF-
BM). Esta primera aproximacion es esencial para encontrar espacios
de conexiéon que permitieron complementar ambos conceptos en la
busqueda de una relacién virtuosa. El resultado de estos ambitos de
coincidencia entre descentralizacidon y competitividad dio origen a una
propuesta de esquema entre Competitividad Nacional-Gobernanza
Regional-Competitividad Regional, que se elabora bajo el supuesto que
la autonomia regional en las decisiones tendrd primero impactos en la
region y, por consecuencia, en el plano nacional.

Luego, se examinaran las principales tendencias y proyecciones
globales al 2050 y cémo la planificacién a largo plazo es abordada por
otras economias. Asi, en estas experiencias se han reconocido algunos
ambitos relevantes que pudieran significar buenas practicas que pueden
resultar Utiles para mejorar su competitividad de Chile y, ademas, abre
una instancia para repensar en las implicancias de la insercion en el
mercado internacional y los desafios para generar una mayor cohesién
a partir de su desarrollo econdmico y social®. Para ello, se abordaran
materias como demografia y urbanizacién, comportamiento de los
consumidores, cambio climdtico y su efecto en la oferta mundial de
bienes y servicios y Cadenas Globales de Valor, entre otros aspectos, las
que estdn complementadas con entrevistas a especialistas nacionales
en la materia y ver cémo Chile estd proyectdndose en estas tematicas.

Conjuntamente, se analizardn los rankings de competitividad mas
reconocidos como referencia, que muestran a Chile como lider en
Latinoamérica, pero mostrado una tendencia a la baja en pilares
claves que han sido desentendidos y que ahora cobran relevancia
cuando el rendimiento en la mineria decae. También se revisaran las

1 El Ministerio de Energia culmind con un proceso participativo para definir una hoja de
ruta al 2050 (http://www.energia2050.cl/). También el Ministerio del Medio Ambiente
lleva desde el afo 2012 un proceso de estudios de planes de mitigacién al 2050,
denominado MAPS (http://www.mma.gob.cl/1304/w3-article-54750.html)
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distintas estrategias que el pais esta llevando adelante para impulsar
la competitividad de las regiones, como son los casos de territorios
rezagados, zonas extremas y el plan piloto de descentralizacién y
especializacidn productiva.

Asimismo, se examinaran los desequilibrios regionales vistos como
condiciones de inicio con que las regiones comenzardn, lo que serd una
nueva etapa en el proceso de descentralizacion. Son estas asimetrias
las que generan puntos diferentes de partidas y plantea una dificultad
para establecer un modelo Unico de descentralizacién para todo el pais,
el que indudablemente incidira en el disefio para lograr impactos en la
competitividad de las regiones. Ademas, en un ejercicio hipotético se
verd el real peso de las regiones en el PIB sin considerar el aporte del
sector minero ni el alto peso especifico de la Region Metropolitana, de
manera de distinguir cuales son los puntos de partida regional vy, por lo
tanto, la envergadura y magnitud del desafio.

Finalmente, se analizard el conjunto de dimensiones que han sido
abordadas en el documento desde una perspectiva regional, para
desafiar la suposicién inicial y el esquema planteado que relaciona
competitividad y descentralizacion y, de esta manera, evaluar cuales
seran los impactos en las condiciones de inicio y cudles debieran ser las
correcciones al esquema, al igual que las propuestas que permitan a las
regiones, particularmente aquellas mds rezagadas, dar en el mediano-
largo plazo un salto significativo en su calidad de vida, efecto de una
competitividad descentralizada.
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CAPITULO |
COMPETITIVIDAD Y DESCENTRALIZACION:
UNA NUEVA OPORTUNIDAD

Los acelerados y fluctuantes cambios en la economia mundial han
tenido un efecto en cémo los Estados se han debido resguardar para
no quedar —demasiado— expuestos a los impactos de crisis econdmicas
0 a los nuevos modelos de generacion de valor global; pero al mismo
tiempo, han debido buscar un esquivo equilibrio que les permita
aprovechar las oportunidades que se abren cuando existen estas
condiciones de incertidumbre (CEPAL, 2010). En este contexto de
globalidad econdmica, la competencia ya no sélo depende de variables
macroecondmicas, sino también de las condiciones que ofrecen los
territorios para concretar inversiones. Es decir, se esta ante un sistema
complejo y donde todas las partes son ahora relevantes en el conjunto.
Es en este contexto donde destaca la importancia que han alcanzado las
ciudades globales, que se han transformado en espacios atractivos y de
oportunidades, compitiendo por ofrecer entornos favorables en calidad
de vida y ambientes competitivos de negocios. Estos sub-territorios han
generado las condiciones necesarias —con el apoyo del Estado— para
atraer la inversién publica y privada con el objetivo de quedar insertas
en las cadenas globales de valor. En esta direccién, Meyer-Stamer (1998)
plantea que “el secreto de un desarrollo exitoso, es el encontrar el
balance apropiado de intervencidn, formulacién e implementacidn de
politicas orientadas a estimular y modelar el desarrollo industrial, y las
fuerzas del mercado”.

“(...) El Estado estd al servicio de la persona humana y su finalidad
es promover el bien comun, para lo cual debe contribuir a crear
las condiciones sociales que permitan a todos y a cada uno de
los integrantes de la comunidad nacional su mayor realizacidon
espiritual y material posible, con pleno respeto a los derechos y
garantias que esta Constitucion establece”.
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“Es deber del Estado resguardar la seguridad nacional, dar
proteccionalapoblacionyalafamilia, propender al fortalecimiento
de ésta, promover la integracion armonica de todos los sectores
de la Nacion y asegurar el derecho de las personas a participar
con igualdad de oportunidades en la vida nacional”.

(Art. 1, Constitucion Politica de la Republica de Chile)

Chile no esta exento de esta nueva realidad global. Por un lado, ha podido
sortear favorablemente la Ultima gran crisis econdmica mundial “gracias
a la resiliencia macroecondmica vy las politicas de proteccién social que
se han llevado adelante” (CEPAL, 2009), las mismas que hoy le permiten
contrarrestar los efectos en la baja en el precio del cobre. Sin embargo,
por otro lado, se puede observar un incremento de las tensiones
sociales, reflejado en temas o demandas de caracter nacional como el
sistema educativo o previsional, pero también, con mucha fuerza los de
origen local. A este contexto, se afiade que el crecimiento econédmico
del pais se ha ralentizado y las proyecciones en el mediano plazo son de
un crecimiento modesto. Esta disminucion del crecimiento econdmico
no es exclusiva de Chile, es de caracter global (OECD Economic Outlook,
2016), la pregunta es ¢Como es posible acelerar el crecimiento? Uno de
los caminos viables para ello es que las regiones de Chile logren tener
un mayor peso en la contribucidn al crecimiento nacional. En tal sentido,
se estima que deben elevar considerablemente su competitividad en el
mediano y largo plazo. El problema es que Chile tiene un exacerbado
centralismo econdmico y de poder en la Regiéon Metropolitana, esta
realidad se reposiciona publicamente cuando la economia nacional se
resiente y se examinan las debilidades en el modelo de crecimiento.

Con este renovado discurso de descentralizacion como uno de los
pilares para el crecimiento econémico sostenido, se retoma una vez
mas la tematica regional. Es necesario reconocer que en las ultimas
tres décadas se han hecho algunos cambios en esta direccién, pero
finalmente no se logra hacer que estos sean significativos, imponiéndose
un patrén centralista que ha llevado a que solo cuatro de quince regiones
concentren % partes del PIB nacional. La apuesta es entonces introducir
cambios en este modelo de desarrollo y de crecimiento, retomando la
agenda descentralizadora bajo este nuevo perfil. Es en esta transicion,
de un sistema de gobernanza centralizada a uno descentralizado, donde
se debieran incorporar una serie de criterios en las politicas publicas,
que impacten en la competitividad regional y por ende en el crecimiento
econdmico, sobre todo porque las condiciones iniciales seran distintas
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entre sus pares. Algunas regiones estardn mds avanzadas (RMS),
otras con una vocacién mas especializada (regiones mineras) y otras
indudablemente rezagadas (RARAU). Es en este ultimo grupo donde se
demandara de una atencién especial que, segun el informe de la OECD
“Promoting Growth in All Regions” (2012), requerira de politicas publicas
diferenciadas. Ello, no Unicamente por el rezago que pudieran tener,
sino mas bien porque “regiones menos desarrolladas pueden contribuir
de manera importante en el crecimiento econémico nacional, lo que
agrega una perspectiva diferente en el cémo abordar la formulacién
de las politicas publicas”. Por lo tanto, las caracteristicas geograficas y
econdmicas que hacen de Chile un pais altamente heterogéneo exigen,
en este nuevo contexto, que el concepto de politicas publicas “one size
fits all” quede relegado, puesto que no respondera a las exigencias
actuales de un proceso de descentralizacién.

En lo referido a competitividad, se destaca que Chile lidera los principales
rankings de medicién. Aunque en este Ultimo periodo se evidencia una
baja sostenida, aun asi sigue encabezando estos rankings en América
Latina. Esto podria llevar a preguntarse por qué llevar adelante un
proceso de descentralizacidon, si aquellos paises en Latinoamérica
que lo han hecho no son mas competitivos que Chile: ¢Existird alguna
relacién directa entre la competitividad de un pais y un proceso de
descentralizacion? El supuesto planteado en este documento es que
el proceso de descentralizaciéon podria tener un efecto virtuoso en la
competitividad nacional, no obstante su impacto sera diferenciado por
region y, por lo tanto, dependera de la flexibilidad de las politicas que
el pais sea capaz de implementar. De esta manera, considerando la
exigente y cambiante realidad global, desarrollaremos los conceptos de
competitividad y descentralizacién de tal manera de poder responder a
las preguntas planteadas y asi, ademas, dar el marco conceptual en el
cual se desarrollara el documento.

1.1 Competitividad, una primera aproximacién

Las primeras aproximaciones al concepto competitividad vienen de
la teoria de las “ventajas absolutas” de Adam Smith, y luego de David
Ricardo y las “ventajas comparativas”, donde este ultimo plantea que el
comercio de un pais se debe basar en costos relativos mas que absolutos
y, por lo tanto, los paises se especializan en aquellos bienes donde
son comparativamente mas ventajosos (lbarra-Armenta, Trejo-Nieto,
2014). Asi se da un primer gran cambio en la percepcion del comercio
internacional como un factor de generacién de riqueza. Es decir, a partir
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de estas definiciones, para los paises que importan productos el comercio
internacional deja de ser una pérdida de la reserva nacional, producto
del pago por los bienes importados y, por el contrario, representa un
positivo impulso para la economia nacional y la calidad de vida de las
personas (Sobrino, 2005). Este cambio de paradigma permitié tener una
nueva vision del comercio internacional, ahora como eje del desarrolloy,
por lo tanto, considerado como una nueva herramienta para el bienestar
de los paises. Sin embargo, los andlisis de Smith y Ricardo tenian algunas
deficiencias (Sobrino, 2005). Por ejemplo, consideraban la mano de obra
como factor homogéneo, inmdvil y lGnico de produccidon; la demanda
era realizada por personas cuyos gustos o preferencias se suponian
satisfechas, y no se incorporaban los costos de transporte, cuando
la verdad es que para el comercio internacional se trata de un factor
decisivo a la hora de ver cuan competitivas son las economias.

Asi, el concepto de competitividad ha sobrepasado al comercio
internacional, para transformarse en uno mucho mads integral donde
se le han agregado nuevos factores tales como los avances continuos
en tecnologia, la infraestructura publica disponible, cuidado del medio
ambiente, el grado de calificacidn de la mano de obra, la inversidn de
las empresas y el Estado en innovacién para satisfacer demandas mas
exigentes y heterogéneas, las condiciones politico-econdmicas en que
se desarrollan la produccion de bienes y servicios a comercializar, el
ambiente empresarial, la seguridad publica, la calidad de vida del
territorio y la presencia de proveedores, entre otras (Tello, 2006).

En resumen, hoy en dia la competitividad no es un concepto abstracto
y aislado al &mbito empresarial, sino que estd conectado con variables
que impactan directamente en el estandar de vida del conjunto de la
poblacidn y, en consecuencia, queda claro que la visién microeconémica
de la competitividad, basada en el comportamiento individual de la
empresa y desconectada de las decisiones de su entorno, ya no es un
concepto estratégico vigente (Ordofiez, 2011).

1.1.1 Competitividad: las diversas interpretaciones y mediciones

El concepto de competitividad tiene distintas interpretaciones vy
desarrollos tedricos, pudiendo encontrarse visiones que hablan desde un
enfoque empresarial, urbano-territorial y de naciones. Sin embargo, al
revisar cada una de estas aproximaciones se aprecian los cambios que
el comercio internacional ha generado en éste, asi como también, la
incorporaciéon de criterios socio ambientales y, por cierto, de inequidad
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social. Es decir, se han agregado dimensiones (indicadores) que intentan
cubrir un conjunto de nuevos factores que influyen en la competitividad.
En este sentido, y para conocer mas en profundidad estos criterios, se
han considerado los diferentes rankings mundiales de las organizaciones
internacionales mas reconocidas en mediciones de competitividad, de tal
manera de comprender mejor la importancia de estos. Asimismo, se han
revisado las principales definiciones del concepto de competitividad de
tal manera de poder hacer un analisis comparativo de estas.

Una primera definicion de competitividad es la del Institute for
Management Development (IMD), que plantea que la competitividad es
la “capacidad que tiene un pais o una empresa para, proporcionalmente,
generar masrigueza que sus competidores en mercados internacionales”.
Otra definicién proviene de la OECD (1992), que plantea que la
competitividad es mas que el simple beneficio que genera el comercio
internacional para un pais, sino que también debe tener un efecto sobre
la poblaciodn, es decir, es “el grado en el cual un pais, bajo condiciones de
mercado libres y justas, puede producir bienes y servicios que superen
el test de los mercados internacionales, incrementando en forma
sostenida los ingresos reales de su poblacion” (Lopez, 2005). También
hay otros autores que han planteado un concepto aln mas integral de
competitividad, sefialando que ésta “se refiere a la habilidad de una
entidad (pais-territorio-empresa) de mantener una posicion destacada
en determinados mercados, que le permita un crecimiento y desarrollo
econdmico y social elevado y sostenido” (Lépez, Méndez & Dones, 2009).
Estas definiciones explican la adaptacidon que ha tenido el concepto de
competitividad que, como se afirmd, fue concebido inicialmente sélo
en el dmbito de la empresa y hoy ha llegado a ser considerado incluso
como un indicador integral de rendimiento y desarrollo social de un
pais. Esto puede dar lugar a que competitividad “se convierta en una
obsesidn peligrosa” (Krugman, 1994), que puede estar distorsionando
las politicas nacionales y también sus prioridades. Sin embargo, Porter
(1990), uno de los principales promotores de este concepto, subraya la
vinculacién entre crecimiento econdmico, competitividad y desarrollo
del capital productivo y humano como elementos que permiten mejoras
en la calidad de vida.

Tomando otra perspectiva, la Comisién Econdmica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) avanza en la definicion y plantea que no da lo mismo
los medios por los cuales se logra la competitividad de un pais, region o
empresa;asegurando que “lacompetitividad auténtica debe estar basada
en la incorporacién de tecnologia y el uso renovable de los recursos
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naturales, concepcidon que contrasta con la competitividad espuria
que se basa en la explotacién de los recursos humanos y naturales”
(Lépez, 2005). Esta definicion de la CEPAL sefiala una dicotomia entre
una competitividad “basada en la reducciéon de costos y explotacion
indiscriminada de materias primas y auténticas” y “el proceso mediante
el cual la empresa genera valor agregado a través de aumentos en la
productividad, y ese crecimiento en el valor agregado es sostenido, es
decir, se mantiene en el mediano y largo plazo” (Fajnzylber, 1998), lo
gue lleva a considerar una nueva perspectiva sistémica del concepto.

En tal sentido, la Competitividad sistémica, definida por el Instituto
Aleman de Desarrollo (Maggi, 1994), es una superacion de la
competitividad entendida como algo dependiente sélo de éxitos o
fracasos de las empresas como unidad econdmica individual. Mds aun, es
decididamente contrapuesta a las ventajas competitivas que se obtienen
a partir de modelos basados en politicas macro y microecondémicas,
que dejan de lado los valores y principios con los que una sociedad se
desenvuelve (ver Cuadro 1). Para ello, definen dos niveles adicionales
al nivel macro y micro: el nivel meso y nivel meta (Maggi, 1994), donde
el balance e interaccién entre éstos crean un marco competitivo —un
sistema que propicia el mejor aprovechamiento de las competencias y
con politicas que propicien este potencial—.

Cuadro 1
Aproximacion de niveles en la competitividad sistémica

e Nivel meta: factores socioculturales, la escala de valores, los acuerdos globales de
convivencia de toda sociedad en el marco juridico, econdémico y politico.

e Nivel macro: politica cambiaria, monetaria, fiscal, presupuestaria. Sin duda,
este nivel influye directamente en el corto, mediano y largo plazo en la toma de
decisiones del sector empresarial.

e Nivel meso: politicas educacionales, laborales, ambientales, tecnoldgicas,
industriales, etc. Estas politicas impactan directamente en la toma de decisiones de
los sectores econdmicos y/o empresariales.

e Nivel micro: politicas internas fijadas a nivel empresarial. La capacidad de gestion,
de innovacion y las relaciones laborales estan presentes en este nivel.

Fuente: Maggi (1994).

En la Figura 1 se muestra que para alcanzar la competitividad “6ptima”
es necesaria la interaccién de politicas en los cuatro niveles, donde
cada uno aporta con el objetivo final de converger en mejorar la calidad
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de vida de las personas, aumentar la cohesion social en base a reglas
econdmicas transparentes y con politicas publicas orientadas a mejorar
la productividad a través de la educacién (capacitacion constante),
infraestructura, manteniendo el cuidado del medio ambiente; pero
también una gestion empresarial marcada por incorporacidon de las
buenas practicas, impulsando la innovacién, la cooperacién e interaccion
entre productores, proveedores y usuarios. Siguiendo con lo planteado,
Garcia de Ledn (2009) concluye que:

“La nocion sistémica de competitividad reemplaza a los esfuerzos
individuales que, si bien son condicion necesaria para lograr
este objetivo, deben ser acompafiados, necesariamente, por
innumerables aspectos que conforman el entorno de las firmas
desde la infraestructura fisica, el aparato cientifico tecnoldgico, la
red de proveedores y subcontratistas, los sistemas de distribucion
y comercializacion hasta los valores culturales, las instituciones y
otros”.

Figura 1
Factores determinantes de la competitividad sistémica

A nivel meta

Factores socioculturales
Escala de valores
Patrones basicos de organizacion
politica, juridica y econdémica
Capacidad estratégica y politica

l A nivel meso
A nivel macro
La competitividad Politica de infraestructura fisica
Politica presupuestaria o nzo s Politica educacional
Politica monetaria sistemica es Politica tecnoldgica
Politica fiscal creada mediante la || Politica de infraestructura industrial
Politica de competencia interaccion de los Politica ambiental
Politica cambiaria cuatro Politica regional
Politica comercial Politica selectiva de importacion
T Politica selectiva de exportacion

A nivel micro

Capacidad de gestion
Estrategias empresariales
Gestion de la innovacion
Mejores practicas en el ciclo completo de produccién
(desarrollo, produccién y comercializacién)
Integracidn de redes de cooperacion tecnoldgicas
Logistica empresarial
Interaccion de proveedores, productores y usuarios

Fuente: Garcia de Ledn (2009), de Messener (1997).
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En esta llamada interaccidn de niveles, factores como las politicas en el
tipo de cambio (macro), la ambiental (meso), la gestidon en innovacion
(micro) y los valores de la sociedad (meta), son algunos de los
fundamentos que sostienen la competitividad. Es importante destacar
que el modelo de aproximacion sistémica se aplica de mejor manera en
economias desarrolladas, donde existe una relacién coordinada entre
niveles y hay coherencia entre las politicas implementadas, fruto de un
trayecto y experiencias; lo que no ocurre asi en economias en desarrollo
que, por lo general, muestran un sistema altamente fragmentado donde
existe debilidad en materia de coordinacién y conduccion politica, asi
como las relacionadas con crecimiento econdmico e innovacion (Esser et
al., 1996). Esta mirada de sistema ayuda a identificar las buenas practicas
y cuellos de botella entre los distintos niveles politicos de decision. Asi,
es particularmente en el nivel meso donde las politicas relevantes para
las regiones no logran asentarse, lo que va dando forma a estrategias
regionales de desarrollo no necesariamente coordinadas bajo una de
caracter nacional. De este modo, la competitividad se transforma en un
medio para efectos de los alineamientos estratégicos nacionales y, por
lo tanto, en una guia para el disefio de politicas publicas que buscan el
balance entre regiones.

Otras miradas enrelacién ala competitividad, vista como un sistema, es la
de organismos internacionales?! (Kosacoff & Ramos, 1997). Estos afirman
que la competitividad se construye con la interaccion de instituciones
y la creacion de politicas y practicas a todo nivel. Es por eso que si las
politicas gubernamentales y las practicas empresariales interactian
correctamente, generaran el resultado esperado. Es en este contexto
gue la especializacion productiva de los territorios y grandes ciudades
son indispensables. Para ello, se deben fortalecer las capacidades de
corto plazo como infraestructura y el compromiso de las instituciones y,
en el largo plazo, con politicas de innovacién empresarial y generacién
de mano de obra especializada, para asi alcanzar altos estandares de
competitividad enformasostenible (Sobrino, 2005). Asi, lacompetitividad
“se entiende como un concepto que engloba al conjunto de actores,
practicas, politicas y valores de un pais con el objetivo de alcanzar el
bienestar general de la poblacion” (Sobrino, 2005). Sin embargo, tras
el proceso de la globalizacion emergen nuevas definiciones mucho mas
precisas, debido a que ha cambiado radicalmente la forma en cémo la
economia mundial se desenvuelve (ver Cuadro 2).

' Principalmente se refiere al Banco Mundial.
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Cuadro 2
Consecuencias de la globalizacion

e “Existe una nueva division internacional del trabajo”.

e “las actividades econdmicas se organizan jerarquicamente y las de mayor orden
se concentran en grandes ciudades de los paises centrales, configurdndose como
ciudades globales o mundiales”.

e “La descentralizacién de la produccién hacia nuevos puntos ocurre por la adopcién
de innovaciones tecnoldgicas, desarrollo de las telecomunicaciones, movilidad de
los flujos financieros, y flexibilidad del proceso productivo”.

Fuente: Sobrino (2005).

Estas caracteristicas permiten concluir que hoy las relaciones econdmicas
trascienden a los Estados-nacién y, mdas aun, las grandes multinacionales
se localizan dependiendo de las caracteristicas del mercado laboral,
infraestructura y politicas ambientales, entre otras. Lo anterior ha
contribuido a la “conformacion de patrones de desconcentracién
espacial, dando como resultado la creacion de regiones metropolitanas
con una estructura multimodal, poli-céntrica y de amplia difusiéon
espacial” (Sobrino, 2005). A estos espacios geograficos se les llama
ciudades globales las que compiten? (ver Cuadro 3) por captar inversiones
y, por lo tanto, se especializan y se transforman en un “verdadero foco
de innovacidn y como propulsoras de fuerzas centripetas y centrifugas
para el resto del territorio” (Sobrino, 2005). Estas se promueven como
un lugar que ofrece condiciones éptimas, transformando su nombre
en una verdadera marca de valor. De esta manera, la competitividad
urbana®asociada también a la competitividad territorial se instalan como
conceptos, pues son los territorios y/o las ciudades las que Ultimamente
constituyen la base competitiva de un pais (Sobrino, 2005).

2 Las regiones o territorios deben tener sus propias capacidades para poder competir,
donde el desafio mayor no debe ser la competencia interna entre regiones o ciudades
de un mismo pais, sino en especializarse para enfrentar un desafio mucho mayor,
como llevar sus productos y/o servicios a los grandes mercados internacionales. Para
ello, depender en las grandes decisiones del centro politico y econdmico sélo lleva a la
pérdida de oportunidades, falta de motivacién de las redes locales y pérdida de mirada
estratégica.

3 “La competitividad urbana alude a la capacidad de una ciudad para insertarse en los
mercados nacional e internacional y su relacion con el crecimiento econémico local y
el incremento en la calidad de vida de sus residentes” (Ibarra-Armenta & Trejo-Nieto,
2014).
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Cuadro 3
Efectos de la competencia entre territorios

Competencia entre territorios subnacionales y centro del pais

Se ocupan energias en combatir el exceso de burocracia desde el nivel central, el Estado
pasa a ser un adversario y no parte de la pirdmide de apoyo, decisiones estdndares para
todo el pais pueden afectar negativamente la estrategia local de desarrollo, lo que lleva
a que la competencia interna anule los efectos sobre los niveles de competitividad del
pais.

Competencia entre ciudades globales (competencia internacional)

Se ocupan las capacidades locales para generar redes de apoyo, entrada a grandes
mercados internacionales, se motiva la especializacién en la definicion de areas
econdmicas a desarrollar, permanente necesidad de innovar, generacion de
capital humano avanzado, decisiones estratégicas de largo plazo, certeza juridica y
medioambiental.

Fuente: Elaboracidn propia a partir de Ibarra-Armenta & Trejo-Nieto (2014).

“Las ciudades competitivas son aquellas especializadas en por lo
menos un sector de actividad econdmica y tienen capacidad de
exportacion, la cual reside entre otras cosas en la flexibilidad de
sus redes de transporte, universidades, empresas de ingenieria,
relaciones publicas, centros de investigacion, servicios publicos,
centros financieros, la cual permite una fdcil movilidad de los
factores productivos, su continua y rdpida reconversion en
producciones siempre nuevas” (lbarra-Armenta & Trejo-Nieto,
2014 en Camagni (2005:153) ).

Desde esta nueva perspectiva, diversos autores han planteado los
principales factores que impactan en la competitividad territorial.
Ibarra-Armenta & Trejo-Nieto (2014) lo resumen de la siguiente manera
en Tabla 1:
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Tabla 1

Factores determinantes de la competitividad en un territorio

Autores

Factores

Kresl, Peter

Econdmicos: niveles de produccidn, infraestructura, localizacion,
estructura econdmica, equipamientos urbanos.

Estratégicos: efectividad del gobierno, estrategia urbana,
cooperacion publico-privada y la flexibilidad institucional.

Porter, Michael

Diamante de la competitividad
Condiciones de los factores: capital humano, infraestructura
fisica, administrativa, de informacién cientifica y tecnoldgica y
recursos naturales.
Condiciones de la demanda: mercado interno y externo.
Condicionesde lossectores relacionadosyde apoyo: proveedores,
presencia de firmas de sectores relacionados, cluster.
Condiciones de la estrategia, estructuray rivalidad de laempresa:
condiciones locales que fomenten la inversidon e innovacién y
aseguramiento de libre competencia.

Begg, lan

Tendencias sectoriales e influencias macroecondmicas: politicas
publicas, decisiones econdmicas y su impacto a nivel local.
Caracteristicas de las compafiias en aspectos como créditos, la
especializacion y los patrones de decisién de los empresarios.
Ambiente empresarial: insumos, mano de obra calificada,
seguridad y calidad de vida de la ciudad.

Innovacién y aprendizaje: stock de capital, conocimiento,
innovacién tecnolégica empresarial, centros de investigacion, etc.

Lengyel, Imre

Categorias bdsicas: nivel de produccién, la productividad del
trabajo, el empleo, y el grado de apertura de la economia.
Factores de desarrollo: investigacion y tecnologia,
infraestructura, capital humano, inversion extranjera directa,
PYMES, instituciones y el capital social.

Los determinantes del éxito: estructura econdmica, la
innovacion, la accesibilidad regional, las habilidades de la fuerza
de trabajo, los centros de decisidn, el ambiente y la identidad
regional.

Fuente: Elaboracidn propia a partir de Ibarra-Armenta & Trejo-Nieto (2014).

Indistintamente del cémo los autores agrupan los factores de
competitividad en un territorio (segtin Tabla 1), existe una coincidencia
enlaimportancia de la estructura econédmica, las politicas de innovacién,
la infraestructura, mano de obra calificada, politicas de fomento a las
inversiones, productividad del trabajo, ciencia y tecnologia, fortaleza
institucional y la conformacion de cluster. A estos factores, Lengyel
(2004) le suma la identidad regional, asi como el medio ambiente,
transformando estos en “los determinantes del éxito y la base de la

piramide de la competitividad regiona

Ill

(ver Figura 2).
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Figura 2
Modelo piramidal de competitividad regional
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Social decision Regional

Fuente: Lengyel (2004).

Es este ultimo concepto, el de competitividad territorial “referido al
dmbito regional y urbano el cual adquirié importancia desde que se
concibiod a las ciudades y regiones como entes que actuaban y competian
por inversion extranjera directa e inversion doméstica, por acceso a los
mercados internacionales, por capital humano, por ciencia y tecnologia,
e incluso por recursos extra econdmicos, lo que en turno se reflejaba
en el éxito o fracaso economico de dichas ciudades y regiones” (lbarra-
Armenta, Trejo-Nieto, 2014), el que finalmente consideramos como base
para conectar la competitividad con un proceso de descentralizacion.
Esto, porque es coherente con los objetivos de la competitividad
sistémica, la cual integra factores socioculturales, capacidad de gestién
y estrategias empresariales, politicas publicas y macroecondmicas, en
el marco de la globalizacidn; con un objetivo final superior que es la
busqueda de un mejor estdndar y calidad de vida para los habitantes del
territorio (Lengyel, 2004).
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1.1.2 Andlisis y revision comparativa de los indicadores de
competitividad

Unade las caracteristicas que posee la competitividad, es que se ha hecho
medible, lo que facilita la comprensién del concepto y hace mas sencillo
usarlo como herramienta politica concreta. Sin embargo, y a pesar de
esta sobre simplificacion conceptual, lo que mide la competitividad
es, en definitiva, el desempeno en una serie de areas, como son las
econdmicas, sociales, ambientales e institucionales, entre otras, pero en
comparacién con otros paises. Las metodologias de medicién sonvariadas
(ver Tabla 2) y contribuyen a tener puntos de referencia diferentes para
el andlisis estratégico. Asi, en el caso de la descentralizacién, se puede
establecer cudles son los factores relacionados a la competitividad
regional. En general, como se vera en esta seccién, aun con diferentes
aproximaciones y modelos de evaluacién, las tendencias muestran
coherencia entre las fuentes y la posibilidad de comparar economias
con diferentes sistemas de gobernanza subnacional.

Los Indicadores Globales de Competitividad son utilizados para
comparar cuan competitivos son los paises entre si y se han elaborado
distintos indicadores al respecto. Los mas conocidos y utilizados a nivel
global son el World Economic Forum (Global Competitiveness Report),
IMD World Competitiveness Center (World Economic Yearbook)y el Banco
Mundial (Doing Business). Sin embargo, también la Comisién Econdmica
para América Latina y el Caribe y FLACSO-México han desarrollado sus
propios indicadores.

A nivel mundial, el Global Competitive Index (WEF) es uno de los mas
reconocidos, por la cantidad de paises que participan de la creacién del
ranking. El objetivo de este reporte es “entregar una herramienta para
identificar debilidades y fortalezas en registro de progreso” y agrega
qgue “el reporte sirve como una herramienta guia y de monitoreo”
gue se fundamenta en doce pilares: instituciones, infraestructura,
macroeconomia, salud y educacién primaria, educacién superior,
eficiencia del mercado de bienes, eficiencia mercado laboral, desarrollo
de mercados financieros, preparacién tecnoldgica, innovacién
tecnoldgica, sofisticacién de negocios, tamafio del mercado. En Chile la
contraparte es la Universidad Adolfo Ibaiez.
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Tabla 2

Resumen de comparacién de indicadores de competitividad

] World Economic
Caracteristicas | Competitiveness Yearbook (IMD) Doing Business (BM)
Index (WEF)
Paises 140 62 189
Evaluados
Categorias Requerimientos Rendimiento Iniciar un negocio:
principales basicos Econdmico (84 permisos de
criterios) construccioén, acceso
Potenciadores de electricidad, registro
eficiencia Eficiencia de de propiedades, acceso
gobierno (71 a crédito, proteccion
Factores de criterios) de accionistas
innovacion y minoritarios, pago de
sofisticacion Eficiencia de impuestos, proceso
negocios (71 de exportaciones,
criterios) cumplimiento de
contratos, resolucion de
Infraestructura insolvencias
(116 criterios)
Regulacion del mercado
laboral
+ “distancia a frontera”
Numero de 12 20 10
factores claves | (110 indices) (300 indices) (36 indices)
Fuentes de Datos y encuestas || Datos y encuestas | Datos
Informacién

Estructura de
Ponderacion

Ponderacion
equivalente en
cada uno de los
pilares

5 % por cada uno
de los sub-factores
(20 x 5 = 100%)

Ease Doing Business =
Ponderacion es igual en
todos sus indicadores.
Doing Business,

tiene valoraciones
proporcionales a la
contribucién en el caso
de Crédito.

Fuente: Elaboracién propia a partir en base a la informacién del WEF, IMD, Banco
Mundial (2016).

En la Tabla 26 (ver en Anexos), usando el ranking del WEF, es posible
apreciar cémo ha sido la evolucién en la posicién y valor de Chile
comparado con algunos paises de Latinoamérica, Estados Unidos
(EE.UU.) y China (CHN). En estos casos, el tamafio de las economias,
como se aprecia, no necesariamente genera un sesgo en la valoracion,
son esencialmente un conjunto de atributos los que inciden en el total.
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El World Competitive Yearbook (IMD), segun indica en su descripcion,
“es una herramienta estratégica disefiada para estimar y comparar la
competitividad de los paises” y mide y propone un ranking de “cémo
paises y empresas gestionan la totalidad de sus competencias para
incrementar su prosperidad”. También sefiala “que dentro de sus alcances
se incluyen elementos que dan forma a las habilidades de un pais para
crear y mantener un ambiente que sostenga la creacion de valor para
sus empresas y mayor prosperidad a su gente”. Para ello su metodologia
se fundamenta en el rendimiento econdmico, eficiencia del gobierno,
eficiencia de los negocios e infraestructura. En Chile la contraparte es la
Universidad de Chile (Facultad de Economia y Negocios, FEN).

Un tercer indicador es el Doing Business Index (Banco Mundial), que esta
asociado alafacilidad para hacer negocios, medido en las regulaciones de
economias mundiales nivel sub-nacional y regional, agregando también
ciudades seleccionadas para el andlisis. Este indicador fue lanzando
en 2002 como una manera de medir las regulaciones que afectan a las
pequefias y medianas empresas y ha sido criticado, particularmente, por
promover la desregulacién y la reduccion de impuestos a las empresas.
Por ello, ha incluido sugerencias a su metodologia de medicién, y el
indicador actual estd compuesto por las mediciones de “Ease of Doing
Business” y “distance to frontier score”. El primero* es un ranking que se
compara entre economias y el segundo mide la distancia entre mejores
practicas en regulacidon entre paises. En Chile existe un amplio nimero
de colaboradores® de empresas consultoras y estudios de abogados que
participan en las dimensiones que este organismo analiza (ver apéndice).

Por otro lado, la CEPAL, en conjunto con el Banco Mundial, formularon un
indicador denominado TradeCAN®(Andlisis competitivo de paises), el que
revisa las ventajas comparativas de las exportaciones de commodities y
productos manufacturados de un pais por tipo de bien y su participacion
en el mercado mundial, e incorpora el concepto de “ventajas
comparativas reveladas”, que se refiere al nivel de especializacién de un

4 Dentro de sus factores de medicidén se encuentran el iniciar un negocio (tiempo y
costo), permisos de construccion, acceso electricidad, registro de propiedades, acceso
a crédito, proteccion de accionistas minoritarios, pago de impuestos, proceso de
exportaciones, cumplimiento de contratos (tiempo y costos para resolver disputas),
resolucién de insolvencias y regulacion del mercado laboral.

> Doing Business — Measuring Business Regulations. The World Bank Group, http://
www.doingbusiness.org/contributors/doing-business/chile.

& Los datos utilizados por el TradeCAN provienen de la Oficina de Estadisticas de las
Naciones Unidas (COMTRADE).
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bien y no solo al volumen exportado. Esta aproximacidon mide cémo un
pais o un producto(s) se inserta en el mercado mundial’, dando origen
a una matriz de competitividad. Los fundamentos de este modelo estan
basados en que una politica de competitividad debe estar sustentada en
el valor agregado vy la diversificacion de productos, los cuales deben ser
estables y sostenibles en precios.

La Determinacién de la Competitividad en Paises de América Latina,
es la aplicacién de un nuevo método por parte de FLACSO-México, y
estd hecha solo para América Latina. En una investigacién llamada
“Determinacién de la competitividad en paises de América Latina;
Aplicacion de un nuevo método” (Daza, 2014), se propone una medicion
en forma sencilla basada en datos macroecondémicos, considerando la
comparacién de ocho indicadores en cuatro dimensiones (econdmica,
social, institucional y tecnoldgica) y el peso de las mismas entre los afios
1999-2010. Para ello se consideré la competitividad “como la capacidad
de una regién para promocionarse econdmicamente y al largo plazo
frente a otras regiones en un sistema globalizado, respondiendo
a las tendencias actuales, a través de la implementacion o mejora
de tecnologia, educacién, mano de obra calificada, infraestructura,
inversion, seguridad juridica y sostenibilidad social con la finalidad de
alcanzar un desarrollo econdmico sostenible” (Daza, 2014).

El Center for International Development de la Universidad Harvard, en
cooperacién con Medialab del MIT, han propuesto también un nuevo
indicador que mide la complejidad econdmica de un pais (ECI). Este
mide la relacién entre paises a partir de lo que producen y su nivel
de conocimiento aplicado para fabricarlos, aplicando el razonamiento
de que para hacer un producto es necesario una combinacién de
conocimientos y entre mas complejo es el producto (o servicios), mas
conocimiento es necesario aplicar. De este andlisis, el indicador propone
extrapolar algunos alcances para medir cuan compleja (sofisticada) es
una economia. Uno de ellos se refiere a que “paises con residentes
y organizaciones que poseen mayor conocimiento, producen mas
diversidad de producto, en otras palabras, la cantidad de conocimiento
adquirido de un pais es expresado en su diversidad productiva o
numero de distintos productos que hacen” (Hausmann et al., 2013).

7 Laotrarazéndel por qué se mide elindicador de esta manera es debido a las dificultades
que implica la obtencion de datos de competencia a nivel local (produccion local)
para las importaciones y por ello se utiliza el indicador de competitividad en base a la
exportacion de productos manufacturados.
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Otra observacidon es que los “productos que requieren de grandes
volumenes de conocimientos son factibles solo en pocos lugares vy
donde todo el conocimiento estd disponible” (Hausmann et al., 2013).
Con estos antecedentes, se define entonces a los paises que hacen
un mismo producto como “ubicuo”® y aquellos que hacen productos
mas complejos —con mayor volumen de conocimiento— como menos
“ubicuo”. En consecuencia, es posible medir el nivel de conocimiento de
un pais expresado en diversidad y ubiquidad de los productos que hacen
(ver Figura 15 en Anexos). Asi, de acuerdo al analisis de la ubicuidad y
diferenciacidn, los paises crecen segln su nivel de conocimientos para
hacer productos; por lo tanto, esta mirada agrega un nuevo enfoque
y permite dar dimensién a los intangibles en una economia compleja
(Hausmann et al., 2013).

En resumen, se cuenta con una serie de herramientas que permiten,
sobre un periodo de tiempo, comparar como ha evolucionado la
competitividad de los paises, lo que en un marco global de analisis hace
posible identificar ciertas tendencias. Pero considerando la diversidad
de enfoques e instrumentos de andlisis, es necesario considerar las
diferencias entre unos y otros al momento de utilizar los indicadores
como referencia para la toma de decisiones, asi como las fuentes de
informacion que dan origen al valor de los indicadores —pudiendo ser
datos duros o encuestas que marcan cierta orientacién en los rankings
propuestos—. Para efectos del presente estudio y de poder revisar el
comportamiento que ha tenido Chile en los ultimos afios, se considera
recurriral WEFy al IMD, por ser los mas utilizados a nivel mundial, ademds
del ICE (indice de Complejidad) por la nueva aproximacién tedrica que
plantea. Las conclusiones y recomendaciones que estos organismos
hacen serdn consideradas como base para los andlisis posteriores que
se desarrollaran en el estudio.

En el caso de los Indicadores Regionales de Competitividad existe una
mayor variedad, la que estd dada por cada pais, donde se miden los
desempenos regionales. Este tipo de indicador suele ser distinto y varia
en la metodologia utilizada, lo que hace complejo comparar realidades
entre regiones-territorios de distintos paises. Pero aun asi, son una
herramienta Util en el disefio de politicas y en la focalizacion de esfuerzos
en un determinado territorio.

8 Se refiere a un producto que esta en muchos lugares.
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En el caso de Chile, el indice de Competitividad Regional (ICORE)®
es un indicador que mide la capacidad competitiva de las regiones y
permite entregar “una vision de los diferentes aspectos que pueden
permitir una productividad relativa sistemdaticamente superior a la de
sus pares”. De acuerdo a lo que indica su metodologia, el ICORE “refleja
las condiciones estructurales mds importantes de las regiones, que
influyen la productividad” y remarca que “corresponde de las ventajas
comparativas y la capacidad competitiva de cada una de ellas”. Para
ello, se consideran siete dimensiones de la competitividad regional:
Calidad de sus Recursos Humanos; Gestion empresarial; Investigacion,
Desarrollo e Innovacién; Infraestructura; Entorno Econdmico; Inversion
publica y seguridad; y el grado de su Insercién Comercial.

Pese a las dificultades de medir la competitividad regional en un dambito
extra-nacién, se han logrado crear mediciones de competencia entre
ciudades a nivel global, habiendo un importante nimero de rankings.
Es asi como el WEF, cred un indicador que mide la competitividad de
las ciudades en un ambito global y que, segln indica en sus objetivos,
“invita a lideres, responsables de formular politicas publicas en el
ambito local, regional e internacional, también académicos y expertos
a focalizarse en competitividad de las ciudades”. Sin embargo, su foco
se centra mas en estudios comparados y buenas practicas. También se
reconoce el A.T. Kearney’s Global Cities, que estd compuesto por dos
indicadores: el Global Cities Index (GCl) y el Global Cities Outlook (GCO),
aplicados a 125 ciudades en el mundo. El primero mide la actividad de
negocios, capital humano, intercambio de informacidon, experiencia
cultural y afinidad politica; y el segundo se refiere a rango de cambio en
el bienestar, economia, innovacién y gobernanza. Ademas, categorizan
las ciudades con distintos tipos de métricas y cuales son sus potenciales
a futuro en distintos ambitos.

Indicador de Competitividad Regional (RCl): La Comisién Europea ha
desarrollado este indicador, que usa como base en la metodologia
del World Economic Forum y que ha sido actualizado para tener una
ultima edicidon RCI 2013. El objetivo, segun indica el reporte, es “servir
de herramienta para ordenar de manera correcta las prioridades e
incrementar la competitividad de las regiones de la UE” (RCI, 2013).
Es posible reconocer algunos alcances relevantes, ya que busca ser
una guia para focalizacion de recursos (fue creado luego de la crisis del

° Actualmente es elaborado por el Centro de Estudios en Economia y Negocios (CEEN)
de la Universidad del Desarrollo.
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2008). Ademas, segun indican sus analisis, permite demostrar que la
UE tiene una fuerte dimensidn regional que no ha sido adecuadamente
tratada y que genera diferencias importantes entre regiones que, segun
la l6gica de cooperacion de los paises de la UE, debieran ser sujeto de
focalizacion.

Indicador de Complejidad Econdmica Regional (ECI-Regional):
Adicionalmente, se ha creado un indicador que mide la complejidad
segun las estructuras jurisdiccionales de los territorios, productos y
sectores donde se aplica la metodologia del indicador de complejidad
econdmica previamente descrito. Como ejemplo, se ha creado una
herramienta denominada “datavival®”, que “permite crear variados
tipos de visualizaciones que ayudan a entregar informacion relevante
—pero de manera simplificada— para latoma de decisionesy que, ademas,
incluye el indicador de competitividad” asociado a las regiones en el
Brasil. México también ha implementado un sistema similar llamado
“complejidad?”.

En resumen, en este nivel existen variadas opciones para medir la
competitividad, donde es posible encontrar analisis de regiones,
territorios y ciudades, lo cual también implica una multiplicidad de
metodologias para la formulacidon de los indicadores. Para efecto de
este estudio, se utilizard el ICORE como referencia de competitividad
regional por ser un indicador que cuenta con parametros que miden la
evolucion regional desde el 1999 al 2016, adicionalmente se agregaran
algunos antecedentes para medir avances de la competitividad en los
ultimos afios en Chile.

1.2 El proceso de descentralizacion

Los procesos de descentralizacidon —ya sea por su alcance o profundidad-
estan presentes en la agenda politica y econémica como un tema de
permanente reflexiény debate. Sin embargo, ala horade analizaralgunos
de ellos, muchas veces estos no logran responder consistentemente al
por qué se debid descentralizar, cudles eran los objetivos que se buscaban
y qué beneficios se lograron. De hecho, los resultados obtenidos pueden

10 Mas informacion en http://dataviva.info/en/

1 Atlas de Complejidad Econdémica, desarrollado por Center for Internacional
Development at Harvard University; |la SHCP, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico;
y CIDE, Centro de Investigacidon y Docencia Econdmicas. Mas informacion en http://
complejidad.datos.gob.mx/
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ser muy disimiles. En primer lugar, porque depende del punto de partida
en que se encontraban. Por ejemplo, la estructura de poder implantada
por los paises colonizadores definié la forma cdmo se organizaba cada
territorio y, en especial, cdmo se ocupaban las areas periféricas, lo que
generalmente procedia con un férreo control desde el centro y una
mirada netamente geopolitica. Esto influyd en la definicién de muchos
Estados unitarios centralizados®? y, por ende, en la cultura centralista
en la toma de decisiones. En segundo lugar, y como consecuencia de lo
anterior, muchos procesos se han detenido producto de los temores que
genera en las elites el ceder poder a los niveles sub-nacionales —posibles
pérdidas de control politico, econdmico y cultural-. Sin embargo, esta
situacion tiene su contrapartida en la postura de ciertos liderazgos
regionales y locales, ya que genera en algunos casos una situacién de
confort que permite importar los beneficios y exportar los problemas
hacia el nivel central, especialmente en temas ligados al crecimiento
econdmico, la internacionalizacidn de la regién, el empleo y la seguridad
publica, entre otras.

En este contexto, cuando analizamos la literatura del por qué se
producen los procesos de descentralizacion, sin duda una de las razones
fundamentales se refiere al principio de la subsidiariedad, que indica
gue las necesidades de las personas deben ser resueltas por la instancia
mas cercana, en este caso comunas o gobiernos sub-nacionales. Otro
de sus fundamentos es lograr mayor gobernabilidad*®, acercando
las decisiones al territorio, implementando la eleccién directa de
las autoridades locales y otorgandoles las competencias y recursos
para poder ejercer debidamente su cargo. Sin embargo, una razén
importante para la descentralizacién es la necesidad del nivel central
de ser mas eficiente a la hora de entregar las distintas prestaciones, de
manera que la salud, educacién, atencion de emergencias producidas
por catastrofes naturales, programas contra la pobreza y otras, lleguen a
todos los rincones del pais, con eficiencia y eficacia. Ademads, al hacerlo
a través de instancias locales se pueden generar importantes ahorros

“El Estado unitario centralizado se caracteriza por tener un solo centro politico que, asu vez,
concentra las funciones Ejecutiva, Legislativa y Judicial en 6rganos del Gobierno Central,
como asimismo de cierta desconcentracion o cierta descentralizacién administrativa,
todo lo opuesto a un Estado Federal el cual tiene diversos centros de impulsién politica
radicados en los Estados miembros” (H. Nogueira, Revista EURE 34-35).

El Banco Mundial define la gobernabilidad como “la forma en que el poder es ejercido
en la administracion de los recursos sociales y econémicos de un pais.” Banco Mundial,
“Governance, The World Bank’s experience”, Washington DC, Estados Unidos, 1994.
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por las economias de escala que se producen, siendo éste otro motivo
para descentralizar.

1.2.1 Definiciones de descentralizacion

En las diversas definiciones de descentralizacion se ha tratado de
justificar el proceso con fundamentos ligados, principalmente, a la
busqueda de mayor democracia o a la necesidad de un Estado mas
cercano, aunque también se observa confusion entre los instrumentos
necesarios para llevar a cabo el proceso y su objetivo final. De hecho,
autores como Litvack-Ahmad-Bird (1998) o Tello (2008) plantean que
la descentralizacién es dificil de ser definida debido a las formas vy
dimensiones que esta toma.

Como se observa en el Cuadro 4, las diferentes definiciones del concepto
descentralizacién dan cuenta de lo complejo que puede ser llevar a cabo
este proceso, especialmente por las expectativas que genera en cada uno
de los niveles (central-subnacional). Asi, el nivel central de un pais espera
que al final del proceso la descentralizacion no implique, por ejemplo,
poner en cuestidon la calidad de Estado unitario. Es decir, que aunque
se avance notablemente en dar mayores competencias, transferencias
de recursos, mayor gasto publico e ingresos subnacionales y eleccién
democratica de autoridades entre otras, no se ponga en cuestion la
existencia de un solo centro politico; mientras que las “elites locales”
demandaran que este proceso les haya asignado la mayor independencia
posible en materias politicas, de ingresos y gastos entre otras.

Cuadro 4
Diferentes aproximaciones y definiciones para descentralizacion

El UNDP (1999) tiene mas de una definiciéon del concepto descentralizacién, donde
la corresponsabilidad entre el centro y los territorios sub-nacionales o la mayor
participacion en las decisiones econdmicas y politicas por parte de los actores locales,
son el nlcleo de sus enunciaciones:

e “La descentralizacidn es la reestructuracidon o reorganizacion de la autoridad para
que haya un sistema de corresponsabilidad entre las instituciones de gobierno a
nivel central, regional y local de acuerdo con el principio de subsidiariedad, lo que
aumenta la calidad general y la eficacia del sistema de gobierno, al tiempo que
aumenta la autoridad y capacidades de los niveles subnacionales” (UNDP, 1999:2).
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e “La descentralizacion también se puede esperar que contribuya a elementos clave
de un buen gobierno, como el aumento de las oportunidades de las personas
para participar en las decisiones econdmicas, sociales y politicas; asistencia en el
desarrollo de capacidades de las personas; y mejorar la capacidad de respuesta del
gobierno, transparencia y responsabilidad” (UNDP, 1999:2).

Por otro lado, la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la
Agricultura (FAO), se centra mas bien en la transferencia de recursos y poder politico
que en la corresponsabilidad planteada por el UNDP: “la considera como un proceso de
transferencia de una parte del poder y recursos del Estado Nacional a las instancias del
nivel regional o local” (Cox, FAO-SDA).

En tanto, para el Banco Mundial la descentralizacién relaciona variados conceptos segun
las caracteristicas de cada pais, sefialando que “La descentralizacion es la transferencia
de autoridad y responsabilidad para funciones publicas desde el gobierno central para
intermediar a gobiernos locales u organizaciones cuasi-independientes del gobierno
y/o sector privado”*. También agrega que el término incluye tipos de dimensiones que
requieren una coordinacién entre “descentralizacion politica, administrativa, fiscal y
descentralizacién de mercado”. Otro elemento que se agrega es la participacion de la
“sociedad civil” en el proceso, que es transversal a las dimensiones mencionadas.

La OECD no tiene una “definicién 6ptima de descentralizacién”, lo que se entiende por “el
contexto” y por los “factores internos y externos, incluyendo el desempefio econémico
global del pais en cuestién”. En cambio, la OECD se refiere al término “Gobernanza
Multinivel”, el que se define como “compartir, en forma explicita o implicita, autoridad,
responsabilidad, desarrollo e implementacién de politicas en diferentes niveles
administrativos y territoriales” (OECD, 2014:212).

Otro investigador del tema, como Mario D. Tello (2006), coincide con Rondinelli-Cheema
(1983); Rondinelli-asociados (1989) y Hope (2000), al plantear que la descentralizacion
es definida como “el proceso de transferencia de autoridad responsabilidad de las
decisiones de politica, planeamiento; y administracion de las funciones publicas a
entes locales, regionales, publicos, privados o mixtos localizados en dreas geograficas
especificas” (Tello, 2008).

Por otro lado, Gerardo Berthin (2010) se centra mas bien en los beneficios para el
Estado, el sistema politico y la presencia territorial que genera el proceso, al plantear
que “la descentralizacién en la mayoria de los paises de la regidn ha sido vista como un
mecanismo para mejorar la presencia del Estado en el territorio, afianzar las relaciones
entre los ciudadanos y el gobierno y disminuir las brechas de desarrollo entre regiones
territoriales, y en términos generales, aumentar la credibilidad y efectividad de las
instancias publicas” (Berthin, 2010:6).

La CEPAL (Tello, 2006), en tanto, cuestiona la “no existencia del concepto de desarrollo
econdémico local en la definicidon de descentralizacion y plantea directamente que este
proceso debe estar considerado a la hora de descentralizar”.

Fuente: Elaboracién propia.

4 The World Bank Group, Decentralization & Subnational Regional Economics. Mas
informacion en http://www1.worldbank.org/publicsector/decentralization/what.htm
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Sin embargo, todo este proceso de descentralizacién debe ir mas alla de
los objetivos planteados y apuntar mas bien a lo que plantea la OECD a
través del concepto de Gobernanza Multinivel, que esencialmente sefiala
“compartir en forma explicita e implicita autoridad, responsabilidad,
desarrollo, implementacion” (OECD, 2014). Para ello, se deben definir
metas e indicadores que muestren la evolucién del proceso de
descentralizacién, para de esta manera poder medir el real impacto de
transferir desde el nivel central recursos, atribuciones y autoridad y asi al
mismo tiempo disminuir los riesgos que un proceso de esta envergadura
puede generar.

1.2.2 Aspectos que involucra la descentralizacion

Los énfasis de una descentralizacion involucran diversos aspectos que
deben ser considerados, entre ellos el fiscal, politico y administrativo.
Dependiendo de cudles son los objetivos y alcances del proceso
descentralizador, cada una de estos aspectos tendra la profundidad
necesaria.

En primer lugar, para entender de mejor manera la descentralizacion
fiscal, debemos comprender lo que se entiende por descentralizacion
econdmica. Esta hacereferenciaala utilizacion “eficiente” de los recursos.
Para describir esto, Tello (2008) en su libro sobre descentralizacién y
competitividad sefiala que la teoria mdas destacada para abordar esta
materia estd dada por Oates (1972). Este autor sostiene que:

“Las necesidades de los territorios en su interior son heterogéneas
y que, por lo tanto, son estos los mds eficientes a la hora de
satisfacer sus demandas, puesto que ademds los servicios locales
que las brindarian fueron formados en base a las cualidades de
quienes ahi habitan”.

Sin embargo, plantea que aquellas tareas de gran alcance, como
“carreteras nacionales, o la definicion de las politicas nacionales de salud,
es el nivel central el mas indicado para llevarlas a cabo por economias de
escala”. Por otro lado:

“Existird  un numero oOptimo de unidades de gobierno
descentralizadas que dependerd de las dimensiones de la
economia de escala, externalidades y grados de congestion de los
servicios publicos” (Tiebout (1956a) de Tello, 2008).
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Estas dos caracteristicas de la descentralizacion econémica “eficiencia
y organizacion de los gobiernos subnacionales en unidades
descentralizadas estan en la base de la Descentralizacion fiscal” (Tello,
2008) que es, quizas, el area en la descentralizacion mds tangible y, por
lo tanto, medible. En términos conceptuales, la descentralizacidon fiscal
se focaliza en como y cudles serian las “formas y responsabilidades” de
los dos niveles (central-subnacional) en la captacion y entrega de los
recursos. Para ello, Tello (2008) se fundamenta en autores como Oates
(1972), Inman-Rubenfeld (1998) y Burki-asociados (1999), que indican
qgue las responsabilidades del nivel central son dos principalmente:
Estabilizacién macroecondmica y Redistribucion de ingresos-cohesion
social. Mientras tanto, la “responsabilidad de la asignacién eficiente
de los recursos se les asigna a todos los niveles del Estado”. Cada una
de estas responsabilidades estdn respaldadas por un sistema donde
la captacion de recursos (impuestos), sus asignaciones (programas
gubernamentales), asi como los gastos de cada nivel, se hace en forma
responsable y transparente. Sin embargo, Tello (2008) destaca que, a la
hora de implementar, cada Gobierno ha disefiado su propia estructura
(ver Tabla 3).

Tabla 3
Mecanismos de captacion y de financiamiento desde el Nivel Central

Mecanismo financiamiento desde

Mecanismo de captacion .
el nivel central

Pais

Estados Unidos Elgobiernofederal (central) ademas
transfiere recursos a los estados

para programas especificos.

Los bienes y servicios
provistos por los gobiernos
estatales se financian a
través de impuestos directos
e indirectos (nivel minorista).

directos e indirectos entre
los diversos estamentos del
gobierno.

Canada Los gobiernos provinciales || El gobierno federal (central) realiza
usan impuestos directos y el || transferencias a las provincias mas
impuesto al valor agregado. || pobres.

Australia Practicamente toda laffEI Gobierno central, asigna
recaudacion la realiza el | rentas de acuerdo a porcentajes
gobierno central. establecidos, a los gobiernos

locales.

Alemania Se comparten los impuestos || Parte del impuesto al valor

agregado se utiliza para reducir
las disparidades regionales de
recoleccion de impuestos.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Tello (2008).
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En el caso de Chile, la descentralizacién fiscal es casi inexistente, pues
solo el 6,7% de los ingresos son captados por los gobiernos subnacionales
(Rodriguez, Piraquive; 2015), que en este caso provienen de los gobiernos
locales (municipios) y que equivale a un 2,4% del PIB (ver Grdfico 26
en Anexos), estando muy por debajo del promedio de los ingresos en
los gobiernos locales de los paises unitarios miembros de la OECD (BID,
2010), que es de un 12%. Por otro lado, Chile no tiene ingresos a partir
de los gobiernos regionales, de hecho, es el quinto pais unitario que
mas concentra la captacién de recursos desde el nivel central (88,2%),
solo siendo superado por Bolivia, Republica Dominicana, El Salvador y
Jamaica (ver Tabla 27 en Anexos).

Por otro lado, las transferencias (ver Grdfico 27 en Anexos) también
demuestran que Chile es bastante conservador a la hora de traspasar
recursos a los gobiernos subnacionales. En promedio, solo un 1%
en relacién al PIB fue delegado en los ultimos 10 afios de acuerdo a
cifras oficiales de la CEPAL. Incluso, al contrario de lo que podriamos
pensar como consecuencia de la politica anti-ciclica durante la crisis
econdmica del afio 2009, Chile no tuvo un incremento estadisticamente
significativo en las transferencias a sus gobiernos subnacionales, a
diferencia de Colombia, México, Ecuador y Argentina, lo que demuestra
la desconfianza existente entre el gobierno central y los gobiernos
regionales y comunales para ejecutar el gasto oportunamente, incluso
en estos casos excepcionales. Es asi como la evolucién del gasto
subnacional en Chile no ha presentado ningln cambio significativo (ver
Grdfico 28 en Anexos). De acuerdo a cifras oficiales de la CEPAL (Jiménez
y Ter-Minassian, 2016), el gasto ha sido entre el 2% y 3% en relacion al
PIB durante los afios 2003 al 2013.

Otra caracteristica de los gastos subnacionales de Chile es la baja
proporcion de los gastos corrientes en relacion al gasto total subnacional.
De hecho, estos se han mantenido practicamente constantes entre los
anos 2003y 2013 (ver Grdfico 29 en Anexos). Esto, sin duda, permite tener
un mejor desempefio en momentos de caidas fuertes de los ingresos,
como fue durante la crisis subprime. Sin embargo, esto también puede
tener sus efectos negativos, como lo plantean Jiménez y Ter-Minassian.
Ellos sefialan en una publicacion para CEPAL (Jiménez y Ter-Minassian,
2016) que “tal limitacién podria desestimular gastos de mantenimiento
de infraestructura ya existente, a favor de inversiones nuevas. También
privilegiaria inversiones en capital fisico sobre las de capital humano.Y,
finalmente, podria estimular artificios contables (clasificacion de gastos
corrientes como gasto de capital)”.
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Otro aspecto de la descentralizacién es la Descentralizacidn politica, la
cual considera que los poderes decisorios, es decir, del Poder Ejecutivo y
en algunos casos inclusive el Poder Legislativo (federalismo), lleguen lo
mas abajo del territorio posibley, por lo tanto, acercar su funcionamiento
a la poblacién. Aunque algunos autores sefialan la no existencia de
diferencias relevantes entre un Estado federal y descentralizado, mas
bien se asocia y clasifica dentro de los Estados unitarios (Nogueira,
1985).

Cuadro 5
Principales rasgos de la descentralizacion politica®®

e Solo puede tener una base territorial, necesita de ella para ser tal.

e Implica una distribucidn del poder publico entre la colectividad o Gobierno Central
y las colectividades o gobiernos regionales.

e Las autoridades que desempeifian las funciones normativas y de gobierno regional
son generalmente electas o designadas con una fuerte participacion de lacomunidad
regional.

e Las autoridades regionales disponen de un cierto grado de autonomia, entendida
esta como la facultad de ciertos entes de crearse un derecho propio que es
reconocido por el Estado, quien lo incorpora a su ordenamiento juridico y lo declara
obligatorio (G. Zanobini).

Fuente: H. Nogueira Alcala, Revista EURE, N° 34-35.

Por ultimo, la Descentralizacion administrativa, que se refiere a
la transferencia de competencias al GSN —mayor poder en la toma
de decisiones—, puede ser implementada de cuatro formas: la
desconcentracion, la privatizacion, la delegacion y la devolucién (ver
Tabla 4). Cada una de ellas tiene como punto en comun, con las otras,
el traspaso por parte del nivel central de funciones y/o competencias
a los niveles locales, publicos o privados. La diferencia se encuentra en
cuanto poder de decisidon se “autoriza” por parte del nivel central.

> Nogueira, H. (1985). El Estado unitario, los procesos de descentralizacidn regional y el
Estado federal. Revista EURE - Revista Latinoamericana de Estudios Urbano Regionales,
12 (34-35).
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Tabla 4
Tipo de descentralizacion administrativa (Tello, 2008)

Tipo de
descentralizacion Facultades transferidas
administrativa

Desconcentracion “Consiste en transferir algunas funciones administrativas
y/o técnicas a niveles mas bajos de administracion, para asi
mejorar la recepcién de los bienes y servicios publicos, pero
manteniendo siempre el poder de decisién a nivel central”.

Privatizacion “El gobierno transfiere a entes privados la propiedad”.

Delegacion “Implica transferir algunas funciones y competencias a
niveles mas bajos de decisidn (incluso sector privado), pero
manteniendo el nivel central un control, aunque sea indirecto
sobre ellas, asi como manteniendo la responsabilidad final”.

Devolucion “Es el estado mas avanzado en el proceso de descentralizacion,
pues implica la transferencia de funciones y recursos a
los niveles mas bajos de decision. Ello requiere el reforzar
las competencias a nivel local a fin de que puedan asumir
estas nuevas responsabilidades, en definitiva, el poder
central transfiere autoridad para la toma de decisiones,
implementacion, y administracion de la politica y los bienes y
servicios publicos”.

Fuente: Elaboracidn propia a partir de Cox (FAO) y Tello (2008).

Estos tres aspectos de la descentralizacién —fiscal, politica vy
administrativa—, si no son parte de un proceso sélido e integral, pueden
generar algunos riesgos que pongan en cuestion la efectividad o
convenienciadellevarloacabo.Enprimerlugar,lageneracion “liderazgos”
basados en el clientelismo®®. Sin duda, y en especial en Latinoamérica,
las altas tasas de pobreza, los masivos traslados del campo a la ciudad
(formando verdaderos cordones de extrema pobreza en las grandes
urbes), asi como las altas tasas de analfabetismo, carencias de viviendas
y salud, permiten la existencia de caudillos que controlan a los electores
a través de regalias o prebendas. Es por ello, como lo plantea el BID
(2010), que si la descentralizacion no va acompafada de un proceso de
control y transparencia en el manejo de los recursos publicos, asi como
de una fuerte fiscalizacion del organismo encargado de los procesos
electorales, el efecto del proceso sera el traslado del poder de decisiéon
del centro a las regiones, sin generar mayores cambios de fondo en

16 “E| clientelismo es un sistema de proteccién y amparo con que los poderosos
patrocinan a quienes se acogen a ellos a cambio de su sumisidn y de sus servicios”
(RAE).
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la calidad de vida de las personas. Mas aun, algunas regiones pueden
quedar al vaivén de las elites locales que no rendirdn cuentas al nivel
central y que, ademas, con dificultad lo haradn a la comunidad local. Otro
riesgo del proceso de descentralizacién es el cambio desde la oferta a
la demanda a la hora de desarrollar los programas gubernamentales.
Esto se explica porque los programas implementados por el nivel
central se generan en gran medida desde la oferta, es decir, a partir
de un diagndstico construido con variables o indicadores nacionales y
en su mayoria implementados bajo una rigurosa evaluacion técnica. Sin
embargo, iniciado el proceso de descentralizacion, el riesgo que existe
es que los futuros programas se implementen a partir de la demanda,
es decir, a partir del requerimiento de los electores vy, por lo tanto, sin
ninguna consideracion técnica, lo que hace dificil medir su impacto
luego de su implementacidn. Finalmente, otro riesgo importante a la
hora de descentralizar, es que los programas de caracter nacional que
son derivados al ambito local no siempre van acompafiados de los
recursos para su debida implementacion. El riesgo de esto es que sean
aplicados en forma parcial o precaria, perjudicando directamente a los
sectores mas vulnerables. Esta descentralizacién a medias, producto de
la debilidad institucional en las regiones, es la que con mayor frecuencia
vemos en paises en desarrollo, deteriorando las politicas publicas y la
confianza ciudadana en ellas (M. Cox, FAO-SDA).

Para evitar estos riesgos, la descentralizacién debe cumplir el propdsito
por el cual se inicia o profundiza —a consideracién de este estudio vy,
por lo tanto, mas ligado a los objetivos de la competitividad—, es decir,
debe lograr traspasar poder a las regiones y en esta gobernanza con
mas poder se debe lograr empujar el crecimiento y desarrollo. Sin
embargo, la evidencia mundial indica que los GSN muestran una
tendencia divergente de la media nacional con respecto al PIB per cédpita
regional, es decir, se han incrementado las disparidades internas de los
paises —entre sus regiones— (OECD, 2016a'’; Rodriguez-Pose y Ezcurra,
2009). Por otro lado, Rodriguez-Pose y Ezcurra (2011) van mas allg, y
plantean directamente que la descentralizacidn fiscal, en conjunto con
la administrativa y politica, han sido perjudicial para el crecimiento
econdmico, principalmente porque terminan siendo las prioridades

7 Los paises de la OECD considerados en el analisis son: Australia, Austria, Bélgica, Brasil,
Canada, Chile, Rep. Checa, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Hungria,
Irlanda, Italia, Japon, Corea, Holanda, Nueva Zelandia, Polonia, Portugal, Rep. Eslovaca,
Eslovenia, Espafia, Suecia, Reino Unido, Estados Unidos (Distrito de Columbia esta
excluido).
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regionales donde se focalizan los esfuerzos, relegado las acciones
dirigidas a promover el crecimiento. Ahora bien, por otro lado, se
reconoce que el traspaso de competencias y recursos ha tenido efectos
en cubrir las necesidades de servicios y de la reduccién de la pobreza.

Un aspecto que no fue abordado en los andlisis anteriores®®, es el impacto
gue ha tenido la globalizacion en las cadenas de produccién y de valor,
lo que particularmente para paises en desarrollo ha tenido un efecto de
desindustrializacion debido a la especializacién en sectores con bajo valor
agregado (BID, 2014). Esta es una tendencia relevante, que termina por
incidir de manera estructural en cdmo los territorios van modelando su
desarrolloentornoaunidades productivas ensambladas con lademanda.
Es en este espacio donde las condiciones (infraestructura, normativas,
incentivos) y competencias disponibles (capital humano, conocimiento)
determinan el nivel de participacion en las cadenas de valor (Gereffi,
2015), y que finalmente ordenan las prioridades regionales. Ahora bien,
al descentralizar, estas prioridades debieran mantener la continuidad
siendo, en este caso, altamente improbable que los recursos fiscales
y, en consecuencia, la gestion politica y administrativa se reorienten a
otros sectores productivos diferentes a lo existente. Entonces ¢puede
ser perjudicial la descentralizacion para el crecimiento? Si, sino existe un
acompafnamiento por parte del Estado (OECD, 2016a; Rodriguez-Pose y
Ezcurra, 2009), el que debe ser en base a una planificacién de largo plazo,
para que asi las regiones logren elevar y fortalecer las competencias
regionales —entendidos como competitividad regional—, de lo contrario
las gobernanzas locales optaran por focalizar esfuerzos y recursos en el
corto y mediano plazo.

1.2.3 Los criterios en Chile para la creacion de una gobernanza
descentralizada

En Chile existe una permanente demanda de los territorios por
convertirse en una nueva unidad descentralizada del gobierno central
[lamada region, en especial de los habitantes de las zonas mas rezagadas
que aspiran a una mayor presencia y calidad de los servicios publicos, asi
como mayores transferencias de recursos publicos para inversién desde
el nivel central. Para ello se pueden encontrar diferentes criterios para
organizar el territorio. Una de ellas es a partir de un estudio encargado
por la Subsecretaria de Desarrollo Regional del Ministerio del Interior y
Seguridad Publica (SUBDERE) a la Universidad Catdlica. En este estudio,

18 Debido a que fueron paises OECD los sujetos de investigacion.

53



Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales

llamado Evaluacién de la division Politica Administrativa vigente, se
destaca, en primer lugar, las “regiones cuencas fluviales”, las cuales se
organizan a partir de la existencia y/o disponibilidad del recurso agua 'y
otros aspectos del cuidado del medio ambiente. Por otro lado, la mads
cercana alarealidad actual de Chile es la “region politico-administrativa”
que se construye esencialmente con el objetivo de lograr una mejor
“gestion publica”. Asi también existe la “regién transfronteriza”, que
tienen como objetivo central lograrla mayor cooperacién e interaccidon de
los Estados. Otro tipo es la “regidn histdrica”, construida esencialmente
a partir de un “pasado comun”. También podemos encontrar las
“regiones polarizadas o nodal”, que se construyen a partir de un gran
centro urbano vy, finalmente, las llamadas “regiones naturales”, que se
sustentan esencialmente en “los elementos fisicos para la organizacién
del espacio”. Esta ultima fue desarrollada por la CORFO en el afio 1950,
a partir de aspectos mas bien de cardcter “geograficos y econémicos”
(Arenas, 2007), y “realiza una zonificacion territorial del pais a partir de
sus caracteristicas econdmicas, demograficas y de los recursos naturales,
tomando como unidad de andlisis la regién” (Arenas, 2007).

Tabla 5
Clasificacion de regiones naturales

N2 Region Provincias incorporadas

1 Norte Grande Tarapacd, Antofagasta

2 Norte Chico Atacama, Coquimbo

3 Nucleo Central Aconcagua, Valparaiso, Santiago, O’Higgins,

Colchagua, Curicé, Talca, Linares, Maule, Nuble

4 Concepcidén y la Frontera | Concepcion, Biobio, Malleco, Arauco, Cautin

5 Regién de los Lagos Valdivia, Osorno, Llanquihue

6 Regidn de los Canales Chiloé, Aysén, Magallanes

Fuente: Evaluacidn de la Divisidn Politico Administrativa vigente PUC (F. Arenas, 2007).

Otro estudio relevante es la “Propuesta de nuevos criterios para
redefinir unidades politico administrativas regionales de Chile”,
realizada por F. Arenas, R. Hidalgo, A. Orellana, G. Aliaga en el afio 2007.
En este estudio, concluyen que hemos pasado de crear regiones desde
una necesidad “proveniente de la administracion y gobierno interior”,
a una fase de caracter “reivindicativo y aspiracional en la agenda
politica administrativa entremezcldndose en el discurso con materias de
descentralizacion y modernizacion del Estado”. Sin embargo, destacan
gue han cambiado drasticamente esos “principios rectores” debido a
que los criterios actualmente han:
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“Derivado de una combinacion de factores que se pueden
sintetizar en un menor peso del Estado-Nacion, una primacia del
concepto de competitividad por sobre el de desarrollo y un discurso
ciudadano sobre la participacion mucho mds activo y anclado en
consideraciones de cardcter territorial y ambiental” (Arenas, F.;
Hidalgo, R.; Orellana, A.; Aliaga, G., 2007).

Para expresar esta nueva realidad, se construyen nuevos criterios
basados en dos principios: “Relacionar condiciones intra e inter
regionales para establecer regiones; Reconocer la multidimensionalidad
de la dindmica del territorio regional”. Cabe destacar que esta propuesta
incorpora nuevos elementos para que las regiones puedan constituirse
en territorios menos dependientes, constituyéndose en un avance muy
importante (Arenas et al., 2007). Sin embargo, todavia no considera
dentro de estos criterios la autonomia que cada una de estas regiones
debe tener para poder competir o asociarse con otras regiones del
mundo. Es indispensable a la hora de conformar nuevos territorios,
considerar cuan preparados estan para enfrentar esta interaccion global,
donde la sola mirada Estado-nacion ha quedado obsoleta a partir de las
nuevas implicancias que trae la competitividad territorial, como son las
ciudades globales.

1.3 Reflexiones

El concepto competitividad ha tenido una larga evolucién. En primer
lugar, hoy en dia no es un concepto abstracto y aislado al ambito
empresarial, mas bien estd conectado con variables que impactan
directamente en el estdndar de vida del conjunto de la poblacién vy,
por lo tanto, la vision microecondémica de la competitividad, basada
en el comportamiento individual de la empresa desconectada de su
entorno, ya no es un concepto vigente. Es asi como la competitividad
sistémica, es la superacién de la competitividad entendida como algo
dependiente solo de los éxitos o fracasos de las empresas como unidad
econdmica individual y, por lo tanto, es contrapuesta a las ventajas
competitivas que se obtienen a partir de modelos basados en politicas
macro y micro econdmicas, que dejan de lado valores y principios con
los que una sociedad se desenvuelve. Esta mirada de sistema, ayuda a
identificar las buenas practicas y cuellos de botella entre los distintos
niveles politicos de decisidn, debido a que es particularmente en el nivel
qgue define las politicas educacionales, tecnoldgicas, de infraestructura
industrial, ambiental y selectivas de importacién y exportacién, donde
las regiones no logran asentarse, lo que va dando forma a estrategias
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regionales de desarrollo no necesariamente coordinadas con el nivel
central. De este modo, la competitividad se transforma en un medio
para los efectos de la planificacion y la definicién de los lineamientos
estratégicos nacionales. Mas aun, si las politicas gubernamentales y
las practicas empresariales interactian correctamente generaran el
resultado esperado. En este contexto, la especializacién productiva
de los territorios y grandes ciudades son indispensables. Para ello se
deben fortalecer las capacidades de corto plazo —como infraestructura
y eficiencia de las instituciones publicas— y de largo plazo —politicas de
innovacién empresarial y generacion de mano de obra especializada—
para asi alcanzar altos estdndares de competitividad nacional y en forma
sostenible (Sobrino, 2005). Por lo tanto, la competitividad la podemos
definir como “un concepto que engloba al conjunto de actores, practicas,
politicas y valores de un pais con el objetivo de alcanzar el bienestar
general de la poblacion” (Sobrino, 2005).

Sinembargo, conelprocesodeglobalizacionaparecen nuevasdefiniciones
mucho mas precisas. Esto debido a que las inversiones se localizan
dependiendo de las caracteristicas del mercado laboral, infraestructura,
politicas ambientales, fiscal, entre otras. Lo anterior ha contribuido a la
“conformaciéon de patrones de desconcentracidon espacial, dando como
resultado la creacidon de regiones metropolitanas con una estructura
multimodal, poli-céntrica y de amplia difusidon espacial” (Sobrino, 2005).
A estos espacios geograficos se les llama ciudades globales las que son
“especializadas en por lo menos un sector de la actividad econdmica
y tienen capacidad de exportacidn, la cual reside entre otras cosas en
la flexibilidad de sus redes de transporte, universidades, empresas
de ingenieria, relaciones publicas, centros de investigacidon, servicios
publicos, centros financieros, la cual permite una facil movilidad de los
factores productivos, su continua y rapida reconversion en producciones
siempre nuevas, lo que permite evaluar el éxito o fracaso econdmico
de dichas regiones o ciudades” (lbarra-Armenta; Trejo-Nieto, 2014 en
Cagmani (2005:153)). Es en este contexto, donde emerge el concepto de
competitividad territorial, la que finalmente consideramos como base
paraconectarlacompetitividad conun procesode descentralizacién. Esto,
porque es coherente con los objetivos de la competitividad sistémica, la
cual integra factores socioculturales, capacidad de gestion y estrategias
empresariales, politicas publicas y macroeconémicas, en el marco de una
economia globalizada donde las regiones o ciudades globales juegan un
rol central en la captacion de las inversiones extranjeras directas; pero
con un objetivo final superior que es la busqueda de un mejor estandar
y calidad de vida para los habitantes del territorio (Lengyel, 2004).
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Luego de este anadlisis, cabe la pregunta éQué rol puede jugar un
proceso de descentralizacion en esta nueva concepcién del concepto
de competitividad? Pues bien, al analizar las distintas definiciones del
concepto descentralizacién, nos encontramos con que los alcances
de ellas son bastante limitados en comparacién al de competitividad.
En general, se refieren mas bien a la contribucion de elementos para
un buen gobierno, como un proceso de transferencia de potestades,
mejor eficacia para el sistema de prestacion de servicios publicos,
etc. Es la OECD que entrega un concepto mas completo y mas amplio,
pero que va en la misma direccién, llamado “Gobernanza multinivel”
el que se define como “compartir en forma explicita o implicita,
autoridad, responsabilidad, desarrollo e implementacion de politicas
en diferentes niveles administrativos y territoriales” (OECD, 2014:212).
Este concepto, destaca la corresponsabilidad de los dos niveles central
y regional, lo que es fundamental para hacer frente a los desafios que
significa llevar adelante una reforma estructural como ésta. Sobre
todo, porque la evidencia mundial, indica que los GSN muestran
una tendencia divergente de la media nacional con respecto al PIB
per capita regional, es decir, se han incrementado las disparidades
internas de los paises —entre regiones— (OECD, 2016a; Rodriguez-
Pose y Ezcurra, 2009). Por otro lado, Rodriguez-Pose y Ezcurra (2011)
van mas alla, y plantean directamente que la descentralizacién fiscal,
en conjunto con la administrativa y politica, ha sido perjudicial para el
crecimiento econdmico, principalmente porque terminan siendo las
prioridades regionales donde se focalizan los esfuerzos, relegando las
acciones dirigidas a promover el crecimiento. Este cuestionamiento a los
resultados de los gobiernos subnacionales, nos reafirma lo reducido de
los objetivos de este proceso, o0 mas bien, demuestra que muchas veces
al ser implementado ha carecido de un objetivo politico, econdmico y
social superior.

Es por esta razén que en el siguiente capitulo se analizard el punto
de encuentro entre ambos conceptos: descentralizacion, como un
instrumento que puede contribuir eficazmente a ciertos pilares
(factores) de la competitividad; y competitividad territorial, como
concepto integral y sistémico, ligado a la competitividad regional, y que
se desprende a partir del proceso de globalizacién y del nuevo rol que
juegan las zonas metropolitanas o grandes ciudades. Asi, el proceso de
descentralizaciéon toma mayor fuerza e importancia debido a que puede
incidir, en estas condiciones, mas directamente en los pilares de la
competitividad regional y por ende en la competitividad del pais.
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CAPITULO Il

RELACION ENTRE DESCENTRALIZACION Y COMPETITIVIDAD

La globalizacidn tiene en el comercio internacional su principal tangible,
lo que ha permitido también exponer las asimetrias que existen entre
naciones. Precisamente, por un lado, se encuentran economias con un
alto poder de compra y nivel de desarrollo de conocimiento aplicado
en productos y servicios. Por otro lado, encontramos economias
especializadas en ciertos sectores y con una baja agregacién de
conocimiento en su oferta productiva. Ahora bien, frente a esta
competitividad asimétrica, el desafio para transitar hacia una economia
desarrollada tiene entre sus principales tareas el romper con una
tendencia a la desindustrializacion, la que es caracteristicas de los paises
en desarrollo y que, con la excepcion de los paises asidticos, se ha venido
materializando ya por décadas (Rodrik, 2016). En el caso de Chile, las
implicancias que supone una desindustrializacion se ven reflejadas en
la conformacién de la estructura productiva nacional, que se reconoce
con un bajo valor agregado y poco diversificada. Asi, un sintoma ha sido
el aumento de la importancia del sector de los servicios (por ejemplo,
tecnologias de informacion, outsourcing y servicios financieros), lo que
es resultado del ajuste del mercado ante el bajo desarrollo de otras
industrias. Ahora bien, es importante precisar que este tipo de servicios
demandan de una fuerza laboral altamente capacitada. De igual manera,
la especializacion de la industria también tiene una baja capacidad
para absorber mano de obra calificada, lo que como consecuencia
ha hecho que la fuerza laboral capacitada se mueva de sectores mas
productivos a otros con menor productividad (McMillan & Rodrik,
2011). En suma, estas tendencias general debilidades en el conjunto de
la industria, lo que finalmente trae como consecuencia dificultades para
lograr escalamiento en la cadena de valor de la industria secundaria
(por ejemplo, en manufactura). Son estos cambios, precisamente, los
resultantes de estar participando del comercio global y que explican
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por qué el crecimiento de las economias en paises en desarrollo se
termina relacionando —excluyendo los paises asidticos— mads bien con
la capacidad de atraccién de inversiones o con el comportamiento de
los commodities (Rodrik, 2016), y no con el desarrollo de competencias
productivas en la industria.

En este contexto, ante la pregunta ¢{Como hacer para acelerar el
crecimiento econdomico nacional y regional?, se abre una serie de
posibles estrategias y aproximaciones de solucidn, que en el caso de
Chile encuentran ciertas coincidencias en la necesidad de un cambio (o
transformacion) a un modelo de desarrollo y crecimiento que aparece
como agotado, por lo que se han fijado los objetivos de incrementar la
productividad y lograr mayor diversificacion de las exportaciones. Ahora
bien, para salir del diagndstico al problemay lograr pasar a las soluciones,
serequiere de una aproximacion diferente que Hausmann y Rodrik (2002)
plantean de una manera concreta y que, por lo mismo, se ha considerado
util como guia en los analisis acerca de competitividad en las regiones
y el esquema que soportard lo que sera la hipodtesis. Ellos sefialan que
para hacer crecer la economia se debe “incorporar tecnologia extranjera
y contar con buenas instituciones”. Una férmula que parece simple,
pero que trae consigo una alta complejidad en su implementacién. Ya
el tomar la decisién de re-industrializarse y, en consecuencia, adoptar
nuevas tecnologias requiere que existan una serie de competencias que
permitan asimilar la transferencia de tecnologia (por ejemplo, capital
humano capacitado), asi como de instituciones —Estado y Gobierno— que
acompafien estos procesos con una definicion de marcos politicos que
sean favorables a un proceso de transformacién de estas caracteristicas
pero, fundamentalmente, que se tenga una “disciplina en la relacion
con el sector privado”, ya que agregar otras actividades econdmicas de
interés por relevar otras prioridades productivas.

De esta manera, llevar a la practica estas transformaciones requerira
de contar con condiciones y competencias que, en el caso de Chile,
sélo se encuentran presentes en algunas regiones, al tiempo que se
necesita fortalecer las instituciones regionales —publicas y privadas—
con instrumentos y marcos normativos que permitan promover e
incentivar actividades que representen transformaciones en sectores
con un mayor potencial competitivo en el largo plazo. Es por ello que
la descentralizacién se considera como una oportunidad relevante
para dotar a las nuevas gobernanzas regionales de un marco legal y
normativo, acompafiado de politicas publicas diferenciadas, lo que
implica un Estado mas activo que deje de lado la politica del laissez faire.
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2.1 Aproximacion de modelo competitividad-descentralizacion

Instituciones regionales fortalecidas y marcos de politicas favorables a
procesos de transformacion productivas son aspectos esenciales para
apoyar las actividades locales existentes, pero también para potenciar
emprendimientos en nuevas areas de la economia. Es por ello que
ad portas de que las regiones —en el caso de Chile— logren una mayor
autonomia, cobra relevancia cémo se disefian las politicas y cual serd
el eje para la formulacidon de los objetivos estratégicos, nacionales
y regionales. El planteamiento es que la competitividad nacional
corresponde a la sumatoria de las competitividades por regidny el proxy
seran las gobernanzas regionales y, por lo tanto, la competitividad debe
formar parte central en la descentralizacidn. Esto se explicita asi porque
tanto competitividad como descentralizacidn tienen la particularidad
que pueden desempefiarse separadamente sin la necesidad de estar
integrados como estrategias, como fue el caso de Peru, México y
Colombia, que ultimamente han debido integrar la competitividad como
una nueva dimensidn en sus procesos de descentralizacién. Dicho de
otra manera, el proceso de descentralizacién puede llevarse a cabo sin
integrar la competitividad en su disefio de politicas y las mejoras en
competitividad pueden fijarse sin necesidad de ser parte central de la
descentralizacidn. Esto ultimo podria significar un riesgo para acelerar
el crecimiento.

Para complementar lo anterior, se proponen dos reflexiones referidas a
las motivaciones de llevar adelante un proceso de descentralizacion y
que se tienden a confundir en el debate publico. La primera, se podria
explicar por la urgente necesidad de cambiar la tendencia sostenida en
la pérdida de competitividad y productividad de estos ultimos afios,
situacion que ha permitido posicionar un debate —acotado ciertamente
en la élite politica, intelectual y empresarial-, que busca resolver los
nudos que evitan mejoras en la productividad y que, como consecuencia,
signifique un empuje para un mayor crecimiento de la economia y donde
la descentralizacion sin ser prioridad podria significar una contribucion
en este objetivo. La segunda, se refiere a la idea de dejar en manos
de las regiones —con las adecuadas entregas de competencias— la
tarea de desarrollar sus territorios y, en consecuencia, desde lo local,
generar una contribucidn que signifique un aporte en la competitividad
y crecimiento regional como aporte al pais. Ambas son muestras de dos
miradas diferentes, validas desde sus perspectivas, de lo que deberia ser
un trayecto con un objetivo comun y que son un reflejo del interés y los
intereses de como ir dando forma a esta nueva etapa de proceso. Dicho
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de otramanera, sila competitividad (productividad) se transformaraen el
principal eje estratégico que direcciona la descentralizacidn, se arriesga
a que sean los criterios “economicistas” los que modelen el trayecto
de este proceso. Por otro lado, si el objeto central es que las regiones
tomen control de su quehacer local, ocurrird que las élites regionales
terminaran direccionado el proceso en funcién de sus expectativas
regionales, lo que puede llevar a una dispersiéon de esfuerzos que,
finalmente, incidird en la competitividad (vista como sistema).

Sin embargo, en las economias mas avanzadas esta combinacion es usual
Yy, en consecuencia, los propios desafios regionales parten de estandares
de competencia mas elevados —las industrias muestran tendencias
hacia la (re)especializacidon productiva (Imbs y Wacziarg, 2003)—. Esto
ha hecho que se reposicione como tema de politicas publicas e interés
privado, donde por ejemplo se promueve el fortalecimiento inteligente
de la especializacion en los territorios o Smart Specialisation* (OECD,
2013). En el caso de Latinoamérica, en materia de disminucion de las
inequidades territoriales, si bien ha habido ciertas mejoras (CEPAL y
Cooperacion Alemana, 2015), los resultados siguen siendo dispersos
segun pais y no hay avances significativos en esta materia. Por otro lado,
la CEPAL y la Cooperacidon Alemana (2015) advierten que las brechas de
productividad territoriales se han mantenido, lo que estd en concordancia
con los antecedentes que entrega la OECD (2016a), que evidencian
una disminucidn de las disparidades entre paises?, pero alerta acerca
de la divergencia en las inequidades regionales en los paises, donde
la productividad es una de las causas. En otras palabras, hay regiones
que logran un desarrollo mas acelerado mientras que otras quedan
rezagadas, independiente del sistema de gobernanza en los Gobiernos
Sub-Nacionales (GSN), lo que en principio pone en discusion el supuesto
acerca de los posibles impactos positivos en la competitividad cuando
en las regiones se logra una mayor independencia en las decisiones y
uso de los recursos asignados. Sobre todo cuando en los GSN se tiende
a priorizar en base a las necesidades locales de corto plazo mas que

1 Segun el Regional Policy contributing to smart growth in Europe 2020, “en esencia,
la especializacién inteligente trata de poner mayor énfasis en la innovacion y en
concentrar los escasos recursos humanos y financieros de |+D+i en unas pocas areas
competitivas globalmente” (p.41).

2 Los paises de la OECD considerados en el andlisis son: Australia, Austria, Bélgina, Brasil,
Canada, Chile, Rep. Checa, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Hungria,
Irlanda, Italia, Japdn, Corea, Holanda, Nueva Zelandia, Polonia, Portugal, Rep. Eslovaca,
Eslovenia, Espafia, Suecia, Reino Unido, Estados Unidos (Distrito de Columbia esta
excluido).
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en una estrategia de competitividad de largo alcance (Rodriguez-Pose y
Ezcurra, 2011).

Es por lo anterior que los estudios referidos a las implicancias que
tiene de descentralizacidén (fiscal principalmente) en el crecimiento
econdmico han tomado cierta atencién como sujeto de investigacion, lo
gue se respalda, ademas, en la creciente divergencia —inequidad- en el
PIB per capita que se ha evidenciado entre los GSN, pero también por el
progresivo traspaso de recursos fiscales a estas instancias intermedias.
En este sentido, a modo de ejemplo, la Unidn Europea ha profundizado
sus esfuerzos en la tematica regional y las distancias que se generan
entre regiones avanzadas, las que se encuentran en el umbral de ser
avanzadas y las rezagadas, lo que se ha definido como la politica de
cohesién3. Otro ejemplo reciente ha sido el proceso de reordenamiento
territorial en torno a mega-regiones, donde mega-ciudades se integran
para generar sinergias competitivas, como son el caso de China (Hong
Kong-Shenzen-Guangzhou), Japdn (Nagoya-Osaka-Kyoto-Kobe) o Brasil
(Sao Paulo-Rio de Janeiro), lo que también ha provocado desbalances
en el desarrollo regional por efecto de la relevancia que toman estos
centros urbanos por sobre otros territorios (Moreno, Clos, y United
Nations Human Settlements Programme, 2016). Estos son claros
ejemplos de estrategias diferentes, frente a desafios comunes de crear
condiciones competitivas, ya sea por medio de nivelar los territorios y
reubicar prioridades y recursos de manera inteligente —caso Europa—
o la integracion de regiones para ampliar el mercado, potenciar las
economias de escala y la innovaciéon, como es en China.

Ahora, en el caso de Chile y para efectos del desarrollo metodolégico
del documento, es posible afirmar que el concepto de competitividad
estd presente en el disefio de politicas publicas, pero centrado
principalmente en la productividad. Asimismo, existen mediciones
regionales, lo que permite tener un marco de referencia para el andlisis.
Sin embargo, respecto al proceso de descentralizacion no hay una
implementacion profunda después de la reforma del afio 1992, lo que
limita —debido a la superficialidad del proceso actualmente vigente— la
creacion de parametros de evaluacién que permitan medir impactos.
Esto amplia el analisis a evidencias comparadas de otros procesos de
descentralizacion en Latinoamérica que, por lo heterogéneo de los
resultados de sus procesos, seran utiles como referencia, pero no sujetos

3 Politica Regional InfoRegio. Comisién Europea. Mas informacién en el sitio web http://

ec.europa.eu/regional_policy/es/
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a una profundizacién en esta etapa. Es en este contexto que se plantea
la suposicion —hipdtesis— de que la descentralizacidon es una variable
que incide en la competitividad:

“Regiones con una mayor autonomia relativa como consecuencia
de una gobernanza descentralizada, generan impactos que
contribuyen en la competitividad de las regiones y, por tanto,
mejoran en la competitividad nacional”,

Tomando esta suposicion inicial, se ha propuesto un modelo en
la Figura 3. Este muestra un esquema de cémo se entiende la
interrelacién entre descentralizacién y competitividad regional dentro
de un sistema. Ademas, incluye los efectos de la globalizacién para una
evaluacion prospectiva de los posibles impactos en las regiones, es
decir, se consideran las variables exdgenas y desafios que representa la
heterogeneidad regional. Asimismo, se incluyen los factores enddgenos
que pudieren ser favorecidos por el proceso de descentralizacién, para
finalmente revisar cudles podrian ser los impactos en las condiciones
iniciales en que parten las regiones vy, luego, con estos resultados
re-evaluar la suposicidn inicial (hipotesis). Este serd un proceso que
debiera contar con una serie de iteraciones por regién, para hacer los
ajustes necesarios que signifiquen mejoras.

Figura 3
Esquema de relacion entre descentralizacion y competitividad
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Segun el esquema, lo primero es establecer que se ha considerado
un sistema donde existe una interrelacién en distintos niveles (Fiscal,
Administrativa y Politica) en el marco de una gobernanza local,
instancia en la que existe interaccién con el nivel nacional y regional,
donde participan distintos actores de interés (Estado, GSN, Agencias,
Empresas, ONGs, entre otras). Con estas consideraciones, se plantea
la descentralizacién como un proxy entre los objetivos nacionales
de competitividad y el desempefio que logren las regiones al estar
dotadas con nuevas competencias que, ademas, permite la articulacién
virtuosa entre economia, democracia local e inclusion social en torno a
objetivos comunes. La competitividad regional, vista como un sistema,
con resiliencia a los factores enddgenos de cada regién y también
a los desafios globales que les afecten como regién. Esta primera
aproximacién debiera dar antecedentes de los “Impactos en la Region”
de la descentralizacion en la competitividad regional, medidos usando el
indicador regional de competitividad, como también en el caso nacional
con los indicadores de competitividad global.

En relacién a los “Desafios” y “Factores” de competitividad, estan
referidos a como la regidn se ve afectada por la competencia global
(incluidos otros GSN) en interrelacién con las condiciones locales
existentes para competir; el desempefio en su conjunto finalmente
determina si una regién es competitiva nacional e internacionalmente.
De esta manera, en el grupo de los “Desafios Regionales de
Competitividad”, nombrado asi porque se tiene una limitada incidencia
sobre tendencias y realidades del entorno, estan aspectos tales como el
cambio climatico, participacion en las Cadenas Globales de Valor (CGV),
barreras proteccionistas, cambios tecnoldgicos, la entrada de otros
competidores y el centralismo nacional por nombrar algunas. También
se han definido los “Factores Regionales de Competitividad”, dmbito en
gue se plantea que hay una mayor posibilidad de incidir en que existan
ciertas condiciones locales que favorezcan la competitividad regional,
como son las aglomeraciones de economias e industrializacidn en torno
a las grandes ciudades regionales y la coordinacién con los centros de
estudios y formacion para el desarrollo del capital humano, entre otros.

Las “Condiciones de Inicio” en las que cada regién partiria sus procesos
de descentralizaciéon es un tema que se ha considerado altamente
relevante, puesto que aqui se encuentra la base a partir de la cual se
construird la nueva gobernanza local y como se articulara en un sistema
favorable para la competitividad. Ademds, dada la heterogeneidad
y desequilibrios regionales, soluciones que sirvan para una regiéon no
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necesariamente debieran ser aplicables en otras y, al mismo tiempo,
hacer soluciones a la medida de cada regién es también un riesgo en la
evaluacion de los desempeiios. En definitiva, es relevante el encontrar
maneras inteligentes de solucién que signifiquen encontrar los balances
adecuados para aprovechar las potencialidades que ofrecen las regiones
para el crecimiento del pais.

En cuanto a los “Impactos en las regiones”, el indicador ICORE puede
ser util como primera referencia hasta que no se elabore algln nuevo
formato. Ademds, la evoluciéon del PIB per cdpita regional puede
ser también un buen punto de referencia, al igual que el desempefio
productivo regional como aporte al crecimiento nacional. De igual
manera, es necesario considerar que las asimetrias entre regiones no
permiten tener un marco de comparacion coherente debido al sesgo
que la Regién Metropolitana significa en los analisis.

2.2 Reflexiones

El esquema propuesto entre descentralizacion (Gobernanzas Regionales)
ycompetitividad(nacionalyregional), muestraunprocesoqueesdindamico
y diferente en cada regidon. Ademads, se han incorporado los desafios que
presenta la economia global y los factores enddgenos propios de cada
region, que incidiran en cémo se (re)configura la industria regional. El
resultado del conjunto de estas dimensiones estara determinado por
el impacto en la region, el cual se propone medir con el PIB per capita
regional, la productividad y conocimiento aplicado a la produccién. Los
efectos que se generen en las regiones serdn considerados como parte
de la contribucién en la competitividad nacional. Este es un circuito
cerrado, donde las partes del proceso interactian para identificar los
puntos criticos donde hacer mejoras, visto desde un plano regional y
nacional. Los cambios y transformaciones que se realicen para generar
mas impactos también tendrian que verse reflejados en las condiciones
iniciales de la regién, las que debieran escalar progresivamente si se
demuestra que la descentralizacidn propicia un efecto de empuje en la
competitividad.

Por otro lado, el cdmo se sitla el concepto de competitividad en el
disefio de las gobernanzas en regiones no es un aspecto trivial. Asi, si
en caso que se determinara que la competitividad no estara incluida
en la descentralizacion como un pilar estratégico central, es decir, se
incorporara como una dimensién opcional no priorizada, se corre
el riesgo que la gobernanza local releve la estrategia competitiva
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como efecto de las coyunturas u otros factores. Ahora bien, si desde
el inicio se agrega la dimensidon de competitividad dentro del marco
legal en el cual la gobernanza regional estard regulada, se garantiza
gue las tareas inmediatas sean atendidas y, ademas, que las politicas
publicas orientadas a mejoras competitivas se ejecuten, permitiendo la
continuidad en el largo plazo.

En otro dmbito, los supuestos iniciales para este esquema son que la
descentralizaciéon serd un marco legal comun para todas las regiones
(no sera flexible), donde existira distribucién de recursos variables en
regiones rezagadas y con una ley de rentas regionales que permita dejar
ingresos en los territorios. Otro aspecto, de alta importancia, es el rol
gue jugara el Estado, asumiendo en este esquema que acompafara e
intervendra con el objetivo de potenciar la competitividad en regiones y
que, por lo tanto, no habra politica de laissez faire.

Las limitaciones que presenta el esquema y modelo de andlisis estan
dadas, principalmente, por los sesgos que existen en la concentracién
econdmica, demografica y de poder de algunas regiones. Esto podria
incidir en el andlisis, ya sea por omision o sobrevaloracion de algunos
indicadores, por ejemplo, en la inversiéon en |+D que es altamente
relevante en la competitividad, pero que tiene un bajo impacto en las
regiones porque se encuentra distribuida bajo un patréon equivalente
a la contribuciéon del PIB nacional por region. Otro aspecto es el
fraccionamiento del andlisis de la competitividad por regién, ya que no
permite identificar sinergias o temas comunes entre regiones, como
el caso de la mineria o la logistica, o la relevancia del agua en la zona
minera del norte en su conjunto.

Finalmente, para hacer mas compresible este “sistema de competitividad
y descentralizacidn”, se abordaran en los préximos capitulos los desafios
globales en largo plazo y efectos a los cuales Chile estard expuesto
en las décadas venideras. Ademads, se profundizard en los aspectos
de competitividad y descentralizacién, desde una aproximacién de
indicadores y resultados de politicas publicas realizadas y en curso; y
como complemento en la importancia para las regiones que ocurra un
cambio de paradigma en el modelo de crecimiento y desarrollo. En base
estos antecedentes, se revisard nuevamente el esquema, para probar el
supuesto inicial y concluir.
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CAPITULO 1l

TENDENCIAS Y PROYECCIONES AL 2050

“Este vivir en la competencia, en la lucha, en el esfuerzo continuo
del éxito, no hace que hagamos mejor las cosas, no abre espacios
de reflexion que nos permitan escoger un camino u otro segun lo

que queremos vivir”.

Humberto Maturana (Radio Cooperativa, 2013).

Los procesos de cambio en lo politico, social y econdmico han afectado
de maneras muy diferentes a las naciones. Eric Maskin (The World Bank
Economic Review, 2015) plantea que la globalizacidon ha incrementado
los ingresos promedio, pero también la inequidad entre paises y que se
han conformado condiciones —ventajas— que distancian las economias
entre si, por ejemplo, el desarrollo del capital humano y creacién de
conocimiento. Ademas, teoriza acerca de posibles soluciones basadas en
elevar las capacidades —laborales— para encontrar sintonia y compartir
los frutos de la globalizacion, las que debieran ser llevadas por los
gobiernos, ONGs u otras entidades. En efecto, al comparar un agricultor
mediano en Chile con uno alemdn, las condiciones del entorno para
ambos son diferentes (conocimiento, tecnologia, salarios y subsidios),
las que se intensifican ante el desafio de competir en el mercado global,
mientras que las condiciones de inicio son diferentes (cadenas de valor
e intermediarios), y es aqui donde las ventajas comparativas (clima,
contra-estacion o costo mano de obra) generan condiciones a favor, las
gue permiten equiparar la oferta nacional al resto de los otros paises.
Sin embargo, este no es necesariamente un modelo sostenible, donde
derechos laborales y bajos salarios no son comparables, al tiempo
gue las restricciones de acceso al agua inciden en la productividad y
comprometen la competitividad.
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Lastendenciasy las proyecciones de escenarios futuros permiten agregar
una dimensidn en la planificacion estratégica de largo plazo y que, para
Chile —por sus caracteristicas geograficas y debido al bajo desarrollo en
algunas de sus regiones— podrian significar excepcionales oportunidades
para acelerar el crecimiento regional o, por el contrario, incrementar mas
las diferencias existentes entre territorios. En una economia altamente
interconectada, donde el mercado internacional juega un rol muy
relevante, las naciones (y sus regiones) se ven expuestas a la adaptacion
de sus procesos con las demandas globales, muchas veces con pocas
opciones de hacer cambios significativos en lo que ya producen, por
lo que mas bien se especializan en ciertos sectores y procesos. Ante
este escenario, el detenerse y reflexionar acerca de las implicancias del
guehacer actual, proyectado en el futuro, parece conveniente, debido a
que los desafios requerirdn de acuerdos nacionales y locales.

Resulta, entonces, estratégico el integrar la dimensidn global al analisis
al proceso de desarrollo regional, donde se integren consideraciones
como el crecimiento de la poblaciéon global y las tendencias de consumo
qgue la clase media mundial tendra en las préximas décadas, de tal
manera de identificar cudles seran las fortalezas y debilidades que las
regiones deberan desarrollar en el mediano plazo, ademas facilitar el
dimensionamiento y valoracién de los requerimientos energéticos,
recursos hidricos o fuerzalaboral necesarios para atender esas demandas
y, ciertamente, la introduccién de criterios competitivos que permitan
eventualmente agregar caracteristicas diferenciadoras a lo exportado.
Es por ello, que se requiere contar con una visién de Chile proyectado en
el largo plazo, que considere la implicancias ambientales y sociales que
traeran consigo los cambios globales, entendiendo que se requeriran
para ello de consensos, en el plano nacional como en el regional, para
dar forma y priorizar las tareas que en estas instancias se acuerden.

3.1 Tendencias globales

El ambiente de incertidumbre global que se ha propiciado no es tan solo
efecto de la economia y las crisis financieras, las que forman parte de
la nueva normalidad global. Existen también otros factores de riesgos
y tensiones sociales que estan interconectados con ciertas tendencias
globales que, si se tuvieran que resumir, se podrian clasificar en los
cambios tecnolégicos en el area productivay en laadaptacién delafuerza
laboral, la creciente escasez de recursos naturales y el aseguramiento
del suministro de alimentos, los significativos cambios demograficos
que modelaran la oferta de productos y servicios, la urbanizaciéon y
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expansion de las ciudades y el sonado cambio climatico, en donde
todos los factores inciden (Bitar, 2016). Estas tendencias significaran
una evaluacidon permanente en la gobernabilidad de las naciones y un
desafio por encontrar los balances necesarios para hacer frente a estos
cambios.

Frente a estos eventos existen diversos analisis prospectivos que
reflejan la necesidad de ir identificando alternativas politicas vy
estratégicas de desarrollo sostenible ante posibles escenarios futuros.
En este sentido, la elaboraciéon de “hojas de ruta” y “planes a largo
plazo” son experiencias que se destacan en las economias lideres. En el
caso de Latinoamérica esta metodologia es bastante esporadica, pero
progresivamente se va incorporando en los gobiernos (Cuadro 6). Ahora
bien, la baja cantidad de iniciativas en el continente podria ser producto
del débil alcance que aun tienen en las politicas publicas, lo que se
puede atribuir a que el mercado ejerce mayor influencia y las alianzas
publico-privadas, donde se podrian construir acuerdos para ejecutar
planes de mediano y largo plazo, son relevados por estos acuerdos Top-
Down. De esta manera, en vez de contar con un Estado como agente
principal en la planificacion, pasa a ser un socio, catalizador e impulsor
de iniciativas (Leiva, 2012).

En este sentido, las economias mds desarrolladas han optado
decididamente por un modelo de “Desarrollo Sostenible!”, con un
enfoque centrado en evaluar estratégicamente como las decisiones y
tendencias relacionadas con el medioambiente, economia y sociedad
van modelando sus escenarios futuros.

1 Este concepto esta que dentro de las definiciones usadas mas frecuentemente, y que
es parte del informe “Nuestro Futuro Comun” publicado por la Comision Mundial
sobre Medio Ambiente y Desarrollo (WCED, 1987) también conocido como el informe
Brundtland, dice que el “Desarrollo sostenible es el desarrollo que satisface las

necesidades del presente sin comprometer las habilidad de futuras generaciones para

satisfacer sus propias necesidades” (WCED,1987:43), y aun cuando este paradigma de

desarrollo es de larga data, se mantiene relativamente vigente hasta hoy.
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Cuadro 6
Hojas de Ruta y Planes a largo plazo

La Unidon Europea (UE), por ejemplo, ha elaborado una hoja de ruta en materia de
eficiencia energética, donde incluye incrementar la energia renovable y nuclear, pero
con un énfasis en el conjunto de los diferentes esquemas energéticos existentes en la
Comunidad Europea y no como naciones aisladas como ocurria anteriormente. Asi, se
elabora la “Estrategia de Energia al 2050%” (2011) y, posteriormente, el “Global Europe
2050 Report3”(2012), que analiza una serie de escenarios futuros globales que podria
enfrentar la UE en materias de poblacion, tecnologia, energia, economia e 1+D+l. Un
ejercicio similar es el desarrollado por el Banco Asiatico de Desarrollo, “Asia 2050:
Realizing the Asian Century*’ (2011), en el cual se plantean una serie de escenarios para
el bloque econdmico asiatico y cursos de accion para enfrentarlos.

Se agregan, ademas, investigaciones sobre grandes tematicas comunes, como las areas
metropolitanas y su capacidad para promover e irradiar el desarrollo en sus areas
adyacentes. Un ejemplo es el reporte “World Urbanization Prospect® (revision 2014)
de Naciones Unidas, que presenta un panorama de las ciudades lideres en innovacion
y desarrollo econémico a nivel mundial. Se encuentran también esfuerzos publico-
privados como el informe “Green Growth in Denmark Towars 2050%” que, en base a
un andlisis global, plantea estrategias para un Estado y ciudades sustentables en
Dinamarca. En general, los paises desarrollados realizan estos analisis prospectivos de
manera frecuente, lo que permite proponer y adoptar mejores estrategias para hacer
frente hoy a los cambios globales y de manera sistematica ir asimilando las dindmicas
de las tendencias globales.

En el caso latinoamericano se podria resumir en ejercicios esporadicos por delinear
estrategias futuras de largo plazo, existiendo reportes estratégicos como “Proyecto
Pais”” (2014), presentado por el Colegio de Ingenieros, donde se plantea una vision
estratégica de Chile al 2025. El Colegio de Ingenieros de Pert también lleva adelante una
iniciativa similar, “Peru al 2040” (2010), mientras que el Banco de Desarrollo de América
Latina (CAF) plantea “Una Visidn para América Latina 2040%” (2010).

Fuente: Elaboracién propia.

2 Comisién Europea. “The Energy Roadmap 2050”. Méas informacion en https://
ec.europa.eu/energy/en/topics/energy-strategy/2050-energy-strategy

3 Comision Europea. “Global Europe 2050". Afio 2012. Mas informacién en https://
ec.europa.eu/research/social-sciences/pdf/policy_reviews/global-europe-2050-
report_en.pdf

4 Asian Development Bank. “Asia 2050: Realizing the Asian Century”. Afio 2011. Mas
informacion en http://www.adb.org/publications/asia-2050-realizing-asian-century

> Naciones Unidas. “2014 Revision of World Urbanization Prospects”. Aiio 2015. Mas
informacion en https://esa.un.org/unpd/wup/

5 DAMVAD and Kairos Future. “Green growth in Denmark towards 2050, Four future
scenarios”. Afio 2016. Mas informacién en http://www.damvad.com/wp-content/
uploads/2016/01/Damvad _english_1007.pdf

7 Colegio de Ingenieros de Chile. “Proyecto Pais 2012: Los Nuevos Desafios de Chile”.
Afio 2012. Més informacidn en http://www.ingenieros.cl/proyecto-pais-categoria/

8  Corporacion Andina de Fomento (CAF). “Vision para América Latina: Hacia una sociedad
mas incluyente y préspera”. Afio 2010. Mas informacién en http://publicaciones.caf.
com/media/18134/latinamerica_2040_summary_esp.pdf
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Sin embargo, la mayor dificultad para su implantacidn ha sido situar lo
social y medioambiental al mismo plano de lo econdmico. Unamanera de
dar respuesta a este problema ha sido la “Economia Verde®’ o “Economia
Circular”, que intenta llenar los vacios que el modelo de mercado no
considera y, ademas, generar nuevos estandares de diferenciacidon. Hay
cierto escepticismo en estos modelos de desarrollo, particularmente
porque son modelos que resultan viables en economias desarrolladas,
donde existen las condiciones para aplicar estas politicas y que distan de
aquellas realidades donde se depende de la explotacion de sus recursos
naturales, mientras que otros plantean que es solo una nueva politica
de proteccionismo. En cualquier caso, se trata de un debate en curso.

Una tendencia que ha tomado fuerza ante un fraccionado liderazgo
de la politica y economia internacional es la “Geo-economia’®”’, que
re-aparece en la agenda internacional frente al conflicto que se ha
generado por los avances e impactos de la globalizacién y la creciente
inestabilidad geopolitica global. Esta tendencia, que se ha visto
favorecida por la conformacién de alianzas comerciales y que toman
forma de macro-bloques, como es el “BRICs” (Brasil, Rusia, India, China
y Sudafrica), ha abierto una disputa por cdmo se posicionan las agendas
politicas y econdmicas globales para hacer frente, principalmente, a
la irrupcion de China. De lo anterior, se han revitalizado una serie de
acuerdos internacionales de los EE.UU. para llevar adelante el TPP (Trans
Pacific Partnership) con los paises del Pacifico'! y el T-TIP (Transatlantic
Trade and Invesment Partnership) con la Unién Europea, que intentan
recuperar cierto balance en el poder global. Sin embargo, el camino
no ha sido facil debido que la UE ha visto también una oportunidad de
fortalecer su posicion como actor relevante en el concierto mundial, y
luego del resultado de las elecciones en Estados Unidos, el TPP también
entra en una fase de evaluacion. El reflejo de este complejo escenario
es que el World Economic Forum ha incluido este tema en su agenda por
el potencial riesgo de tensién politica y econdmica entre los bloques de
naciones mas poderosas, situacién que ademas se ha visto acelerada por

°  Promueve el estimulo de gasto publico e incentivos a la inversién privada, pero agregando
las variables de crecimiento econdmico inclusivo o de consideracién con los efectos
del crecimiento en el deterioro del medio ambiente, que estan apoyados en reformas
institucionales y regulaciones, ademas de la incorporacion (reduccién) de impuestos.

10 Edward Luttwak en los “90 y durante la guerra fria, utilizd para plantear que la guerra
militar pasaba a una légica mas bien econdmica.

1 En el acuerdo figuran: Japdn, Australia, Nueva Zelanda, Malasia, Brunei, Singapur,
Vietnam, Canada, México, Peru y Chile.
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la frenética competencia por el control y acceso a los recursos naturales
disponibles.

Este cuadro de inestabilidad global debe ser considerado como un factor
estratégicodual:riesgoyoportunidades. Anteello, algunasnacionesestan
tomando los resguardos necesarios para protegerse y, al mismo tiempo,
aplicando estrategias que garanticen aprovechar las oportunidades de
crecimiento y fortalecimiento de sus economias en el largo plazo. Esta
es una de las razones de la importancia de la prospeccién de escenarios,
utilizada como una herramienta estratégica en la planificacion que
ayuda en el modelamiento e incorporacién de variables que inciden en
cambios econdmicos, sociales y medioambientales en el largo plazo.
Sin embargo, la planificacion es una practica poco habitual en Chile
(y América Latina) y hacerla requiere de un Estado fuerte y auténomo
que no solo juegue un rol de facilitador o articulador de iniciativas, de
manera que los acuerdos publico-privados sean efectivos (Leiva, 2012).

Las grandes economias mundiales ya se mueven hacia modelos de
desarrollo sostenible, con énfasis y resultados diferentes, pero con hojas
de rutas concretas y buscando la construccidén de consensos, intentando
encontrar cierta estabilidad frente a un escenario global inestable.
Sin embargo, estos grandes acuerdos también estan reconociendo
tensiones, como el Brexit o los acuerdos comerciales entre la UE,
mientras que EE.UU. aln tienen un trayecto por recorrer y resolver. De
cualquier forma, este proceso continuara y la nueva agenda al 2030*?
que la ONU ha propuesto en torno al desarrollo sostenible y que fija sus
prioridades en humanidad y el planeta es una muestra de ello.

3.2 Proyecciones globales

Los diversos estudios de organizaciones como la ONU?*?, OECD, la FAO y
el Banco Mundial, han planteado escenarios que proyectan pasar de 7.1
billones de habitantes en la actualidad a 9.7 billones* aproximadamente
al afio 2050 (Grdfico 1), lo que se estima demandard un aumento

2. Naciones Unidas. “Transforming our world: the 2030 Agenda for Sustainable
Development”. Mas informaciéon en https://sustainabledevelopment.un.org/
post2015/transformingourworld

13 El Departamento de Economia y Asuntos Sociales, Division de Poblacion (ONU).

4 Naciones Unidas. “World population projected to reach 9.7 billion by 2050”. Mas
informacion en http://www.un.org/en/development/desa/news/population/2015-
report.html
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aproximado del 60% en la produccion de alimentos®>. Del mismo modo,
se comprueba que la actual trayectoria de crecimiento de la urbanizacién
se mantendrd y segun el informe de United Nations (2014) se proyecta
que el 66% de la poblacién mundial al 2050 vivira en ciudades y que,
ademas, existird una importante concentracién de poblaciéon en las
“Mega-Ciudades'®”, que al afio 2014 eran 24 y se proyecta que lleguen a
41 en el afio 2030.

Grafico 1
Crecimiento de la Poblacién Mundial al 2050
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Fuente: Gréfico elaborado por U.S. Census Bureau'’, 2016.

Una de las proyecciones mas significativas es el aumento de la clase
media'®, que se espera tenga una expansion neta de cerca de 3 billones
de personas, lo que representaria aproximadamente un segmento
total de 4.9 billones de personas de clase media al afio 2030 (Kharas,
2010:27). Asi, la distribucion mundial de la clase media se aproximara a
2/3 y estaria localizada en Asia Pacifico (Grdfico 2). Otro antecedente de
interés es el del gasto en consumo que se espera de este segmento, el
que se estima estaria aproximado a los USD 32.6 trillones al 2030, con
lo que la clase media concentraria cerca de un 59% del gasto mundial
(Kharas, 2010:28).

5 FAO. “Policy on Food Crop and Energy Crop in the Future”. Hiroyuki Konuma, Assistant
Director-General and FAO Regional Representative for Asia and the Pacific. 16th TSAE
National Conference and 8th TSAE International Conference, Bangkok, Thailand. 17
March 2015. Mas informacién en http://www.fao.org/asiapacific/representative/
speeches/detail/en/c/538/

6 Sobre 10 millones de habitantes.

7 Mas informacién en https://www.census.gov/population/international/data/idb/
worldpopgraph.php

8 Considerado en ingresos entre USD10 — 100 PPA (Paridad de Poder Adquisitivo) en el
2005.
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Grafico 2
Expansion de la clase media mundial
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Fuente: Elaboracidon propia segin datos OECD 2010.

Estos cambios en la concentracion del poder de compra estdn
provocando efectos en el mercado, lo que debiera significar, ademas,
una alerta temprana en los mercados emergentes® para ir generando
politicas publicas y privadas que permitan reducir las vulnerabilidades y
dependencias del intercambio comercial (por ejemplo, el cobre chileno),
frenteaunaclase media pujante que buscard accederavivienda, disponer
de servicios bdasicos y alimentos, lo que eventualmente podria significar
un factor que ralentice o desincentive la necesidad de diversificacion
y agregar valor en los productos. Conjuntamente, se estima que el
gran poder comprador de la clase media buscara nuevos conceptos y
experiencias y, ademds, estara caracterizado por ser altamente sensible
a los precios y no necesariamente a la calidad de los productos (Ward
y Neumann, 2012; Ward, 2012). Y en lo que concierne a Chile, en
estos mercados también existird un segmento de ingresos mas altos
gue abrird espacios para el desarrollo de los mercados nichos. Estos
posibles escenarios representan significativas oportunidades para crear
y desarrollar nuevos mercados, donde apuestas mas osadas, aunque no
mas riesgosas necesariamente, en materias de desarrollo productivo y

1 Se refiere al progreso econdémico de una nacidén que avanza hacia ser avanzada, y
los indices que lo miden estan no tan solo relacionados a aspectos financieros, sino
también a la estructura financiera que lo sostiene. Existen distintos organismos
clasificadores como el IMF, Standard & Poor’s, Morgan Stanley Capital Internacional.
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de valor, podrian tener bajas barreras de entrada: productos del mar
envasados (y no harina de pescado), alimentos procesados (organicos
o naturales), turismo sustentable a gran escala. Un antecedente
importante es que la tendencia de consumo —pese a los ciclos de crisis
que han afectado a la economia global- sigue creciendo de manera
estructural en el tiempo (Ward, 2012).

Figura 4
Ingresos proyectados de economias emergentes

Many of the emerging economies are set to make huge leaps through income brackets (Real income per capita
constant 2000 USD, dates show year country makes a move across a key income boundary)
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Fuente: Figura elaborada por HSBC, 2012.
Nota: La figura, segun HSBC, indica cuales serian las economias TOP 30 al 2050. A ingreso
real per capita en los proximos afios valor constante afio 2000.

Estas proyecciones de la demanda también generaran cambios en los
ingresos per cdpita de los paises proveedores e importadores, lo que
segun él (Figura 4), no serd exclusivo de China e India, sino también
incluird a paises como Nigeria, Peru y Filipinas. Desde esta perspectiva,
Chile tendria un crecimiento moderado, al igual que Brasil y México
(Ward y Neumann, 2012). En el caso de Latinoamérica, de mantenerse
esta tendencia de crecimiento de los ingresos, se deben revisar las
estrategias y acuerdos para integrar mas el comercio interregional, el
que resulta bajo comparado con otros bloques comerciales.
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Revisando el tipo de exportaciones en 2014 de paises emergentes y
desarrollados a China, segin muestra la Tabla 6, Chile es el segundo
pais en América del Sur, luego de Brasil, que exporta mayor valor al pais
asiatico. Pero lo principal es contrastar el tipo de exportaciones que se
estan realizando a China y que evidencian, en el caso de Sudamérica, una
clara tendencia a las materias primas y productos intermedios. Ahora,
si se toma como referencia Polonia, otro de los paises considerados
emergentes, se observa una matriz de exportaciones mds diversificada
con materias primas y partes de equipamiento, mientras que en el
caso de Holanda (pais desarrollado) se observa una oferta altamente
diversificada, con la particularidad que los productos que tienen un bajo
valor agregado y que luego exporta, muchos de ellos no son producidos
en ese pais.

El objeto de estas infografias es exponer cémo la demanda China esta
incidiendo progresivamente en la oferta exportadora de los paises de
América Latina. Sin embargo, es importante mencionar que, en una
revision de las exportaciones totales de Chile, se aprecia que ha habido
una mayor diversificacidon de su cartera de productos, particularmente
en el sector de alimentos. Ahora, si consideramos que |la demanda de los
paises asiaticos crecera de manera importante en los préximos 30 afios,
resulta conveniente hacerse la pregunta de como esto impactard en la
evolucion de la oferta chilena. Es decir, si se continuard con la misma
matriz exportadora a la que eventualmente se incluirian progresivamente
productos con mayor valor agregado y se apostara por segmentos de
mercados mas exigentes en calidad o bien se optard por una mayor
especializacidn en lo ya exportado. Estas son definiciones importantes, ya
gue no se puede apostar a competir en todo. Asi, si toma como ejemplo
los casos de Filipinas y Tailandia, dos economias emergentes asiaticas
(Tabla 7), con un nivel de diversificacion significativo y un desarrollo
importante de productos tecnoldgicos con alto valor agregado, lo que les
ha permitido levantar barreras de entrada en este grupo de productos.
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Tabla 6
Exportaciones a China de economias emergentes y de Holanda (Econ. avanzada). 2014

Exportaciones de Chile a China

USD 20 billones

Exportaciones de Colombia a China

USD 7.33 billones

Cobre
Aleaciones de Cobre sm. Aceites de petréleo,
refinado y Cobre refinar crudo
42% B% 92%
Contenido de Oro WliaEs Otros Otros
de Hierroy
concentrado | rubros rubros
27% 6%
Exportaciones de Argentina a China Exportaciones de Peru a China
USD 4.99 billones USD 7.33 billones
Aceite Aleaciones de
de deZinc | Cobre refinadoy
Soja ) Contenido de Oro Cobre
Soja 5%
Cruda
64% 44% 13%
9% [Fnerare,
preciosos
Loncentrados
3%
Otros q A Mineral
rubros Materiales de Hierro y de plome.
concentrado 0 Otros
27% rubros
Exportaciones de Polonia a China Exportaciones de Holanda a China
USD 2.81 billones USD 8.95 billones
Magquinaria / Electricidad Plasticos /
Metales cauchos
18%
32% 11%
Otros Productos Minerales Metales Otros
b rubros
rubros 15% %
Maquinaria / Electricidad
27%

Fuente: The Atlas of Economics Complexity. Center for International Development,

Harvard University.

Las visualizaciones se encuentran en los siguientes links:
Chile: http://atlas.cid.harvard.edu/explore/tree_map/export/chl/chn/show/2014/
Colombia: http://atlas.cid.harvard.edu/explore/tree_map/export/col/chn/show/2014/
Argentina: http://atlas.cid.harvard.edu/explore/tree_map/export/arg/chn/show/2014/
Perd: http://atlas.cid.harvard.edu/explore/tree_map/export/per/chn/show/2014/
Polonia: http://atlas.cid.harvard.edu/explore/tree_map/export/pol/chn/show/2014/
Holanda: http://atlas.cid.harvard.edu/explore/tree_map/export/nld/chn/show/2014/
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Tabla 7
Economias emergentes Asiaticas, exportaciones a China. 2014

Filipinas: USD 20.1 billones Tailandia: USD 36.4 billones
Exportaciones hacia China Exportaciones hacia China

Productos

Minerales

Maquinaria / Electricidad Magquinaria / Electricidad

o,
=2 Otros
68% 38% rubros

4% Plasticos / Cauchos

Otros
rubros 23%

Fuente: The Atlas of Economics Complexity. Center for International Development,
Harvard University.

Las visualizaciones se encuentran en:

Filipinas: http://atlas.cid.harvard.edu/explore/tree_map/export/phl/chn/show/2014/
Tailandia: http://atlas.cid.harvard.edu/explore/tree_map/export/tha/chn/show/2014/

Chile, claramente no se proyecta como un jugador importante en
productos electrdnicos ni de partes de maquinarias, tampoco como un
re-exportador de materias primas y productos intermedios de diferente
origen. La matriz de exportaciones si indica que hay una especializacién
en sectores productivos con bajo valor agregado, lo que, de no mediar
algln cambio significativo en la industria, debiera mantenerse como la
base del crecimiento y desarrollo de la economia. Esto lleva a reflexionar
en relacidn a este patron de crecimiento: ¢Serd sostenible este modelo
de crecimiento en el tiempo? ¢ Habrd un incremento en ingreso per cdpita
de sequir asi? (De qué manera se hace viable el cambiar el modelo de
crecimiento? ¢ Qué impide transformar la matriz exportadora?

Las preguntas anteriores no tienen una respuesta simple ni Unica.
Sin embargo, la dindmica de los cambios que se estan sucediendo en
el mundo, muestran una tendencia estructural en el crecimiento de
cantidad y poder adquisitivo de la clase media, lo que constituye una
gran oportunidad para planificar en el largo plazo. Ahora bien, que la
clase media siga creciendo y, particularmente en los paises emergentes
de Asia, es desde el punto de vista de la competitividad un aviso de cuan
importantes seran las proximas decisiones que se tomen en Chile para
adaptarse a este escenario ya que, esencialmente, se esta ante una clase
media mejor preparada y que constituye una fuerza de trabajo también
mas capacitada, aspectos fundamentales para conformar una industria
competitiva.
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Entonces, lo que constituye una oportunidad también es posible que se
convierta en una amenaza, en particular por la exigencia del mercado
de ensamblar la oferta con la demanda global. Justamente, tomando
el caso de la relacion comercial entre Chile y China, en la medida
que la industria local china se siga desarrollando, no se incrementara
la necesidad de productos con mayor valor agregado, al menos en
el mediano plazo, y si continuarian siendo las materias primas y los
productos intermedios los que sean prioritarios para cubrir su demanda
local y sumatriz exportadora. Lo anterior repercutiria en la fuerza laboral
china, que ante mas oportunidades buscard las mejores opciones para
ver incrementados sus ingresos, dejando otras actividades productivas
basicas, como es el caso de la agricultura. En definitiva, tenemos una
secuencia encadenada de causas y efectos que se van conformando en
base a las Cadenas Globales de Valor (CGV), lo que se puede resumir
en una economia global que estd altamente fragmentada, pero
interconectada en actividades productivas geograficamente distribuidas
(Offshoring) y donde también hay una la internacionalizacién de los
servicios (Outsourcing).

Esta interconexidn se ve reflejada en la actividad productiva del cobre
chileno que, frente a la necesidad estratégica de generar valor agregado
en su produccién y también de hacer mas eficiente sus procesos, ha
debido optar por asegurar rentabilidad y especializarse en las actuales
areas de su proceso productivo. En este sentido, los paises asidticos ya
han definido un curso de accidn y pasaron de tener el 27% del volumen
fundido de cobre mundial el afio 1990 a controlar cerca del 57% en
2013. Mas aun, en el caso del proceso de refinado la situaciéon es muy
similar, y segin antecedentes del International Copper Study Group
(2014), China representa sobre un tercio de esta participacion mundial,
seguida de Japdn (9%) y Chile (8%). Esta rapida evolucién ha planteado
una encrucijada estratégica para Chile y la decisién de invertir o no en
el desarrollo de plantas de fundicién para producir cobre refinado que,
por lo demds, son necesarias por el volumen de produccién chileno que
no se logra cubrir con las actuales plantas existentes en el pais, paso que
resulta estratégico para lograr escapar de la verticalizacidon del proceso
de fundicién-refinado y asi reducir en parte la dependencia de China.
Otro caso es el incremento en la demanda global de alimentos, lo que
explicaria el aumento en exportaciones de frutas y vegetales chilenos
(OECD, 2015a:26) y que refleja el patron de cambio en la fuerza laboral
en aquellos paises que ven incrementados sus ingresos per capita, lo
que progresivamente va incidiendo en que se dejen las actividades que
impliguen mucho esfuerzo con bajos salarios y se opte por trabajos mas
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interesantes en proyecciones de ingresos y calidad de vida, haciendo que
la fuerza laboral del sector agricola se mueva al sector de los servicios y
la industria®® (Soubbotina, 2004).

Entre las proyecciones, no se puede relegar la importancia del aumento
comercial en el hemisferio sur. Los paises asiaticos han incrementado
sistematicamente su intercambio comercial y, en el caso de América del
Sur, ha sido importante cémo se ha ido instituyendo esta relacion en
el tiempo. China ha aumentado las importaciones del continente pero
también ha cambiado a sus socios estratégicos desde el Norte hacia
el Sur, como lo muestra la Tabla 8, fenédmeno que el HSBC lo describe
como “La ruta de la seda por el sur” (Ward y Neumann, 2011). En el
concierto internacional esta relacion, sin duda, ha tenido efectos en los
otros grandes bloques econdmicos, que posiblemente buscaran ingresar
en este circuito comercial o, por el contrario, encontrar mecanismos
para generar medidas que le permitan proteger y reducir los efectos
de la globalizacién, lo que se podria relacionar con el fenédmeno geo-
econdmico previamente descrito.

Tabla 8
Importaciones chinas desde América, comparado 1995-2014
Importaciones chinas desde América 1995 Importaciones chinas desde América 2014
Canada |Brazil " .
Estados Unidos Estados Unidos Brazil Chile
15% 7%
68% : 519% 17% 7%
Perd [Chile]
2% (2%
froentn Venezuela 4% [
Peri 2% [
‘c”"a Canadé 7% México 4% ‘

Fuente: The Atlas of Economics complexity. Center for International Development,
Harvard University.

Las visualizaciones se encuentran en:

1995: http://atlas.cid.harvard.edu/explore/tree_map/export/chn/show/1995/

2014: http://atlas.cid.harvard.edu/explore/tree_map/export/chn/show/2014/

20 The World Bank. Soubbotina, Tatyana P. “Beyond Economic Growth, Second Edition:
An Introduction to Sustainable Development”. 2004. Capitulo IX: Industrialization
and  Postindustralization.  http://www.worldbank.org/depweb/english/beyond/
global/chapter9.html
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Este significativo crecimiento en las importaciones de los paises
asiaticos y, en particular de China, esta generando cambios significativos
en el cdmo se van estructurando las cadenas de valor. Desde el punto
de vista del sector privado es esperable que se busque lograr el mayor
provecho en este intercambio comercial; sin embargo, por parte del
Estado también es correcto esperar que exista una revision critica de
los impactos de la integracién en las CGV y lo que implicara en el largo
plazo para Chile dado que, como se ha planteado, la diversificacion de la
matriz productiva y de exportacidn no es un proceso automatico.

Ahora bien, todos los aspectos positivos que se promueven en
torno a las CGV, tales como mejoras en productividad para competir
globalmente, integracién y participacién en nuevos mercados, spillovers
debido a mejoras tecnoldgicas, estan por verse en la medida que exista
mas evidencia. Lo que si es posible afirmar, es que la interdependencia
global hace que los riesgos se extienden en toda la cadena, en particular
aquellos que no pueden ser previstos, tales como desastres naturales y
otros que se van generando por las propias fallas del mercado. En este
sentido, todas las proyecciones previamente revisadas se han hecho en
base a un escenario que no considera la restriccién de recursos, e incluso
se hacen bajo el supuesto que la demanda serd cubierta y sostenible
en linea con los crecimientos estimados en poblacién e ingresos. Si se
agregaran, por ejemplo, variables restrictivas en la oferta de alimentos
y un aumento en los costos de energia globales, esta situacién podria
eventualmente llevar a mayores costos para acceder a bienes de primera
necesidad y traeria como resultado restringir el consumo global, lo que,
por consiguiente, generaria riesgos en el crecimiento de la economia
global. Y si se incorporan otras variables, como podrian ser los conflictos
sociales y bélicos o los desastres medio ambientales, entre otros, es
posible ir identificando y evaluando nuevos riesgos que deben ser
incluidos en la toma de decisiones.

Los puntos revisados anteriormente exponen esta relacion de
beneficios/riesgos que implica estar insertos globalmente —demanda
global, CGV, restricciones en la oferta, escases de recursos naturales,
entre otros—, lo que ha hecho que el WEF emita el reporte anual “Global
Risks?!” sobre los riesgos globales a los cuales se ve enfrentado el
mundo. En la versién 2016 (Figura 5), el informe advierte que entre

2 El escenario de riesgos globales en la edicion 2016, fue construido en base a la
informacion entregada por 13.000 Ejecutivos en 140 paises.
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los riesgos mas relevantes en los préximos meses esta el agravamiento
de la crisis migratoria, ademas de la situacién de permanente crisis
politica e institucional que estan enfrentando los Estados; mientras que
en el largo plazo (10 afios) aparecen entre los mas relevantes la crisis
de agua y los efectos del cambio climatico, ademas de la inestabilidad
social. En relacién a América Latina, las principales preocupaciones
destacadas en el informe se refieren al ambiente de negocios por la
débil gobernabilidad existente en la region, los precios de la energia, el
desempleo y la inestabilidad social.

Figura 5
Los 5 mayores riesgos globales en los préoximos 18 meses y 10 afios

For the next 18 months

Large-scale involuntary migration 52,0%

State collapse or crisis T )7 9%

Interstate conflict T )6 3%

Unemployment or underemployment =e—¢ 26,0%

Failure of national governance T ——— )5 9%

T T T T T T T
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

For the next 10 years

Water crisis 39,8%

36,7%

Failure of climate-change mitigation and adaptation

Extreme weather events

——¢ 6,5%

Food crises

—— )5 )%

Profound social instability

—— )3 3%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Fuente: Figura elaborada por Global Risk - WEF, 2016.

El cdmo estas proyecciones y tendencias globales pudieran incidir en
Chile son de especial atencidn vy, principalmente, el identificar cudles
son prioritarias, entendiendo que lograr sistematizar el volumen de
informacion y datos resulta una tarea de proporciones. Existen diferentes
metodologias que podrian ser Utiles, sin embargo, considerando la
heterogeneidad de la informacidn y el peso relativo dentro del andlisis
estratégico, la opcidn sistémica que propone el IMD resulta conveniente
de utilizar. Esta alternativa propone un marco de trece tendencias
globales (Figura 6), que son parte de un sistema que se organiza dentro
de un proceso que se aplica para la evaluaciéon de escenarios.
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Figura 6
Marco de tendencias globales (IMD)

IMD R&D Global Trends Framework

Macro Environment
1. Economic Power

2. Fracturing social fabric

3. Geopolitics and security
4. Growing stakeholder demands,

Imputs
5. Capital landscape

6. Knowledge landscape

7. Labour landscape

8. Pressure on resources
9. Technology landscape

Sustainable Value
Creation
13. Triple Bottom Line

Playing Field
10. Consumer landscape
11. Industry landscape

12.Shifting market

Fuente: Elaborado por IMD, 2015 (Version solo en inglés).

Este modelo de andlisis plantea un marco general dentro del cual las
tendencias globales siguen una secuencia légica en la que ingresan los
valores (inputs) que permiten ser evaluados en el “campo de juego” y
gue seran los resultantes para la creacion sostenible de valor. En la Tabla
9 se aplica el modelo a la competitividad y las regiones, en base a una
proyeccién de escenarios probables.

Tabla 9
Modelo de Analisis IMD, aplicado a la competitividad y las regiones de Chile

mercados emergentes
posicionard a las
compaiiias de estas

Chile se especializara
mas aun.

Impacto Impacto
Tendencia Proyeccion (IMD) Competitividad Regiones en
Chile Chile
Mercado Global
1 || Poder Estard principalmente Determinar cudl serd la || Incremento en
econémico determinado por ubicacidn dentro de las || la demanda
expansion financiera de Cadenas Globales de de materias
China, la que sumada Valores Globales. primas y bienes
al crecimiento de los intermedios.

Uso intensivo
de los recursos

regiones entre las mds Mayor involucramiento || naturales.
grandes a nivel mundial del Estado.

—al 2025 cerca de 230 Focalizacién
compaiiias chinas estardn | Cumplir con la demanda || en ciertas
en el ranking de las 500 implica focalizarse actividades

de las fortunas globales,
comparadas con las 85
del 2010-. Estados Unidos
y China al 2050 liderardn

las economias mundiales.

en incrementar

la productividad,
requerimiento de
mas Capital Humano
calificado.

productivas.

Conflictos medio
ambientales.

85




Facultad Latinoamericana

de Ciencias Sociales

Fractura del
tejido social

Las tensiones sociales
efecto de la prolongacion
de la esperanza de

vida promedio (se
incrementard de 71.4
afios el 2015 a 77.1

afios al 2050), lo que,
sumado a la baja tasa de
natalidad, afectard a los
sistemas de pensiones

e incrementos en los
costos de vida para la
tercera edad, también
efecto de las turbulencias
econdmicas y las medidas
de austeridad de los
estados, por lo que se
espera que aumente la
tasa de desempleo.

Migracion calificada.

Aumento de
inequidades sociales,
lo que incidird en la
estabilidad politica.

Incorporar
un cambio
tecnoldgico.

Limitado acceso
a fuerza laboral
calificada.

Conflictos
geopoliticos

Refleja un incremento
militar en la dltima
década?, lo que
profundizard la migracion
e incrementard las dreas
de riesgo geopolitico.

Se estima ciertas
preocupaciones en
seguridad nuclear al
2030. Como respuesta

a las posibles tensiones
en lo que respecta a
seguridad, desempleo,
ciber-ataques, colapso
de estados y catdstrofes
medioambientales
provocadas por el
hombre, se tenderd

a buscar politicas
internacionales mds
integradas y conectadas.

Ante el incremento
en las amenazas
globales, medidas
de proteccionismo
pueden proliferar.

China puede ser un
buen refugio para
desarrollar mercado.

Mayor
incertidumbre,
la cual podria
afectar la
inversion en
regiones, en
busqueda

de sectores

y ambientes
economicos mas
Seguros.
También

puede ser una
oportunidad
para
consolidarse en
ciertos sectores.

Mayores
demandas

de los grupos
de interés
(Stakeholders)

El' IMD no lo proyecta atn
como de alto impacto,
pero se incrementard y
tenderdn a afectar las
cadenas de la oferta y
serdn criticos para el éxito
de las empresas. Agrega,
ademds, que se han
desplegado una serie de
medidas para lograr que
las compafiias se

Modelos diferentes de
participacion en mas
instancias.

Valor compartido como
base de inversiones.

Sustentabilidad como
lineamiento estratégico
de produccion.

Aumento de la
judicializacion y
politizacién de
los proyectos, si
la participacion
no es efectiva.

Requerimiento
de apoyoy
fortalecimiento
institucional.

22

Banco Mundial en porcentajes del PIB, datos de SIPRI (Stockholm International Peace

Research Institute).
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involucren en temas Mejoras en acceso a Pactos
sociales. Por otro lado, la || informacidn. territoriales,
confianza en los lideres publico
ird declinando porque Generacion de pactos privados.
no se logra cumplir con sociales como opcién
las expectativas sociales, | de crecimiento
lo que redundaria en econdémico.
que el activismo sea una
herramienta de control
social.
Inputs (Entradas)
Incremento Efecto de las Mantener politicas Incentivos
de los riesgos inestabilidades globales macroeconomicas. regionales y
financieros que irdn aumentando en proyectos de
el largo plazo. largo plazo
que sean
atractivos para
lainversion.
Conocimiento Se incrementard en Incremento de Colaboracién
dreas de innovacion la brecha con las por sobre la
ligadas a la informacidn, economias mas fragmentacion.
telecomunicaciones y avanzadas.
comercio electronico, lo Incremento
que hard mds dindmico Produccién orientada, || de las brechas
los procesos de cambio, especializacion. entre regiones.
con las restricciones de
seguridad y control sobre
la informacidn.
Laboral Los impactos estardn Necesidad de Universidades

principalmente en el
desempleo, gatillado

por el incremento en la
region Asia Pacifico y la
alta competitividad de los
paises europeos, la fuerza
de trabajo deberd estar
capacitada en aspectos
como colaboracion
virtual, pensamiento
computacional,
competencias
interculturales e
interdisciplinarias.

migracion calificada.

Inversion en
reconversion laboral.

y Centros de
Formacion
Técnica
reorientados a
sus regiones.

Efectos en el
tipo empleoy
calidad de la
oferta.

Presion sobre
los recursos
naturales

Se incrementard
exponencialmente,
particularmente lo
relacionado a la escasez
de agua y los efectos en
el clima.

Consolidar las
ventajas comparativas
(Mineria).

Incorporacién de
nuevas tecnologias.

Reformas y normativas
mas exigentes (dado
las demandas de los
compradores).

Desarrollar
exitosamente un
grupo limitado
de sectores:
alimentos,
turismo,
forestal, vinos,
por ejemplo.

Certificaciones
de calidad,
trazabilidad y
footprint.
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9 | Panorama Tendrd un impacto mayor | Salud (reduccién de Region
tecnoldgico en las proximas décadas, | costoy mejoras en la Metropolitana
efecto de la “internet de atencion). mantendra
las cosas, 10T”, lo que el liderazgo
reconfigurard los sistemas || e-Retail (e-commerce): || (retail, trasporte
de salud, transporte, Digitalizacion del publico y sector
energia y el retail. comercio detallista. financiero).
Sector mineria 'y
agroindustria los
mas relevantes.
Puertos.
Campo de Juego
10 || Panorama de los || Que estard muy Bajo incentivo para Norte: Mineria.
consumidores relacionado con la presion || cambiar el paradigma
que se generard en los productivo. Centro:
recursos naturales. Alimentos -
Forestal - Vinos.
Sur: Alimentos
- Turismo -
Forestal.
11 || Panorama Lo mds relevante estard Focalizacién en Desequilibrios
Industrial dado por la competencia sectores productivos regionales y
por talentos, esto debido donde se pueda migracién de
a que tendrdn que agregar valor. talentos.
repensar sus estrategias
para incorporar
innovacion o adaptarse a
los cambios tecnoldgicos
que afectardn a todas las
industrias.
12 || Cambio de los Por parte de los Mds conocimiento de Sectores
mercados consumidores, que la cadena de valor. beneficiados:
estaran liderados por la Turismo,
clase media. Incorporacion de Alimentos

tecnologia.

Demanda por precio.

naturales, vinos.

Materias primas
por crecimiento
de la demanda
por vivienda y
alimentos.

Tension en agua-
energia (norte
de Chile).
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Creacion de valor sostenible

13 || “Triple
Bottom Line”
(relacionado
a los negocios
sustentables)

Las compaiiias
intentardn cumplir con
las expectativas de
sustentabilidad, lo que
le permitird generar
confianzas con sus
clientes y retenerlos.

Mayor trabajo
participativo con las
comunidades.

Integracion en los
pilares estratégicos
de las empresas, el
desarrollo sostenible y
sustentable.

Incremento de
los conflictos
con las
instituciones del
Estado.

Mayor
involucramiento
de los

municipios.
Rol de Estado no serd
neutro. Necesidad

de acuerdos
publico-privados
/ territoriales.

Fuente: Elaborado en base a modelo Marco de tendencias del IMD.

Las tendencias globales y los posibles impactos que se muestran en la
Tabla 9 permiten, a partir de una visién general, ir examinado politicas
publicas, expectativas de crecimiento, impactos de la geo-economia,
tensiones medioambientales y las tendencias sociales. Lo central de
esta aproximacion es determinar dénde es posible generar ciertas
politicas publicas que luego se transformen o reduzcan los impactos,
segun corresponda. De estos resultados, se debieran establecer criterios
gue apunten, por ejemplo, a la eficacia en la asignacién de recursos,
recordando que no es posible ser bueno entodo; diferenciar los esfuerzos
en la gran empresa y las PYMES; determinar donde se genera mas
impacto en la competitividad por zona geografica; encontrar factores
comunes que potencien las economias de escala en lo productivo por
sobre lo sectorial. El capital humano cruza todos los puntos del analisis
y plantea la interrogante de cémo se estructura la fuerza laboral ante
el tipo de industria que se potencie. Los préximos capitulos ayudaran a
tener una comprension mas en detalle de estos factores.

3.3 Proyecciones de Chile

¢Coémo estard Chile en los préximos 20 o 30 afios? Es una pregunta
dificil de responder, pero existen algunos informes que dan cuenta de
ciertas proyecciones y que ayudan con el propdsito de este estudio. Los
analisis prospectivos son limitados y, aquellos disponibles, se refieren
mayoritariamente a proyecciones en base a criterios cualitativos, del
tipo de medidas que debieran realizarse segun algun enfoque sectorial
y no como parte de una planificacién nacional. Sin embargo, en este
ultimo tiempo se han lanzado una serie de publicaciones del tipo
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Roadmaps (Mapa de Ruta u Hoja de Ruta) que dan forma a posibles
escenarios futuros, los que permiten respaldar propuestas de trayectos y
acciones estratégicas, que usan lineas base comunes y, ademas, aportan
con informacién acerca de las brechas para cumplir los objetivos alli
definidos. Una de las iniciativas mas completas, en cuanto a proyeccién
de escenarios, fue el trabajo elaborado por MAPS Chile 2011 (Mitigation
Action Plans and Scenarios), cuyos resultados son utilizados como
linea base en la formulacion de medidas de mitigacién para el cambio
climdtico y que estan coordinadas por un panel intergubernamental,
iniciativa que se encuentra en la etapa de creaciéon de escenarios al
20502, Asi, en base a estos antecedentes, se construyeron los escenarios
para la propuesta de “Energia 2050” llevada adelante por el Ministerio
de Energia, la que ha permitido tener una mirada mas comprensible de
la industria energética y su futuro.

La importancia de tener una nocién aproximada acerca del cémo se
podrian desarrollar ciertos escenarios futuros, facilita el definir criterios
comunes para el andlisis regional, como por ejemplo la incidencia
de la escasez de agua en los costos de produccidon del cobre o en la
productividad en el caso de aumentar la superficie de tierras para cultivo.
Este solo factor (agua) estad directamente relacionado a la CGV, en donde
Chile participa activamente gracias los acuerdos internacionales de libre
comercio suscritos y la posicidon de lideres mundiales en el mercado
de minerales y hortofruticultura, industrias cuya competitividad esta
conectada al acceso y costo para obtener el recurso hidrico. Al mismo
tiempo, una rdpida revisiéon de la canasta exportadora en los ultimos
anos y la posicién en el mercado mundial, muestra el liderazgo de la
industria minera como principal motor de crecimiento econémico, que
junto a la industria exportadora de frutas y vegetales y, de no mediar
algun hecho excepcional, debieran mantenerse como las industrias
productivas mas relevantes de la economia chilena.

3.3.1 Cadenas Globales de Valor e I+D

El afio 2015 la OECD presentd un diagndstico concerniente a la
participacién en las CGV por parte de Chile. Dicho informe reafirma el alto
grado de especializacién en los recursos naturales, especialmente en la
industria minera, y sefiala que, pese al notable crecimiento econdmico de
las ultimas décadas, la dependencia de los recursos naturales ha vuelto

3 Mitigation Actions Plans & Scenarios, MAPS. Mas informacion http://www.mapschile.cl/
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vulnerable a Chile frente a las turbulencias econédmicas internacionales.
Agrega, ademas, que esta situacién estaria provocando condiciones de
inestabilidad en otros sectores productivos debido a las fluctuaciones
en el tipo de cambio interno, que se explicaria en las politicas cambiarias
relacionadas a los precios de los commodities. A lo macroecondémico
también se adicionan puntos criticos a resolver para lograr una mayor
participacién en la cadena de valor, como es el caso de la Investigacién y
Desarrollo (14+D) para lograr un mayor aprovechamiento de las CGV y para
aprovechar las ventajas comparativas relacionadas, particularmente con
la mineria y hortofruticultura. Asi también, agrega como factores criticos
el aseguramiento del agua, la energia y la infraestructura.

Estas recomendaciones han sido tomadas por el gobierno y se han
lanzado una serie de iniciativas que se suman a otras ya en curso
(Desarrollo de proveedores, Programas estratégicos, Chile transforma,
Agenda de la productividad, cambio en regulacién) para ir acercando las
brechas en lo inmediato y crear masa critica en el largo plazo. En el caso
de la industria minera se ha trabajado una hoja de ruta al afio 2035 con
el objetivo de integrar mds innovacion en la industria del cobre, “Desde
el Cobre a la Innovacién: Roadmap tecnoldgico 2015-20352*(FCH,
2106), donde se detallan las condiciones necesarias para hacer de esta
industria algo similar al modelo australiano. Entre las brechas indicadas
esta el incrementar el volumen extraido del mineral, reduccion de costos
de produccién, aumentar el desarrollo de proveedores y aumentar
el valor de las exportaciones, lo que implica crear las condiciones
necesarias para cerrar estas brechas y que se resumen en incrementar
la oferta energética, mayor disponibilidad de agua y capital humano e,
indudablemente, que la demanda mundial se incremente al igual que
los precios. De esta manera, las regiones mineras debieran mantenerse
sin alteraciones en sus faenas, a excepcidn de la posible expansion de
proyectos existentes en la zona central de Chile.

En el caso del sector hortofruticola, lo que también es extensible a otros
productos alimenticios y alcoholes, las cadenas globales esta definidas
por el alto poder que tiene el comprador, que es finalmente quien define
las caracteristicas del producto y donde son las grandes de cadenas de
supermercados las que segln los segmentos de consumidores objetivo
van orientado sus requerimientos, que pueden estar dados por precio,
etiquetado propioy calidad. Esta es unaindustria altamente especializada

24 Coordinado por la Fundacién Chile.
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y donde un limitado grupo de jugadores, al menos en los paises en
desarrollo (Figura 7) entre los que estd Chile, esta en condiciones de
participar competitivamente de este mercado (Fernandez-Stark et al.,
2011).

Figura 7
Estados de integracion en la cadena: vegetales y frutas,
Chile comparado con otros competidores

Chile
Kenya &
MoroAcco
| Jordan &
Hond ras

Imputs Production ofr Packing & Cold Processing Distribution &
Export Storage Marketmg

Fuente: Joing, Upgrading and Being competitive in Global Value Chains (Banco Mundial,
Cattaneo et al., 2013).

Nota: El grafico se basa en el trabajo realizado por Fernandez-Stark, Bamber, and Gereffi,
(2011a).

Chile es lider en exportacion de manzanasy uvas, generando un alto nivel
de competitividad enlaproduccién-exportacionyenvasados-procesados,
y que ha significado que esta industria este siendo promocionada por el
gobierno para expandir la oferta de productos. Como ya se mencionaba,
en contraste con la mineria, el sector hortofruticola tiene una limitante
en el alto poder que ostenta el comprador, por lo que sus opciones
de integracién hacia adelante estan dadas basicamente por un mejor
marketing y logistica de distribucién (Figura 7), con el objetivo de
llegar directamente a las estanterias de los supermercados de todo el
mundo, lo que generaria un cambio al modelo comercial. Respecto a la
integracion hacia atras, la incorporacién de tecnologia e innovacién es
fundamental en las distintas etapas del proceso hasta llegar al cliente
final, al tiempo que se requieren mayores volumenes de produccion y
mayores extensiones de tierras con acceso al agua necesaria para los
cultivos. Se deberd ser mas eficiente en el uso de estos recursos y contar
con una infraestructura de caminos complementaria a los puertos y
aeropuertos, todos factores que, en conjunto, resultan esenciales en la
competitividad.

En una mirada mas panoramica, las oportunidades que ofrece el
aumento de consumo en China proyectan un positivo crecimiento
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de la industria, lo que debiera potenciar aun mas la alianza publico-
privada para fortalecer estos sectores de la industria nacional. Estas
alianzas deberan elaborar estrategias para enfrentar las amenazas de
la sequia estructural que afecta a Chile, el cambio climdtico, acceso
a mano de obra calificada, pero también, considerando como estd
evolucionando el mercado internacional, donde las mismas politicas
proteccionistas ya mencionadas exigiran de practicas laborales acorde a
los estdndares de paises desarrollados, trazabilidad desde la semilla a la
mesa del consumidor, asi como altos estandares medioambientales y de
sustentabilidad, lo que configura una serie de exigencias que deberan
estar consensuadas y planificadas en los territorios.

Si trazamos una linea transversal que cruce toda la industria chilena, la
Investigacién y Desarrollo (I+D) asoma como una de las grandes tareas
pendientes. En esta materia, Chile “muestra muy bajos rendimientos
comparados con otros paises con similares PIB per cdpita: Turquia,
Meéxico, Polonia y Hungria; similares recursos naturales: Australia,
Canadd, Nueva Zelanda y Noruega; y aislados geogrdficamente:
Australia y Nueva Zelanda” (OECD, 2015b:123). La brecha con los paises
de la OECD es amplia, como lo muestra la Figura 8, Chile esta distanciado
de los rangos medios en casi todos los aspectos que miden capacidad y
competencias para innovar y, con excepcion de algunos indices como la
innovacién en las universidades, participacion de las mayores empresas
de la mineria y manufactureras y facilidades para hacer negocios, en la
sumatoria final hay un retraso evidente. La OECD remarca el esfuerzo
que se estd intentando hacer, particularmente por el sector publico,
en transformar la economia chilena de un crecimiento “basado en
recursos” hacia un desarrollo “basado en la innovacién” (Figura 8),
lo que se contrasta con la débil participacién de las empresas en este
proceso de cambio, en especial las grandes empresas, que son las que
reunen las condiciones para generar mayores impactos. Entonces, sin
una gran industria que priorice la innovacidn, se tiende a trabajar en las
donde los impactos son significativos.
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Figura 8
Rendimiento de Chile en I1+D
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Fuente: Elaborado por la OECD 2015.

Las implicancias que tiene la baja participacién de las industrias en
I+D, estd directamente relacionada con la estrategia de diversificacion
productiva, ya que se vincula con el valor que se agrega a ese producto,
dando forma a las exportaciones que se realizan. Como consecuencia
de esto, Chile se ha focalizado en el crecimiento de los productos que
ya estan siendo exportados y no en productos donde se agregue mas
conocimiento vy, por lo tanto, signifiquen una diversificacién productiva
(OECD, 2015b). En otras palabras, se aumentan los voliumenes de
exportacién sobre los mismos productos y, Ultimamente, agregando mas
destinos. Pero de los antecedentes de I+D hasta ahora examinados, se
desprende que las proyecciones para que el modelo exportador chileno
cambie son bajas, lo que confirma que por un periodo importante el
crecimiento chileno seguird dependiendo de sus recursos naturales.

3.3.2 Proyecciones sector Energia

Los paises en desarrollo tienen en la oferta energética —precios vy
acceso— uno de los sectores mas sensibles en el crecimiento econémico,
puesto que es un factor que afecta directamente a la competitividad
de las exportaciones. Esto incide especialmente en la industria del
cobre, donde la energia corresponde al 8% de los costos operacionales
en la gran mineria (COCHILCO, 2015b), y en el consumo total nacional
representa aproximadamente 35,4%, con proyecciones de incrementar
su participacién en los préximos afios a consecuencia de una mayor
produccion de concentrado, que es el proceso donde mas se consume
energia. Otro factor de incremento del consumo energético es la baja
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ley del mineral extraido, lo que hace que se deba extraer mas material
para cumplir con los volimenes. Los sectores Transporte (42,3%) vy
Residencial (22,3%) completan el balance de consumo (CNE, 2016).

Ante este escenario, el Estado ha definido la necesidad de buscar mas
fuentes de energia y a menores precios. Asi, el Ministerio de Energia
propuso una hoja de ruta “Energia 2050”, la que a través de en un
proceso participativo elaboré una serie de acciones para lograr el objetivo
central de incrementar la oferta y, ademas, lograr que en el afio 2050
se tenga una matriz energética con 70% de ERNC (Energias Renovables
No Convencionales). Segun el informe, se proyecta que se duplicara el
consumo de energia al 2050, considerando un escenario de alta eficiencia
energéticaotriplicarloenunescenariode crecimiento mayor (Grdfico 3). La
hoja de ruta esta en linea con los requerimientos energéticos proyectados
por COCHILCO al 2026, y que se estima debiera ser aproximadamente
de un 53,3% mas respecto a la demanda 2015; y también agrega que un
eventual incremento en la oferta energética podria tener impactos en
baja de precios de la energia. Asi, ademas de considerar la baja ley del
mineral como factor en el incremento del consumo eléctrico, también
indica que el consumo de agua en el proceso de concentrado aumente al
ano 2026 en 5,6 veces comparado a 2015, el que deberia ser suministrado
por plantas desalinizadoras, siendo éstas el proceso que mas consume
electricidad luego del procesamiento de concentrado.

Grafico 3
Escenarios de proyeccion de demanda al 2050

LB2013 PIB Alto
Electrificacion
LB2013 PIB Medio
LB2013 PIB Bajo

Escenario Esfuerzo Alto

2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

Fuente: “Hoja de Ruta al 2050”, Grafico elaborado por el Ministerio de Energia de Chile.
2015.

Las lineas base (LB) se construyeron en base a crecimiento del PIB segun el proyecto
MAPS Chile.

Escenario de Esfuerzo maximo, se refiere a un éptimo en eficiencia energética.

95



Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales

Ahora bien, segun las fuentes de generacidon de la matriz energética
que se aprecian en el Grdfico 4, hasta aproximadamente el afio 2025
se mantendria la generacién en base a energia hidrdulica (centrales
Mini-Hidro y convencionales) y a centrales termoeléctricas a carbdn vy
gas natural, luego de lo cual se aprecia un punto de inflexién donde
se comenzaria la reduccion en algunas de las fuentes, dando paso a lo
gue seria el despegue en la generacidon de energia edlica y solar. Este
escenario se construyd sobre la base que se triplicard el consumo al
2050.

Grafico 4
Escenario de proyeccion de la matriz energética al 2050

Fuente: Hoja de Ruta al 2050, Grafico elaborado por el Ministerio de Energia de Chile.
2015.

Se consideraron como base de informacion el proyecto MAPS Chile en costos y precios,
validadas en el marco de la Mesa de ERNC de Energia 2050.

La matriz energética chilena de ERNC debiera estar en 2016 por sobre
el 10%, con el desafio por delante de lograr un 70% al 2050. En tanto,
estd la necesidad de asegurar el suministro de energia que permita
cumplir con las demandas en precio y disponibilidad, aspectos que son
estratégicos para el crecimiento econdmico del pais y, mas aun, si se
presume que la matriz productiva no sufrird cambios en el mediano
plazo. La competitividad entonces, estara fuertemente ligada a la puesta
en marcha de los proyectos de generacién energética y, eventualmente,
en cdmo las regiones van asumiendo el control administrativo que
permita contar con un ordenamiento territorial que contemple estas
necesidades. En resumen, deben darse un conjunto de condiciones
normativas y de regulacidon, contar estratégicas territoriales de largo
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