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RESUMEN EJECUTIVO

Los procesos de descentralización han sido objeto de especial atención en 
estos últimos años, una de las razones, es por el potencial de contribución 
subnacional al crecimiento nacional. Por otro lado, sin evidencia 
empírica concluyente, existe aun así una apreciación de un proceso que 
no ha logrado cumplir con las expectativas y, por el contrario, se percibe 
un bajo impacto en las economías 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 
económico y social. Este es un patrón que se repite particularmente en 
países en desarrollo, no obstante, es un fenómeno que ocurre también 
en economías desarrolladas. Asimismo, es posible identificar que la 
descentralización tiene positivos efectos en la gobernabilidad nacional 
y subnacional, apoyados en una mayor cercanía al Estado y permitiendo 
un acceso más eficiente y focalizado a los servicios públicos. Justamente, 
Chile ha iniciado un trayecto que busca profundizar y acelerar su lento 
proceso de descentralización, –conocidas las experiencias en América 
Latina y tendencias globales– se ha intentado relacionar competitividad 
y descentralización bajo el supuesto que, a partir de las regiones 
es posible generar mejoras en la competitividad país, aunque este 
supuesto parece no necesariamente estar ligado a descentralizar y, de 
hecho, Chile siendo el país más centralista de la región, encabeza todos 
los rankings de competitividad en LAC, situación que por cierto ha ido 
declinando gradualmente en estos últimos años. ¿Cuál es la relación 
entre descentralización y competitividad? ¿Existe una relación virtuosa 
entre ambos conceptos? ¿Contribuirá a detener la tendencia de perdida 
de competitiva nacional?, estas son algunas de las preguntas que han 
motivado esta investigación y, que plantean a partir de un proceso de 
descentralización dar un salto en competitividad nacional, donde en 
conjunto se articule una estrategia competitiva descentralizada. Para 
ello, se revisó 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 próximas décadas; y en este contexto, 
se analizó el aporte de las regiones a la economía chilena, iniciativas 
a mejoras en competitividad y productividad regional, antecedentes 
que permitieron reconocer brechas que requieren atención para 
aprovechar su potencial competitivo, ambas aproximaciones –global y 
local– fueron relacionadas en torno a las cadenas de valor. La revisión 
de estos antecedentes, expuso las ya reconocidas asimetrías regionales, 
lo que reveló la insuficiencia de políticas de descentralización fiscal, 
administrativa y política para generar un efecto en la competitividad, 
sobre todo si estas además 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 
que permitan garantizar la planificación a largo plazo, así como una 
modernización en áreas claves del gobierno central. En definitiva, la 
descentralización puede ser parte de un círculo virtuoso que impulse 
la competitividad regional, pero para tener resultados relevantes, como 
sería reducir las brechas de PIB per cápita entre regiones, se necesitará 
de esfuerzos más amplios y significativos como nación.

Palabras clave: competitividad, descentralización, globalización, 
crecimiento económico, regiones, cadenas globales de valor.
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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 
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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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INTRODUCCIÓN

La descentralización ha dejado de ser sólo un tema de interés de la 
academia y ha pasado a ser un tema de debate en Chile en los últimos 
años. Esto debido a que se ha estado incubando en los agentes locales 
una permanente preocupación 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 económico y social en muchas 
localidades de Chile. Y es entonces en la descentralización donde 
la ciudadanía 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 cómo Chile 
debiera hacer cambios en su modelo de desarrollo basado en recursos 
naturales, apareciendo conceptos como la innovación o mejoras en 
la productividad, en definitiva, cómo mejorar la competitividad. Estas 
dos interrogantes del Chile de hoy son la base de esta investigación: 
ver si existe una relación virtuosa entre ambos conceptos y así poder 
aprovechar las ventajas de un proceso descentralizador para un Chile 
más competitivo.

En paralelo, se da el fenómeno de que son las grandes ciudades del 
mundo las que compiten –entre ellas– por ser las más idóneas para la 
instalación de centros de investigación, empresas y emprendedores, 
para finalmente transformarse por aglomeración en verdaderas 
potencias económicas o ciudades globales, superando las barreras del 
Estado-Nación. Sin embargo, esta tendencia está propiciando asimetrías 
globales que se repiten en los espacios subnacionales, y es en este 
contexto donde se considera que el proceso de descentralización, en 
esta nueva etapa, se presenta como una oportunidad para corregir 
estas disparidades. Todos estos aspectos se verán más en detalle a lo 
largo de este documento. Este trabajo se ha dividido en siete capítulos, 
todos orientados a relacionar ambos conceptos y así poder aportar 
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con propuestas a un fortalecimiento regional a través de un proceso 
descentralizador en Chile.

En primer lugar, se revisarán los conceptos de competitividad y 
descentralización. Para ello se examinarán distintas teorías que se 
conocen en el ámbito de la descentralización y, especialmente, las que 
están más relacionadas con un Estado unitario descentralizado. Por 
otro lado, se hará un análisis comparativo de los distintos indicadores 
que hoy existen para medir la competitividad entre países (IMD-WEF-
BM). Esta primera aproximación es esencial para encontrar espacios 
de conexión que permitieron complementar ambos conceptos en la 
búsqueda de una relación virtuosa. El resultado de estos ámbitos de 
coincidencia entre descentralización y competitividad dio origen a una 
propuesta de esquema entre Competitividad Nacional-Gobernanza 
Regional-Competitividad Regional, que se elabora bajo el supuesto que 
la autonomía regional en las decisiones tendrá primero impactos en la 
región y, por consecuencia, en el plano nacional.

Luego, se examinarán las principales tendencias y proyecciones 
globales al 2050 y cómo la planificación a largo plazo es abordada por 
otras economías. Así, en estas experiencias se han reconocido algunos 
ámbitos relevantes que pudieran significar buenas prácticas que pueden 
resultar útiles para mejorar su competitividad de Chile y, además, abre 
una instancia para repensar en las implicancias de la inserción en el 
mercado internacional y los desafíos para generar una mayor cohesión 
a partir de su desarrollo económico y social1. Para ello, se abordarán 
materias como demografía y urbanización, comportamiento de los 
consumidores, cambio climático y su efecto en la oferta mundial de 
bienes y servicios y Cadenas Globales de Valor, entre otros aspectos, las 
que están complementadas con entrevistas a especialistas nacionales 
en la materia y ver cómo Chile está proyectándose en estas temáticas.

Conjuntamente, se analizarán los rankings de competitividad más 
reconocidos como referencia, que muestran a Chile como líder 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 minería decae. También se revisarán las 

1	 El Ministerio de Energía culminó 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 año 2012 un proceso de estudios de planes de mitigación al 2050, 
denominado MAPS (http://www.mma.gob.cl/1304/w3-article-54750.html)
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distintas estrategias que el país está llevando adelante para impulsar 
la competitividad de las regiones, como son los casos de territorios 
rezagados, zonas extremas y el plan piloto de descentralización y 
especialización productiva.

Asimismo, se examinarán los desequilibrios regionales vistos como 
condiciones de inicio con que las regiones comenzarán, lo que será una 
nueva etapa en el proceso de descentralización. Son estas asimetrías 
las que generan puntos diferentes de partidas y plantea una dificultad 
para establecer un modelo único de descentralización para todo el país, 
el que indudablemente incidirá en el diseño para lograr impactos en la 
competitividad de las regiones. Además, en un ejercicio hipotético se 
verá el real peso de las regiones en el PIB sin considerar el aporte del 
sector minero ni el alto peso específico de la Región Metropolitana, de 
manera de distinguir cuáles son los puntos de partida regional y, por lo 
tanto, la envergadura y magnitud del desafío.

Finalmente, se analizará el conjunto de dimensiones que han sido 
abordadas en el documento desde una perspectiva regional, para 
desafiar la suposición inicial y el esquema planteado que relaciona 
competitividad y descentralización y, de esta manera, evaluar cuáles 
serán los impactos en las condiciones de inicio y cuáles debieran ser las 
correcciones al esquema, al igual que las propuestas que permitan a las 
regiones, particularmente aquellas más rezagadas, dar en el mediano-
largo plazo un salto significativo en su calidad de vida, efecto de una 
competitividad descentralizada.
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CAPÍTULO I
Competitividad y Descentralización:

Una Nueva Oportunidad

Los acelerados y fluctuantes cambios en la economía mundial han 
tenido un efecto en cómo los Estados se han debido resguardar para 
no quedar –demasiado– expuestos a los impactos de crisis económicas 
o a los nuevos modelos de generación 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 económica, la competencia ya no sólo depende de variables 
macroeconómicas, sino también de las condiciones que ofrecen los 
territorios para concretar inversiones. Es decir, se está 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 inversión pública y privada con el objetivo de quedar insertas 
en las cadenas globales de valor. En esta dirección, Meyer-Stamer (1998) 
plantea que “el secreto de un desarrollo exitoso, es el encontrar el 
balance apropiado de intervención, formulación e implementación de 
políticas orientadas a estimular y modelar el desarrollo industrial, y las 
fuerzas del mercado”.

“(…) El Estado está al servicio de la persona humana y su finalidad 
es promover el bien común, 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 realización 
espiritual y material posible, con pleno respeto a los derechos y 
garantías que esta Constitución establece”.
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“Es deber del Estado resguardar la seguridad nacional, dar 
protección a la población y a la familia, propender al fortalecimiento 
de ésta, promover la integración armónica de todos los sectores 
de la Nación y asegurar el derecho de las personas a participar 
con igualdad de oportunidades en la vida nacional”.

(Art. 1, Constitución Política de la República de Chile)

Chile no está exento de esta nueva realidad global. Por un lado, ha podido 
sortear favorablemente la última gran crisis económica mundial “gracias 
a la resiliencia macroeconómica y las políticas de protección 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 carácter nacional como el 
sistema educativo o previsional, pero también, con mucha fuerza los de 
origen local. A este contexto, se añade que el crecimiento económico 
del país se ha ralentizado y las proyecciones en el mediano plazo son de 
un crecimiento modesto. Esta disminución del crecimiento económico 
no es exclusiva de Chile, es de carácter global (OECD Economic Outlook, 
2016), la pregunta es ¿Cómo 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 contribución 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 económico y de poder en la Región Metropolitana, esta 
realidad se reposiciona públicamente cuando la economía nacional se 
resiente y se examinan las debilidades en el modelo de crecimiento.

Con este renovado discurso de descentralización como uno de los 
pilares para el crecimiento económico sostenido, se retoma una vez 
más la temática regional. Es necesario reconocer que en las últimas 
tres décadas se han hecho algunos cambios en esta dirección, pero 
finalmente no se logra hacer que estos sean significativos, imponiéndose 
un patrón centralista que ha llevado a que solo cuatro de quince regiones 
concentren ¾ 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 transición, 
de un sistema de gobernanza centralizada a uno descentralizado, donde 
se debieran incorporar una serie de criterios en las políticas públicas, 
que impacten en la competitividad regional y por ende en el crecimiento 
económico, sobre todo porque las condiciones iniciales serán distintas 
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entre sus pares. Algunas regiones estarán más avanzadas (RMS), 
otras con una vocación más especializada (regiones mineras) y otras 
indudablemente rezagadas (RARAU). Es en este último grupo donde se 
demandará de una atención especial que, según el informe de la OECD 
“Promoting Growth in All Regions” (2012), requerirá de políticas públicas 
diferenciadas. Ello, no únicamente por el rezago que pudieran tener, 
sino más bien porque “regiones menos desarrolladas pueden contribuir 
de manera importante en el crecimiento económico nacional, lo que 
agrega una perspectiva diferente en el cómo abordar la formulación 
de las políticas públicas”. Por lo tanto, las características geográficas y 
económicas que hacen de Chile un país altamente heterogéneo exigen, 
en este nuevo contexto, que el concepto de políticas públicas “one size 
fits all” quede relegado, puesto que no responderá a las exigencias 
actuales de un proceso de descentralización.

En lo referido a competitividad, se destaca que Chile lidera los principales 
rankings de medición. Aunque en este último periodo se evidencia una 
baja sostenida, aun así sigue encabezando estos rankings en América 
Latina. Esto podría llevar a preguntarse por qué llevar adelante un 
proceso de descentralización, si aquellos países en Latinoamérica 
que lo han hecho no son más competitivos que Chile: ¿Existirá alguna 
relación directa entre la competitividad de un país y un proceso de 
descentralización? El supuesto planteado en este documento es que 
el proceso de descentralización podría tener un efecto virtuoso en la 
competitividad nacional, no obstante su impacto será diferenciado por 
región y, por lo tanto, dependerá de la flexibilidad de las políticas que 
el país sea capaz de implementar. De esta manera, considerando la 
exigente y cambiante realidad global, desarrollaremos los conceptos de 
competitividad y descentralización de tal manera de poder responder a 
las preguntas planteadas y así, además, dar el marco conceptual en el 
cual se desarrollará el documento.

1.1	 Competitividad, una primera aproximación

Las primeras aproximaciones al concepto competitividad vienen de 
la teoría de las “ventajas absolutas” de Adam Smith, y luego de David 
Ricardo y las “ventajas comparativas”, donde este último plantea que el 
comercio de un país se debe basar en costos relativos más que absolutos 
y, por lo tanto, los países se especializan en aquellos bienes donde 
son comparativamente más ventajosos (Ibarra-Armenta, Trejo-Nieto, 
2014). Así se da un primer gran cambio en la percepción del comercio 
internacional como un factor de generación de riqueza. Es decir, a partir 
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de estas definiciones, para los países 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 economía nacional y la calidad de vida de las 
personas (Sobrino, 2005). Este cambio de paradigma permitió tener una 
nueva visión del comercio internacional, ahora como eje del desarrollo y, 
por lo tanto, considerado como una nueva herramienta para el bienestar 
de los países. Sin embargo, los análisis de Smith y Ricardo tenían algunas 
deficiencias (Sobrino, 2005). Por ejemplo, consideraban la mano de obra 
como factor homogéneo, inmóvil y único de producción; la demanda 
era realizada por personas cuyos gustos o preferencias se suponían 
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 cuán competitivas son las economías. 

Así, el concepto de competitividad ha sobrepasado al comercio 
internacional, para transformarse en uno mucho más integral donde 
se le han agregado nuevos factores tales como los avances continuos 
en tecnología, la infraestructura pública disponible, cuidado del medio 
ambiente, el grado de calificación de la mano de obra, la inversión de 
las empresas y el Estado en innovación para satisfacer demandas más 
exigentes y heterogéneas, las condiciones político-económicas en que 
se desarrollan la producción de bienes y servicios a comercializar, el 
ambiente empresarial, la seguridad pública, la calidad de vida del 
territorio y la presencia de proveedores, entre otras (Tello, 2006). 

En resumen, hoy en día la competitividad no es un concepto abstracto 
y aislado al ámbito empresarial, sino que está conectado con variables 
que impactan directamente en el estándar de vida del conjunto de la 
población y, en consecuencia, queda claro que la visión microeconómica 
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 (Ordoñez, 2011). 

1.1.1	 Competitividad: las diversas interpretaciones y mediciones

El concepto de competitividad tiene distintas interpretaciones y 
desarrollos teóricos, 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, así como también, la 
incorporación de criterios socio ambientales y, por cierto, de inequidad 



29

F a c u l t a d  L a t i n o a m e r i c a n a  d e  C i e n c i a s  S o c i a l e s 

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 más en profundidad estos criterios, se 
han considerado los diferentes rankings mundiales de las organizaciones 
internacionales más 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 análisis comparativo de estas.

Una primera definición de competitividad es la del Institute for 
Management Development (IMD), que plantea que la competitividad es 
la “capacidad que tiene un país o una empresa para, proporcionalmente, 
generar más riqueza que sus competidores en mercados internacionales”. 
Otra definición proviene de la OECD (1992), que plantea que la 
competitividad es más que el simple beneficio que genera el comercio 
internacional para un país, sino que también debe tener un efecto sobre 
la población, es decir, es “el grado en el cual un país, 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 población” (López, 2005). También 
hay otros autores que han planteado un concepto aún más integral de 
competitividad, señalando que ésta “se refiere a la habilidad de una 
entidad (país-territorio-empresa) de mantener una posición destacada 
en determinados mercados, que le permita un crecimiento y desarrollo 
económico y social elevado y sostenido” (López, Méndez & Dones, 2009). 
Estas definiciones explican la adaptación que ha tenido el concepto de 
competitividad que, como se afirmó, fue concebido inicialmente sólo 
en el ámbito de la empresa y hoy ha llegado a ser considerado incluso 
como un indicador integral de rendimiento y desarrollo social de un 
país. Esto puede dar lugar a que competitividad “se convierta en una 
obsesión peligrosa” (Krugman, 1994), que puede estar distorsionando 
las políticas nacionales y también sus prioridades. Sin embargo, Porter 
(1990), uno de los principales promotores de este concepto, subraya la 
vinculación entre crecimiento económico, competitividad y desarrollo 
del capital productivo y humano como elementos que permiten mejoras 
en la calidad de vida. 

Tomando otra perspectiva, la Comisión Económica para América Latina 
y el Caribe (CEPAL) avanza en la definición y plantea que no da lo mismo 
los medios por los cuales se logra la competitividad de un país, región o 
empresa; asegurando que “la competitividad auténtica debe estar basada 
en la incorporación de tecnología y el uso renovable de los recursos 
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naturales, concepción que contrasta con la competitividad espuria 
que se basa en la explotación de los recursos humanos y naturales” 
(López, 2005). Esta definición de la CEPAL señala una dicotomía entre 
una competitividad “basada en la reducción de costos y explotación 
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  
que lleva a considerar una nueva perspectiva sistémica del concepto.

En tal sentido, la Competitividad sistémica, definida por el Instituto 
Alemán de Desarrollo (Maggi, 1994), es una superación de la 
competitividad entendida como algo dependiente sólo de éxitos o 
fracasos de las empresas como unidad económica individual. Más aún, es 
decididamente contrapuesta a las ventajas competitivas que se obtienen 
a partir de modelos basados en políticas macro y microeconómicas, 
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 interacción entre éstos crean un marco competitivo –un 
sistema que propicia el mejor aprovechamiento de las competencias y 
con políticas que propicien este potencial–.

Cuadro 1
Aproximación de niveles en la competitividad sistémica

•	 Nivel meta: factores socioculturales, la escala de valores, los acuerdos globales de 
convivencia de toda sociedad en el marco jurídico, económico y político.

•	 Nivel macro: política 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.

•	 Nivel meso: políticas educacionales, laborales, ambientales, tecnológicas, 
industriales, etc. Estas políticas impactan directamente en la toma de decisiones de 
los sectores económicos y/o empresariales.

•	 Nivel micro: políticas internas fijadas a nivel empresarial. La capacidad de gestión, 
de innovación y las relaciones laborales están presentes en este nivel.

Fuente: Maggi (1994).

En la Figura 1 se muestra que para alcanzar la competitividad “óptima” 
es necesaria la interacción de políticas en los cuatro niveles, donde 
cada uno aporta con el objetivo final de converger en mejorar la calidad 



31

F a c u l t a d  L a t i n o a m e r i c a n a  d e  C i e n c i a s  S o c i a l e s 

de vida de las personas, aumentar la cohesión social en base a reglas 
económicas transparentes y con políticas públicas orientadas a mejorar 
la productividad a través de la educación (capacitación constante), 
infraestructura, manteniendo el cuidado del medio ambiente; pero 
también una gestión empresarial marcada por incorporación de las 
buenas prácticas, impulsando la innovación, la cooperación e interacción 
entre productores, proveedores y usuarios. Siguiendo con lo planteado, 
García de León (2009) concluye que:

“La noción sistémica de competitividad reemplaza a los esfuerzos 
individuales que, si bien son condición necesaria para lograr 
este objetivo, deben ser acompañados, necesariamente, por 
innumerables aspectos que conforman el entorno de las firmas 
desde la infraestructura física, el aparato científico tecnológico, la 
red de proveedores y subcontratistas, los sistemas de distribución 
y comercialización hasta los valores culturales, las instituciones y 
otros”.

Figura 1
Factores determinantes de la competitividad sistémica

 

Fuente: García de León (2009), de Messener (1997).

A nivel meta

Factores socioculturales
Escala de valores

Patrones básicos de organización 
política, jurídica y económica

Capacidad estratégica y política

A nivel  micro

Capacidad de gestión
Estrategias empresariales
Gestión de la innovación

Mejores prácticas en el ciclo completo de producción 
(desarrollo, producción y comercialización)

Integración de redes de cooperación tecnológicas
Logística empresarial

Interacción de proveedores, productores y usuarios

A nivel macro

Política presupuestaria
Política monetaria

Política fiscal
Política de competencia

Política cambiaria
Política comercial

A nivel meso

Política de infraestructura física
Política educacional
Política tecnológica

Política de infraestructura industrial
Política ambiental
Política regional

Política selectiva de importación
Política selectiva de exportación

La competitividad 
sistémica es 

creada mediante la 
interacción de los 

cuatro



32

F a c u l t a d  L a t i n o a m e r i c a n a  d e  C i e n c i a s  S o c i a l e s 

En esta llamada interacción de niveles, factores como las políticas en el 
tipo de cambio (macro), la ambiental (meso), la gestión en innovación 
(micro) y los valores de la sociedad (meta), son algunos de los 
fundamentos que sostienen la competitividad. Es importante destacar 
que el modelo de aproximación sistémica se aplica de mejor manera en 
economías desarrolladas, donde existe una relación coordinada entre 
niveles y hay coherencia entre las políticas implementadas, fruto de un 
trayecto y experiencias; lo que no ocurre así en economías en desarrollo 
que, por lo general, muestran un sistema altamente fragmentado donde 
existe debilidad en materia de coordinación y conducción política, así 
como las relacionadas con crecimiento económico e innovación (Esser et 
al., 1996). Esta mirada de sistema ayuda a identificar las buenas prácticas 
y cuellos de botella entre los distintos niveles políticos de decisión. Así, 
es particularmente en el nivel meso donde las políticas relevantes para 
las regiones no logran asentarse, lo que va dando forma a estrategias 
regionales de desarrollo no necesariamente coordinadas bajo una de 
carácter nacional. De este modo, la competitividad se transforma en un 
medio para efectos de los alineamientos estratégicos nacionales y, por 
lo tanto, en una guía para el diseño de políticas públicas que buscan el 
balance entre regiones.

Otras miradas en relación a la competitividad, vista como un sistema, es la 
de organismos internacionales1 (Kosacoff & Ramos, 1997). Estos afirman 
que la competitividad se construye con la interacción de instituciones 
y la creación de políticas y prácticas a todo nivel. Es por eso que si las 
políticas gubernamentales y las prácticas empresariales interactúan 
correctamente, generarán el resultado esperado. Es en este contexto 
que la especialización 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 políticas de innovación empresarial y generación 
de mano de obra especializada, para así alcanzar altos estándares de 
competitividad en forma sostenible (Sobrino, 2005). Así, la competitividad 
“se entiende como un concepto que engloba al conjunto de actores, 
prácticas, políticas y valores de un país con el objetivo de alcanzar el 
bienestar general de la población” (Sobrino, 2005). Sin embargo, tras 
el proceso de la globalización emergen nuevas definiciones mucho más 
precisas, debido a que ha cambiado radicalmente la forma en cómo la 
economía mundial se desenvuelve (ver Cuadro 2).

1	 Principalmente se refiere al Banco Mundial.
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Cuadro 2
Consecuencias de la globalización

•	 “Existe una nueva división internacional del trabajo”.
•	 “Las actividades económicas se organizan jerárquicamente y las de mayor orden 

se concentran en grandes ciudades de los países centrales, configurándose como 
ciudades globales o mundiales”.

•	 “La descentralización de la producción hacia nuevos puntos ocurre por la adopción 
de innovaciones tecnológicas, desarrollo de las telecomunicaciones, movilidad de 
los flujos financieros, y flexibilidad del proceso productivo”.

Fuente: Sobrino (2005).

Estas características permiten concluir que hoy las relaciones económicas 
trascienden a los Estados-nación y, más aún, las grandes multinacionales 
se localizan dependiendo de las características del mercado laboral, 
infraestructura y políticas ambientales, entre otras. Lo anterior ha 
contribuido a la “conformación de patrones de desconcentración 
espacial, dando como resultado la creación de regiones metropolitanas 
con una estructura multimodal, poli-céntrica y de amplia difusión 
espacial” (Sobrino, 2005). A estos espacios geográficos se les llama 
ciudades globales las que compiten2 (ver Cuadro 3) por captar inversiones 
y, por lo tanto, se especializan y se transforman en un “verdadero foco 
de innovación y como propulsoras de fuerzas centrípetas y centrifugas 
para el resto del territorio” (Sobrino, 2005). Estas se promueven como 
un lugar que ofrece condiciones óptimas, transformando su nombre 
en una verdadera marca de valor. De esta manera, la competitividad 
urbana3 asociada también a la competitividad territorial se instalan como 
conceptos, pues son los territorios y/o las ciudades las que últimamente 
constituyen la base competitiva de un país (Sobrino, 2005).

2 	 Las regiones o territorios deben tener sus propias capacidades para poder competir, 
donde el desafío mayor no debe ser la competencia interna entre regiones o ciudades 
de un mismo país, sino en especializarse para enfrentar un desafío mucho mayor, 
como llevar sus productos y/o servicios a los grandes mercados internacionales. Para 
ello, depender en las grandes decisiones del centro político y económico sólo lleva a la 
pérdida de oportunidades, falta de motivación 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 relación con el crecimiento económico 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 país
Se ocupan energías en combatir el exceso de burocracia desde el nivel central, el Estado 
pasa a ser un adversario y no parte de la pirámide de apoyo, decisiones estándares para 
todo el país 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 
país.

Competencia entre ciudades globales (competencia internacional)
Se ocupan las capacidades locales para generar redes de apoyo, entrada a grandes 
mercados internacionales, se motiva la especialización en la definición de áreas 
económicas a desarrollar, permanente necesidad de innovar, generación de 
capital humano avanzado, decisiones estratégicas de largo plazo, certeza jurídica y 
medioambiental.

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

“Las ciudades competitivas son aquellas especializadas en por lo 
menos un sector de actividad económica y tienen capacidad de 
exportación, la cual reside entre otras cosas en la flexibilidad de 
sus redes de transporte, universidades, empresas de ingeniería, 
relaciones públicas, centros de investigación, servicios públicos, 
centros financieros, la cual permite una fácil movilidad de los 
factores productivos, su continua y rápida reconversión en 
producciones siempre nuevas” (Ibarra-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

•	 Económicos: niveles de producción, infraestructura, localización, 
estructura económica, equipamientos urbanos.

•	 Estratégicos: efectividad del gobierno, estrategia urbana, 
cooperación público-privada y la flexibilidad institucional.

Porter, Michael

	 Diamante de la competitividad
•	 Condiciones de los factores: capital humano, infraestructura 

física, administrativa, de información científica y tecnológica y 
recursos naturales.

•	 Condiciones de la demanda: mercado interno y externo.
•	 Condiciones de los sectores relacionados y de apoyo: proveedores, 

presencia de firmas de sectores relacionados, cluster.
•	 Condiciones de la estrategia, estructura y rivalidad de la empresa: 

condiciones locales que fomenten la inversión e innovación y 
aseguramiento de libre competencia.

Begg, Ian

•	 Tendencias sectoriales e influencias macroeconómicas: políticas 
públicas, decisiones económicas y su impacto a nivel local.

•	 Características de las compañías en aspectos como créditos, la 
especialización y los patrones de decisión de los empresarios.

•	 Ambiente empresarial: insumos, mano de obra calificada, 
seguridad y calidad de vida de la ciudad.

•	 Innovación y aprendizaje: stock de capital, conocimiento, 
innovación tecnológica empresarial, centros de investigación, etc.

Lengyel, Imre

1)	 Categorías básicas: nivel de producción, la productividad del 
trabajo, el empleo, y el grado de apertura de la economía.

2)	 Factores de desarrollo: investigación y tecnología, 
infraestructura, capital humano, inversión extranjera directa, 
PYMES, instituciones y el capital social.

3)	 Los determinantes del éxito: estructura económica, la 
innovación, la accesibilidad regional, las habilidades de la fuerza 
de trabajo, los centros de decisión, el ambiente y la identidad 
regional.

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

Indistintamente del cómo los autores agrupan los factores de 
competitividad en un territorio (según Tabla 1), existe una coincidencia 
en la importancia de la estructura económica, las políticas de innovación, 
la infraestructura, mano de obra calificada, políticas de fomento a las 
inversiones, productividad del trabajo, ciencia y tecnología, fortaleza 
institucional y la conformación de cluster. A estos factores, Lengyel 
(2004) le suma la identidad regional, así como el medio ambiente, 
transformando estos en “los determinantes del éxito y la base de la 
pirámide de la competitividad regional” (ver Figura 2).
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Figura 2
Modelo piramidal de competitividad regional

Fuente: Lengyel (2004).

Es este último concepto, el de competitividad territorial “referido al 
ámbito regional y urbano el cual adquirió importancia desde que se 
concibió a las ciudades y regiones como entes que actuaban y competían 
por inversión extranjera directa e inversión doméstica, por acceso a los 
mercados internacionales, por capital humano, por ciencia y tecnología, 
e incluso por recursos extra económicos, lo que en turno se reflejaba 
en el éxito o fracaso económico de dichas ciudades y regiones” (Ibarra-
Armenta, Trejo-Nieto, 2014), el que finalmente consideramos como base 
para conectar la competitividad con un proceso de descentralización. 
Esto, porque es coherente con los objetivos de la competitividad 
sistémica, la cual integra factores socioculturales, capacidad de gestión 
y estrategias empresariales, políticas públicas y macroeconómicas, en 
el marco de la globalización; con un objetivo final superior que es la 
búsqueda de un mejor estándar y calidad de vida para los habitantes del 
territorio (Lengyel, 2004).
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1.1.2	 Análisis y revisión comparativa de los indicadores de                 
competitividad

Una de las características que posee la competitividad, es que se ha hecho 
medible, lo que facilita la comprensión del concepto y hace más sencillo 
usarlo como herramienta política concreta. Sin embargo, y a pesar de 
esta sobre simplificación conceptual, lo que mide la competitividad 
es, en definitiva, el desempeño en una serie de áreas, como son las 
económicas, sociales, ambientales e institucionales, entre otras, pero en 
comparación con otros países. Las metodologías de medición son variadas 
(ver Tabla 2) y contribuyen a tener puntos de referencia diferentes para 
el análisis estratégico. Así, en el caso de la descentralización, se puede 
establecer cuáles son los factores relacionados a la competitividad 
regional. En general, como se verá en esta sección, aun con diferentes 
aproximaciones y modelos de evaluación, las tendencias muestran 
coherencia entre las fuentes y la posibilidad de comparar economías 
con diferentes sistemas de gobernanza subnacional.

Los Indicadores Globales de Competitividad son utilizados para 
comparar cuán competitivos son los países entre sí y se han elaborado 
distintos indicadores al respecto. Los más 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 Comisión Económica 
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 más 
reconocidos, por la cantidad de países que participan de la creación del 
ranking. El objetivo de este reporte es “entregar una herramienta para 
identificar debilidades y fortalezas en registro de progreso” y agrega 
que “el reporte sirve como una herramienta guía y de monitoreo” 
que se fundamenta en doce pilares: instituciones, infraestructura, 
macroeconomía, salud y educación primaria, educación superior, 
eficiencia del mercado de bienes, eficiencia mercado laboral, desarrollo 
de mercados financieros, preparación tecnológica, innovación 
tecnológica, sofisticación de negocios, tamaño del mercado. En Chile la 
contraparte es la Universidad Adolfo Ibáñez.
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Tabla 2
Resumen de comparación de indicadores de competitividad 

Características
Global 

Competitiveness 
Index (WEF)

World Economic 
Yearbook (IMD) Doing Business (BM)

Países 
Evaluados

140 62 189

Categorías 
principales

Requerimientos 
básicos

Potenciadores de 
eficiencia

Factores de 
innovación y 
sofisticación

Rendimiento 
Económico (84 
criterios)

Eficiencia de 
gobierno (71 
criterios)

Eficiencia de 
negocios (71 
criterios)

Infraestructura 
(116 criterios)

Iniciar un negocio: 
permisos de 
construcción, acceso 
electricidad, registro 
de propiedades, acceso 
a crédito, protección 
de accionistas 
minoritarios, pago de 
impuestos, proceso 
de exportaciones, 
cumplimiento de 
contratos, resolución de 
insolvencias

Regulación del mercado 
laboral

+ “distancia a frontera”

Número de 
factores claves

12 
(110 índices)

20
(300 índices)

10  
(36 índices)

Fuentes de 
Información

Datos y encuestas Datos y encuestas Datos

Estructura de 
Ponderación

Ponderación 
equivalente en 
cada uno de los 
pilares

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

Ease Doing Business = 
Ponderación es igual en 
todos sus indicadores.
Doing Business, 
tiene valoraciones 
proporcionales a la 
contribución en el caso 
de Crédito.

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

En la Tabla 26 (ver en Anexos), usando el ranking del WEF, es posible 
apreciar cómo ha sido la evolución en la posición y valor de Chile 
comparado con algunos países de Latinoamérica, Estados Unidos           
(EE.UU.) y China (CHN). En estos casos, el tamaño de las economías, 
como se aprecia, no necesariamente genera un sesgo en la valoración, 
son esencialmente un conjunto de atributos los que inciden en el total.
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El World Competitive Yearbook (IMD), según indica en su descripción, 
“es una herramienta estratégica diseñada para estimar y comparar la 
competitividad de los países” y mide y propone un ranking de “cómo 
países y empresas gestionan la totalidad de sus competencias para 
incrementar su prosperidad”. También señala “que dentro de sus alcances 
se incluyen elementos que dan forma a las habilidades de un país para 
crear y mantener un ambiente que sostenga la creación de valor para 
sus empresas y mayor prosperidad a su gente”. Para ello su metodología 
se fundamenta en el rendimiento económico, eficiencia del gobierno, 
eficiencia de los negocios e infraestructura. En Chile la contraparte es la 
Universidad de Chile (Facultad de Economía y Negocios, FEN).

Un tercer indicador es el Doing Business Index (Banco Mundial), que está 
asociado a la facilidad para hacer negocios, medido en las regulaciones de 
economías mundiales nivel sub-nacional y regional, agregando también 
ciudades seleccionadas para el análisis. Este indicador fue lanzando 
en 2002 como una manera de medir las regulaciones que afectan a las 
pequeñas y medianas empresas y ha sido criticado, particularmente, por 
promover la desregulación y la reducción de impuestos a las empresas. 
Por ello, ha incluido sugerencias a su metodología de medición, y el 
indicador actual está compuesto por las mediciones de “Ease of Doing 
Business” y “distance to frontier score”. El primero4 es un ranking que se 
compara entre economías y el segundo mide la distancia entre mejores 
prácticas en regulación entre países. En Chile existe un amplio número 
de colaboradores5 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 TradeCAN6 (Análisis competitivo de países), el que 
revisa las ventajas comparativas de las exportaciones de commodities y 
productos manufacturados de un país por tipo de bien y su participación 
en el mercado mundial, e incorpora el concepto de “ventajas 
comparativas reveladas”, que se refiere al nivel de especialización de un 

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

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

6	 Los datos utilizados por el TradeCAN provienen de la Oficina de Estadísticas de las 
Naciones Unidas (COMTRADE).
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bien y no solo al volumen exportado. Esta aproximación mide cómo un 
país o un producto(s) se inserta en el mercado mundial7, dando origen 
a una matriz de competitividad. Los fundamentos de este modelo están 
basados en que una política de competitividad debe estar sustentada en 
el valor agregado y la diversificación de productos, los cuales deben ser 
estables y sostenibles en precios.

La Determinación de la Competitividad en Países de América Latina, 
es la aplicación de un nuevo método por parte de FLACSO-México, y 
está hecha solo para América Latina. En una investigación llamada 
“Determinación de la competitividad en países de América Latina; 
Aplicación de un nuevo método” (Daza, 2014), se propone una medición 
en forma sencilla basada en datos macroeconómicos, considerando la 
comparación de ocho indicadores en cuatro dimensiones (económica, 
social, institucional y tecnológica) y el peso de las mismas entre los años 
1999-2010. Para ello se consideró la competitividad “como la capacidad 
de una región para promocionarse económicamente y al largo plazo 
frente a otras regiones en un sistema globalizado, respondiendo 
a las tendencias actuales, a través de la implementación o mejora 
de tecnología, educación, mano de obra calificada, infraestructura, 
inversión, seguridad jurídica y sostenibilidad social con la finalidad de 
alcanzar un desarrollo económico sostenible” (Daza, 2014).

El Center for International Development de la Universidad Harvard, en 
cooperación con MediaLab del MIT, han propuesto también un nuevo 
indicador que mide la complejidad económica de un país (ECI). Este 
mide la relación entre países 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 combinación de 
conocimientos y entre más complejo es el producto (o servicios), más 
conocimiento es necesario aplicar. De este análisis, el indicador propone 
extrapolar algunos alcances para medir cuán compleja (sofisticada) es 
una economía. Uno de ellos se refiere a que “países con residentes 
y organizaciones que poseen mayor conocimiento, producen más 
diversidad de producto, en otras palabras, la cantidad de conocimiento 
adquirido de un país es expresado en su diversidad productiva o 
número de distintos productos que hacen” (Hausmann et al., 2013). 

7	 La otra razón del por qué se mide el indicador de esta manera es debido a las dificultades 
que implica la obtención de datos de competencia a nivel local (producción local) 
para las importaciones y por ello se utiliza el indicador de competitividad en base a la 
exportación de productos manufacturados.
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Otra observación es que los “productos que requieren de grandes 
volúmenes de conocimientos son factibles solo en pocos lugares y 
donde todo el conocimiento está disponible” (Hausmann et al., 2013). 
Con estos antecedentes, se define entonces a los países que hacen 
un mismo producto como “ubicuo”8, y aquellos que hacen productos 
más complejos –con mayor volumen de conocimiento– como menos 
“ubicuo”. En consecuencia, es posible medir el nivel de conocimiento de 
un país expresado en diversidad y ubiquidad de los productos que hacen 
(ver Figura 15 en Anexos). Así, de acuerdo al análisis de la ubicuidad y 
diferenciación, los países crecen según su nivel de conocimientos para 
hacer productos; por lo tanto, esta mirada agrega un nuevo enfoque 
y permite dar dimensión a los intangibles en una economía compleja 
(Hausmann et al., 2013).

En resumen, se cuenta con una serie de herramientas que permiten, 
sobre un periodo de tiempo, comparar cómo ha evolucionado la 
competitividad de los países, lo que en un marco global de análisis hace 
posible identificar ciertas tendencias. Pero considerando la diversidad 
de enfoques e instrumentos de análisis, es necesario considerar las 
diferencias entre unos y otros al momento de utilizar los indicadores 
como referencia para la toma de decisiones, así como las fuentes de 
información que dan origen al valor de los indicadores –pudiendo ser 
datos duros o encuestas que marcan cierta orientación en los rankings 
propuestos–. Para efectos del presente estudio y de poder revisar el 
comportamiento que ha tenido Chile en los últimos años, se considera 
recurrir al WEF y al IMD, por ser los más utilizados a nivel mundial, además 
del ICE (Índice de Complejidad) por la nueva aproximación teórica que 
plantea. Las conclusiones y recomendaciones que estos organismos 
hacen serán consideradas como base para los análisis posteriores que 
se desarrollarán en el estudio.

En el caso de los Indicadores Regionales de Competitividad existe una 
mayor variedad, la que está dada por cada país, donde se miden los 
desempeños regionales. Este tipo de indicador suele ser distinto y varía 
en la metodología utilizada, lo que hace complejo comparar realidades 
entre regiones-territorios de distintos países. Pero aun así, son una 
herramienta útil en el diseño de políticas y en la focalización de esfuerzos 
en un determinado territorio.

8	 Se refiere a un producto que está en muchos lugares.
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En el caso de Chile, el Índice de Competitividad Regional (ICORE)9 
es un indicador que mide la capacidad competitiva de las regiones y 
permite entregar “una visión de los diferentes aspectos que pueden 
permitir una productividad relativa sistemáticamente superior a la de 
sus pares”. De acuerdo a lo que indica su metodología, el ICORE “refleja 
las condiciones estructurales más 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; Gestión empresarial; Investigación, 
Desarrollo e Innovación; Infraestructura; Entorno Económico; Inversión 
pública y seguridad; y el grado de su Inserción Comercial.

Pese a las dificultades de medir la competitividad regional en un ámbito 
extra-nación, se han logrado crear mediciones de competencia entre 
ciudades a nivel global, habiendo un importante número de rankings. 
Es así como el WEF, creó un indicador que mide la competitividad de 
las ciudades en un ámbito global y que, según indica en sus objetivos, 
“invita a líderes, responsables de formular políticas públicas en el 
ámbito local, regional e internacional, también académicos y expertos 
a focalizarse en competitividad de las ciudades”. Sin embargo, su foco 
se centra más en estudios comparados y buenas prácticas. También se 
reconoce el A.T. Kearney´s Global Cities, que está compuesto por dos 
indicadores: el Global Cities Index (GCI) y el Global Cities Outlook (GCO), 
aplicados a 125 ciudades en el mundo. El primero mide la actividad de 
negocios, capital humano, intercambio de información, experiencia 
cultural y afinidad política; y el segundo se refiere a rango de cambio en 
el bienestar, economía, innovación y gobernanza. Además, categorizan 
las ciudades con distintos tipos de métricas y cuáles son sus potenciales 
a futuro en distintos ámbitos.

Indicador de Competitividad Regional (RCI): La Comisión Europea ha 
desarrollado este indicador, que usa como base en la metodología 
del World Economic Forum y que ha sido actualizado para tener una 
última edición RCI 2013. El objetivo, según 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 guía para focalización de recursos (fue creado luego de la crisis del 

9	 Actualmente es elaborado por el Centro de Estudios en Economía y Negocios (CEEN) 
de la Universidad del Desarrollo.
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2008). Además, según indican sus análisis, permite demostrar que la 
UE tiene una fuerte dimensión regional que no ha sido adecuadamente 
tratada y que genera diferencias importantes entre regiones que, según 
la lógica de cooperación de los países de la UE, debieran ser sujeto de 
focalización.

Indicador de Complejidad Económica Regional (ECI-Regional): 
Adicionalmente, se ha creado un indicador que mide la complejidad 
según las estructuras jurisdiccionales de los territorios, productos y 
sectores donde se aplica la metodología del indicador de complejidad 
económica previamente descrito. Como ejemplo, se ha creado una 
herramienta denominada “dataviva10”, que “permite crear variados 
tipos de visualizaciones que ayudan a entregar información relevante                       
–pero de manera simplificada– para la toma de decisiones y que, además, 
incluye el indicador de competitividad” asociado a las regiones en el 
Brasil. México también ha implementado un sistema similar llamado 
“complejidad11”.

En resumen, en este nivel existen variadas opciones para medir la 
competitividad, donde es posible encontrar análisis de regiones, 
territorios y ciudades, lo cual también implica una multiplicidad de 
metodologías para la formulación de los indicadores. Para efecto de 
este estudio, se utilizará el ICORE como referencia de competitividad 
regional por ser un indicador que cuenta con parámetros que miden la 
evolución regional desde el 1999 al 2016, adicionalmente se agregarán 
algunos antecedentes para medir avances de la competitividad en los 
últimos años en Chile.
 
1.2	 El proceso de descentralización

Los procesos de descentralización –ya sea por su alcance o profundidad– 
están presentes en la agenda política y económica como un tema de 
permanente reflexión y debate. Sin embargo, a la hora de analizar algunos 
de ellos, muchas veces estos no logran responder consistentemente al 
por qué se debió descentralizar, cuáles eran los objetivos que se buscaban 
y qué beneficios se lograron. De hecho, los resultados obtenidos pueden 

10	 Más información en http://dataviva.info/en/ 
11	 Atlas de Complejidad Económica, desarrollado por Center for Internacional 

Development at Harvard University; la SHCP, Secretaría de Hacienda y Crédito Público; 
y CIDE, Centro de Investigación y Docencia Económicas. Más información en http://
complejidad.datos.gob.mx/ 
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ser muy disímiles. En primer lugar, porque depende del punto de partida 
en que se encontraban. Por ejemplo, la estructura de poder implantada 
por los países colonizadores definió la forma cómo se organizaba cada 
territorio y, en especial, cómo se ocupaban las áreas periféricas, lo que 
generalmente procedía con un férreo control desde el centro y una 
mirada netamente geopolítica. Esto influyó en la definición de muchos 
Estados unitarios centralizados12 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 político, económico y cultural–. Sin embargo, esta 
situación tiene su contrapartida en la postura de ciertos liderazgos 
regionales y locales, ya que genera en algunos casos una situación de 
confort que permite importar los beneficios y exportar los problemas 
hacia el nivel central, especialmente en temas ligados al crecimiento 
económico, la internacionalización de la región, el empleo y la seguridad 
pública, entre otras.

En este contexto, cuando analizamos la literatura del por qué se 
producen los procesos de descentralización, sin duda una de las razones 
fundamentales se refiere al principio de la subsidiariedad, que indica 
que las necesidades de las personas deben ser resueltas por la instancia 
más cercana, en este caso comunas o gobiernos sub-nacionales. Otro 
de sus fundamentos es lograr mayor gobernabilidad13, acercando 
las decisiones al territorio, implementando la elección directa de 
las autoridades locales y otorgándoles las competencias y recursos 
para poder ejercer debidamente su cargo. Sin embargo, una razón 
importante para la descentralización es la necesidad del nivel central 
de ser más eficiente a la hora de entregar las distintas prestaciones, de 
manera que la salud, educación, atención de emergencias producidas 
por catástrofes naturales, programas contra la pobreza y otras, lleguen a 
todos los rincones del país, con eficiencia y eficacia. Además, al hacerlo 
a través de instancias locales se pueden generar importantes ahorros 

12	 “El Estado unitario centralizado se caracteriza por tener un solo centro político que, a su vez, 
concentra las funciones Ejecutiva, Legislativa y Judicial en órganos del Gobierno Central, 
como asimismo de cierta desconcentración o cierta descentralización administrativa, 
todo lo opuesto a un Estado Federal el cual tiene diversos centros de impulsión política 
radicados en los Estados miembros” (H. Nogueira, Revista EURE 34-35).

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

1.2.1	  Definiciones de descentralización

En las diversas definiciones de descentralización se ha tratado de 
justificar el proceso con fundamentos ligados, principalmente, a la 
búsqueda de mayor democracia o a la necesidad de un Estado más 
cercano, aunque también se observa confusión 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 descentralización es difícil de ser definida debido a las formas y 
dimensiones que esta toma.

Como se observa en el Cuadro 4, las diferentes definiciones del concepto 
descentralización 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). Así, el nivel central de un país espera 
que al final del proceso la descentralización no implique, por ejemplo, 
poner en cuestión la calidad de Estado unitario. Es decir, que aunque 
se avance notablemente en dar mayores competencias, transferencias 
de recursos, mayor gasto público e ingresos subnacionales y elección 
democrática de autoridades entre otras, no se ponga en cuestión la 
existencia de un solo centro político; mientras que las “elites locales” 
demandarán que este proceso les haya asignado la mayor independencia 
posible en materias políticas, de ingresos y gastos entre otras.

Cuadro 4
Diferentes aproximaciones y definiciones para descentralización

El UNDP (1999) tiene más de una definición del concepto descentralización, donde 
la corresponsabilidad entre el centro y los territorios sub-nacionales o la mayor 
participación en las decisiones económicas y políticas por parte de los actores locales, 
son el núcleo de sus enunciaciones:

•	 “La descentralización es la reestructuración o reorganización 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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•	 “La descentralización 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 económicas, sociales y políticas; 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 Organización de las Naciones Unidas para la Alimentación y la 
Agricultura (FAO), se centra más bien en la transferencia de recursos y poder político 
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 descentralización relaciona variados conceptos según 
las características de cada país, señalando que “La descentralización es la transferencia 
de autoridad y responsabilidad para funciones públicas desde el gobierno central para 
intermediar a gobiernos locales u organizaciones cuasi-independientes del gobierno 
y/o sector privado”14. También agrega que el término incluye tipos de dimensiones que 
requieren una coordinación entre “descentralización política, administrativa, fiscal y 
descentralización de mercado”. Otro elemento que se agrega es la participación de la 
“sociedad civil” en el proceso, que es transversal a las dimensiones mencionadas.

La OECD no tiene una “definición óptima de descentralización”, lo que se entiende por “el 
contexto” y por los “factores internos y externos, incluyendo el desempeño económico 
global del país en cuestión”. En cambio, la OECD se refiere al término “Gobernanza 
Multinivel”, el que se define como “compartir, en forma explícita o implícita, autoridad, 
responsabilidad, desarrollo e implementación de políticas 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 descentralización 
es definida como “el proceso de transferencia de autoridad responsabilidad de las 
decisiones de política, planeamiento; y administración de las funciones públicas a 
entes locales, regionales, públicos, privados o mixtos localizados en áreas geográficas 
específicas” (Tello, 2008).

Por otro lado, Gerardo Berthin (2010) se centra más bien en los beneficios para el 
Estado, el sistema político y la presencia territorial que genera el proceso, al plantear 
que “la descentralización en la mayoría de los países de la región 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 públicas” (Berthin, 2010:6).

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

Fuente: Elaboración propia.

14	 The World Bank Group, Decentralization & Subnational Regional Economics. Más 
información en http://www1.worldbank.org/publicsector/decentralization/what.htm
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Sin embargo, todo este proceso de descentralización debe ir más allá de 
los objetivos planteados y apuntar más bien a lo que plantea la OECD a 
través del concepto de Gobernanza Multinivel, que esencialmente señala 
“compartir en forma explícita e implícita autoridad, responsabilidad, 
desarrollo, implementación” (OECD, 2014). Para ello, se deben definir 
metas e indicadores que muestren la evolución del proceso de 
descentralización, para de esta manera poder medir el real impacto de 
transferir desde el nivel central recursos, atribuciones y autoridad y así al 
mismo tiempo disminuir los riesgos que un proceso de esta envergadura 
puede generar.

1.2.2	 Aspectos que involucra la descentralización

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

En primer lugar, para entender de mejor manera la descentralización 
fiscal, debemos comprender lo que se entiende por descentralización 
económica. Esta hace referencia a la utilización “eficiente” de los recursos. 
Para describir esto, Tello (2008) en su libro sobre descentralización y 
competitividad señala que la teoría más destacada para abordar esta 
materia está 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 más eficientes a la hora de 
satisfacer sus demandas, puesto que además los servicios locales 
que las brindarían fueron formados en base a las cualidades de 
quienes ahí habitan”.

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

“Existirá un numero óptimo de unidades de gobierno 
descentralizadas que dependerá de las dimensiones de la 
economía de escala, externalidades y grados de congestión de los 
servicios públicos” (Tiebout (1956a) de Tello, 2008).
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Estas dos características de la descentralización económica “eficiencia 
y organización de los gobiernos subnacionales en unidades 
descentralizadas están en la base de la Descentralización fiscal” (Tello, 
2008) que es, quizás, el área en la descentralización más tangible y, por 
lo tanto, medible. En términos conceptuales, la descentralización fiscal 
se focaliza en cómo y cuáles serían las “formas y responsabilidades” de 
los dos niveles (central-subnacional) en la captación 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 
que las responsabilidades del nivel central son dos principalmente: 
Estabilización macroeconómica y Redistribución de ingresos-cohesión 
social. Mientras tanto, la “responsabilidad de la asignación eficiente 
de los recursos se les asigna a todos los niveles del Estado”. Cada una 
de estas responsabilidades están respaldadas por un sistema donde 
la captación de recursos (impuestos), sus asignaciones (programas 
gubernamentales), así 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 diseñado su propia estructura 
(ver Tabla 3).

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

País Mecanismo de captación Mecanismo financiamiento desde 
el nivel central

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

El gobierno federal (central) además 
transfiere recursos a los estados 
para programas específicos.

Canadá Los gobiernos provinciales 
usan impuestos directos y el 
impuesto al valor agregado.

El gobierno federal (central) realiza 
transferencias a las provincias más 
pobres.

Australia Prácticamente toda la 
recaudación la realiza el 
gobierno central.

El Gobierno central, asigna 
rentas de acuerdo a porcentajes 
establecidos, a los gobiernos 
locales.

Alemania Se comparten los impuestos 
directos e indirectos entre 
los diversos estamentos del 
gobierno.

Parte del impuesto al valor 
agregado se utiliza para reducir 
las disparidades regionales de 
recolección de impuestos.

Fuente: Elaboración propia a partir de Tello (2008).
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En el caso de Chile, la descentralización fiscal es casi inexistente, pues 
solo el 6,7% de los ingresos son captados por los gobiernos subnacionales 
(Rodríguez, Piraquive; 2015), que en este caso provienen de los gobiernos 
locales (municipios) y que equivale a un 2,4% del PIB (ver Gráfico 26 
en Anexos), estando muy por debajo del promedio de los ingresos en 
los gobiernos locales de los países 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 país unitario que 
más concentra la captación de recursos desde el nivel central (88,2%), 
solo siendo superado por Bolivia, República Dominicana, El Salvador y 
Jamaica (ver Tabla 27 en Anexos).

Por otro lado, las transferencias (ver Gráfico 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 relación al PIB fue delegado en los últimos 10 años de acuerdo a 
cifras oficiales de la CEPAL. Incluso, al contrario de lo que podríamos 
pensar como consecuencia de la política anti-cíclica durante la crisis 
económica del año 2009, Chile no tuvo un incremento estadísticamente 
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 así como la evolución del gasto 
subnacional en Chile no ha presentado ningún cambio significativo (ver 
Gráfico 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 relación al 
PIB durante los años 2003 al 2013.

Otra característica de los gastos subnacionales de Chile es la baja 
proporción de los gastos corrientes en relación al gasto total subnacional. 
De hecho, estos se han mantenido prácticamente constantes entre los 
años 2003 y 2013 (ver Gráfico 29 en Anexos). Esto, sin duda, permite tener 
un mejor desempeño en momentos de caídas 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 señalan en una publicación para CEPAL (Jiménez y Ter-Minassian, 
2016) que “tal limitación podría desestimular gastos de mantenimiento 
de infraestructura ya existente, a favor de inversiones nuevas. También 
privilegiaría inversiones en capital físico sobre las de capital humano. Y, 
finalmente, podría estimular artificios contables (clasificación de gastos 
corrientes como gasto de capital)”.
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Otro aspecto de la descentralización es la Descentralización política, la 
cual considera que los poderes decisorios, es decir, del Poder Ejecutivo y 
en algunos casos inclusive el Poder Legislativo (federalismo), lleguen lo 
más abajo del territorio posible y, por lo tanto, acercar su funcionamiento 
a la población. Aunque algunos autores señalan la no existencia de 
diferencias relevantes entre un Estado federal y descentralizado, más 
bien se asocia y clasifica dentro de los Estados unitarios (Nogueira, 
1985).

Cuadro 5
Principales rasgos de la descentralización política15

•	 Solo puede tener una base territorial, necesita de ella para ser tal.
•	 Implica una distribución del poder público entre la colectividad o Gobierno Central 

y las colectividades o gobiernos regionales.
•	 Las autoridades que desempeñan las funciones normativas y de gobierno regional 

son generalmente electas o designadas con una fuerte participación de la comunidad 
regional.

•	 Las autoridades regionales disponen de un cierto grado de autonomía, 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 jurídico y lo declara 
obligatorio (G. Zanobini).

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

Por último, la Descentralización 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 
desconcentración, la privatización, la delegación y la devolución (ver 
Tabla 4). Cada una de ellas tiene como punto en común, con las otras, 
el traspaso por parte del nivel central de funciones y/o competencias 
a los niveles locales, públicos o privados. La diferencia se encuentra en 
cuanto poder de decisión se “autoriza” por parte del nivel central.

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

Tipo de 
descentralización 

administrativa
Facultades transferidas

Desconcentración “Consiste en transferir algunas funciones administrativas 
y/o técnicas a niveles más bajos de administración, para así 
mejorar la recepción de los bienes y servicios públicos, pero 
manteniendo  siempre el poder de decisión a nivel central”.

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

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

Devolución “Es el estado más avanzado en el proceso de descentralización, 
pues implica la transferencia de funciones y recursos a 
los niveles más bajos de decisión. 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, 
implementación, y administración de la política y los bienes y 
servicios públicos”.

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

Estos tres aspectos de la descentralización –fiscal, política y 
administrativa–, si no son parte de un proceso sólido e integral, pueden 
generar algunos riesgos que pongan en cuestión la efectividad o 
conveniencia de llevarlo a cabo. En primer lugar, la generación “liderazgos” 
basados en el clientelismo16. 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), así como las altas tasas de analfabetismo, carencias de viviendas 
y salud, permiten la existencia de caudillos que controlan a los electores 
a través de regalías o prebendas. Es por ello, como lo plantea el BID 
(2010), que si la descentralización no va acompañada de un proceso de 
control y transparencia en el manejo de los recursos públicos, así como 
de una fuerte fiscalización del organismo encargado de los procesos 
electorales, el efecto del proceso será el traslado del poder de decisión 
del centro a las regiones, sin generar mayores cambios de fondo en 

16	 “El clientelismo es un sistema de protección y amparo con que los poderosos 
patrocinan a quienes se acogen a ellos a cambio de su sumisión y de sus servicios” 
(RAE).
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la calidad de vida de las personas. Más aún, algunas regiones pueden 
quedar al vaivén de las elites locales que no rendirán cuentas al nivel 
central y que, además, con dificultad lo harán a la comunidad local. Otro 
riesgo del proceso de descentralización 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 diagnóstico construido con variables o indicadores nacionales y 
en su mayoría implementados bajo una rigurosa evaluación técnica. Sin 
embargo, iniciado el proceso de descentralización, 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 y, por lo tanto, sin 
ninguna consideración técnica, lo que hace difícil medir su impacto 
luego de su implementación. Finalmente, otro riesgo importante a la 
hora de descentralizar, es que los programas de carácter nacional que 
son derivados al ámbito local no siempre van acompañados de los 
recursos para su debida implementación. El riesgo de esto es que sean 
aplicados en forma parcial o precaria, perjudicando directamente a los 
sectores más vulnerables. Esta descentralización a medias, producto de 
la debilidad institucional en las regiones, es la que con mayor frecuencia 
vemos en países en desarrollo, deteriorando las políticas públicas y la 
confianza ciudadana en ellas (M. Cox, FAO-SDA).

Para evitar estos riesgos, la descentralización debe cumplir el propósito 
por el cual se inicia o profundiza –a consideración de este estudio y, 
por lo tanto, más ligado a los objetivos de la competitividad–, es decir, 
debe lograr traspasar poder a las regiones y en esta gobernanza con 
más 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 cápita 
regional, es decir, se han incrementado las disparidades internas de los 
países –entre sus regiones– (OECD, 2016a17; Rodríguez-Pose y Ezcurra, 
2009). Por otro lado, Rodríguez-Pose y Ezcurra (2011) van más allá, y 
plantean directamente que la descentralización fiscal, en conjunto con 
la administrativa y política, han sido perjudicial para el crecimiento 
económico, principalmente porque terminan siendo las prioridades 

17	 Los países de la OECD considerados en el análisis son: Australia, Austria, Bélgica, Brasil, 
Canadá, Chile, Rep. Checa, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Hungría, 
Irlanda, Italia, Japón, Corea, Holanda, Nueva Zelandia, Polonia, Portugal, Rep. Eslovaca, 
Eslovenia, España, Suecia, Reino Unido, Estados Unidos (Distrito de Columbia está 
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 reducción de la pobreza.

Un aspecto que no fue abordado en los análisis anteriores18, es el impacto 
que ha tenido la globalización en las cadenas de producción y de valor, 
lo que particularmente para países en desarrollo ha tenido un efecto de 
desindustrialización debido a la especialización en sectores con bajo valor 
agregado (BID, 2014). Esta es una tendencia relevante, que termina por 
incidir de manera estructural en cómo los territorios van modelando su 
desarrollo en torno a unidades productivas ensambladas con la demanda. 
Es en este espacio donde las condiciones (infraestructura, normativas, 
incentivos) y competencias disponibles (capital humano, conocimiento) 
determinan el nivel de participación 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 gestión política y administrativa se reorienten a 
otros sectores productivos diferentes a lo existente. Entonces ¿puede 
ser perjudicial la descentralización para el crecimiento? Sí, sino existe un 
acompañamiento por parte del Estado (OECD, 2016a; Rodríguez-Pose y 
Ezcurra, 2009), el que debe ser en base a una planificación de largo plazo, 
para que así las regiones logren elevar y fortalecer las competencias 
regionales –entendidos como competitividad regional–, de lo contrario 
las gobernanzas locales optarán por focalizar esfuerzos y recursos en el 
corto y mediano plazo.

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

En Chile existe una permanente demanda de los territorios por 
convertirse en una nueva unidad descentralizada del gobierno central 
llamada región, en especial de los habitantes de las zonas más rezagadas 
que aspiran a una mayor presencia y calidad de los servicios públicos, así 
como mayores transferencias de recursos públicos para inversión 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 Subsecretaría de Desarrollo Regional del Ministerio del Interior y 
Seguridad Pública (SUBDERE) a la Universidad Católica. En este estudio, 

18	 Debido a que fueron países OECD los sujetos de investigación.
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llamado Evaluación de la división Política 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 más 
cercana a la realidad actual de Chile es la “región político-administrativa” 
que se construye esencialmente con el objetivo de lograr una mejor 
“gestión pública”. Así también existe la “región transfronteriza”, que 
tienen como objetivo central lograr la mayor cooperación e interacción de 
los Estados. Otro tipo es la “región histórica”, construida esencialmente 
a partir de un “pasado común”. También podemos encontrar las 
“regiones polarizadas o nodal”, que se construyen a partir de un gran 
centro urbano y, finalmente, las llamadas “regiones naturales”, que se 
sustentan esencialmente en “los elementos físicos para la organización 
del espacio”. Esta última fue desarrollada por la CORFO en el año 1950, 
a partir de aspectos más bien de carácter “geográficos y económicos” 
(Arenas, 2007), y “realiza una zonificación territorial del país a partir de 
sus características económicas, demográficas y de los recursos naturales, 
tomando como unidad de análisis la región” (Arenas, 2007).

Tabla 5
Clasificación de regiones naturales

Nº Región Provincias incorporadas

1 Norte Grande Tarapacá, Antofagasta

2 Norte Chico Atacama, Coquimbo

3 Núcleo Central Aconcagua, Valparaíso, Santiago, O’Higgins, 
Colchagua, Curicó, Talca, Linares, Maule, Ñuble

4 Concepción y la Frontera Concepción, Biobío, Malleco, Arauco, Cautín

5 Región de los Lagos Valdivia, Osorno, Llanquihue

6 Región de los Canales Chiloé, Aysén, Magallanes

Fuente: Evaluación de la División Político Administrativa vigente PUC (F. Arenas, 2007).

Otro estudio relevante es la “Propuesta de nuevos criterios para 
redefinir unidades político administrativas regionales de Chile”, 
realizada por F. Arenas, R. Hidalgo, A. Orellana, G. Aliaga en el año 2007. 
En este estudio, concluyen que hemos pasado de crear regiones desde 
una necesidad “proveniente de la administración y gobierno interior”, 
a una fase de carácter “reivindicativo y aspiracional en la agenda 
política administrativa entremezclándose en el discurso con materias de 
descentralización y modernización del Estado”. Sin embargo, destacan 
que han cambiado drásticamente esos “principios rectores” debido a 
que los criterios actualmente han:
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“Derivado de una combinación de factores que se pueden 
sintetizar en un menor peso del Estado-Nación, una primacía del 
concepto de competitividad por sobre el de desarrollo y un discurso 
ciudadano sobre la participación mucho más activo y anclado en 
consideraciones de carácter 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 dinámica 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, todavía no considera 
dentro de estos criterios la autonomía 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 cuán preparados están para enfrentar esta interacción global, 
donde la sola mirada Estado-nación 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 evolución. En primer 
lugar, hoy en día no es un concepto abstracto y aislado al ámbito 
empresarial, más bien está conectado con variables que impactan 
directamente en el estándar de vida del conjunto de la población y, 
por lo tanto, la visión microeconómica de la competitividad, basada 
en el comportamiento individual de la empresa desconectada de su 
entorno, ya no es un concepto vigente. Es así como la competitividad 
sistémica, es la superación de la competitividad entendida como algo 
dependiente solo de los éxitos o fracasos de las empresas como unidad 
económica individual y, por lo tanto, es contrapuesta a las ventajas 
competitivas que se obtienen a partir de modelos basados en políticas 
macro y micro económicas, que dejan de lado valores y principios con 
los que una sociedad se desenvuelve. Esta mirada de sistema, ayuda a 
identificar las buenas prácticas y cuellos de botella entre los distintos 
niveles políticos de decisión, debido a que es particularmente en el nivel 
que define las políticas educacionales, tecnológicas, de infraestructura 
industrial, ambiental y selectivas de importación y exportación, 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 planificación y la definición de los lineamientos 
estratégicos nacionales. Más aún, si las políticas gubernamentales y 
las prácticas empresariales interactúan correctamente generaran el 
resultado esperado. En este contexto, la especialización 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 públicas– y de largo plazo –políticas de 
innovación empresarial y generación de mano de obra especializada– 
para así alcanzar altos estándares 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, 
políticas y valores de un país con el objetivo de alcanzar el bienestar 
general de la población” (Sobrino, 2005).

Sin embargo, con el proceso de globalización aparecen nuevas definiciones 
mucho más precisas. Esto debido a que las inversiones se localizan 
dependiendo de las características del mercado laboral, infraestructura, 
políticas ambientales, fiscal, entre otras. Lo anterior ha contribuido a la 
“conformación de patrones de desconcentración espacial, dando como 
resultado la creación de regiones metropolitanas con una estructura 
multimodal, poli-céntrica y de amplia difusión espacial” (Sobrino, 2005). 
A estos espacios geográficos se les llama ciudades globales las que son 
“especializadas en por lo menos un sector de la actividad económica 
y tienen capacidad de exportación, la cual reside entre otras cosas en 
la flexibilidad de sus redes de transporte, universidades, empresas 
de ingeniería, relaciones públicas, centros de investigación, servicios 
públicos, centros financieros, la cual permite una fácil movilidad de los 
factores productivos, su continua y rápida reconversión en producciones 
siempre nuevas, lo que permite evaluar el éxito o fracaso económico 
de dichas regiones o ciudades” (Ibarra-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 
para conectar la competitividad con un proceso de descentralización. Esto, 
porque es coherente con los objetivos de la competitividad sistémica, la 
cual integra factores socioculturales, capacidad de gestión y estrategias 
empresariales, políticas públicas y macroeconómicas, en el marco de una 
economía globalizada donde las regiones o ciudades globales juegan un 
rol central en la captación de las inversiones extranjeras directas; pero 
con un objetivo final superior que es la búsqueda de un mejor estándar 
y calidad de vida para los habitantes del territorio (Lengyel, 2004).
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Luego de este análisis, cabe la pregunta ¿Qué rol puede jugar un 
proceso de descentralización en esta nueva concepción del concepto 
de competitividad? Pues bien, al analizar las distintas definiciones del 
concepto descentralización, nos encontramos con que los alcances 
de ellas son bastante limitados en comparación al de competitividad. 
En general, se refieren más bien a la contribución de elementos para 
un buen gobierno, como un proceso de transferencia de potestades, 
mejor eficacia para el sistema de prestación de servicios públicos, 
etc. Es la OECD que entrega un concepto más completo y más amplio, 
pero que va en la misma dirección, llamado “Gobernanza multinivel” 
el que se define como “compartir en forma explícita o implícita, 
autoridad, responsabilidad, desarrollo e implementación de políticas 
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 desafíos 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 cápita regional, es decir, se han incrementado las disparidades 
internas de los países –entre regiones– (OECD, 2016a; Rodríguez-
Pose y Ezcurra, 2009). Por otro lado, Rodríguez-Pose y Ezcurra (2011) 
van más allá, y plantean directamente que la descentralización fiscal, 
en conjunto con la administrativa y política, ha sido perjudicial para el 
crecimiento económico, 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, o más bien, demuestra que muchas veces 
al ser implementado ha carecido de un objetivo político, económico y 
social superior.

Es por esta razón que en el siguiente capítulo se analizará el punto 
de encuentro entre ambos conceptos: descentralización, 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 globalización y del nuevo rol que 
juegan las zonas metropolitanas o grandes ciudades. Así, el proceso de 
descentralización toma mayor fuerza e importancia debido a que puede 
incidir, en estas condiciones, más directamente en los pilares de la 
competitividad regional y por ende en la competitividad del país.
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CAPÍTULO II
Relación entre Descentralización y Competitividad

La globalización tiene en el comercio internacional su principal tangible, 
lo que ha permitido también exponer las asimetrías que existen entre 
naciones. Precisamente, por un lado, se encuentran economías con un 
alto poder de compra y nivel de desarrollo de conocimiento aplicado 
en productos y servicios. Por otro lado, encontramos economías 
especializadas en ciertos sectores y con una baja agregación de 
conocimiento en su oferta productiva. Ahora bien, frente a esta 
competitividad asimétrica, el desafío para transitar hacia una economía 
desarrollada tiene entre sus principales tareas el romper con una 
tendencia a la desindustrialización, la que es características de los países 
en desarrollo y que, con la excepción de los países asiáticos, se ha venido 
materializando ya por décadas (Rodrik, 2016). En el caso de Chile, las 
implicancias que supone una desindustrialización se ven reflejadas en 
la conformación de la estructura productiva nacional, que se reconoce 
con un bajo valor agregado y poco diversificada. Así, un síntoma ha sido 
el aumento de la importancia del sector de los servicios (por ejemplo, 
tecnologías de información, 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 especialización 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 más 
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 economías en países en desarrollo se 
termina relacionando –excluyendo los países asiáticos– más bien con 
la capacidad de atracción 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 ¿Cómo hacer para acelerar el 
crecimiento económico nacional y regional?, se abre una serie de 
posibles estrategias y aproximaciones de solución, que en el caso de 
Chile encuentran ciertas coincidencias en la necesidad de un cambio (o 
transformación) 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 diversificación de las exportaciones. Ahora 
bien, para salir del diagnóstico al problema y lograr pasar a las soluciones, 
se requiere de una aproximación diferente que Hausmann y Rodrik (2002) 
plantean de una manera concreta y que, por lo mismo, se ha considerado 
útil como guía en los análisis acerca de competitividad en las regiones 
y el esquema que soportará lo que será la hipótesis. Ellos señalan que 
para hacer crecer la economía se debe “incorporar tecnología extranjera 
y contar con buenas instituciones”. Una fórmula que parece simple, 
pero que trae consigo una alta complejidad en su implementación. Ya 
el tomar la decisión de re-industrializarse y, en consecuencia, adoptar 
nuevas tecnologías requiere que existan una serie de competencias que 
permitan asimilar la transferencia de tecnología (por ejemplo, capital 
humano capacitado), así como de instituciones –Estado y Gobierno– que 
acompañen estos procesos con una definición de marcos políticos que 
sean favorables a un proceso de transformación de estas características 
pero, fundamentalmente, que se tenga una “disciplina en la relación 
con el sector privado”, ya que agregar otras actividades económicas de 
interés por relevar otras prioridades productivas.

De esta manera, llevar a la práctica estas transformaciones requerirá 
de contar con condiciones y competencias que, en el caso de Chile, 
sólo se encuentran presentes en algunas regiones, al tiempo que se 
necesita fortalecer las instituciones regionales –públicas 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 descentralización se considera como una oportunidad relevante 
para dotar a las nuevas gobernanzas regionales de un marco legal y 
normativo, acompañado de políticas públicas diferenciadas, lo que 
implica un Estado más activo que deje de lado la política del laissez faire.
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2.1	 Aproximación de modelo competitividad-descentralización

Instituciones regionales fortalecidas y marcos de políticas favorables a 
procesos de transformación productivas son aspectos esenciales para 
apoyar las actividades locales existentes, pero también para potenciar 
emprendimientos en nuevas áreas de la economía. Es por ello que 
ad portas de que las regiones –en el caso de Chile– logren una mayor 
autonomía, cobra relevancia cómo se diseñan las políticas y cuál será 
el eje para la formulación de los objetivos estratégicos, nacionales 
y regionales. El planteamiento es que la competitividad nacional 
corresponde a la sumatoria de las competitividades por región y el proxy 
serán las gobernanzas regionales y, por lo tanto, la competitividad debe 
formar parte central en la descentralización. Esto se explicita así porque 
tanto competitividad como descentralización tienen la particularidad 
que pueden desempeñarse separadamente sin la necesidad de estar 
integrados como estrategias, como fue el caso de Perú, México y 
Colombia, que últimamente han debido integrar la competitividad como 
una nueva dimensión en sus procesos de descentralización. Dicho de 
otra manera, el proceso de descentralización puede llevarse a cabo sin 
integrar la competitividad en su diseño de políticas y las mejoras en 
competitividad pueden fijarse sin necesidad de ser parte central de la 
descentralización. Esto último podría 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 descentralización y 
que se tienden a confundir en el debate público. La primera, se podría 
explicar por la urgente necesidad de cambiar la tendencia sostenida en 
la pérdida de competitividad y productividad de estos últimos años, 
situación que ha permitido posicionar un debate –acotado ciertamente 
en la élite política, 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 economía y donde 
la descentralización sin ser prioridad podría significar una contribución 
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 contribución que signifique un aporte en la competitividad 
y crecimiento regional como aporte al país. Ambas son muestras de dos 
miradas diferentes, válidas desde sus perspectivas, de lo que debería ser 
un trayecto con un objetivo común y que son un reflejo del interés y los 
intereses de cómo ir dando forma a esta nueva etapa de proceso. Dicho 
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de otra manera, si la competitividad (productividad) se transformara en el 
principal eje estratégico que direcciona la descentralización, 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, ocurrirá que las élites regionales 
terminarán direccionado el proceso en función de sus expectativas 
regionales, lo que puede llevar a una dispersión de esfuerzos que, 
finalmente, incidirá en la competitividad (vista como sistema).

Sin embargo, en las economías más avanzadas esta combinación es usual 
y, en consecuencia, los propios desafíos regionales parten de estándares 
de competencia más elevados –las industrias muestran tendencias 
hacia la (re)especialización productiva (Imbs y Wacziarg, 2003)–. Esto 
ha hecho que se reposicione como tema de políticas públicas e interés 
privado, donde por ejemplo se promueve el fortalecimiento inteligente 
de la especialización en los territorios o Smart Specialisation1 (OECD, 
2013). En el caso de Latinoamérica, en materia de disminución de las 
inequidades territoriales, si bien ha habido ciertas mejoras (CEPAL y 
Cooperación Alemana, 2015), los resultados siguen siendo dispersos 
según país y no hay avances significativos en esta materia. Por otro lado, 
la CEPAL y la Cooperación Alemana (2015) advierten que las brechas de 
productividad territoriales se han mantenido, lo que está en concordancia 
con los antecedentes que entrega la OECD (2016a), que evidencian 
una disminución de las disparidades entre países2, pero alerta acerca 
de la divergencia en las inequidades regionales en los países, donde 
la productividad es una de las causas. En otras palabras, hay regiones 
que logran un desarrollo más acelerado mientras que otras quedan 
rezagadas, independiente del sistema de gobernanza en los Gobiernos 
Sub-Nacionales (GSN), lo que en principio pone en discusión 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 más que 

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

2	 Los países de la OECD considerados en el análisis son: Australia, Austria, Bélgina, Brasil, 
Canadá, Chile, Rep. Checa, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Hungría, 
Irlanda, Italia, Japón, Corea, Holanda, Nueva Zelandia, Polonia, Portugal, Rep. Eslovaca, 
Eslovenia, España, Suecia, Reino Unido, Estados Unidos (Distrito de Columbia está 
excluido).
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en una estrategia de competitividad de largo alcance (Rodríguez-Pose y 
Ezcurra, 2011).

Es por lo anterior que los estudios referidos a las implicancias que 
tiene de descentralización (fiscal principalmente) en el crecimiento 
económico han tomado cierta atención como sujeto de investigación, lo 
que se respalda, además, en la creciente divergencia –inequidad– en el 
PIB per cápita 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 Unión Europea ha profundizado 
sus esfuerzos en la temática 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 política de 
cohesión3. 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), Japón (Nagoya-Osaka-Kyoto-Kobe) o Brasil 
(Sao Paulo-Río 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 desafíos 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 integración de regiones para ampliar el mercado, potenciar las 
economías de escala y la innovación, como es en China.

Ahora, en el caso de Chile y para efectos del desarrollo metodológico 
del documento, es posible afirmar que el concepto de competitividad 
está presente en el diseño de políticas públicas, pero centrado 
principalmente en la productividad. Asimismo, existen mediciones 
regionales, lo que permite tener un marco de referencia para el análisis. 
Sin embargo, respecto al proceso de descentralización no hay una 
implementación profunda después de la reforma del año 1992, lo que 
limita –debido a la superficialidad del proceso actualmente vigente– la 
creación de parámetros de evaluación que permitan medir impactos. 
Esto amplia el análisis a evidencias comparadas de otros procesos de 
descentralización en Latinoamérica que, por lo heterogéneo de los 
resultados de sus procesos, serán útiles como referencia, pero no sujetos 

3	 Política Regional InfoRegio. Comisión Europea. Más información en el sitio web http://
ec.europa.eu/regional_policy/es/
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a una profundización en esta etapa. Es en este contexto que se plantea 
la suposición –hipótesis– de que la descentralización es una variable 
que incide en la competitividad:

“Regiones con una mayor autonomía 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 suposición inicial, se ha propuesto un modelo en 
la Figura 3. Este muestra un esquema de cómo se entiende la 
interrelación entre descentralización y competitividad regional dentro 
de un sistema. Además, incluye los efectos de la globalización para una 
evaluación prospectiva de los posibles impactos en las regiones, es 
decir, se consideran las variables exógenas y desafíos que representa la 
heterogeneidad regional. Asimismo, se incluyen los factores endógenos 
que pudieren ser favorecidos por el proceso de descentralización, para 
finalmente revisar cuáles podrían ser los impactos en las condiciones 
iniciales en que parten las regiones y, luego, con estos resultados          
re-evaluar la suposición inicial (hipótesis). Este será un proceso que 
debiera contar con una serie de iteraciones por región, para hacer los 
ajustes necesarios que signifiquen mejoras.

Figura 3
Esquema de relación entre descentralización y competitividad

Competitividad 
Nacional

Competitividad 
por Región

Impactos 
por

Región

Descentralización 
Fiscal

Descentralización 
Administrativa

Descentralización 
Política

Indicadores de 
competitividad 
Global

Sistema de 
Competitividad  y 
Descentralización

Indicadores de 
competitividad 
Regional

•	 Competencia Global
•	 Cambios tecnológicos
•	 Centralismo y desequilibrios regionales
•	 Cadenas de Producción Global
•	 Tendencias Globales y Cambio Climático

•	 Aglomeraciones Económicas y clusters
•	 Innovación y conocimiento
•	 Capital Humano
•	 Desarrollo Socio-Económico Sostenible
•	 Crecimiento
•	 Productividad

Nuevas
Condiciones x R

Impactos en las condiciones de Inicio por Región

S Condiciones de 
Inicio x R

Desafíos R

Factores por Región

Gobernanza Local

S Impactos Regionales

Fuente: Elaboración propia.
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Según el esquema, lo primero es establecer que se ha considerado 
un sistema donde existe una interrelación en distintos niveles (Fiscal, 
Administrativa y Política) en el marco de una gobernanza local, 
instancia en la que existe interacción 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 descentralización como un proxy entre los objetivos nacionales 
de competitividad y el desempeño que logren las regiones al estar 
dotadas con nuevas competencias que, además, permite la articulación 
virtuosa entre economía, democracia local e inclusión social en torno a 
objetivos comunes. La competitividad regional, vista como un sistema, 
con resiliencia a los factores endógenos de cada región y también 
a los desafíos globales que les afecten como región. Esta primera 
aproximación debiera dar antecedentes de los “Impactos en la Región” 
de la descentralización en la competitividad regional, medidos usando el 
indicador regional de competitividad, como también en el caso nacional 
con los indicadores de competitividad global.

En relación a los “Desafíos” y “Factores” de competitividad, están 
referidos a como la región se ve afectada por la competencia global 
(incluidos otros GSN) en interrelación con las condiciones locales 
existentes para competir; el desempeño en su conjunto finalmente 
determina si una región es competitiva nacional e internacionalmente. 
De esta manera, en el grupo de los “Desafíos Regionales de 
Competitividad”, nombrado así porque se tiene una limitada incidencia 
sobre tendencias y realidades del entorno, están aspectos tales como el 
cambio climático, participación en las Cadenas Globales de Valor (CGV), 
barreras proteccionistas, cambios tecnológicos, la entrada de otros 
competidores y el centralismo nacional por nombrar algunas. También 
se han definido los “Factores Regionales de Competitividad”, ámbito en 
que 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 economías e industrialización en torno 
a las grandes ciudades regionales y la coordinación con los centros de 
estudios y formación para el desarrollo del capital humano, entre otros.

Las “Condiciones de Inicio” en las que cada región partiría sus procesos 
de descentralización es un tema que se ha considerado altamente 
relevante, puesto que aquí se encuentra la base a partir de la cual se 
construirá la nueva gobernanza local y como se articulará en un sistema 
favorable para la competitividad. Además, dada la heterogeneidad 
y desequilibrios regionales, soluciones que sirvan para una región no 
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necesariamente debieran ser aplicables en otras y, al mismo tiempo, 
hacer soluciones a la medida de cada región es también un riesgo en la 
evaluación de los desempeños. En definitiva, es relevante el encontrar 
maneras inteligentes de solución que signifiquen encontrar los balances 
adecuados para aprovechar las potencialidades que ofrecen las regiones 
para el crecimiento del país.

En cuanto a los “Impactos en las regiones”, el indicador ICORE puede 
ser útil como primera referencia hasta que no se elabore algún nuevo 
formato. Además, la evolución del PIB per cápita regional puede 
ser también un buen punto de referencia, al igual que el desempeño 
productivo regional como aporte al crecimiento nacional. De igual 
manera, es necesario considerar que las asimetrías entre regiones no 
permiten tener un marco de comparación coherente debido al sesgo 
que la Región Metropolitana significa en los análisis.

2.2	 Reflexiones 

El esquema propuesto entre descentralización (Gobernanzas Regionales) 
y competitividad (nacional y regional), muestra un proceso que es dinámico 
y diferente en cada región. Además, se han incorporado los desafíos que 
presenta la economía global y los factores endógenos propios de cada 
región, que incidirán en cómo se (re)configura la industria regional. El 
resultado del conjunto de estas dimensiones estará determinado por 
el impacto en la región, el cual se propone medir con el PIB per cápita 
regional, la productividad y conocimiento aplicado a la producción. Los 
efectos que se generen en las regiones serán considerados como parte 
de la contribución en la competitividad nacional. Este es un circuito 
cerrado, donde las partes del proceso interactúan para identificar los 
puntos críticos donde hacer mejoras, visto desde un plano regional y 
nacional. Los cambios y transformaciones que se realicen para generar 
más impactos también tendrían que verse reflejados en las condiciones 
iniciales de la región, las que debieran escalar progresivamente si se 
demuestra que la descentralización propicia un efecto de empuje en la 
competitividad.

Por otro lado, el cómo se sitúa el concepto de competitividad en el 
diseño de las gobernanzas en regiones no es un aspecto trivial. Así, si 
en caso que se determinara que la competitividad no estará incluida 
en la descentralización como un pilar estratégico central, es decir, se 
incorporara como una dimensión 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 dimensión de competitividad dentro del marco 
legal en el cual la gobernanza regional estará regulada, se garantiza 
que las tareas inmediatas sean atendidas y, además, que las políticas 
públicas orientadas a mejoras competitivas se ejecuten, permitiendo la 
continuidad en el largo plazo.

En otro ámbito, los supuestos iniciales para este esquema son que la 
descentralización será un marco legal común para todas las regiones 
(no será flexible), donde existirá distribución 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 
que jugará el Estado, asumiendo en este esquema que acompañará e 
intervendrá con el objetivo de potenciar la competitividad en regiones y 
que, por lo tanto, no habrá política de laissez faire.

Las limitaciones que presenta el esquema y modelo de análisis están 
dadas, principalmente, por los sesgos que existen en la concentración  
económica, demográfica y de poder de algunas regiones. Esto podría 
incidir en el análisis, ya sea por omisión o sobrevaloración de algunos 
indicadores, por ejemplo, en la inversión en I+D que es altamente 
relevante en la competitividad, pero que tiene un bajo impacto en las 
regiones porque se encuentra distribuida bajo un patrón equivalente 
a la contribución del PIB nacional por región. Otro aspecto es el 
fraccionamiento del análisis de la competitividad por región, ya que no 
permite identificar sinergias o temas comunes entre regiones, como 
el caso de la minería o la logística, o la relevancia del agua en la zona 
minera del norte en su conjunto.

Finalmente, para hacer más compresible este “sistema de competitividad 
y descentralización”, se abordarán en los próximos capítulos los desafíos 
globales en largo plazo y efectos a los cuales Chile estará expuesto 
en las décadas venideras. Además, se profundizará en los aspectos 
de competitividad y descentralización, desde una aproximación de 
indicadores y resultados de políticas públicas 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 revisará nuevamente el esquema, para probar el 
supuesto inicial y concluir.
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CAPÍTULO III
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 reflexión que nos permitan escoger un camino u otro según lo 

que queremos vivir”.

Humberto Maturana (Radio Cooperativa, 2013).

Los procesos de cambio en lo político, social y económico han afectado 
de maneras muy diferentes a las naciones. Eric Maskin (The World Bank 
Economic Review, 2015) plantea que la globalización ha incrementado 
los ingresos promedio, pero también la inequidad entre países y que se 
han conformado condiciones –ventajas– que distancian las economías 
entre sí, por ejemplo, el desarrollo del capital humano y creación de 
conocimiento. Además, teoriza acerca de posibles soluciones basadas en 
elevar las capacidades –laborales– para encontrar sintonía y compartir 
los frutos de la globalización, las que debieran ser llevadas por los 
gobiernos, ONGs u otras entidades. En efecto, al comparar un agricultor 
mediano en Chile con uno alemán, las condiciones del entorno para 
ambos son diferentes (conocimiento, tecnología, salarios y subsidios), 
las que se intensifican ante el desafío de competir en el mercado global, 
mientras que las condiciones de inicio son diferentes (cadenas de valor 
e intermediarios), y es aquí donde las ventajas comparativas (clima, 
contra-estación o costo mano de obra) generan condiciones a favor, las 
que permiten equiparar la oferta nacional al resto de los otros países. 
Sin embargo, este no es necesariamente un modelo sostenible, donde 
derechos laborales y bajos salarios no son comparables, al tiempo 
que las restricciones de acceso al agua inciden en la productividad y 
comprometen la competitividad.
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Las tendencias y las proyecciones de escenarios futuros permiten agregar 
una dimensión en la planificación estratégica de largo plazo y que, para 
Chile –por sus características geográficas y debido al bajo desarrollo en 
algunas de sus regiones– podrían significar excepcionales oportunidades 
para acelerar el crecimiento regional o, por el contrario, incrementar más 
las diferencias existentes entre territorios. En una economía altamente 
interconectada, donde el mercado internacional juega un rol muy 
relevante, las naciones (y sus regiones) se ven expuestas a la adaptación 
de sus procesos con las demandas globales, muchas veces con pocas 
opciones de hacer cambios significativos en lo que ya producen, por 
lo que más bien se especializan en ciertos sectores y procesos. Ante 
este escenario, el detenerse y reflexionar acerca de las implicancias del 
quehacer actual, proyectado en el futuro, parece conveniente, debido a 
que los desafíos requerirán de acuerdos nacionales y locales.

Resulta, entonces, estratégico el integrar la dimensión global al análisis 
al proceso de desarrollo regional, donde se integren consideraciones 
como el crecimiento de la población global y las tendencias de consumo 
que la clase media mundial tendrá en las próximas décadas, de tal 
manera de identificar cuáles serán las fortalezas y debilidades que las 
regiones deberán desarrollar en el mediano plazo, además facilitar el 
dimensionamiento y valoración de los requerimientos energéticos, 
recursos hídricos o fuerza laboral necesarios para atender esas demandas 
y, ciertamente, la introducción de criterios competitivos que permitan 
eventualmente agregar características diferenciadoras a lo exportado. 
Es por ello, que se requiere contar con una visión de Chile proyectado en 
el largo plazo, que considere la implicancias ambientales y sociales que 
traerán consigo los cambios globales, entendiendo que se requerirán 
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 economía y las crisis financieras, las que forman parte de 
la nueva normalidad global. Existen también otros factores de riesgos 
y tensiones sociales que están interconectados con ciertas tendencias 
globales que, si se tuvieran que resumir, se podrían clasificar en los 
cambios tecnológicos en el área productiva y en la adaptación de la fuerza 
laboral, la creciente escasez de recursos naturales y el aseguramiento 
del suministro de alimentos, los significativos cambios demográficos 
que modelarán la oferta de productos y servicios, la urbanización y 
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expansión de las ciudades y el sonado cambio climático, en donde 
todos los factores inciden (Bitar, 2016). Estas tendencias significarán 
una evaluación permanente en la gobernabilidad de las naciones y un 
desafío por encontrar los balances necesarios para hacer frente a estos 
cambios.

Frente a estos eventos existen diversos análisis prospectivos que 
reflejan la necesidad de ir identificando alternativas políticas y 
estratégicas de desarrollo sostenible ante posibles escenarios futuros. 
En este sentido, la elaboración de “hojas de ruta” y “planes a largo 
plazo” son experiencias que se destacan en las economías líderes. En el 
caso de Latinoamérica esta metodología es bastante esporádica, pero 
progresivamente se va incorporando en los gobiernos (Cuadro 6). Ahora 
bien, la baja cantidad de iniciativas en el continente podría ser producto 
del débil alcance que aún tienen en las políticas públicas, lo que se 
puede atribuir a que el mercado ejerce mayor influencia y las alianzas 
público-privadas, donde se podrían 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 planificación, pasa a ser un socio, catalizador e impulsor 
de iniciativas (Leiva, 2012).

En este sentido, las economías más desarrolladas han optado 
decididamente por un modelo de “Desarrollo Sostenible1”, con un 
enfoque centrado en evaluar estratégicamente cómo las decisiones y 
tendencias relacionadas con el medioambiente, economía y sociedad 
van modelando sus escenarios futuros.

1	 Este concepto esta que dentro de las definiciones usadas más frecuentemente, y que 
es parte del informe “Nuestro Futuro Común” publicado por la Comisión 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 Unión Europea (UE), por ejemplo, ha elaborado una hoja de ruta en materia de 
eficiencia energética, donde incluye incrementar la energía 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 ocurría anteriormente. Así, se 
elabora la “Estrategia de Energía al 20502” (2011) y, posteriormente, el “Global Europe 
2050 Report3”(2012), que analiza una serie de escenarios futuros globales que podría 
enfrentar la UE en materias de población, tecnología, energía, economía e I+D+I. Un 
ejercicio similar es el desarrollado por el Banco Asiático de Desarrollo, “Asia 2050: 
Realizing the Asian Century4” (2011), en el cual se plantean una serie de escenarios para 
el bloque económico asiático y cursos de acción para enfrentarlos.

Se agregan, además, investigaciones sobre grandes temáticas comunes, como las áreas 
metropolitanas y su capacidad para promover e irradiar el desarrollo en sus áreas 
adyacentes. Un ejemplo es el reporte “World Urbanization Prospect5” (revisión 2014) 
de Naciones Unidas, que presenta un panorama de las ciudades líderes en innovación 
y desarrollo económico a nivel mundial. Se encuentran también esfuerzos público-
privados como el informe “Green Growth in Denmark Towars 20506” que, en base a 
un análisis global, plantea estrategias para un Estado y ciudades sustentables en 
Dinamarca. En general, los países desarrollados realizan estos análisis prospectivos de 
manera frecuente, lo que permite proponer y adoptar mejores estrategias para hacer 
frente hoy a los cambios globales y de manera sistemática ir asimilando las dinámicas 
de las tendencias globales.

En el caso latinoamericano se podría resumir en ejercicios esporádicos por delinear 
estrategias futuras de largo plazo, existiendo reportes estratégicos como “Proyecto 
País7” (2014), presentado por el Colegio de Ingenieros, donde se plantea una visión 
estratégica de Chile al 2025. El Colegio de Ingenieros de Perú también lleva adelante una 
iniciativa similar, “Perú al 2040” (2010), mientras que el Banco de Desarrollo de América 
Latina (CAF) plantea “Una Visión para América Latina 20408” (2010).

Fuente: Elaboración propia.

2	 Comisión Europea. “The Energy Roadmap 2050”. Más información en https://
ec.europa.eu/energy/en/topics/energy-strategy/2050-energy-strategy 

3	 Comisión Europea. “Global Europe 2050”. Año 2012. Más información 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”. Año 2011. Más 
información en http://www.adb.org/publications/asia-2050-realizing-asian-century 

5	 Naciones Unidas. “2014 Revision of World Urbanization Prospects”. Año 2015. Más 
información en https://esa.un.org/unpd/wup/ 

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

7	 Colegio de Ingenieros de Chile. “Proyecto País 2012: Los Nuevos Desafíos de Chile”. 
Año 2012. Más información en http://www.ingenieros.cl/proyecto-pais-categoria/ 

8	 Corporación Andina de Fomento (CAF). “Visión para América Latina: Hacia una sociedad 
más incluyente y próspera”. Año 2010. Más información en http://publicaciones.caf.
com/media/18134/latinamerica_2040_summary_esp.pdf 



73

F a c u l t a d  L a t i n o a m e r i c a n a  d e  C i e n c i a s  S o c i a l e s 

Sin embargo, la mayor dificultad para su implantación ha sido situar lo 
social y medioambiental al mismo plano de lo económico. Una manera de 
dar respuesta a este problema ha sido la “Economía Verde9” o “Economía 
Circular”, que intenta llenar los vacíos que el modelo de mercado no 
considera y, además, generar nuevos estándares de diferenciación. Hay 
cierto escepticismo en estos modelos de desarrollo, particularmente 
porque son modelos que resultan viables en economías desarrolladas, 
donde existen las condiciones para aplicar estas políticas y que distan de 
aquellas realidades donde se depende de la explotación de sus recursos 
naturales, mientras que otros plantean que es solo una nueva política 
de proteccionismo. En cualquier caso, se trata de un debate en curso.

Una tendencia que ha tomado fuerza ante un fraccionado liderazgo 
de la política y economía internacional es la “Geo-economía10”, que 
re-aparece en la agenda internacional frente al conflicto que se ha 
generado por los avances e impactos de la globalización y la creciente 
inestabilidad geopolítica global. Esta tendencia, que se ha visto 
favorecida por la conformación de alianzas comerciales y que toman 
forma de macro-bloques, como es el “BRICs” (Brasil, Rusia, India, China 
y Sudáfrica), ha abierto una disputa por cómo se posicionan las agendas 
políticas y económicas globales para hacer frente, principalmente, a 
la irrupción 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 países del Pacífico11 y el T-TIP (Transatlantic 
Trade and Invesment Partnership) con la Unión Europea, que intentan 
recuperar cierto balance en el poder global. Sin embargo, el camino 
no ha sido fácil debido que la UE ha visto también una oportunidad de 
fortalecer su posición 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 evaluación. El reflejo de este complejo escenario 
es que el World Economic Forum ha incluido este tema en su agenda por 
el potencial riesgo de tensión política y económica entre los bloques de 
naciones más poderosas, situación que además se ha visto acelerada por 

9	 Promueve el estímulo de gasto público e incentivos a la inversión privada, pero agregando 
las variables de crecimiento económico inclusivo o de consideración con los efectos 
del crecimiento en el deterioro del medio ambiente, que están apoyados en reformas 
institucionales y regulaciones, además de la incorporación (reducción) de impuestos.

10	 Edward Luttwak en los ´90 y durante la guerra fría, utilizó para plantear que la guerra 
militar pasaba a una lógica más bien económica.

11	 En el acuerdo figuran: Japón, Australia, Nueva Zelanda, Malasia, Brunei, Singapur, 
Vietnam, Canadá, México, Perú 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 
estratégico dual: riesgo y oportunidades. Ante ello, algunas naciones están 
tomando los resguardos necesarios para protegerse y, al mismo tiempo, 
aplicando estrategias que garanticen aprovechar las oportunidades de 
crecimiento y fortalecimiento de sus economías en el largo plazo. Esta 
es una de las razones de la importancia de la prospección de escenarios, 
utilizada como una herramienta estratégica en la planificación que 
ayuda en el modelamiento e incorporación de variables que inciden en 
cambios económicos, sociales y medioambientales en el largo plazo. 
Sin embargo, la planificación es una práctica poco habitual en Chile 
(y América Latina) y hacerla requiere de un Estado fuerte y autónomo 
que no solo juegue un rol de facilitador o articulador de iniciativas, de 
manera que los acuerdos público-privados sean efectivos (Leiva, 2012).

Las grandes economías mundiales ya se mueven hacia modelos de 
desarrollo sostenible, con énfasis y resultados diferentes, pero con hojas 
de rutas concretas y buscando la construcción de consensos, intentando 
encontrar cierta estabilidad frente a un escenario global inestable. 
Sin embargo, estos grandes acuerdos también están reconociendo 
tensiones, como el Brexit o los acuerdos comerciales entre la UE, 
mientras que EE.UU. aún tienen un trayecto por recorrer y resolver. De 
cualquier forma, este proceso continuará y la nueva agenda al 203012 
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 ONU13, 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 billones14 aproximadamente 
al año 2050 (Gráfico 1), lo que se estima demandará un aumento 

12	 Naciones Unidas. “Transforming our world: the 2030 Agenda for Sustainable 
Development”. Más información en https://sustainabledevelopment.un.org/
post2015/transformingourworld

13	 El Departamento de Economía y Asuntos Sociales, División de Población (ONU).
14	 Naciones Unidas. “World population projected to reach 9.7 billion by 2050”. Más 

información en http://www.un.org/en/development/desa/news/population/2015-
report.html
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aproximado del 60% en la producción de alimentos15. Del mismo modo, 
se comprueba que la actual trayectoria de crecimiento de la urbanización 
se mantendrá y según el informe de United Nations (2014) se proyecta 
que el 66% de la población mundial al 2050 vivirá en ciudades y que, 
además, existirá una importante concentración de población en las 
“Mega-Ciudades16”, que al año 2014 eran 24 y se proyecta que lleguen a 
41 en el año 2030.

Gráfico 1
Crecimiento de la Población Mundial al 2050

Fuente: Gráfico elaborado por U.S. Census Bureau17, 2016.

Una de las proyecciones más significativas es el aumento de la clase 
media18, que se espera tenga una expansión neta de cerca de 3 billones 
de personas, lo que representaría aproximadamente un segmento 
total de 4.9 billones de personas de clase media al año 2030 (Kharas, 
2010:27). Así, la distribución mundial de la clase media se aproximará a 
2/3 y estaría localizada en Asia Pacífico (Gráfico 2). Otro antecedente de 
interés es el del gasto en consumo que se espera de este segmento, el 
que se estima estaría aproximado a los USD 32.6 trillones al 2030, con 
lo que la clase media concentraría cerca de un 59% del gasto mundial 
(Kharas, 2010:28).

15	 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. Más información en http://www.fao.org/asiapacific/representative/
speeches/detail/en/c/538/

16	 Sobre 10 millones de habitantes.
17	 Más información en https://www.census.gov/population/international/data/idb/

worldpopgraph.php
18	 Considerado en ingresos entre USD10 – 100 PPA (Paridad de Poder Adquisitivo) en el 

2005.
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Gráfico 2
Expansión de la clase media mundial

Fuente: Elaboración propia según datos OECD 2010.

Estos cambios en la concentración del poder de compra están 
provocando efectos en el mercado, lo que debiera significar, además, 
una alerta temprana en los mercados emergentes19 para ir generando 
políticas públicas y privadas que permitan reducir las vulnerabilidades y 
dependencias del intercambio comercial (por ejemplo, el cobre chileno), 
frente a una clase media pujante que buscará acceder a vivienda, disponer 
de servicios básicos y alimentos, lo que eventualmente podría significar 
un factor que ralentice o desincentive la necesidad de diversificación 
y agregar valor en los productos. Conjuntamente, se estima que el 
gran poder comprador de la clase media buscará nuevos conceptos y 
experiencias y, además, estará 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 existirá un segmento de ingresos más altos 
que abrirá espacios para el desarrollo de los mercados nichos. Estos 
posibles escenarios representan significativas oportunidades para crear 
y desarrollar nuevos mercados, donde apuestas más osadas, aunque no 
más riesgosas necesariamente, en materias de desarrollo productivo y 

19	 Se refiere al progreso económico de una nación que avanza hacia ser avanzada, y 
los índices que lo miden están 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, podrían tener bajas barreras de entrada: productos del mar 
envasados (y no harina de pescado), alimentos procesados (orgánicos 
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 economía global– sigue creciendo de manera 
estructural en el tiempo (Ward, 2012).

Figura 4
Ingresos proyectados de economías emergentes

Fuente: Figura elaborada por HSBC, 2012.
Nota: La figura, según HSBC, indica cuáles serían las economías TOP 30 al 2050. A ingreso 
real per cápita en los próximos años valor constante año 2000.

Estas proyecciones de la demanda también generarán cambios en los 
ingresos per cápita de los países proveedores e importadores, lo que 
según él (Figura 4), no será exclusivo de China e India, sino también 
incluirá a países como Nigeria, Perú y Filipinas. Desde esta perspectiva, 
Chile tendría 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 más el comercio interregional, el 
que resulta bajo comparado con otros bloques comerciales.
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Revisando el tipo de exportaciones en 2014 de países emergentes y 
desarrollados a China, según muestra la Tabla 6, Chile es el segundo 
país en América del Sur, luego de Brasil, que exporta mayor valor al país 
asiático. Pero lo principal es contrastar el tipo de exportaciones que se 
están 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 países considerados 
emergentes, se observa una matriz de exportaciones más diversificada 
con materias primas y partes de equipamiento, mientras que en el 
caso de Holanda (país 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 país.

El objeto de estas infografías es exponer cómo la demanda China está 
incidiendo progresivamente en la oferta exportadora de los países de 
América Latina. Sin embargo, es importante mencionar que, en una 
revisión de las exportaciones totales de Chile, se aprecia que ha habido 
una mayor diversificación de su cartera de productos, particularmente 
en el sector de alimentos. Ahora, si consideramos que  la demanda de los 
países asiáticos crecerá de manera importante en los próximos 30 años, 
resulta conveniente hacerse la pregunta de cómo esto impactará en la 
evolución de la oferta chilena. Es decir, si se continuará con la misma 
matriz exportadora a la que eventualmente se incluirían progresivamente 
productos con mayor valor agregado y se apostará por segmentos de 
mercados más exigentes en calidad o bien se optará por una mayor 
especialización en lo ya exportado. Estas son definiciones importantes, ya 
que no se puede apostar a competir en todo. Así, si toma como ejemplo 
los casos de Filipinas y Tailandia, dos economías emergentes asiáticas 
(Tabla 7), con un nivel de diversificación significativo y un desarrollo 
importante de productos tecnológicos con alto valor agregado, lo que les 
ha permitido levantar barreras de entrada en este grupo de productos.
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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/
Perú: 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/

Tabla 6
Exportaciones a China de economías emergentes y de Holanda (Econ. avanzada). 2014
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Chile, claramente no se proyecta como un jugador importante en 
productos electrónicos ni de partes de maquinarias, tampoco como un 
re-exportador de materias primas y productos intermedios de diferente 
origen. La matriz de exportaciones sí indica que hay una especialización 
en sectores productivos con bajo valor agregado, lo que, de no mediar 
algún cambio significativo en la industria, debiera mantenerse como la 
base del crecimiento y desarrollo de la economía. Esto lleva a reflexionar 
en relación a este patrón de crecimiento: ¿Será sostenible este modelo 
de crecimiento en el tiempo? ¿Habrá un incremento en ingreso per cápita 
de seguir así? ¿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 única. 
Sin embargo, la dinámica de los cambios que se están 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 países emergentes 
de Asia, es desde el punto de vista de la competitividad un aviso de cuán 
importantes serán las próximas decisiones que se tomen en Chile para 
adaptarse a este escenario ya que, esencialmente, se está ante una clase 
media mejor preparada y que constituye una fuerza de trabajo también 
más capacitada, aspectos fundamentales para conformar una industria 
competitiva.

Tabla 7
Economías emergentes Asiáticas, exportaciones a China. 2014

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/
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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 relación comercial entre Chile y China, en la medida 
que la industria local china se siga desarrollando, no se incrementará 
la necesidad de productos con mayor valor agregado, al menos en 
el mediano plazo, y sí continuarían siendo las materias primas y los 
productos intermedios los que sean prioritarios para cubrir su demanda 
local y su matriz exportadora. Lo anterior repercutiría en la fuerza laboral 
china, que ante más oportunidades buscará las mejores opciones para 
ver incrementados sus ingresos, dejando otras actividades productivas 
básicas, 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 economía global que está altamente fragmentada, pero 
interconectada en actividades productivas geográficamente distribuidas 
(Offshoring) y donde también hay una la internacionalización de los 
servicios (Outsourcing).

Esta interconexión se ve reflejada en la actividad productiva del cobre 
chileno que, frente a la necesidad estratégica de generar valor agregado 
en su producción y también de hacer más eficiente sus procesos, ha 
debido optar por asegurar rentabilidad y especializarse en las actuales 
áreas de su proceso productivo. En este sentido, los países asiáticos ya 
han definido un curso de acción y pasaron de tener el 27% del volumen 
fundido de cobre mundial el año 1990 a controlar cerca del 57% en 
2013. Más aún, en el caso del proceso de refinado la situación es muy 
similar, y según antecedentes del International Copper Study Group 
(2014), China representa sobre un tercio de esta participación mundial, 
seguida de Japón (9%) y Chile (8%). Esta rápida evolución ha planteado 
una encrucijada estratégica para Chile y la decisión de invertir o no en 
el desarrollo de plantas de fundición para producir cobre refinado que, 
por lo demás, son necesarias por el volumen de producción chileno que 
no se logra cubrir con las actuales plantas existentes en el país, paso que 
resulta estratégico para lograr escapar de la verticalización del proceso 
de fundición-refinado y así reducir en parte la dependencia de China. 
Otro caso es el incremento en la demanda global de alimentos, lo que 
explicaría el aumento en exportaciones de frutas y vegetales chilenos 
(OECD, 2015a:26) y que refleja el patrón de cambio en la fuerza laboral 
en aquellos países que ven incrementados sus ingresos per cápita, lo 
que progresivamente va incidiendo en que se dejen las actividades que 
impliquen mucho esfuerzo con bajos salarios y se opte por trabajos más 
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interesantes en proyecciones de ingresos y calidad de vida, haciendo que 
la fuerza laboral del sector agrícola se mueva al sector de los servicios y 
la industria20 (Soubbotina, 2004).

Entre las proyecciones, no se puede relegar la importancia del aumento 
comercial en el hemisferio sur. Los países asiáticos han incrementado 
sistemáticamente su intercambio comercial y, en el caso de América del 
Sur, ha sido importante cómo se ha ido instituyendo esta relación 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, fenómeno que el HSBC lo describe 
como “La ruta de la seda por el sur” (Ward y Neumann, 2011). En el 
concierto internacional esta relación, sin duda, ha tenido efectos en los 
otros grandes bloques económicos, que posiblemente buscarán ingresar 
en este circuito comercial o, por el contrario, encontrar mecanismos 
para generar medidas que le permitan proteger y reducir los efectos 
de la globalización, lo que se podría relacionar con el fenómeno geo-
económico previamente descrito.

Tabla 8
Importaciones chinas desde América, comparado 1995-2014

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/
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Estados Unidos

51%

Canadá           7%

Brazil

17%

Chile

7%

Venezuela     4%

Perú    2%

México     4%

20	 The World Bank. Soubbotina, Tatyana P. “Beyond Economic Growth, Second Edition: 
An Introduction to Sustainable Development”. 2004. Capítulo 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 países 
asiáticos y, en particular de China, está generando cambios significativos 
en el cómo 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 revisión crítica de 
los impactos de la integración en las CGV y lo que implicará en el largo 
plazo para Chile dado que, como se ha planteado, la diversificación de la 
matriz productiva y de exportación no es un proceso automático.

Ahora bien, todos los aspectos positivos que se promueven en 
torno a las CGV, tales como mejoras en productividad para competir 
globalmente, integración y participación en nuevos mercados, spillovers 
debido a mejoras tecnológicas, están por verse en la medida que exista 
más evidencia. Lo que sí 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 restricción de recursos, e incluso 
se hacen bajo el supuesto que la demanda será cubierta y sostenible 
en línea con los crecimientos estimados en población e ingresos. Si se 
agregarán, por ejemplo, variables restrictivas en la oferta de alimentos 
y un aumento en los costos de energía globales, esta situación podría 
eventualmente llevar a mayores costos para acceder a bienes de primera 
necesidad y traería como resultado restringir el consumo global, lo que, 
por consiguiente, generaría riesgos en el crecimiento de la economía 
global. Y si se incorporan otras variables, como podrían 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 relación 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 
Risks21” sobre los riesgos globales a los cuales se ve enfrentado el 
mundo. En la versión 2016 (Figura 5), el informe advierte que entre 

21	 El escenario de riesgos globales en la edición 2016, fue construido en base a la 
información entregada por 13.000 Ejecutivos en 140 países.
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los riesgos más relevantes en los próximos meses está el agravamiento 
de la crisis migratoria, además de la situación de permanente crisis 
política e institucional que están enfrentando los Estados; mientras que 
en el largo plazo (10 años) aparecen entre los más relevantes la crisis 
de agua y los efectos del cambio climático, además de la inestabilidad 
social. En relación a América Latina, las principales preocupaciones 
destacadas en el informe se refieren al ambiente de negocios por la 
débil gobernabilidad existente en la región, los precios de la energía, el 
desempleo y la inestabilidad social.

Figura 5
Los 5 mayores riesgos globales en los próximos 18 meses y 10 años

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

El cómo estas proyecciones y tendencias globales pudieran incidir en 
Chile son de especial atención y, principalmente, el identificar cuáles 
son prioritarias, entendiendo que lograr sistematizar el volumen de 
información y datos resulta una tarea de proporciones. Existen diferentes 
metodologías que podrían ser útiles, sin embargo, considerando la 
heterogeneidad de la información y el peso relativo dentro del análisis 
estratégico, la opción 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 evaluación de escenarios.

For the next 18 months

For the next 10 years

Large-scale involuntary migration

State collapse or crisis

Interstate conflict

Unemployment or underemployment

Failure of national governance

Water crisis

Failure of climate-change mitigation and adaptation

Extreme weather events

Food crises

Profound social instability

52,0%

27,9%

26,3%

26,0%

25,2%

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

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

39,8%

36,7%

26,5%

25,2%

23,3%
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Figura 6
Marco de tendencias globales (IMD)

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

Playing Field
10. Consumer landscape
11. Industry landscape
12.Shifting market

Sustainable Value 
Creation

13. Triple Bottom Line

I          IMD R&D Global Trends Framework

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

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

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

Tendencia Proyección (IMD)
Impacto 

Competitividad
Chile

Impacto 
Regiones en 

Chile

Mercado Global
1 Poder 

económico
Estará principalmente 
determinado por 
expansión financiera de 
China, la que sumada 
al crecimiento de los 
mercados emergentes 
posicionará a las 
compañías de estas 
regiones entre las más 
grandes a nivel mundial 
–al 2025 cerca de 230 
compañías chinas estarán 
en el ranking de las 500 
de las fortunas globales, 
comparadas con las 85 
del 2010–. Estados Unidos 
y China al 2050 liderarán 
las economías mundiales.

Determinar cuál será la 
ubicación dentro de las 
Cadenas Globales de 
Valores Globales.

Chile se especializará 
más aún.

Mayor involucramiento 
del Estado.

Cumplir con la demanda 
implica focalizarse 
en incrementar 
la productividad, 
requerimiento de 
más Capital Humano 
calificado.

Incremento en 
la demanda 
de materias 
primas y bienes 
intermedios.

Uso intensivo 
de los recursos 
naturales.

Focalización 
en ciertas 
actividades 
productivas.

Conflictos medio 
ambientales.
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2 Fractura del 
tejido social

Las tensiones sociales 
efecto de la prolongación 
de la esperanza de 
vida promedio (se 
incrementará de 71.4 
años el 2015 a 77.1 
años al 2050), lo que, 
sumado a la baja tasa de 
natalidad, afectará a los 
sistemas de pensiones 
e incrementos en los 
costos de vida para la 
tercera edad, también 
efecto de las turbulencias 
económicas y las medidas 
de austeridad de los 
estados, por lo que se 
espera que aumente la 
tasa de desempleo.

Migración calificada.

Aumento de 
inequidades sociales, 
lo que incidirá en la 
estabilidad política.

Incorporar 
un cambio 
tecnológico.

Limitado acceso 
a fuerza laboral 
calificada.

3 Conflictos 
geopolíticos

Refleja un incremento 
militar en la última 
década22, lo que 
profundizará la migración 
e incrementará las áreas 
de riesgo geopolítico. 
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 catástrofes 
medioambientales 
provocadas por el 
hombre, se tenderá 
a buscar políticas 
internacionales más 
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 podría 
afectar la 
inversión en 
regiones, en 
búsqueda 
de sectores 
y ambientes 
económicos más 
seguros. 
También 
puede ser una 
oportunidad 
para 
consolidarse en 
ciertos sectores.

4 Mayores 
demandas 
de los grupos 
de interés 
(Stakeholders)

El IMD no lo proyecta aún 
como de alto impacto, 
pero se incrementará y 
tenderán a afectar las 
cadenas de la oferta y 
serán críticos para el éxito 
de las empresas. Agrega, 
además, que se han 
desplegado una serie de 
medidas para lograr que 
las compañías se 

Modelos diferentes de 
participación en más 
instancias.

Valor compartido como 
base de inversiones.

Sustentabilidad como 
lineamiento estratégico 
de producción.	

Aumento de la 
judicialización y 
politización de 
los proyectos, si 
la participación 
no es efectiva.

Requerimiento 
de apoyo y 
fortalecimiento 
institucional. 

22	 Banco Mundial en porcentajes del PIB, datos de SIPRI (Stockholm International Peace 
Research Institute).
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involucren en temas 
sociales. Por otro lado, la 
confianza en los líderes 
irá declinando porque 
no se logra cumplir con 
las expectativas sociales, 
lo que redundaría en 
que el activismo sea una 
herramienta de control 
social.

Mejoras en acceso a 
información.

Generación de pactos 
sociales como opción 
de crecimiento 
económico.

Pactos 
territoriales, 
público 
privados.

Inputs (Entradas)

5 Incremento 
de los riesgos 
financieros

Efecto de las 
inestabilidades globales 
que irán aumentando en 
el largo plazo.

Mantener políticas 
macroeconómicas.

Incentivos 
regionales y 
proyectos de 
largo plazo 
que sean 
atractivos para 
la inversión.

6 Conocimiento Se incrementará en 
áreas de innovación 
ligadas a la información, 
telecomunicaciones y 
comercio electrónico, lo 
que hará más dinámico 
los procesos de cambio, 
con las restricciones de 
seguridad y control sobre 
la información.

Incremento de 
la brecha con las 
economías más 
avanzadas.

Producción orientada, 
especialización. 

Colaboración 
por sobre la 
fragmentación.

Incremento 
de las brechas 
entre regiones.

7 Laboral Los impactos estarán 
principalmente en el 
desempleo, gatillado 
por el incremento en la 
región Asia Pacífico y la 
alta competitividad de los 
países europeos, la fuerza 
de trabajo deberá estar 
capacitada en aspectos 
como colaboración 
virtual, pensamiento 
computacional, 
competencias 
interculturales e 
interdisciplinarias.

Necesidad de 
migración calificada.

Inversión en 
reconversión laboral.

Universidades 
y Centros de 
Formación 
Técnica  
reorientados a 
sus regiones.

Efectos en el 
tipo empleo y 
calidad de la 
oferta.

8 Presión sobre 
los recursos 
naturales  

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

Consolidar las 
ventajas comparativas 
(Minería).

Incorporación de 
nuevas tecnologías.

Reformas y normativas 
más 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 
tecnológico

Tendrá un impacto mayor 
en las próximas décadas, 
efecto de la “internet de 
las cosas, IoT”, lo que 
reconfigurará los sistemas 
de salud, transporte, 
energía y el retail.

Salud (reducción de 
costo y mejoras en la 
atención).

e-Retail (e-commerce): 
Digitalización del 
comercio detallista.

Región 
Metropolitana 
mantendrá 
el liderazgo 
(retail, trasporte 
público y sector 
financiero).

Sector minería y 
agroindustria los 
más relevantes. 
Puertos.

Campo de Juego

10 Panorama de los 
consumidores

Que estará muy 
relacionado con la presión 
que se generará en los 
recursos naturales.

Bajo incentivo para 
cambiar el paradigma 
productivo.

Norte: Minería.
 
Centro: 
Alimentos - 
Forestal - Vinos.

Sur: Alimentos 
- Turismo - 
Forestal.

11 Panorama 
Industrial

Lo más relevante estará 
dado por la competencia 
por talentos, esto debido 
a que tendrán que 
repensar sus estrategias 
para incorporar 
innovación o adaptarse a 
los cambios tecnológicos 
que afectarán a todas las 
industrias.

Focalización en 
sectores productivos 
donde se pueda 
agregar valor.

Desequilibrios 
regionales y 
migración de 
talentos.

12 Cambio de los 
mercados

Por parte de los 
consumidores, que 
estarán liderados por la 
clase media.

Más conocimiento de 
la cadena de valor.

Incorporación de 
tecnología.

Demanda por precio.

Sectores 
beneficiados: 
Turismo, 
Alimentos 
naturales, vinos.

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

Tensión en agua-
energía (norte 
de Chile).
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Creación de valor sostenible

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

Las compañías 
intentarán cumplir con 
las expectativas de 
sustentabilidad, lo que 
le permitirá generar 
confianzas con sus 
clientes y retenerlos.

Mayor trabajo 
participativo con las 
comunidades.

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

Rol de Estado no será 
neutro.

Incremento de 
los conflictos 
con las 
instituciones del 
Estado. 

Mayor 
involucramiento 
de los 
municipios.

Necesidad 
de acuerdos 
público-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 visión general, ir examinado políticas 
públicas, expectativas de crecimiento, impactos de la geo-economía, 
tensiones medioambientales y las tendencias sociales. Lo central de 
esta aproximación es determinar dónde es posible generar ciertas 
políticas públicas que luego se transformen o reduzcan los impactos, 
según corresponda. De estos resultados, se debieran establecer criterios 
que apunten, por ejemplo, a la eficacia en la asignación de recursos, 
recordando que no es posible ser bueno en todo; diferenciar los esfuerzos 
en la gran empresa y las PYMES; determinar dónde se genera más 
impacto en la competitividad por zona geográfica; encontrar factores 
comunes que potencien las economías de escala en lo productivo por 
sobre lo sectorial. El capital humano cruza todos los puntos del análisis 
y plantea la interrogante de cómo se estructura la fuerza laboral ante 
el tipo de industria que se potencie. Los próximos capítulos ayudarán a 
tener una comprensión más en detalle de estos factores.

3.3	 Proyecciones de Chile 

¿Cómo estará Chile en los próximos 20 o 30 años? Es una pregunta 
difícil de responder, pero existen algunos informes que dan cuenta de 
ciertas proyecciones y que ayudan con el propósito de este estudio. Los 
análisis prospectivos son limitados y, aquellos disponibles, se refieren 
mayoritariamente a proyecciones en base a criterios cualitativos, del 
tipo de medidas que debieran realizarse según algún enfoque sectorial 
y no como parte de una planificación nacional. Sin embargo, en este 
último 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 líneas base comunes y, además, aportan 
con información acerca de las brechas para cumplir los objetivos allí 
definidos. Una de las iniciativas más completas, en cuanto a proyección 
de escenarios, fue el trabajo elaborado por MAPS Chile 2011 (Mitigation 
Action Plans and Scenarios), cuyos resultados son utilizados como 
línea base en la formulación de medidas de mitigación para el cambio 
climático y que están coordinadas por un panel intergubernamental, 
iniciativa que se encuentra en la etapa de creación de escenarios al 
205023. Así, en base a estos antecedentes, se construyeron los escenarios 
para la propuesta de “Energía 2050” llevada adelante por el Ministerio 
de Energía, la que ha permitido tener una mirada más comprensible de 
la industria energética y su futuro.

La importancia de tener una noción aproximada acerca del cómo se 
podrían desarrollar ciertos escenarios futuros, facilita el definir criterios 
comunes para el análisis regional, como por ejemplo la incidencia 
de la escasez de agua en los costos de producción del cobre o en la 
productividad en el caso de aumentar la superficie de tierras para cultivo. 
Este solo factor (agua) está directamente relacionado a la CGV, en donde 
Chile participa activamente gracias los acuerdos internacionales de libre 
comercio suscritos y la posición de líderes mundiales en el mercado 
de minerales y hortofruticultura, industrias cuya competitividad está 
conectada al acceso y costo para obtener el recurso hídrico. Al mismo 
tiempo, una rápida revisión de la canasta exportadora en los últimos 
años y la posición en el mercado mundial, muestra el liderazgo de la 
industria minera como principal motor de crecimiento económico, que 
junto a la industria exportadora de frutas y vegetales y, de no mediar 
algún hecho excepcional, debieran mantenerse como las industrias 
productivas más relevantes de la economía chilena.

3.3.1	  Cadenas Globales de Valor e I+D 

El año 2015 la OECD presentó un diagnóstico concerniente a la 
participación en las CGV por parte de Chile. Dicho informe reafirma el alto 
grado de especialización en los recursos naturales, especialmente en la 
industria minera, y señala que, pese al notable crecimiento económico de 
las últimas décadas, la dependencia de los recursos naturales ha vuelto 

23	 Mitigation Actions Plans & Scenarios, MAPS. Más información http://www.mapschile.cl/
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vulnerable a Chile frente a las turbulencias económicas internacionales. 
Agrega, además, que esta situación estaría provocando condiciones de 
inestabilidad en otros sectores productivos debido a las fluctuaciones 
en el tipo de cambio interno, que se explicaría en las políticas cambiarias 
relacionadas a los precios de los commodities. A lo macroeconómico 
también se adicionan puntos críticos a resolver para lograr una mayor 
participación en la cadena de valor, como es el caso de la Investigación y 
Desarrollo (I+D) para lograr un mayor aprovechamiento de las CGV y para 
aprovechar las ventajas comparativas relacionadas, particularmente con 
la minería y hortofruticultura. Así también, agrega como factores críticos 
el aseguramiento del agua, la energía 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 regulación) para ir acercando las 
brechas en lo inmediato y crear masa crítica en el largo plazo. En el caso 
de la industria minera se ha trabajado una hoja de ruta al año 2035 con 
el objetivo de integrar más innovación en la industria del cobre, “Desde 
el Cobre a la Innovación: Roadmap tecnológico 2015-203524”(FCH, 
2106), donde se detallan las condiciones necesarias para hacer de esta 
industria algo similar al modelo australiano. Entre las brechas indicadas 
está el incrementar el volumen extraído del mineral, reducción de costos 
de producción, 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 excepción de la posible expansión de 
proyectos existentes en la zona central de Chile.

En el caso del sector hortofrutícola, 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 características del producto y donde son las grandes de cadenas de 
supermercados las que según los segmentos de consumidores objetivo 
van orientado sus requerimientos, que pueden estar dados por precio, 
etiquetado propio y calidad. Esta es una industria altamente especializada 

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

Figura 7
Estados de integración en la cadena: vegetales y frutas,

Chile comparado con otros competidores

Fuente: Joing, Upgrading and Being competitive in Global Value Chains (Banco Mundial, 
Cattaneo et al., 2013).
Nota: El gráfico se basa en el trabajo realizado por Fernandez-Stark, Bamber, and Gereffi, 
(2011a).

Chile es líder en exportación de manzanas y uvas, generando un alto nivel 
de competitividad en la producción-exportación y envasados-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 minería, el sector hortofrutícola tiene una limitante 
en el alto poder que ostenta el comprador, por lo que sus opciones 
de integración hacia adelante están dadas básicamente por un mejor 
marketing y logística de distribución (Figura 7), con el objetivo de 
llegar directamente a las estanterías de los supermercados de todo el 
mundo, lo que generaría un cambio al modelo comercial. Respecto a la 
integración hacia atrás, la incorporación de tecnología e innovación es 
fundamental en las distintas etapas del proceso hasta llegar al cliente 
final, al tiempo que se requieren mayores volúmenes de producción y 
mayores extensiones de tierras con acceso al agua necesaria para los 
cultivos. Se deberá ser más 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 más panorámica, 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 aún más la alianza público-
privada para fortalecer estos sectores de la industria nacional. Estas 
alianzas deberán elaborar estrategias para enfrentar las amenazas de 
la sequía estructural que afecta a Chile, el cambio climático, acceso 
a mano de obra calificada, pero también, considerando como está 
evolucionando el mercado internacional, donde las mismas políticas 
proteccionistas ya mencionadas exigirán de prácticas laborales acorde a 
los estándares de países desarrollados, trazabilidad desde la semilla a la 
mesa del consumidor, así como altos estándares medioambientales y de 
sustentabilidad, lo que configura una serie de exigencias que deberán 
estar consensuadas y planificadas en los territorios.

Si trazamos una línea transversal que cruce toda la industria chilena, la 
Investigación y Desarrollo (I+D) asoma como una de las grandes tareas 
pendientes. En esta materia, Chile “muestra muy bajos rendimientos 
comparados con otros países con similares PIB per cápita: Turquía, 
México, Polonia y Hungría; similares recursos naturales: Australia, 
Canadá, Nueva Zelanda y Noruega; y aislados geográficamente: 
Australia y Nueva Zelanda” (OECD, 2015b:123). La brecha con los países 
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 excepción de algunos índices como la 
innovación en las universidades, participación de las mayores empresas 
de la minería y manufactureras y facilidades para hacer negocios, en la 
sumatoria final hay un retraso evidente. La OECD remarca el esfuerzo 
que se está intentando hacer, particularmente por el sector público, 
en transformar la economía chilena de un crecimiento “basado en 
recursos” hacia un desarrollo “basado en la innovación” (Figura 8), 
lo que se contrasta con la débil participación de las empresas en este 
proceso de cambio, en especial las grandes empresas, que son las que 
reúnen las condiciones para generar mayores impactos. Entonces, sin 
una gran industria que priorice la innovación, se tiende a trabajar en las   
donde los impactos son significativos.
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Figura 8
Rendimiento de Chile en I+D

 

Fuente: Elaborado por la OECD 2015.

Las implicancias que tiene la baja participación de las industrias en 
I+D, está directamente relacionada con la estrategia de diversificación 
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 están siendo exportados y no en productos donde se agregue más 
conocimiento y, por lo tanto, signifiquen una diversificación productiva 
(OECD, 2015b). En otras palabras, se aumentan los volúmenes de 
exportación sobre los mismos productos y, últimamente, agregando más 
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 seguirá dependiendo de sus recursos naturales.

3.3.2	  Proyecciones sector Energía

Los países en desarrollo tienen en la oferta energética –precios y 
acceso– uno de los sectores más sensibles en el crecimiento económico, 
puesto que es un factor que afecta directamente a la competitividad 
de las exportaciones. Esto incide especialmente en la industria del 
cobre, donde la energía corresponde al 8% de los costos operacionales 
en la gran minería (COCHILCO, 2015b), y en el consumo total nacional 
representa aproximadamente 35,4%, con proyecciones de incrementar 
su participación en los próximos años a consecuencia de una mayor 
producción de concentrado, que es el proceso donde más se consume 
energía. Otro factor de incremento del consumo energético es la baja 
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ley del mineral extraído, lo que hace que se deba extraer más material 
para cumplir con los volúmenes. Los sectores Transporte (42,3%) y 
Residencial (22,3%) completan el balance de consumo (CNE, 2016).

Ante este escenario, el Estado ha definido la necesidad de buscar más 
fuentes de energía y a menores precios. Así, el Ministerio de Energía 
propuso una hoja de ruta “Energía 2050”, la que a través de en un 
proceso participativo elaboró una serie de acciones para lograr el objetivo 
central de incrementar la oferta y, además, lograr que en el año 2050 
se tenga una matriz energética con 70% de ERNC (Energías Renovables 
No Convencionales). Según el informe, se proyecta que se duplicará el 
consumo de energía al 2050, considerando un escenario de alta eficiencia 
energética o triplicarlo en un escenario de crecimiento mayor (Gráfico 3). La 
hoja de ruta está en línea con los requerimientos energéticos proyectados 
por COCHILCO al 2026, y que se estima debiera ser aproximadamente 
de un 53,3% más respecto a la demanda 2015; y también agrega que un 
eventual incremento en la oferta energética podría tener impactos en 
baja de precios de la energía. Así, además 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 
año 2026 en 5,6 veces comparado a 2015, el que debería ser suministrado 
por plantas desalinizadoras, siendo éstas el proceso que más consume 
electricidad luego del procesamiento de concentrado.

Gráfico 3
Escenarios de proyección de demanda al 2050

Fuente: “Hoja de Ruta al 2050”, Gráfico elaborado por el Ministerio de Energía de Chile. 
2015.
Las líneas base (LB) se construyeron en base a crecimiento del PIB según el proyecto 
MAPS Chile.
Escenario de Esfuerzo máximo, se refiere a un óptimo en eficiencia energética.
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Ahora bien, según las fuentes de generación de la matriz energética 
que se aprecian en el Gráfico 4, hasta aproximadamente el año 2025 
se mantendría la generación en base a energía hidráulica (centrales 
Mini-Hidro y convencionales) y a centrales termoeléctricas a carbón y 
gas natural, luego de lo cual se aprecia un punto de inflexión donde 
se comenzaría la reducción en algunas de las fuentes, dando paso a lo 
que sería el despegue en la generación de energía eólica y solar. Este 
escenario se construyó sobre la base que se triplicará el consumo al 
2050.

Gráfico 4
Escenario de proyección de la matriz energética al 2050

 

Fuente: Hoja de Ruta al 2050, Gráfico elaborado por el Ministerio de Energía de Chile. 
2015.
Se consideraron como base de información el proyecto MAPS Chile en costos y precios, 
validadas en el marco de la Mesa de ERNC de Energía 2050.

La matriz energética chilena de ERNC debiera estar en 2016 por sobre 
el 10%, con el desafío por delante de lograr un 70% al 2050. En tanto, 
está la necesidad de asegurar el suministro de energía que permita 
cumplir con las demandas en precio y disponibilidad, aspectos que son 
estratégicos para el crecimiento económico del país y, más aún, si se 
presume que la matriz productiva no sufrirá cambios en el mediano 
plazo. La competitividad entonces, estará fuertemente ligada a la puesta 
en marcha de los proyectos de generación energética y, eventualmente, 
en cómo 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 regulación, contar estratégicas territoriales de largo 
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