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INTRODUCCION

El proceso de globalizacién en curso esta actuando como una fuerza centrifuga que
tiende a aumentar las brechas de desarrollo en el interior de las economias nacionales.
Esto es asi, porque solo algunos territorios subnacionales estan en capacidad de
conectarse activamente a los nuevos circuitos de la economia mundial. Los demas —la
mayoria desafortunadamente— se estan quedando por fuera de las configuraciones
emergentes de las dinamicas globalizadas del comercio, las inversiones y la tecnologia.

En tal contexto, los esquemas regionales de integracion econémica pueden contribuir,
bien a atenuar o bien a exacerbar dichas tendencias polarizadoras, dependiendo del
modelo de integracidn en el que se basen. En efecto, el Tratado de Libre Comercio de
Norte América —basado exclusivamente en mecanismos de liberacion comercial- ha
determinado el crecimiento de las regiones mexicanas situadas en la frontera con
Estados Unidos, en detrimento del crecimiento del resto del pais. En la Unién Europea,
en cambio, los mecanismos de compensacion (Fondos Estructurales) puestos en
marcha para apoyar las regiones que no se benefician de la expansion del comercio,
han logrado morigerar significativamente el aumento de las brechas internas.

Sobre la base de consideraciones del orden de lo arriba expuesto y en el marco del
nuevo Disefio Estratégico para la Comunidad Andina aprobado por la cumbre
presidencial de San Francisco de Quito en julio de 2004 (a propuesta de la Secretaria
General), la CAN ha iniciado un proceso de reflexion sobre la dimension territorial de la
integracion andina. En esta direccion se dio un primer paso con la elaboracién del
estudio “Geografia econdémica de la Comunidad Andina. Regiones nuevos actores de la
integracion” (Moncayo, 2003)', que permitié identificar el origen regional (subnacional)
del comercio intra-andino. De este trabajo surgié el concepto de “regiones activas”, es
decir, aquellas que realizan el grueso del intercambio intra-grupo, que como se sabe es
esencialmente de productos manufacturados.

El presente documento construye sobre el anterior y avanza hacia proponer las bases
de una Estrategia Andina de Cooperacién para el Desarrollo Territorial. A este propdsito
se han desarrollado tres grandes partes. La primera esta dedicada a la experiencia de
la Union Europea en materia de politica regional, con miras a identificar elementos que
puedan ser relevantes en el ambito andino. La segunda adelanta un andlisis
comparativo de la evolucidn y estado actual de las politicas regionales en los Paises
Miembros, con el fin de precaver que las propuestas que se presentan en la tercera
parte resulten consonantes con las tendencias e intereses nacionales.

Se incluyen por ultimo unas breves consideraciones a manera de conclusion.

Conviene sefalar que en la linea de trabajo de apoyo al desarrollo territorial, ya se
conformé en 2004 el Consejo Consultivo Andino de Autoridades Municipales (CCAAM)
como instancia asesora de los 6rganos principales de la CAN y que la Secretaria
General esta apoyando activamente otras iniciativas en este campo, como la Red
Andina de Ciudades que surgié como una iniciativa de sus propios integrantes.

' Moncayo, Edgard (2003), Geografia econdmica de la Comunidad Andina. Regiones nuevos actores de
la integracion, Secretaria General de la CAN, Lima.
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Introduccién

De los esquemas de integracién econdmica existentes actualmente en el mundo, el mas
avanzado, sin duda, es el de la Union Europea. En este contexto, uno de los procesos
mas complejos e interesantes es el de los fondos estructurales dirigidos a lograr la
cohesion y convergencia regionales (nivel subnacional) en el espacio europeo
integrado.

Estudiar tal experiencia puede ser, por tanto, de gran utilidad para reflexionar sobre el
disefio de una estrategia de desarrollo territorial en el marco de la integraciéon andina.

Esta primera parte esta dividida en cuatro capitulos:

1.— Esquema comentado de la evolucién de la politica regional europea.

2.— La politica regional europea en la actualidad (2000-2006).

3.— Apreciaciones sobre los rasgos principales de la politica regional europea.
4.— Aplicabilidad de la experiencia europea al contexto andino.

.  ESQUEMA COMENTADO DE LA EVOLUCION DE LA POLITICA REGIONAL
EUROPEA

1. Primera Fase (1958-1971). Antecedentes

1958. — Tratado de Roma

En el predmbulo del Tratado de Roma por el que se constituyé la Comunidad
Econdmica Europea (en 1957, con entrada en vigor el 1 de enero de 1958), se
expresaba que las partes contratantes (6 paises) estaban ansiosos de reforzar la
unidad de sus economias y asegurar su desarrollo econémico mediante la reduccion de
las diferencias existentes entre las diversas regiones y el atraso de las menos
favorecidas.

No obstante, en el Tratado no hay ningun titulo especifico relacionado con la cuestion
regional, ni menos aun una mencidn a una politica regional comun. Lo que si se
encuentra en dicho marco normativo es una serie de articulos dispersos que se
relacionan con los temas regionales, entre los cuales sobresale el articulo 90 referido a
las ayudas estatales. Esta provision dice basicamente que las ayudas al desarrollo
regional pueden ser permitidas (esto constituye excepciéon al principio general de que
las ayudas estatales estan prohibidas) y que la Comision puede ejercer el papel de
supervision.

1959. —Primer estudio sobre desarrollo regional llevado a cabo por la Comunidad.
Utilizando como indicador el ingreso per capita, se puso de relieve como las regiones
mas desarrolladas de la Comunidad estaban comprendidas en una zona de gran
pujanza que se definia a lo largo de un eje Norte-sur, desde Holanda hasta el norte de
Italia y entre los valles del Rhin y del Rédano. Esta franja que se dio en llamar
Lotaringia Industrial, comprendia alrededor del 30% del territorio de la CE,
concentrandose en ella el 45% de la poblacién y el 60% del PIB del Mercado Comun.
También se destacd en dicho estudio que las regiones menos desarrolladas eran las
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periféricas (como Calabria en lItalia) y tanto mas cuanto mas alejadas del centro
estaban, dandose diferencias interregionales del orden de 5 a 1.

Tras este primer informe, la preocupacion efectiva de la CE comenzé a manifestarse de
forma mas intensa, por lo cual la Comisiéon promovio la conformacién de un Grupo de
Expertos Nacionales para llevar a cabo una confrontacion de las politicas de desarrollo
regional practicadas en los seis paises miembros, asi como delimitar el espacio al cual
deberian aplicarse las iniciativas comunitarias. Las “zonas dificiles”, caracterizadas por
el Grupo, incluyeron las areas fronterizas, zonas industriales en decadencia y zonas de
escasos recursos y carentes de industrializacion®.

1961. — Conferencia de Economias Regionales

La Conferencia se celebré en Bruselas y sobre la base de sus conclusiones la Comisién
preparé un Programa de Accion, consistente en la conformacion de tres grupos de
trabajo especializados para el estudio de problemas concretos: regiones con una sola
industria, polos de desarrollo, efectos de contagio y complementariedad de zonas
fronterizas.

1965. —- Memorando sobre Problemas Regionales
Este documento puso énfasis en la promocion de polos de desarrollo, como el que se
cre6 en Taranto-Bari en el sur de Italia.

1971. — Primera Resolucion sobre Esquemas de Ayuda Regional

Esta resolucion constituye la primera expresion concreta de una politica regional comun
y en ella se establecen los montos y principios que regulan las ayudas comunitarias
para las regiones europeas’. Este mismo afio, la Comisién preparé el informe
“Desarrollo regional en la comunidad”.

2. Segunda Fase (1972-1978). Gestacion

1972. — Conferencia de Paris

En 1972 se produjo la primera ampliacién de la CE con el ingreso de Gran Bretafia,
Irlanda, Dinamarca y Noruega (los ciudadanos noruegos rechazaron la adhesion
mediante referéndum).

En la Conferencia de Paris, la Europa de los nueve decidié ir hacia una politica regional
comunitaria efectiva (junto con la de medio ambiente y energia). La cumbre acordo tres
puntos: a) los estados miembros deben coordinar sus politicas regionales, b) la
Comision debe preparar un informe sobre las politicas regionales de los nueve y c) la
Comunidad debe poner en marcha un Fondo de Desarrollo Regional, antes de finalizar
el afio de 1973°.

En cumplimiento de tales mandatos, la Comisién presentd su informe en mayo de 1973
(Thomson Report on the Regional Problems of the Enlarged Community), en el que se
constata una ligera reducciéon de las brechas interregionales europeas (ahora son de 4
a 1)°. Igualmente, en el mismo afio se creo de iure el Fondo de Desarrollo Regional que
vino a empezar a funcionar en 1975.

Z \Véase: Tamames, Ramon y Ménica Lépez (1996), La Union Europea , Madrid: Alianza Editorial, pp.465
466.

glbid, p.466.

* Swan, Dennis (1975), The Economics of the Common Market (tercera edicién), Harmondsworth,

Middlesex: Penguin Books Ltd., p.174

® |bid., p.181.

® Ibid.
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1975. — La entrada en funcionamiento del Fondo Europeo de Desarrollo Regional
—-FEDER-

En el reglamento adoptado por el Consejo en marzo de 1975, se establece que el

objetivo del Feder es:
Corregir los principales desequilibrios regionales de la Comunidad y especialmente los
que son consecuencia de una estructura preponderantemente agraria, de los cambios
industriales y del subempleo estructural’.

De esta forma y en consonancia con el preambulo del Tratado de Roma de 1958 arriba
citado, la Comunidad replanteaba, en cierta medida, uno de sus principios inspiradores,
que era la confianza de que el mercado seria capaz de lograr el equilibrio de todo el
sistema de integracion.

Inicialmente el Feder se dotdé con un presupuesto de 258 millones de Ecus (un 4% del
presupuesto comunitario), que se repartié entre los Estados miembros, mediante un
sistema de cuotas. La ayuda del Fondo era para apoyar las politicas regionales
establecidas por los paises miembros y para acceder a ella estos debian presentar un
Programa de Desarrollo Regional (PDR), elaborado conforme a un esquema comun.

En 1975, se crea también un Comité de Politica Regional adjunto al Consejo y a la

Comision, al cual se le confia la tarea de:
proceder al examen de los problemas relativos al desarrollo regional, de los progresos
realizados o por realizar para solucionarlas, y de las medidas de politica necesarias para
promover la realizacion de los objetivos regionales de la Comunidad.

3. Tercera Fase (1979-1986). Nacimiento efectivo de la Politica Regional
Comunitaria

1979. — Primera reforma del Feder.

Se reserva un 5% de los recursos del fondo para acciones de orientacion realmente
comunitaria. En el otro 95%, llamado de cupo o de cuota, se mantiene el caracter
subdiario (frente a las politicas nacionales) de las operaciones.

En 1981, afo de ingreso de Grecia a la Comunidad, la dotacion de recursos se amplié a
1.500 millones de Ecus, que representaban el 7.3% del presupuesto comunitario.

1984. Reglamento 1787/84 que modifica las modalidades de intervencion del
Feder.

Se amplia al 11.27% de los recursos del Fondo, el margen discrecional que la Comision
puede utilizar para apoyar acciones de caracter verdaderamente comunitario. A este
afecto el Feder dibuja un mapa de las zonas elegibles para su actuacion que abarca un
65.7% de la superficie de la Comunidad y que comprende toda Irlanda, Grecia y
Portugal, el sur de ltalia e islas (Sicilia, Cércega y Cerdena) y buena parte de Espafia,
del noroeste y el sur del Reino Unido, suroeste de Francia, amén de numerosas
regiones aisladas de los restantes estados®.

” Citado por: Gonzales Yanci, Maria del Pilar (1997), Las regiones de la Unién Europea, en: Puyol, Rafael
XJuIio Vinuesa (1997), La Union Europea, Madrid: Editorial Sintesis, p.351.
Ibid., p.354.
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4. Cuarta Fase (1987- 1995 ). Consolidacion

1987. — Entrada en vigor del Acta Unica Europea —~AUE-

Tras la entrada en vigor del AUE en 1987 se introdujo en el Tratado Constitutivo de las
Comunidades Europeas el titulo XIV, relativo a la Cohesién Econémica y Social®. En él
se establecen los principios clave de la politica comunitaria regional asi:

Articulo 130A que dice:
A fin de promover un desarrollo armonioso del conjunto de la Comunidad, ésta
desarrollara y proseguira su accién encaminada a reforzar su cohesiéon econdémica y
social. La Comunidad se propondra, en particular, reducir las diferencias entre los
niveles de desarrollo de las diversas regiones y el retraso de las regiones menos
favorecidas, incluidas las zonas rurales.

Articulo 130B, que dice:

Los Estados miembros conduciran su politica econémica y la coordinaran con miras a
alcanzar también los objetivos enunciados en el articulo 130A. Al formular y desarrollar
las politicas y acciones de la Comunidad y el desarrollar el mercado interior, se tendran
en cuenta los objetivos enunciados en el articulo 130A, participando en su consecucion.
La Comunidad apoyara, asi mismo dicha consecucién a través de la actuacion que
realiza mediante los fondos con finalidad estructural (Fondo Europeo de Orientacion y de
Garantia Agricola, seccion “Orientacion”; Fondo Social Europeo; Fondo Europeo de
Desarrollo Regional), el Banco Europeo de Inversiones y otros instrumentos financieros
existentes.

,Articulo 130C, que reza:
El Fondo Europeo de Desarrollo Regional estara destinado a contribuir a la correccion
de los principales desequilibrios regionales dentro de la Comunidad, mediante una
participacion en el desarrollo y en el ajuste estructural de las regiones menos
desarrolladas y en la reconversion de las regiones industriales en declive.

1988.—- Reglamento marco CEE No0.2052 del Consejo, en el que demarcan las
funciones de los Fondos Estructurales™.

En virtud de esta norma se incrementaron en forma considerable las dotaciones con
fines estructurales y se reordenaron las prioridades de los Fondos de acuerdo con los
principios de concentracion, cooperacion, planificacion y programaciéon integradas,
adicionalidad y subsidiaridad.

El principio de concentracion se refiere a que los Estados miembros han de combinar
sus esfuerzos para el desarrollo regional concentrandolos en seis objetivos comunes.
Conforme al segundo principio, el de cooperacion, la poblacién ha de participar en todas
y cada uno de las fases de accidn de los fondos a los distintos niveles local, regional,
nacional y comunitario. El principio de planificacion y programacion integradas supone
que los problemas han de considerarse en su conjunto, formulando una estrategia
global que se aplique durante un cierto numero de afios.

Por su parte, el principio de adicionalidad hace relacién a que el caracter del apoyo
comunitario es adicional al esfuerzo nacional. Finalmente, el principio de subsidiaridad,
que permea todas las relaciones entre la Comunidad y los Estados miembros, se refiere

® véase: Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas (1995), Union Europea,
recopilacion de los Tratados, Tomo |, volumen |, Luxemburgo

'% Sobre este tema véase: Fernandez Alvarez, Antonio (1997), Manual de Economia y Politica de la Union
Europea, Madrid: Editorial Trotta, cap.16
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a que una autoridad superior no debe intervenir si un objetivo puede ser alcanzado
satisfactoriamente a un nivel inferior.

Entre los seis objetivos comunes arriba mencionados hay cuatro en los que estaba
prevista explicitamente la accion del Feder a saber:

Objetivo No.1: fomentar el desarrollo y el ajuste estructural de las regiones menos
desarrolladas.

Objetivo No.2: reconvertir regiones o partes de ellas gravemente afectadas por el declive
industrial.

Subobijetivo 5 b): fomentar el desarrollo de las zonas rurales.

Objetivo No.6: Contribuir al desarrollo de las regiones de baja densidad de poblacion
(inferior a 8 habitantes por Km2, que son basicamente las regiones del norte de Suecia y
Finlandia.)

Como ya se menciono, las reformas de 1988 preveian una duplicacién en términos
reales de las dotaciones de los tres Fondos estructurales, de manera que en 1992 la
cuantia ascendiese a 12.900 millones de euros a precios de 1988. Este incremento de
fondos se debia, no sélo a la voluntad de fortalecer la politica regional, sino al ingreso
en 1986 de Espafia y Portugal que eran paises con numerosas regiones clasificadas en
los objetivos 1y 2 arriba mencionados.

1990.—- Reunificacion alemana
La Comision adopta los reglamentos necesarios para la entrada de los Lander del Este
en la CE.

1992.—-Los Doce firman en Maastricht el Tratado de la Unién Europe —TUE-

El TUE consagré la politica de cohesién econdmica y social como uno de los tres ejes
esenciales de la Unién Europea e introdujo varias innovaciones en la politica regional,
asi:

1.—- El Fondo de Cohesién

Su objetivo es atender necesidades en materia de transporte y medio ambiente, con la
prevision (para 1993/99) de que los beneficiarios del fondo sean los paises de la UE
con ingreso per capita menos del 90% del promedio (Espafa, Grecia, Irlanda y
Portugal). ElI Consejo de Edimburgo de diciembre de 1992 le asignd un total de 15.150
millones de euros para el periodo 1993-1999.

2.— Las Redes Trans-europeas

Se refieren a las infraestructuras de transportes, telecomunicaciones y energia, con el
objetivo de acortar distancias entre las regiones centrales y periféricas y comunicar a la
UE con los paises de su entorno europeo y el norte de Africa.

3.— El Comité de las Regiones —CdR-
Con caracter consultivo de la Comisién y del Consejo de Ministros, el CdR tiene la
funcién de asegurar la participacién de las entidades regionales y locales en la
elaboracion y ejecucion de las politicas comunitarias. En particular en las siguientes:

— Redes trans-europeas en los ambitos del transporte, las telecomunicaciones y las

infraestructuras energéticas;

— Sanidad publica;

— Ensenanzay juventud;

—  Cohesién econdmica y social y

—  Cultura.
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4.—-Las regiones ultra -periféricas
Se ratifica el trato especial a favor de estas regiones (Canarias, Azores, Madeira,
Guadalupe, Martinica, Guayana y Reunion).

En el TUE también se formuld el proyecto de la Unién Economica y Monetaria —-UEM- a
ser completado en 1999.

1994.—- Constitucion en Bruselas del Comité de las Regiones previsto en el TUE
222 miembros eligen a Jacques Blanc, presidente de Lanquedoc-Rousillon en Francia,
como presidente del CdR. Pasqual Maragall, alcalde de Barcelona, asume la
vicepresidencia'”.

En 1994 también entrd en vigencia un nuevo reglamento de los Fondos Estructurales
(2084/93) que, con algunas modificaciones, en esencia ratifica el de 1988. Ademas, la
Comision elaboro el documento “Europa 2000+”, en el cual se presentaba una serie de
analisis encaminados a que los Estados miembros tomaran conciencia de la dimension
transnacional de sus politicas territoriales, con miras a impulsar la cooperacion en esta
materia.

Motivados por “Europa 2000+” los ministros responsables de la planeacion territorial
deciden iniciar el disefio de la Perspectiva Europea de Desarrollo Espacial, con el fin de
tomar en cuenta la dimensién espacial de las politicas comunitarias.

1995.—-Ingreso de Australia, Finlandia y Suecia a la UE (cuarta ampliacién).

La adhesion de estos tres paises se habia convenido en el Consejo de Corfu en 1994,
junto con el de Noruega. No obstante, en este ultimo pais un referéndum rechazo, por
segunda vez, su ingreso a la UE.

1996.—-Primer Informe de Cohesion de la Comision

En el Tratado de Maastricht (1992) se estipulé que la Comision debe presentar, cada
tres anos, un informe sobre los avances realizados en la consecucidon de la cohesion
econdmica y social y sobre la forma en que los distintos medios (incluidas las politicas
comunitarias) hayan contribuido a ello. La Comision adopté su Primer Informe de
Cohesion a finales de 1996, el cual sirvid de base para las propuestas contenidas en la
Agenda 2000 y la posterior reforma de la politica de cohesién adoptada en 1999.

5. — Quinta Fase (1997-2006). Nueva Ampliacion de la Cobertura Geografica.

1997.— Agenda 2000

El 15 de julio de este ano, la Comisién adopta una comunicacién titulada “Agenda
2000, Por una unién mas fuerte y mas amplia”, en la que se colocan en un marco
comun las grandes perspectivas del desarrollo de la Unién Europea y de sus politicas
hacia el siglo XXI; asi como los problemas derivados de la quinta ampliacion (los Pecos)
y el marco financiero posterior al afo 2000. En cuanto a este ultimo se plantea
programar un periodo suficientemente largo y financiar simultaneamente la
profundizacién de las politicas comunitarias y su ampliacion a los nuevos socios.
1999.—-Nueva reforma de los fondos estructurales

Bajo la influencia de Agenda 2000, el Consejo Europeo de Berlin (marzo de 1999)
reforma nuevamente los fondos estructurales y modifica parcialmente el funcionamiento
del Fondo de Cohesién creado en Maastricht (1992). En concordancia con la Agenda

" Para un tratamiento detallado de los antecedentes, constitucion y primeros afos de funcionamiento del
CdR véase: Morata, Francesc (1998), La Unién Europea. Procesos, actores y politicas, Barcelona: Ariel,
cap.9.
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2000, los fondos fueron dotados con 213.000 millones de euros para el periodo 2000-
2006, es decir, 30.000 millones de euros anuales, que representan una tercera parte del
presupuesto comunitario'.

Se pone en marcha el Instrumento de Politica Estructural de la Preadhesiéon (ISPA) y el
Programa Especial de Adhesion en los sectores de agricultura y desarrollo rural
(SAPARD) que complementan el programa PHARE ( de apoyo a la administraciéon
politica y los sectores sociales) para impulsar el desarrollo econdmico y social en los
paises entonces candidatos de Europa Central y Oriental (quinta ampliacion).

—— Perspectiva Europea de Desarrollo Espacial (ESDP)"

El proceso iniciado en 1994 (a raiz de Europa 2000+), culmin6 en 1999 con la adopcién
de la ESDP, por parte del Concejo informal de Ministros responsables de la Planeacion
Espacial. El enfoque de este documento parte de la base de que con el avance de la
integracion economica y social las fronteras se van desvaneciendo, al tiempo que las
relaciones y las interdependencias entre las regiones y las ciudades de los Estados
miembros se intensifican. En consecuencia, los proyectos regionales, nacionales y
comunitarios en un pais pueden tener un considerable impacto en la estructura espacial
de otros Estados miembros.

Al reconocer también las disparidades regionales de desarrollo e incluso los efectos
espaciales contradictorios de las politicas comunitarias, la ESDP plantea la pertinencia
de ligar los tres grandes pilares del proceso europeo de integracion.

- Cohesién econdmica y social.

- Conservacioén de los recursos naturales y la tradicion cultural.

- Competitividad balanceada del territorio europeo.

Mas especificamente, los lineamientos de desarrollo espacial de la ESDP son los
siguientes:

- Desarrollo de un sistema urbano policéntrico y balanceado, fortaleciendo los
vinculos entre las areas rurales y urbanas. Esto implica superar el dualismo
anacronico entre la ciudad y el campo.

- Promocion de conceptos integrados de transporte y comunicaciones, que
apoyen el desarrollo policéntrico del territorio europeo.

- Desarrollo y preservacion de las entidades regionales y el mantenimiento de
las diversidad natural y cultural de las regiones y ciudades europeas en la era
de la globalizacion.

La ESDP no tiene caracter mandatorio, pero aspira a convertirse en un marco comun de
referencia de las politicas territoriales a la UE, lo cual se produjo en 2004, cuando la
Conferencia Europea de Ministros responsables de la Planificacién Espacial aprobé el
documento “Guiding Principles for Sustainable Spatial Development for the European
Continent” que adopta para todo el espacio europeo, la vision y los principios de la
ESDP.

En 1999 se perfecciona la Union Econdmica y Monetaria.

'2 Véase el documento oficial de la Comision Europea (1999) “Guidelines for the Programes in the Period
2000 — 2006". Com (1999) 344 final. Diario Oficial 6267 22.09. 1997

3 Por la sigla en inglés de: European Spatial Development Perspective, documento publicado por la
Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas, Luxemburgo, 1999
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2001. —- Segundo Informe de Cohesién de la Comision
Este documento contiene una evaluacion de las reformas de 1999 y un analisis de las
implicaciones de la quinta ampliacion en la politica de cohesion.

2004. — Constitucion para Europa

En el articulo 3 (objetivos de la Unidn) de esta carta se prevé que:
la Unién fomentara la cohesidon econémica, social y territorial™
y la solidaridad entre los Estados miembros.

— La Europa de los 25

Se protocoliza el ingreso de diez nuevos paises:

Chipre, Eslovenia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Polonia, Republica Checa,
Eslovenia y Eslovaquia. Se previé un aumento de 14.117 millones de euros en los
Fondos Estructurales para canalizar ayuda regional hacia estos paises.

— La Comisién adopté una propuesta de la reforma de la politica de Cohesion

En el marco de la propuesta de presupuesto de la Europa de 27 miembros para el
periodo 2007 — 2013, la Comisidn presenta las bases de una reforma en la politica de
cohesién consonante con la Union ampliada.

. LA POLITICA REGIONAL DE LA UE EN LA ACTUALIDAD ( 2000 - 2006)
1. Alcances

En el presente la politica regional europea se basa en tres grandes pilares: a) la politica
de competencia de la Comision, b) las ayudas financieras y c¢) las iniciativas
comunitarias®.

1.1 Politica de Competencia de la Comision.

La facultad que le dan los tratados a la Comision para procurar un mercado comun sin
distorsiones de competencia, incluye el control de las ayudas nacionales para las
regiones. En uso de tal prerrogativa la Comision ha promulgado desde 1971 “Directrices
para la ayuda regional”’, que imponen a los Estados miembros limites maximos para la
ayuda y criterios para la seleccion de las regiones que pueden acceder a ella.

Incluso, desde 1985 los apoyos financieros nacionales a las regiones, so6lo son
permitidos por la Comision en el contexto de un programa coordinado de desarrollo
regional que comprende también recursos de los Fondos Estructurales Comunitarios.

De esta manera, a juicio de algunos analistas, el control de ayuda regional esta siendo
utilizado cada vez mas por la Comision, no tanto como un instrumento para garantizar
las condiciones de competencia en el mercado comun, sino como un expediente para
integrar dichos esquemas financieros en una politica regional europea de amplio
espectro (Krieger-Bodem, 2002, p.31)"°.

1.2 Las ayudas financieras

'* E|l énfasis es afiadido

*La PRE vigente en la actualidad esta contenida en el documento: Comisién Europea (1999), op.cit.

1 Krieger-Bodem, Christiane (2002), European Integration and The Case for Compensatory Regional
Policy, Working Paper No. 1135, Kiel Institute for World Economics, Kiel.
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Estas se orientan al cumplimiento de dos objetivos especificamente territoriales'”:

Objetivo 1: Fomentar la recuperacion de las regiones menos
desarrolladas, es decir, dotarlas de los equipamientos basicos que aun
carecen y favorecer las inversiones a las empresas con el fin de permitir el
despegue de actividades econdmicas. Este objetivo concierne a unas
cincuenta regiones (de un total de 250 del nivel NUTS-2) que representan
el 22% de la poblacién de la Unidn y a él se asigna el 70% de las ayudas
(véase mapa mas adelante).

Objetivo 2: Apoyar la recuperacién econémica y social en las zonas con
deficiencias estructurales, ya sean industriales, rurales, urbanas o
dependientes de la pesca.

Este objetivo concierne el 18% de la poblacion que habita en zonas de
crisis y a su logro se dedica el 11.5% de las ayudas.

Objetivo 3: Modernizar los sistemas de formacion y fomentar el empleo.
A este objetivo se dedica el 12.3% de las ayudas.

1.3 Las Iniciativas Comunitarias

La Comision dispone del 5.35% de la dotacion de los Fondos Estructurales para
adelantar acciones, por fuera de las cuotas nacionales, de caracter netamente
comunitarios.

2. Los Instrumentos
2.1 Los Fondos Estructurales y el Fondo de Cohesion.

Las ayudas estructurales, que representan el 35% del presupuesto de la Unidn,
provienen de los Estados miembros mas présperos y se canalizan a través de cuatro
Fondos Estructurales:

-El Fondo Europeo de desarrollo Regional (FEDER); que financia
infraestructura, inversiones productivas para generar empleo, proyectos de desarrollo
local y ayudas a las PYME.

-El Fondo Social Europeo (FSE), que apoya la insercion profesional de
desempleados y grupos desfavorecidos a través de la financiacion de acciones de
formacion y de sistemas de ayuda a la contratacion de obreros.

-La Seccion de Orientacion del Fondo Europeo de Orientacion y de Garantia
Agricola (FEOGA / Orientacién), que financia acciones de desarrollo rural y de ayuda
a los agricultores, principalmente en las regiones menos desarrolladas. La funcion
“Garantia” de dicho fondo apoya también el desarrollo rural en el marco de la politica
agricola comun en las demas regiones de la Unién.

-El Instrumento Financiero de Orientacion de la Pesca(IFOP), que tiene
como finalidad adoptar y modernizar el equipamiento de este sector.

Ademas, el Fondo de Cohesion interviene para financiar proyectos de infraestructura
de transporte y de proteccion del medio ambiente, en Espafa, Grecia , Irlanda y

R Después de la Agenda 2000 (1997), los seis objetivos de las politicas comunitarias se reagruparon en
tres. Dos de ellos tienen caracter territorial y un tercero esta relacionado con la generacién de empleo.
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Portugal. A estos efectos dispone de 18.000 millones de euros para el periodo 2000-
2006.

Los Fondos Estructurales no financian proyectos aislados, sino programas plurianuales
de desarrollo regional, definidos conjuntamente por los Estados miembros, las regiones
y la Comision Europea.

Para efectos estadisticos y de direccionamiento de las ayudas, el territorio econémico
de los Estados miembros esta subdividido conforme a la nomenclatura NUTS'. Esta es
jerarquica y subdivide cada pais en unidades territoriales del nivel NUTS 1, que a su
vez se subdividen en unidades territoriales del nivel NUTS 2, las cuales vuelven a
desagregarse en unidades del nivel NUTS 3. Cada nivel tiene un codigo y un nombre.
No obstante una unidad territorial concreta podra estar clasificada en varios niveles. La
mayoria de los Fondos Estructurales se asigna en el nivel NUTS 2.

2.2 Las Iniciativas Comunitarias

Como se menciond arriba, la Comision dispone de un margen discrecional del 5.35%
para adelantar acciones de naturaleza realmente comunitaria. Estos programas son:

INTERREG Ill, que fomenta las cooperaciones fronterizas, transnacionales e
interregionales. Se financia a través del FEDER

URBAN Il, que apoya las estrategias innovadoras en rehabilitacion de ciudades
y de barrios en crisis. Se financia a través del FEDER.

LEADER, que tiene como finalidad reunir a los agentes socioeconémicos de
territorios rurales para reflexionar sobre nuevas estrategias locales de desarrollo
sostenible. Su financiacién le corresponde a FEOGA-Orientacion

EQUAL, orientado a eliminar los factores que dan lugar a las desigualdades y a
las discriminaciones en el acceso al mercado de trabajo. Su financiacion corresponde al
Fondo Social Europeo.

En adicion a los programas anteriores, la comisidn ha puesto en marcha las
Estrategias Regionales de Innovacién, en cumplimiento de un mandato del Consejo
Europeo. En efecto, los Jefes de Estado (o de gobierno) reunidos en Lisboa en marzo
de 2000, decidieron comprometer todos los esfuerzos necesarios para preparar la
transicion de las economias europeas hacia una economia basada en el conocimiento.
En concordancia con estas directrices, la Comisién prepard la comunicacion llamada
“The Regions and the New Economy: Guidelines for the European Regional
Development Fund (ERDF) Innovative Actions for the period 2000 — 2006”, con el
proposito de inducir en las regiones el desarrollo de iniciativas basadas en la innovacion
tecnologica y el conocimiento®.

Con un presupuesto de 1.000 millones de Euros (el 0.5% de los Fondos), la Comision
ha organizado tres programas:

RIS / RIS+ (Regional Innovation Strategies)

RITTS (Regional Innovation and Technology Transfer Iniciatives)

RE (Network of Innovative Regions in Europe)

18 Reglamento (CE) No. 1059/2003 del Parlamento Europeo y del Consejo.
'® European Commission. DG Regional Policy (2002), Regional Innovation Strategies under European
Regional Development Fund. Innovative Actions 2000 —2002, Bruselas.
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3. El Modus Operandi

Como ya se comentd, la financiacién de la UE a las regiones tiene un caracter
complementario al de los fondos nacionales y por lo tanto, la responsabilidad de
gestionar el desarrollo regional sigue siendo principalmente de los Estados miembros.
No obstante la Comisidén incide en la seleccion de las zonas que pueden beneficiarse de
los fondos (a través de la politica de competencia) y propone orientaciones tematicas
comunes.

Los fondos se reparten por pais y por regiones. Tras estas decisiones cada Estado o
region establece y recoge en un plan sus propuestas a favor de las zonas en
dificultades o de los grupos sociales objetivo, normalmente con una amplia participacion
de los agentes economicos y sociales. Estos planes son presentados a la Comision y
una vez acordados se consignan en los llamados Marcos Comunitarios de Apoyo
(MCA) 6 Documentos Unicos de Programacién (Docup), segun exijan, o no, una
decision adicional de la Comision para la aplicacion de los programas.

Las autoridades responsables siguen de cerca el progreso de los programas e informan
a la Comisidon Europea, presentandole un informe de los gastos. Esta analiza la
evolucion de los indicadores de seguimiento y los estudios de evaluacion y alienta la
realizacion de intercambios tematicos. También informa a los responsables de
programas de las nuevas prioridades comunitarias que tengan incidencia en el
desarrollo regional.
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M. APRECIACIONES SOBRE LOS RASGOS PRINCIPALES DE LA POLITICA
REGIONAL EUROPEA -PRE-

De lo expuesto en las dos secciones anteriores, se pueden colegir algunos de los
elementos mas distintivos de la politica regional europea:

1.— Gradualidad y Funcionalismo. Con un enfoque eminentemente funcionalista, la
PRE fue evolucionando pari passu con los avances y profundizacion del proceso de
integracion. Transcurrieron mas de 20 afos entre el Tratado Roma (1958) y el
nacimiento efectivo de la politica regional europea con la reserva del 5% del FEDER
para acciones propiamente comunitarias en1979. Casi otras dos décadas corrieron
entre éste momento y la entrada en vigor del Acta Unica Europea en 1987,en la cual se
consolido la PRE.

En total, cuarenta afios para llegar a la formulacion de la Perspectiva de Desarrollo
Espacial en 1999.

2.— Cohesion y Convergencia. Desde el Tratado de Roma hasta la Constitucion
Europea (2004), pasando por el Tratado de Maastricht (1992), el eje central de la PRE
ha sido la reduccion de las diferencias entre los niveles de desarrollo de las diversas
regiones y el apoyo a las mas atrasadas.

3.— Ampliacion. Cada una de las cinco ampliaciones (seis con la de los LANDER de
Alemania del este) para el ingreso de nuevos Estados, ha significado una tensién para
aumentar los recursos de los Fondos Estructurales y un complicado proceso de la
clasificacion de las nuevas regiones en los objetivos de las politicas de cohesion. Como
el nivel de desarrollo de los nuevos miembros es por lo general inferior al promedio
preexistente, el problema de la cohesion y la reduccion de disparidades interregionales
se complejiza.

4 — La Triada de las politicas regionales en la UE.

La PRE ha estado en el vértice de las interrelaciones entre varios procesos de
definicion de politicas: a) la politica de competencia y las iniciativas comunitarias
facultativas de la Comisién, b) los Fondos Estructurales ( cuya accién es subsidiaria
frente a las decisiones gubernamentales) y c) las politicas regionales de las Estados-
miembros.

En unos periodos los objetivos de tales procesos de politica han sido coincidentes, pero
hacia el futuro; y frente a los cambios de las politicas nacionales y los debates alrededor
de la eficacia de los Fondos, se avizora la necesidad de un nuevo equilibrio entre los
tres vértices del triangulo mencionado.

5.— Emergencia de las Regiones

La movilizacién del nivel subnacional, resultante de las nuevas légicas de crecimiento
economico y de los procesos de descentralizacion politica, esta conduciendo a la
emergencia de un nuevo espacio virtual en la UE: la Europa de las Regiones y las
Ciudades.

En las secciones subsiguientes de este documento analizaremos con mas detalle los
cinco rasgos distintivos enunciados anteriormente.
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1. Gradualidad y Funcionalismo

En términos generales, puede decirse que la integracidon europea ha tenido, a lo largo
de su evolucidn, dos grandes dimensiones: la econdémica, que comprende la formacion
del mercado comun y se basa en mecanismos de liberalizacién del intercambio de
factores; y la social, que intenta corregir los desequilibrios sociales y territoriales que
genera la integraciéon comercial y econémica. Esta ultima recurre a instrumentos y
mecanismos de corte intervencionista.

Desde el punto de vista del equilibrio dialéctico que la UE ha buscado entre las dos
dimensiones mencionadas, se pueden distinguir tres etapas claramente diferenciadas:

Primera: Entre el Tratado de Roma (1958) y el Acta Unica
Europea (1987).

Segunda: Entre el Acta Unica Europea (1987) y el Tratado
de Amsterdam(1997)

Tercera: Desde el Tratado de Amsterdam en adelante.

1.1 Primera Etapa.

Desde la perspectiva econdmica, los dos hechos mas destacados de este periodo
fueron la implementacion de la Union Aduanera en 1968 y la puesta, en marcha del
Sistema Monetario Europeo en 1979. En esta primera fase es importante recordar que
la integracion europea tenia un valor estratégico en el contexto de las relaciones
internacionales de la época, puesto que se concebia como una de las maneras de
demostrar, en la Europa de la Guerra Fria, la superioridad de la economia de mercado
frente al sistema de planificacién centralmente dirigida de los paises europeos del este.

Desde el angulo de la cohesion no fueron muy significativos los pasos que se dieron en
esta etapa, siendo los mas sobresalientes la entrada en funcionamiento del Fondo
Europeo de Desarrollo Regional —-FEDER- en 1975 y la reserva de un 5% de los
recursos de este Fondo, para acciones comunitarias por parte de la Comision.

1.2 Segunda Etapa

Hacia la primera mitad de los ochenta la UE era todavia una union aduanera
imperfecta.

The abolition of tariffs twenty years ago did not create a single, integrated
market. A variety of non-tariff barriers continued to impede the free movement
of goods, capital an labor within the EC. These non-tariff barriers, or NTBs,
include a variety of border controls and checks, differences in national
technical regulations and standards, government preferences for domestic
producers in public procurement, exchange controls, fluctuating exchange
rates and differences in national tax regimeszo.

La entrada en vigor del Acta Unica Europea, en 1987, significd la aceleracion del
proceso de integracion comercial, con miras al perfeccionamiento de un mercado unico
en 1992. Cumplida esta etapa, en el Tratado de Maastricht (firmado en 1992 y vigente
desde 1993) se formulé el proyecto de Union Econdmica y Monetaria (UEM) que,
refrendado por el Tratado de Amsterdam (1997), culminé en 1999.

2 Cutler, Tony et al. (1989), 1992 — The Struggle for Europe. A Critical Evaluation of European
Community, Oxford, UK: Berg Publisher Ltd.
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En esta fase de profundizacién de la dimension econdmica, el correlato en la esfera de
la cohesidén social fue el fortalecimiento sustancial a los recursos de los Fondos
Estructurales acordado en 1988 ( Reglamento Marco CEE No. 2052 del Consejo).
Recuérdese que estos aumentaron del 15.1% del presupuesto comunitario en 1988 al
37.7 en 1999.

1.3 Tercera Etapa

Con el perfeccionamiento de la unién econdémica y monetaria, la caida del muro de
Berlin, la inflacién de la Unién Soviética y la expansién global del sistema capitalista; el
estimulo para la profundizacion de las politicas de cohesién ha perdido intensidad.
Hasta ahora, como hemos visto, cada vez que se avanzaba en la integracién
econdmica, se daba también un paso significativo en la politica de cohesion. A partir de
1999 esta importante tradicién se ha interrumpido.

Asi, en primer lugar, para 2006 la participacion de las acciones estructurales en el
presupuesto comunitario se reducira al 30% y las ayudas no utilizadas dentro de los dos
afnos siguientes a la asignacion seran reprogramadas. En segundo lugar, por primera
vez se establece un valor maximo de ayuda por Estado miembro, que se fija en un 4%
del PIB del pais beneficiario. Finalmente, se percibe una tendencia hacia la
renacionalizaion de las politicas comunitarias.

El relativo debilitamiento de la politica de cohesion guarda relacion con los poco
concluyentes resultados de la convergencia y con los costos de la quinta ampliacion, tal
como veremos las siguientes secciones.

2. Politica de Cohesion y Convergencia

La permanente preocupacion de la UE por los temas de la cohesion y convergencia se
origina en el temor de que la formacién de un mercado ampliado pudiera inducir la
concentracion de la actividad econdmica vy, por lo tanto, del ingreso y el bienestar en
las areas mas desarrolladas. Por ello, como hemos visto, hacia la década de los
setenta, se abrié paso la idea de poner en marcha los mecanismos de ayuda para las
regiones menos favorecidas.

La filosofia de los Fondos Estructurales europeos va entonces a contracorriente de los
postulados de la teoria neoclasica del crecimiento, porque segun este enfoque el libre
funcionamiento de las fuerzas del mercado se encarga de asegurar que, en el largo
plazo, se produzca un proceso de convergencia en los niveles de ingreso de las
distintas economias?”.

La hipotesis de la convergencia, que esta en el corazén de los modelos neoclasicos de
crecimiento se basa en dos premisas fundamentales: a) los rendimientos marginales
decrecientes de cada uno de los factores productivos (capital y trabajo) y b) la perfecta
movilidad espacial de los factores. En estas circunstancias el capital tendera a migrar
desde las economias ricas (donde es abundante y tiene rendimientos decrecientes)
hacia las pobres (donde es escaso y puede obtenerse una mejor redistribucién). Por su
parte, el trabajo migrara, por las mismas razones, en sentido contrario.

2! Para una presentacion de los distintos enfoques tedricos del crecimiento aplicados al desarrollo

regional, véase: Moncayo, Edgard (2001), Evolucion de los paradigmas y modelos interpretativos del
desarrollo territorial, Serie Gestion Publica No. 13, Santiago: ILPES / CEPAL. Varios de los parrafos que
siguen se benefician de este trabajo.
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El resultado de esta migracidn cruzada de factores es que las economias pobres
tenderan a crecer mas rapido que las ricas, hasta lograr el catching up. La
convergencia se daria con mayor certeza entre las regiones de un pais, dada la
similitud de sus funciones de produccién y la perfecta movilidad de bienes y factores
existente entre ellas. Es decir, en esta visidon “optimista” del crecimiento, la accién
espontanea de las fuerzas del mercado conduce a los paises (y en su interior a las
regiones) a una progresiva igualacion de sus niveles de desarrollo, haciendo
innecesarias las politicas intervencionistas propugnadas por los enfoques keynesianos.

Si, como estamos viendo, la aproximacion intervencionista de la UE al desarrollo
territorial se aparta de los enfoques neoclasicos, se acerca mucho, en cambio, a las
teorias del crecimiento endégeno formuladas en los afios ochenta sobre la base de los
trabajos pioneros de Myrdal y Kaldor. Estos desarrollos tedricos constituyen, a su vez,
la principal base conceptual de la Nueva Geografia Econdmica -NGE- impulsada por
tedricos como Krugman, Fujita y Venables?.

En esencia lo que postula la NGE, es que el crecimiento de la economia en una
determinada localizacion, obedece a una légica de causacion circular, en la que los
rendimientos crecientes a escala (por oposicion a los rendimientos decrecientes del
marco teodrico neoclasico) y los encadenamientos hacia delante y hacia atras de las
empresas, conducen a una aglomeracion de actividades que se autorefuerzan
progresivamente. En los modelos de la NGE, al contrario de lo que ocurre en los
neoclasicos, el crecimiento de las economias avanzadas puede continuar
indefinidamente porque los rendimientos de la inversion en capital (incluido el humano)
no disminuyen en el tiempo, debido a la presencia de externalidades originadas en
economias de aglomeracion. Lo anterior supone, desde luego, el rechazo de la
hipotesis de convergencia.

Para la NGE no existe ninguna fuerza que reduzca las diferencias de largo plazo en las
tasas de crecimiento y antes por el contrario, las economias tienden a diverger en el
tiempo. De hecho, la sola presencia de rendimientos crecientes originada en el cambio
tecnologico impide cualquier movimiento hacia la convergencia. Antes bien, la dinamica
del mercado impulsaria una acumulacion creciente de riqueza e ingreso en las
economias mas desarrolladas, aumentando la divergencia entre paises y regiones®.

La contraposicion de los enfoques anteriormente descritos ha dado lugar, desde
principios de los afios noventa, a un animado debate tedrico y empirico (no exento,
claro estd; de una inevitable carga ideoldgica) sobre la existencia o no de convergencia
internacional e interregional®*. Lo que ocurre es que el tema tiene una alta relevancia,
en la medida en que sus implicaciones tocan con algunas de las cuestiones mas
cruciales del desarrollo contemporaneo. Entre estas estan, por ejemplo, las condiciones
de viabilidad del Estado—nacién; la pertinencia de las politicas de descentralizacion; las
relaciones entre los patrones de concentracion de la actividad productiva y los niveles

2 Una amena introduccion a la NGE se encuentra en: Krugman, Paul (2003), Where in the World is the
“"New Economic Geography?, en: Clark, Gordon et al. (2003), The Oxford Handbook of Economic
Geography, Oxford: Oxford University Press

% Esto es, lo que, segun Martin, habria ocurrido en la UE en el decenio de los noventa. Véase de este
autor: Martin, Philippe (2003), Public Policies and Economic Geography, en: Funck, Bernard y Ludovico
Pizatti eds. (2003), European Integration, Regional Policy and Growth, Washington D.C.: Banco Mundial
% Un verdadero alud de literatura técnica se ha producido sobre esta controversia. Para una completa
resefia de la misma véase: Moncayo, Edgard (2004), El debate de la convergencia econdmica
internacional, enfoques tedricos y evidencia empirica, Revista Eure Vol. XXIX (90), Santiago de Chile:
Pontificia Universidad Catdlica.
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de estabilidad y crecimiento; y los impactos territoriales de la globalizacién y los
procesos de integracién econdémica.

En el contexto de este debate, la posicion de la Comision Europea ha sido de un
optimismo muy cauto y cualificado.

Asi, en el Primer Informe de Cohesién producido por la Comisién en 1996 se lee:

Las disparidades en el ingreso per capita entre los Estados miembros se han
reducido significativamente desde 1983. Esto se debe principalmente al catching up
de los paises de cohesion —Espafa, Portugal, Grecia e Irlanda— que han
incrementado su ingreso per capita del 66% al 74% del promedio comunitario.

.... las disparidades de ingreso entre las regiones de la Unién han permanecido
basicamente inmodificadas en el tiempo: en las 25 regiones mas ricas el ingreso
per capita crecid6 marginalmente del 40% del promedio comunitario al 42%,
mientras que el mismo indicador se incrementd en las 25 regiones mas pobres del
53% al 55%. No obstante, en las regiones mas pobres del Objetivo 1, como grupo,
el ingreso per capita aumento en 2.5 puntos porcentuales ( del 64% al 67.2% del
promedio de la UE).

En el Segundo Informe de Cohesion de la Comision (2001) se reporta, para el periodo
1995-2000, la continuidad de las tendencias identificadas en el primer informe, esto es:

- los paises de cohesion (excepto Grecia) siguen acortando la
brecha con relacion al promedio europeo.

- Las disparidades regionales en la UE permanecen sin cambio,
pero el ingreso per capita de las regiones pobres incluidas en el
Objetivo 1 ascendio al 71% del promedio comunitario. A juicio de
la Comision, este comportamiento estaria demostrando la eficacia
de los Fondos Estructurales.

- Las disparidades regionales en el interior de los Estados
miembros tienden a aumentar?®.

En el Segundo Informe se advierte, ademas, sobre las consecuencias territoriales de la
quinta ampliacion, al sefalar que ocho de los diez nuevos miembros tienen un ingreso
per capita equivalente al 42% del promedio europeo y una tasa de desempleo mas alta.

En el Tercer Informe sobre la Cohesion Econdmica y Social de la Comision (2004), al
tiempo que se reconocen avances en la convergencia (especialmente en los paises de
cohesidn, y las regiones incluidas en el objetivo1) se dice que:

es importante no ignorar las amplias disparidades en produccién, productividad
y empleo que persisten entre paises y regiones%.

En dicho documento se reitera la preocupacién por las implicaciones territoriales de la
quinta ampliacién, indicando que el 92% de la poblacion de los nuevos Estados
miembros vive en regiones cuyo PIB per capita es inferior al 50% del promedio. En
consecuencia, la ampliaciéon conducira a:

la profundizacién de las brechas de desarrollo econdmico, a un desplazamiento
hacia el este del problema de las disparidades y una situacion de desempleo mas

%% Esta es también la conclusidon de un estudio académico: Rodriguez Pose, Andrés y George Petrakos
(2004), Integracion Econdémica y desequilibrios Territoriales en la Unién Europea, Eure, Vol. XXIX (89),
Santiago de Chile: Pontificia Universidad Catdlica

6 European Commission (2004), A new Partnership for Cohesion Convergence Competitiveness
Ccooperation. Third Report on Economic and Social Cohesion, Luxemburgo: Oficina de Publicaciones
Oficiales de las Comunidades Europeas, p. vii (traduccion libre del autor).



-23 -

dificil; las dlsparldades socioeconomicas se doblaran y el PIB per capita de la Unidn
decrecera en un 25%".

Con todo y a pesar de los reconocidos escasos avances en materia de convergencia
regional, la Comisién manifiesta que:

Vale la pena aclarar que las politicas de cohesién —uno de los pilares de la
construccion europea, junto con el mercado Unico y la unidbn monetaria— es la
Unica politica de la UE que explicitamente se refiere a las desigualdades
socioeconomicas. Ella es, asi, una politica muy especifica que implica transferencia
de recursos entre los Estados miembros via el presupuesto de la Unién, con el
propdsito de apoyar el crecimiento economlco y el desarrollo sostenible a través de
inversiones en capital fisico y humano?®

Desde la perspectiva de las investigaciones académicas, la evaluacion de la
convergencia en las regiones europeas no muestra resultados coincidentes. En efecto,
los primeros analisis al interior de los paises europeos (90 regiones pertenecientes a
Alemania, Francia, Reino Unido, lItalia, Holanda, Bélgica, Dinamarca y Espafa)
realizados por Barro y Sala—i—Martin (1991)%, encontraron una convergencia cercana
al 2% en el periodo 1950 — 1990. A una conclusion similar llega un trabajo de Boltho
(1990). No obstante, tales resultados no son congruentes con los obtenidos por
Cuadrado—Roura (2001)%®, para quien un proceso dominante de convergencia sélo se
presenta en el subperiodo comprendido entre 1960 y mediados de los afos setenta. De
entonces para aca —segun este autor— la convergencia habria sido nula o
extremadamente lenta en su conjunto, con fases de divergencia en algunos intervalos.
La ausencia de convergencia significativa en la ultima parte del sglo XX, también se
plantea en los trabajos de Magrini(1998)*', Fayolle y Lecuyer(2001)*, Boldrin y Canova
(2000)*, Cappelen, Castellani y Faberger (2002)** y Martin (2003, Op. cit.).

Un punto de vista alternativo se presenta en el trabajo de Rodriguez—Pose y Petrakos
(2004)*, seguin el cual en el periodo 1997 — 1998, si bien puede verificarse una ligera
tendencia hacia la convergencia intrarregional en el plano europeo, en el interior de los
paises la divergencia aumenta a medida que avanza el proceso de integracion. Esta
tendencia se explica —segun estos autores— porque a mayor nivel de integracion,
mayor el dinamismo de las areas centrales de los Estados. Esto es, las regiones que
mas se benefician del proceso de integracion son aquellas que estan mas integradas a
los circuitos econémicos europeos y globales, mientras que las regiones periféricas se
rezagan. En este periodo, en la Europa de los 15, los paises con mayores disparidades

27 Ib|d p. 11 XXV (traduccién libre del autor).

Ib|d (traducmon libre del autor).

° Barro, Robert J y Xavier Sala-i-Martin(1991),Convergence across States and Regions, Brookings,
Papers of Economic Activity No. 1
% Cuadrado-Roura, Juan Ramén (2001), Convergencia Regional en la Union Europea. De las hipotesis
técnicas a las tendencias reales, en: Mancha Navarro, Tomas y Daniel Sotelsek ,direccién y coordinacion
(2001), Convergencia econdmica e integracion la experiencia en Europa y América Latina, Madrid:
Piramide.
3 Magrini, Stefano(1998), The Evolution of Income Disparities among the Regions of the European Union,
Reglonal Science and Urban Economics 29

? Fayolle, Jacky y Anne Lecuyer (2000), Regional Growth, National Membership an European Structural
Funds: An Empirical Appraisal, OECD Studies Department, Paris
* Boldrin, Michele y Fabio Canova (2001), Inequality and Convergence: Reconsidering European
Reglonal Policies, CEPR, Londres.

Cappelen A. et al. (2002), The Impact of Regional Support on Growth and Convergence in the
European Union, Eindhoven Centre for Innovation Studies, Technishe Universitit Eidhoven, Holanda
% Rodriguez—Pose, Andres y George Petrakos (2004) Op. cit.
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regionales internas son en su orden: Reino Unido, Francia, Alemania, Italia y Espafia
(Espasa, 2003)%*.

Especificamente en cuanto al papel de la politica europea de cohesién, los analistas
también divergen. Asi, mientras Cappelen et al. (2002), Tondl (1999), Midelfart-Knarvick
y Oberman (2002)*" y Castells y Espasa (2003)*® consideran que la asistencia
financiera de la UE a las regiones atrasadas contribuyé a la convergencia intraregional
en los afios noventa, Ederveen et al. (2001)*° , Boldrin y Canova (2001, Op. cit.) y
Fayolle y Lecuyer (2000, Op. cit.) cuestionan, por el contrario, la eficacia de los Fondos
Estructurales. En un trabajo mas reciente Boldrin y Canova (2003)* llegan incluso a
proponer la eliminacién de las ayudas.

3. Ampliacion

Cada vez que se ha producido la adhesién de nuevos Estados miembros a la UE, ha
sido necesario ampliar los Fondos Estructurales y modificar sus reglamentos operativos.
Con la quinta ampliacién, de 2004, ocurrioé lo propio, pero en mayor escala, toda vez
que ella generara un aumento sustancial a los desequilibrios territoriales en Europa.

Esto es asi porque los diez nuevos paises tienen un PIB per capita (PPP) igual al 44.0%
de la media UE-15 y en consecuencia el PIB per capita de la UE-25 pasara a ser el
90.8% de la media comunitaria actual. Las disparidades territoriales aumentaran en
forma importante, tanto entre paises como entre regiones. Entre paises, la brecha entre
el PIB per capita del pais mas rico y el mas pobre pasa de 2.89 a 6.33; y entre regiones
de 5.13 a 9.07. Evidentemente, el ingreso de Bulgaria y Rumania en 2007 aumentara
todavia mas estas divergencias, por tratarse de paises con un nivel de ingreso inferior
al promedio de los diez que ingresaron en 2004*".

No obstante, la ampliacion traera un aumento menos fuerte de las disparidades entre
regiones que entre paises, porque los desequilibrios territoriales en los nuevos socios
no son tan pronunciados como los existentes en la actual U-15, dada la reducida
dimension geografica de los mismos.

Para atender las nuevas realidades, el Consejo Europeo de Copenhague, en diciembre
de 2002, aprobd una adicion de recursos por 21.746,4 millones de euros para el periodo
2004 — 2006. Como se ha mencionado antes, la perspectiva para después de 2006 es
la de introduccion de topes tanto para el presupuesto comunitario y la participacién de
las ayudas en él, como en el monto que le puede ser trasferido a cada beneficiario.

Como en las anteriores ampliaciones, los montos y los procedimientos de la nueva
politica regional europea dependera de una negociacion politica entre los Estados-
miembros. A este respecto las cuestiones cruciales son: a) la posicion en los paises
que son “aportantes netos” (Alemania, Francia y el Reino Unido), b) la disposicion que

% Espasa, Marta( 2003), El impacto de la ampliacién sobre la politica regional y de la cohesién en la
Unién Europea, Universidad de Barcelona. p. 3

% Midelfart-Knarvick, Karen y Henry Overman (2002), Relocation and European Integration: Is Structural
Spending Justified?, Economic Policy 25.

% Castells, Antoni y Marta Espasa (2003), Do Structural Actions Contribute to Reduced Regional
Disparities in the European Union? en: Funck y Pizotti eds. (2003, Op. cit.).

¥ Ederveen, S. et al. (2002), Funds and Games. The Economics of European Cohesion Policy, CPB
Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis.

“0 Boldrin, Michelle y Fabio Canova (2003), Regional Policies and EU Enlargement, en: Funck y Pizotti
eds. (2003, Op. cit.).

*! Espasa, Marta (2003), op. cit., p 5
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tengan los actuales paises beneficiarios a permitir la redistribucion de las asignaciones
y c) las aspiraciones de los nuevos paises miembros*.

4, La Triada de las Politicas Regionales en la UE

Desde sus origenes, en la definicion de las politicas de la integracién europea ha
habido una tension dialéctica entre los enfoques intergubernamentales y los
supranacionales. Segun los primeros, las decisiones deben ser exclusivamente el
resultado de la interaccién de los gobiernos de los paises miembros. Conforme a los
segundos, los Estados deben delegar en érganos supranacionales, competencias para
conducir determinadas materias que revisten un interés comunitario, creando de esta
manera una Orbita de potestad normativa propia, que goza de preeminencia sobre los
ordenamientos juridicos nacionales.

En el campo de la politica regional europea, la contraposicién entre dichos enfoques se
manifiesta en la estricta aplicacion de los principios de subsidiariedad y adicionalidad
(complementariedad) que se utilizan en las operaciones de los Fondos Estructurales y
en el margen discrecional que ha logrado conquistar la Comisiéon para adelantar
iniciativas que revisten un caracter verdaderamente comunitario.

A este respecto, algunos analistas perciben una tendencia a la renacionalizacion de la
PRE, inducida por los importantes cambios de orientacion en las politicas regionales de
los Estados miembros. Estas se estarian alejando de las inversiones directas en la
dotacion de infraestructura y otras formas de intervencién directa, para concentrar los
esfuerzos en el software del desarrollo, relacionado con una atmdsfera propicia para la
actividad economica (competitividad). Es decir, un viraje desde el énfasis en la
distribucion de la riqueza hacia el de creacion de riqueza, que incluye una selectividad
mas estricta en la escogencia de las areas beneficiarias y una mayor consideracion de
las iniciativas originadas en las propias regiones.

En algunos casos, los nuevos criterios de politica regional de orden nacional conducen
a un cierto favorecimiento de las regiones mas avanzadas, que por ser las mas
competitivas son las que tienen mayor capacidad de jalonar el crecimiento nacional®.

Bachtler et al. lo ponen en los siguientes términos:

The most significant longer-term developments in Member State regional
policies are: a shift in policy objectives towards the promotion of regional
competitiveness; a decline of traditional demand-side policy instruments in favor
of softer, supply-side measures; a contraction of regional aid areas; a growth of
button up, local economic development initiatives; more policy targeting;
changes in policy governance (towards decentralization, partnership and policy
coordination); a growing interest in sustainability and social inclusion. It is
possible to characterize these policy trends in terms of movements towards a
new regional policy paradigm** .

De la cita anterior se colige que uno de los rasgos del nuevo “paradigma” al que
aluden Bachtler et al., es la creciente importancia de los procesos relacionados con el

*2 Bachtler, John et al. (2001), Regional Policy in Europe after Enlargement, Research Paper 44,
European Policy Research Center, University of Strathclyde, U.K.

*3 Sobre las tendencias descritas véase: Bachtler, John et al (2003), Regional Policies After 2000:
Complementary or Conflict?, Research Papers, European Policies Research Center; University of
Strathclyde Strathclyde y Yuill, Douglas y Fiona Nishlade (2001), Regional Policy Developments in the
Member States: A Comparative Overview of Change, Research Papers 45, European Policies Research
Center, University of Strathclyde.

** Bachtler, John et al. (2003), op cit., p.2. El énfasis es afiadido
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desarrollo regional y local, lo cual se ha traducido entre otras cosas en la constitucion
del Comité de las Regiones -CDR- en 1994. Esta evolucién ha traido a la escena de la
UE un nuevo actor, con el que se configura una Triada supranacional-nacional—
subnacional en la formacion de la politica regional europea.

Dichos cambios en el nivel de las politicas y las instituciones son congruentes con los
procesos de re-escalamiento que esta experimentando el Estado en Europa, los cuales
son descritos por Brenner (2003, pp 31y 32, énfasis en el original)*° asi:

Los problemas de la gobernanza urbana no pueden ser ya confrontados
solamente en una escala urbana, como dilemas de regulacion municipal o local,
sino que deben ser analizados también a escala metropolitana, regional,
nacional, supranacional y global del poder territorial del Estado, porque es
ultimamente sobre estas escalas supra-urbanas que la geopolitica de la re-
estructuracion del Estado global estd siendo actualmente disputada en la UE y
en todos lados.

En el pasado, solo los gobiernos nacionales tenian interrelaciones con los otros dos
actores territoriales, lo cual le daba al Estado nacional un poderoso papel articulador.
Recientemente la irrupcion del nivel subnacional ha creado una estructura de “dual
networks”, en la que cada uno de los tres actores de la PRE tiene relaciones directas
con los demas. Es decir, en el nuevo contexto, la PRE no sdélo coordina las
interdependencias de los tres niveles territoriales en el proceso de politica, sino que su
estructura dual crea nuevos papeles para cada actor, dando lugar al concepto de
“multi-level governance™®.

De esta manera, las regiones pueden ahora movilizar la Comision en contra de sus
propios gobiernos nacionales (y viceversa), asi como movilizar estos en contra de la
Comision (y viceversa). El patron general resultante no es el de tres actores
involucrados en un proceso politico de cooperacion, sino de unas alianzas inestables,
que dan como resultado eventos de coaliciones exitosas entre el nivel nacional y el
subnacional, seguidos de alianzas Comisién-nivel subnacional dentro de la misma
region.

A juicio de Ansell et al. (1997, Op. cit.)*, la existencia de “dual networks” le conviene a

todos los actores y
suggest the stability of a “middle ground”, between strict intergovernmentalism and
a strongly federal Europe.

> Brenner, Neil (2003), La formacion de la ciudad global y el re-escalamiento del espacio del Estado en
Europa Occidental post-fordista, EURE, Vol. XXIX (86), Pontificia Universidad Catdlica de Chile. En esta
misma linea de argumentacion, véase: Jessop, Bob (2004), La economia politica de la escala y la
construccion de las regiones fronterizas, Revista EURE Vol XXIX (89), Pontificia Universidad Catodlica de
Chile.

6 Ansell, Christopher et al. (1997), Dual Networks in European Regional Development Policy, Journal of
Common Market Studies, vol. 35 (3)

*" Ibid.,p.350.
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5. La Emergencia de las Regiones

La creciente relevancia de la dimension regional en la PRE, aludida en el acapite
anterior, esta vinculada, naturalmente, con la revalorizacion que ha experimentado la
escala de lo regional y local en la economia y la politica contemporaneas®®. Lo primero
tiene que ver con los enfoques de la Nueva Geografia Econdmica, para los cuales —
como vimos supra— la actividad econdémica tiende a aglomerarse en unas
determinadas localizaciones, que por esta razon se convierten en los motores de sus
respectivas economias nacionales. Lo segundo hace relacion a la tendencia
generalizada en las democracias modernas, hacia una organizacion publica
descentralizada.

En la UE, el perfeccionamiento del espacio econdmico comun ha sacado flote la
gravitacion decisiva que tienen en la dinamica de la integracidon, economias regionales
como llle de France, Escocia, Badem-Wiirtemberg (Alemania), Catalufia y Lombardia.
Estas entidades han impulsado procesos de cooperacién interregional que desbordan
los marcos nacionales como la Asamblea de Regiones de Europa y los Cuatro Motores
para Europa, entre otros, que impulsan la visién que ha dado en llamarse la “Europa
de las Regiones”. Un eje fundamental de este proyecto es, en el plano politico, el
impulso de formas mas descentralizadas de “governance” en la integracion europea.

A este respecto, el Comité de las Regiones que se menciond arriba, integrado por
representantes de las colectividades regionales y locales para funcionar como instancia
consultiva del Consejo y la Comision, constituye para algunos analistas el paso —en la
PRE-, de la regionalizacion puramente funcional existente antes del Tratado de
Maastricht (1992), a una regionalizacion institucional, mas consonante con la
concepcién de una Europa descentralizada®®.

IV.  APLICABILIDAD DE LA EXPERIENCIA EUROPEA AL CONTEXTO A ANDINO

En esta seccion realizaremos algunas consideraciones en torno a la aplicabilidad de la
Politica Regional Europea en el contexto andino, tanto desde el punto de vista de los
ejes identificados en la secciéon anterior, como de los instrumentos de la PRE
presentados en la seccion Il.

1. Los ejes

En la seccion anterior sefialamos que los rasgos mas sobresalientes de la PRE son:
e Gradualidad

Convergencia

Ampliacién

Triada supranacional-nacional-regional

Emergencia de las regiones

*8 Sobre este concepto véase; Moncayo, Edgard (2003), La geografia econémica de la Comunidad
Andina. Regiones nuevos actores de la integracion, Lima: Secretaria de la CAN, cap.|

9 Oberdorff, Henri (2003), La Montée en Puissance Européenne de |'acteur Regional, Territoires 2020
Num.8, Paris: Datar, La Documentation Francaise. Para una prolija argumentacion a favor de la
descentralizacion de la PRE véase: Rosenfeld, Martin (2003) The Impact of Centralized vs.
Descentralizad Responsabilities in the Field of Regional Policy on Economic Efficiency and Interregional
Cohesion, Hale Institute for Economic Research, Alemania (disponible en Internet)
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De entrada, hay que decir la cuestion de la ampliacion a nuevos miembros no se ha
suscitado hasta ahora en el proceso andino de integracion, ni parece relevante en el
futuro previsible. Nos centraremos, por tanto, en la consideracién de las otras cuatro
grandes cuestiones relacionadas supra.

En primer lugar, con respecto a la gradualidad, la ruta recorrida inicialmente por la UE
es la apropiada y constituye un buen referente de lo que puede hacerse en el ambito
andino. En este sentido, la Estrategia Andina de Desarrollo Regional —-EADR- podria
comenzar por unos “mapeos” o tipologias de los distintos tipos de regiones en los cinco
paises®, y unos estudios sobre las dinamicas regionales de crecimiento en el marco de
la CAN. Asimismo, son aprovechables las experiencias europeas con respecto a las
conferencias de regiones que se convocaron en las primeras frases de la PRE, con
miras a discutir los estudios e ir generando los consensos necesarios.

El enfoque funcionalista que acompaié el gradualismo en la elaboracion de la PRE,
aunque es menos aplicable en la CAN (por ejemplo en lo que tiene que ver con las
acciones de cohesion y convergencia, como veremos en el punto siguiente), también
conviene tenerlo en cuenta, para no plantear prematuramente una EADR con
elementos que no guarden una minima correspondencia con los alcances y profundidad
del proceso andino de integracion.

En segundo término, en cuanto a la convergencia, existen entre los dos esquemas de
integracion muy grandes diferencias. En efecto, en la UE, la busqueda de la reduccién
de las brechas de desarrollo entre paises y regiones, ha sido un propdsito politico
permanente, que se fue fortaleciendo a lo largo del proceso, desde las timidas
menciones del Tratado de Roma hasta la plena carta de ciudadania que adquirié en la
Constitucion Europea de 2004. En el proceso andino, por su parte, la cuestidon
relacionada con la cohesion se reflejo inicialmente so6lo a escala de paises, a través del
trato especial y diferenciado a favor de los miembros de menor desarrollo econémico
relativo (Bolivia y Ecuador). Este tratamiento se referia a los asuntos arancelarios y no
contemplaba para nada las ayudas financieras directas.

Se da aqui un contraste interesante: mientras que la UE —inspirada en el principio de
la integracién por la via del mercado— contemplé desde el principio la posibilidad de
intervenciones financieras directas en aras de la convergencia; la CAN que era, en sus
comienzos, un proyecto mas planificado y dirigista, omitié la consideracion de este
tema. Lo que ocurre es que la preocupacion de la UE por la convergencia, también
tiene un origen muy pragmatico, cual es el temor de que la integracién beneficie en
mayor medida a las regiones mas avanzadas, como en efecto ha ocurrido, y por ello ha
tratado de ir compensando a través de las ayudas estructurales a las regiones
atrasadas, en la medida en que se progresa en la profundizacion del mercado unico.

En la actualidad, el comercio intrabloque representa el 65% del intercambio global de la
UE. En el plano andino, la situacion es harto diferente, porque las grandes disparidades
regionales — que, por supuesto, aqui también existen— no pueden, de manera alguna,
atribuirse a los efectos de la integracién. Mas aun, la tendencia hacia la agudizaciéon de
la divergencia interregional, que se observa en los paises miembros desde la década de
los noventa, esta relacionada, no con el comercio intragrupo (que apenas alcanza el

* Recuérdese que los estudios de la Comisién identificaron desde el principio los siguientes tipos de
regiones: atrasadas (con un PIB per capita por debajo de la media comunitaria), con dificultades
estructurales ( regiones industriales en declive y rurales, por ejemplo), transfronterizas y ultraperiféricas.
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10% del total andino), sino principalmente con las dinamicas de la apertura al mercado
mundial que se practica en todos ellos.

Un elemento adicional que vale la pena mencionar en este contraste entre la UE y la
CAN respecto al principio de convergencia, es el de que en el primero de estos
esquemas, la busqueda de la cohesion hace parte integral de las estrategias de
desarrollo de los Estados miembros y es por ello que en la PRE se aplica estrictamente
el principio de subsidiaridad. No sucede, en cambio, lo mismo en paises andinos, toda
vez que ninguno de ellos concede —en el marco de sus politicas nacionales de
desarrollo- una atencién prioritaria al problema de la convergencia y la cohesion
interregional. Es decir, mal podria haber unas politicas estructurales a escala
comunitaria, cuando éstas no existen en los paises miembros (recuérdese que el
principal objetivo de la politica regional europea es elevar el ingreso per capita de las
regiones atrasadas al nivel del promedio comunitario).

En tercer término esta la cuestion de las redes duales de elaboracién de politicas (dual
policy networks) que emerge de la Triada supranacional —nacional- regional, propia de
las politicas regionales en un marco comunitario. A este respecto, en la CAN también se
ha dado la dialéctica entre supranacionaidad e intergubernamentalismo, que se
coment6 arriba para el caso de UE. Esto es asi, porque en el plano de su organizacién
institucional y juridica, el proceso andino ha tenido, desde sus origenes, inequivocos
elementos de supranacionalidad®’.

No obstante, en la CAN no existe aun politica comun alguna, ni han prosperado en el
pasado iniciativas para fortalecer el margen de accién del 6rgano ejecutivo y técnico®.

Por otra parte, la interrelacion directa de la Secretaria General con el nivel subnacional
de los paises, aumentaria su visibilidad ante los actores regionales y legitimaria la
integracion andina en los muchos territorios para los cuales el mercado de la CAN tiene
una importancia fundamental.

En todo caso, en circunstancias en las que los Paises Miembros no tienen politicas
regionales explicitas, pero no serian tampoco receptivos a la idea de una politica
regional de caracter comunitario, las acciones que se planteen en el marco de la EADR
deben tener como condicion sine qua non lo que los europeos llaman “valor agregado
comunitario” (valeur ajoutée communautaire), esto es, iniciativas cuyo impacto se
amplifique a través de las intervenciones comunitarias, sea porque los territorios
concernidos son transnacionales (fronteras) o geopoliticamente estratégicos (Orinoquia,
Amazonia), sea porque se aborden problemas comunes a todos los paises (regiones
industriales en declive) o, en fin, porque se trate de conseguir beneficios politicos
(accion externa conjunta) o metodologicos (intercambio de experiencias).

Finalmente, con respecto a la “montée en puissance de |'acteur regional”’, este es un
fendmeno que se siente cada vez con mayor fuerza en el plano interior de los paises y
comienza a manifestarse a escala comunitaria, con la reciente creacién, por ejemplo,
del Consejo Consultivo Andino de Autoridades Municipales.

*" Sobre el concepto de supranacionalidad en la CAN, véase: Salazar Manrique, Roberto (1999), Bases
juridicas, institucionales y doctrinales para la proyeccion internacional de la Comunidad Andina, en:
Secretaria General de la CAN (1999), Hacia una politica exterior comun de la Comunidad Andina, Bogota,
CEJA.

%2 A través, por ejemplo, de un presupuesto comunitario propio, resultante de un pequefio gravamen a las
importaciones de los paises miembros que iria directamente a la Secretaria General.
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Una EADR debera tomar en cuenta en todo caso, el hecho de que los procesos de
descentralizacion y de empoderamiento de los niveles subnacionales revisten en la
mayoria de los Paises Miembros un caracter municipalista y sélo comprenden los
aspectos politicos, administrativos y fiscales, dejando de lado los de promocién del
desarrollo econémico.

Una interrelacién directa de las regiones con la Secretaria General en la esfera
economica, estaria creando un nuevo e interesante fendmeno que los marcos
normativos internos tendrian que comenzar a asimilar.

2. Los instrumentos

Como se anotd en la seccion Il de este documento, los instrumentos fundamentales de
la PRE son los Fondos Estructurales y las Iniciativas Comunitarias (que incluyen las
Estrategias Regionales de Innovacién). Para la programacion 2000-2006 los respectivos
presupuestos son los siguientes:

Financiamiento de la PRE 2000 - 2006 (millones de euros a precios de 1999)

Participacion

Fondos Estructurales 182.450 85.5%
Objetivos Primarios

Objetivo 1- Regiones menos desarrollados 135.900 74%
Objetivo 2- Regiones con dificultades 12.500 12%
estructurales.

Objetivo 3- Formacion y generacion de 24.050 13%
empleo

Iniciativas Comunitarias 10.440 5.0%
Pesca 1.100 0.5%
Estrategias Regionales de Innovacion 1.000 0.5%
Fondo de Cohesién 18.000 8.5%
TOTAL 212.990 100.0%

Fuente: Comision Europea

Distribuidos en 7 afos, estos recursos suponen un monto anual de 30.000 millones de
euros, lo cual equivale al 30% del presupuesto comunitario y al 0.43% del PIB de la UE.
Si se tiene en cuenta que las ayudas estructurales son apenas un complemento de los
esfuerzos que hacen los Estados miembros, los cuales dedican en conjunto unas
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sumas por lo menos diez veces mayores a sus programas internos de cohesién, se
tiene que en la UE el presupuesto total para las politicas de cohesiéon es del orden de
300.000 millones de euros. Por lo demas, dada la alta interpenetracion comercial en la
UE, las ayudas estructurales se gastan en la adquisicibn de bienes y servicios
producidos en la propia UE.

En el contexto andino un 0.43% del PIB equivale aproximadamente a 1.000 millones de
euros, que es un monto completamente fuera del alcance de una accién de caracter
comunitario. Mas manejable resultaria, en cambio, pensar en actividades del tipo de las
Iniciativas Comunitarias y Estrategias Regionales de Innovacion de la UE, que son del
resorte exclusivo de la Comision®>.

En este sentido Interreg lll, que fomenta la cooperacion transfronteriza, tiene su
correspondencia en la linea de trabajo que tiene la CAN en esta materia (Decisiones
459, 501 y 502). Urban Il y Leader +, con su énfasis respectivo en las ciudades y el
desarrollo rural, son también experiencias aprovechables.

De especial interés resultan las Estrategias Regionales de Innovacion —-ERI- de la
Comisién, orientadas a apoyar las regiones —especialmente las mas atrasadas— en el
campo de la innovacion y el desarrollo tecnoldgico. El esfuerzo se orienta hacia el
establecimiento de Sistemas Regionales de Innovacion (Regional Innovation Systems)
entendidos como: ambientes economicos e institucionales que promueven la creacion,
diseminacion y adaptacion/ adopcion de conocimiento para incrementar la
competitividad y la atractividad de las economias regionales (véase recuadro I.1).

El equivalente de las ERI, junto con las demas acciones que lleguen a hacer parte de la
EADR, podria financiarse con un fondo alimentado por recursos de organismos
internacionales (BID, BIRF), la CAF y cooperacion internacional (incluida la de la UE)**.

*3 Este tema sera objeto de una mayor elaboracion en las partes segunda y tercera de este documento.

* Una propuesta de un fondo de esta naturaleza se encuentra: Acosta, Jaime (2004), La integracién y el
desarrollo de las regiones de los paises de la Union Europea y América Latina, Nueva Sociedad 18,
Caracas.



Recuadro 1.1
Estrategias de Innovacién Regional

1. Objetivo

Apoyar y financiar programas para aumentar las capacidades de las
regiones menos desarrolladas de promover actividades que generen
empleo (especialmente en las pymes) y promuevan la innovacion, la
formacion de capital humano y el avance hacia la sociedad del
conocimiento

2. Principios metodolégicos

e Asociacion y consenso publico-privado

e Programas basados en las necesidades de innovacién de las empresas
(énfasis en las pymes) y con activa participacion de los agentes
regionales (demand-led y buttom-up)

e Orientacion a resultados concretos (innovacion en las firmas o en los
procesos de elaboracién de politicas)

e Cooperacion interregional a escala europea y benchmarking de politicas
y métodos

3. Alianzas

Ris/Ris+ se adelanta en asocio con el RITT (Regional Innovation and
Technology Transfer Initiatives), financiado a través de la Direccion
General de Empresas, y con la red IRE (Innovation & Regions in Europe)

4. Presupuesto y beneficios

Con el 0.05% del presupuesto de los Fondos estructurales, Ris/Ris+
financia iniciativas hasta de 500.000 € (50% la CE y 50% la region).
Cerca de 50 regiones (la tercera parte del total) se ha beneficiado del
programa

5. Principales resultados
¢ Proyectos de innovacion tecnolégica y sociedad del conocimiento (un
80% de la financiacion se ha dirigido a esta clase de iniciativas).
» |dentificaciéon y promocion de clusters
e Sistema de monitoreo y benchmarking
e Creacion de nuevas empresas
» Proyectos de desarrollo sostenible y tradicién cultural

Fuente: www.europa.eu.int/comm/regional policy
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Introduccién

El estudio de las politicas publicas no es otra cosa que el estudio de la accion de las
autoridades publicas en el seno de la sociedad ¢ Qué producen, quienes nos gobiernan,
para lograr qué resultados, a través de qué medios?

Ives Meny y Jean Claude Thoening

Las politicas publicas —entre las cuales se cuenta la regional— han evolucionado pari
passu con el papel asignado al Estado en la conduccién del proceso de desarrollo.

Como bien dicen Meny y Thoening (1992, p.17):

Las politicas publicas no se producen en el vacio: no sélo nos informan del ambiente
socioecondmico, sino también del Estado. Mas que las recetas de gobierno (como
algunos habian podido creer), son los indicadores de la naturaleza y del funcionamiento
de la maquina gubernamental®.

Estos autores (lbid, p.130) ofrecen una definicibn que es una buena sintesis de la
abundante literatura sobre este tema:

Una politica publica se presenta bajo la forma de un programa de accién gubernamental
en un sector de la sociedad o un espacio.

Desde la segunda posguerra hasta mediados del decenio de los setenta del siglo
pasado (el periodo de los “treinta gloriosos”), cuando el Estado Keynesiano de
Bienestar —-EKB— estaba en pleno ascenso y consolidacion, las politicas publicas eran
de corte intervencionista, dirigista y formuladas con un enfoque top—down. Es decir, su
ejecucion se lleva a cabo como una secuencia lineal que desciende del centro a la
periferia.

La crisis simultanea de la economia mundial y del EKB en los afios setenta, determiné
el transito hacia un accionar del Estado caracterizado por el repliegue a ciertas
funciones basicas y la descentralizacion de competencias a las 6rbitas subnacionales
(Strange, 1996)°°.

En esta nueva fase, cuyo advenimiento se produce en el contexto de profundos
cambios estructurales del capitalismo occidental (posfordismo y globalizacion), el
Estado asume las caracteristicas de lo que Jessop (1999)°’ llama el Estado
Shumpeteriano de Trabajo —ETS-.

Pero, mientras que los objetivos del EKB con respecto al sistema econdmico eran
promover el pleno empleo de una economia nacional relativamente cerrada y
generalizar los estandares de consumo masivo, por medio de los derechos sociales; los
objetivos del EST son sintetizados por Jessop (Ibid, p.66) asi:

° Meny, Ives y Jean Claude Thoening (1992), Las politicas publicas, Barcelona: Ariel, p.17.

% Strange, Susan (1996), The Retreat of the State, Cambridge: Cambridge University Press.

" Jessop, Bob (1999), Crisis del Estado de bienestar hacia una nueva teoria del Estado y sus
consecuencias sociales, Bogota: Universidad Nacional de Colombia/Siglo del Hombre Editores. Jessop
saca partido de la similitud de las expresiones en inglés Welfare (bienestar) y Workfare (trabajo) para
acunar las citada denominacion.
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La promocion de innovaciones de productos, de procesos organizacionales y de
mercados; el mejoramiento de la competitividad estructural de las economias abiertas,
principalmente mediante la intervencion en el lado de la oferta y la subordinacién de la
politica social a las exigencias de flexibilidad del mercado de trabajo y la competitividad
estructural.

En suma, los rasgos especificos del ETS son el interés de promover la innovacion y la
competitividad estructural en el campo de la politica social.

Es decir, asi como el EKB era la forma de regulacion mas apropiada para la
reproduccion ampliada del capitalismo fordista, el EST resultaria ser el armazén politico
mas funcional al posfordismo.

En el transito del EKB al EST, las politicas publicas, como la industrial y la regional, se
desvanecieron o en el mejor de los casos cambiaron sustancialmente de caracter. En el
presente estudio se ofrece, en primera instancia, una visidn en perspectiva histérica
comparada de las politicas regionales en los paises avanzados y en los
latinoamericanos desde los afios cincuenta hasta el presente, y en segundo lugar, una
primera aproximacion, también comparativa, de la evolucidon y de las nuevas
orientaciones de la politica regional en los cinco paises andinos.

El concepto de politica regional tiene dos acepciones, no excluyentes entre si: a) el
conjunto de medidas orientadas a reducir los desequilibrios o disparidades
interregionales en términos de ingreso, buscando a menudo reorientar la distribucion
espacial de las actividades econdmicas y b) los esfuerzos al interior de regiones
individuales para superar problemas de atraso o declive econémico (Pujadas y Font,
1998 pp.53 y 54)%,

La primera aproximacion, que es la clasica, persigue —por razones de eficiencia y de
equidad— garantizar el crecimiento cohesionado de la economia nacional y lleva
implicito un énfasis en el apoyo a los territorios mas atrasados. La segunda, que en el
medio anglosajon se conoce como Regional Planning y en el francés como
Aménagement du Territoire, busca realizar las potencialidades propias de cada region
en particular, con independencia de su posicion relativa en el escalafon nacional.

El analisis que se realiza en el presente trabajo esta mas sesgado hacia la primera de
dichas aproximaciones, pero inevitablemente contiene referencias a la segunda, en la
medida en que las dos han coexistido en las distintas fases que se consideran en el
estudio, y tienden a imbricarse cada vez mas hacia el futuro.

%8 Pujadas, Roma y Jaime Font (1998), Ordenacién y planificacién territorial, Madrid: Editorial sintesis,
pp.53 y 54. Véase también: Polése, Mario (1998), Economia urbana y regional. Introduccién a la relacion
entre territorio y desarrollo, Cartago, Costa Rica: Libro Universitario Regional (EULAC/GTZ), p.214.
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I.  LAS POLITICAS REGIONALES EN LOS PAISES DESARROLLADOS®

Siguiendo a autores como Cuadrado Roura (1988 y 1995)%° y Helmsing (1999)°", en la
trayectoria de las politicas regionales practicadas en los paises desarrollados pueden
distinguirse dos grandes fases que coinciden con las de ascenso y declive del Estado
de Bienestar mencionadas supra.

La division de aguas es marcada, como ya se sefald, por la confluencia en los anos
setenta de profundos desajustes en la economia mundial y la crisis que sufrié el papel
del Estado en la busqueda de la economia del bienestar. En esta coyuntura es
claramente observable la transicidon de las politicas regionales de arriba—abajo, de corte
keynesiano

—con énfasis en la demanda y en la correccién de las disparidades interregionales—
hacia los enfoques abajo—arriba, de caracter descentralizado y orientados a promover
las potencialidades enddgenas de las economias regionales y locales.

1. Las politicas e instrumentos de desarrollo regional hasta los afnos setenta

Desde los anos cincuenta hasta los setenta, el rasgo mas definitorio de las politicas
regionales aplicadas en los paises avanzados era el acento en la intervencion activa del
Estado central, dirigida a reducir las disparidades interregionales. Este objetivo se
consideraba deseable tanto por razones de eficiencia macroecondmica (pleno empleo e
impulso de la demanda agregada) como de equidad inter—territorial.

La justificacién tedrica de tales enfoques se encontraba en conceptualizaciones como
las de Myrdal (1957) %2 y Kaldor (1957)%; Perroux (1955)** y Boudeville (1968)%; y
Rosenstein—Rodan (1943) ®. Las primeras explicaban los mecanismos concentradores
de la inversion en unos determinados emplazamientos, con la correlativa marginacion
de otras localizaciones. Las segundas aconsejaban concentrar las inversiones en unos
polos con capacidad de irradiar efectos de arrastre a todo el territorio nacional. Con una
racionalidad similar, la teoria del gran empujon (big push) de Rosenstein-Rodan
abogaba por la concentracién de los recursos escasos en unos grandes proyectos
seleccionados.

% Este capitulo y los dos siguientes se benefician de trabajos previos elaborados por el autor para el

ILPES/CEPAL.

% Cuadrado Roura, Juan R. (1988), Paliticas regionales. Hacia un nuevo enfoque, Madrid: Papeles de

Economia Epafiola y

Cuadrado Roura, Juan R. (1995), Planteamientos y teorias dominantes sobre el crecimiento regional,

Santiago de Chile: Revista Eure No.63.

o1 Helmsing A.H.J. (Bert) (1999), Teorias de desarrollo industrial regional y politicas de segunda y tercera
eneracion, Revista Eure vol.XXV(75), Santiago de Chile.

2 Myrdal, Gunnar (1957), Economic Theory and Underdeveloped Regions, Nueva York: Harper Ross

Publishers.

% Kaldor, Nicholas (1957), A Model of Economic Growth, Economic Journal 57.

% Perroux, Francois (1955), Note sur la Notion de P6 les de Croissance, Economic Appliquée, Paris.

& Boudeville, J. R. (1968), L'espace et les Poles de Croissance, Paris: PUF.

% Rosenstain—Rodan, Paul (1943), Problems of Industrialization of Eastern and South Eastern Europe,

Economic Journal, junio—septiembre, y Rosenstein-Rodan, Paul (1961), Notes on the Theory of the Big

Push, en: Ellis, H y H. Wallick, eds. (1961), Economic Development of Latin America. Proceedings of a

Conference held by the International Economic Association, Nueva York: St Martin Press.
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Caracteristicos de la fase activista eran instrumentos como los polos de desarrollo; el
desarrollo integral de regiones con caracteristicas biogeograficas o socioecondémicas
especiales; y la planeacion comprensiva del territorio.

Se agregan a este repertorio, inversiones directas del Estado a través del
establecimiento de empresas publicas en las regiones; provision de infraestructura;
incentivos y desincentivos para inducir la localizacién de la actividad econdémica; y
politicas redistributivas del gasto publico con criterio interregional.

Cuadrado Roura (1988, Op. cit., cursivas en el original, p.70) sintetiza el nucleo central
de las politicas regionales intervencionistas de la siguiente manera:

El objetivo basico de la politica regional debia ser, en consecuencia, reducir las
disparidades interregionales tratando de impulsar el desarrollo de las areas atrasadas vy,
€en su caso, la recuperacion de las que estuvieran en retroceso.

No obstante que los énfasis estratégicos y la combinaciéon de instrumentos variaron
mucho de pais a pais; en las politicas implementadas en la practica en los diversos
contextos nacionales se pueden reconocer los denominadores comunes antes
mencionados. Asi, en un andlisis realizado por Datar (Lacour y Delamarre, 2003)%
sobre la evolucion del Aménegement du territoire en Francia, se caracteriza el periodo
que va de los anos cincuenta a principios de los setenta de la siguiente manera:

Cette période est souvent considérée comme I|'dge d’or de |'aménagement du
territoire... on est en présence d'une veritable ambition nationale, celle de la
reconstruction de la France dé I'immediat aprés—guerre...

sous l'influence du général de Gaulle, on a la conviction de pouvoir inventer un monde
nouveau fondeé sur la volonté, I"ambition et la creativité.

En el Reino Unido la Town and Country Planning Act de 1947 dio origen a un largo ciclo
de intervenciones regionales que se prolongo hasta el advenimiento de la era Thatcher
en 1979; en ltalia se cred en 1950 la Cassa per il Mezzogiorno, para promover el
desarrollo del sur del pais con base en la estrategia de polos de desarrollo; y en Espaia
se incorpord el desarrollo regional como uno de los objetivos prioritarios del primer plan
de desarrollo (1964-1967), que tuvo también los polos de desarrollo como su principal
instrumento de politica.

Segun Hermansen (1977, pp. 73 y 74)%:

Podemos entender por politica del polo de desarrollo una politica a largo plazo de
intervencion deliberada en el desarrollo espontaneo de fuerzas que tienden a crear y/o
controlar los polos de crecimiento tanto el espacio de organizacion industrial como en el
geogréfico ..

... la politica del polo de desarrollo puede seguirse en cualquier espacio econémico
aplicable, pero es en el geografico —y en particular como medio de solucion de
problemas del desarrollo regional, tanto entre regiones como dentro de las regiones—
donde se ha recibido con mayor beneplacito y se han hecho intentos por aplicarla.

A escala comunitaria, la CEE inici6 en 1975 una politica regional orientada
especificamente a la reduccion de las disparidades econdmicas entre las regiones de
los paises miembros (Moncayo, 2004)%°.

" Lacour, Claude y Aliette Delamarre con la colaboracion de Muriel Thoin (2003), 40 Ans

d’Aménagement du Territoire, Paris : La Documentation Frangoise/Datar.

% Hermansen, Tormad (1977), Polos y centros de desarrollo en el desarrollo nacional y regional en:
Kuklinski, Antoni R. (1977), Polos y centros de crecimiento en la planificacion regional, México D.F.:
F.C.E.
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De este lado del Atlantico, los Estados Unidos hicieron importantes contribuciones a la
politica regional en la fase que se ha venido analizando. Experiencias clasicas como de
Tennessee Valley Authority (1933), la Appalachian Regional Commission (1965) y la
New York Port Authority tuvieron una fuerte influencia en las practicas europeas y
latinoamericanas. Posteriormente, tomo6 impulso la planeacion metropolitana (Growth
Management), al punto de que para 1980 todas las areas metropolitanas existentes en
ese momento, tenian mecanismos comprensivos de planeacion regional, que contaban
con el apoyo del gobierno federal. Dos de los casos mas exitosos han sido los del
Metropolitan Council for the Twin Cities of Minneapolis and St. Paul y el de la Bay Area
que comprende las ciudades de San Francisco, Oakland y San José en California
(Wannop, 1995)"°.

Es importante anotar que durante los dos decenios en los que se aplicaron politicas
regionales activas, se verificO en varios paises desarrollados un proceso de
convergencia en el nivel de ingreso de sus territorios subnacionales. Este es el caso de
los estados de la Union Americana, de las prefecturas del Japdn, de las provincias de
Canada, de las comunidades auténomas de Espafa y de noventa regiones de Europa
(Sala—i—Martin, 2000)"". Procesos de convergencia en dicho periodo también se han
documentado en Italia (Dunford, 2001)"%, Francia (Catin y Van Huffel, 2003)"® y Suecia
(Persson)’™, entre otros paises europeos. Estos resultados pueden guardar relacién con
la eficiencia de las politicas intervencionistas, pero también pueden ser la consecuencia
de los procesos de convergencia conducidos por las fuerzas del mercado que
postularon las teorias neoclasicas del crecimiento” .

Aunque es dificil separar los dos efectos anteriores a fin de evaluar la eficiencia de las
politicas regionales, por lo menos es necesario reconocer, que en el periodo que
estamos analizando, tanto la accién del Estado como el funcionamiento a largo plazo
del mercado se movian en la misma direccidén para beneficio de una mayor equidad
interterritorial.

2. Las politicas regionales en los paises avanzados desde los afnos ochenta
hasta el presente

El largo ciclo expansivo, llamado de los “treinta gloriosos”, termind abruptamente a
principios del decenio de los setenta. Entre las razones que se han ofrecido estan los
choques petroleros de 1973 y 1974; la quiebra del sistema monetario basado en las
instituciones de Bretton Woods; |la caida de la productividad en los paises motores de la

% véase el documento sobre la politica regional europea preparado por Edgard Moncayo, que hace parte
de esta consultoria.

7 Wannop, Urlan A. (1995), The regional Imperative, Regional Planning and Governance in Britain,
Europe and the United States, Regional Studies Association, Gateshead Tine and Wear: Jessica Parker
Publishers, cap.7.

" Sala—i—Martin, Xavier (2000), Apuntes de crecimiento econémico (segunda edicion), Barcelona: Antoni
Bosh Editor, Cuarta parte.

"2 Dunford, Michael (2001), Italian Regional Evolutions, Working Paper 33/01, Sussex European Institute,
University of Sussex (www.one—europe.ac.uk).

7® Catin, Maurice y Lloristophe Van Huffel (2003), Inegalités Regionales et Developpment Economique: le
Cas Frangois (1850—2000), Revue d’Economie Régionale et Urbaine No.5.

™ Persson, Joakim (1994), Convergence in per capita Income and Migration Across the Swedish Counties
1906-1990, Institute for international Economic Studies, Stolkholm University, Suecia.

& Segun los enfoques neoclasicos, dada la perfecta movilidad de los factores de la produccion, el trabajo
se desplazara desde las regiones atrasadas hacia las avanzadas y el capital lo hara en el sentido
contrario, toda vez que su tasa de rendimiento marginal suele ser mayor en aquellas regiones en las
cuales los salarios y el capital per capita son mas bajos. En consecuencia, en el largo plazo la tasa de
acumulacion de capital tendera a igualarse en ambos tipos de regiones y por tanto lo mismo ocurrira con
el ingreso per capita.
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economia mundial; la crisis fiscal de estos mismos paises; cambios profundos en la
matriz tecno—econdmica de los sistemas productivos y el inicio de una nueva fase de la
globalizacion.

Sea cual fuere su ultima causa, el hecho es que la crisis de crecimiento de la primera
mitad de los afos setenta cambid para siempre la logica de funcionamiento del Estado
en el contexto del sistema capitalista:

The “growth dividend” that fuelled the social programmes and public infraestructure
investments in the post—war period has dissappeared...

Asi lo reconocia también la OECD (1981) "’ cuando afirmaba:

The rapid growth of social progranmes in the 1950s and 1960s in OECD countries was
closely related to high rates of economic growth and, thus to the succesful management
of the OECD economies. The lower growth performance of the OECD economies since
the early 1970s was bound to disrupt the continuing extension of programmes and the
growth of benefits and in that sense put the Welfare State in crisis.

Las emergentes limitaciones del Estado central para adelantar politicas regionales top—
down indujeron la busqueda de nuevos referentes y alternativas para el desarrollo
regional. A partir de la constatacion de que existian regiones como la Emilia—Romagna
en el norte de ltalia, Baden—Wurtemberg en Alemania y Flandes en Bélgica, con alto
dinamismo econdmico y gran capacidad competitiva en el comercio internacional, se
fueron elaborando conceptualizaciones tedricas que conducian a revalorizar el papel del
potencial endégeno del crecimiento regional.

Entre tales enfoques nuevos sobresale el de los distritos industriales o especializacion
flexible que formalizaron los economistas norteamericanos Piore y Sabel (1984)%, a
partir de las investigaciones realizadas en el norte de Italia por varios sociélogos de este
pais’®. En esencia, segun estas teorias las regiones “ganadoras” deben su éxito a que
cuentan con un sistema industrial basado en redes integradas por pequefias y
medianas empresas que compiten entre si, al mismo tiempo que aprenden unas de
otras, y que interactian permanentemente con las instituciones locales, como
asociaciones empresariales y universidades, para estar en capacidad de adaptarse con
rapidez a los cambios de los mercados y las tecnologias.

El concepto de especializacion flexible implicaba el transito del sistema fordista, basado
en grandes empresas con economias de escala y producciones masivas de bienes
estandarizados dirigidos a mercados homogéneos, a un modelo posfordista
caracterizado por pequefas y medianas empresas que manufacturan tirajes pequefios
de productos hechos a la medida del cliente.

La especializacion flexible y los distritos industriales redefinieron el marco de referencia
del desarrollo regional y dieron origen a la segunda generacion de politicas regionales,
cuya nocién central era la competitividad de las regiones individuales basada en la
movilizacion de sus capacidades enddgenas de desarrollo e innovacion.

’® Teitz, Michael B. (1996), American Planning in the 1990s: Evolution Debate and Challenge, Urban
Studies, vol.33, Nos.4-5, p.651.

" OECD (1981), The Welfare State in Crisis, Paris, p.5. El énfasis es afadido.

"8 \éase de estos autores: Piore, Michael J. y Charles F. Sabel (1984), The Second Industrial Divide:
Possibilities for Prosperity, Basic Books. Existe traduccién al espariol: Michael J. Piore y Charles Sabel
$1 993), La segunda ruptura industrial, Buenos Aires: Alianza Editorial.

°S. Brusco, G. Becattini, A. Bagnasco y C. Trigiglia.
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Segun Helmsing (1999)

Una diferencia importante con las politicas de la primera generacion es que el gobierno
ya no estd en el centro de la politica. Mas bien el desarrollo industrial endégeno
enfatiza los roles de la cooperacién entre firmas, de los gremios industriales, de los
sindicatos de trabajadores y del gobierno, para desarrollar en conjunto las habilidades,
los recursos y las reglas de juego.

De acuerdo con estos nuevos enfoques, la vieja politica regional con su énfasis en la
reduccién de disparidades, debe ser reemplazada por un modelo de pluralismo regional,
en el cual cada regién combine las tradiciones y las vocaciones de produccion local con
las tecnologias avanzadas mas apropiadas a su situacion.

De esta manera, las nuevas politicas desplazan su atencion desde el sector
manufacturero tradicional hacia la innovacion tecnoldgica, hacia el sector de servicios
avanzados y la infraestructura de telecomunicaciones e informacion, apelando a
instrumentos como cooperacidn y asociacion entre firmas y la creacion de nuevas;
formacion de recursos humanos locales; provision de infraestructura de servicios
tecnologicos; la descentralizacion y desconcentracion de las funciones estatales de
promocién del desarrollo y el correlativo fortalecimiento de los gobiernos locales.

El concepto original de distrito industrial a la italiana ha evolucionado hacia las teorias
de medio o entorno innovador, sistema regional de innovacion, sistemas industriales
regionales y regiones inteligentes, que en el ultimo analisis se basan en la nocion de
interaccidn entre agentes publicos y privados, por un lado, y las instituciones y la cultura
local, por el otro, para los propdsitos de adaptar, generar y difundir innovaciones
tecnoldgicas.

Aunque a veces no preveen lineamientos explicitos de politica, la fortaleza de los
enfoques en mencioén esta en su aproximacion sistémica, es decir, en su énfasis en la
racionalidad y eficiencia sistémicas en el uso de los recursos y en el manejo de las
opciones existentes en un territorio. En este rasgo encuentra Helmsing (lbid., p.34)% la
nota distintiva de lo que para él constituye una tercera generacion de politicas. En sus
términos:

Las politicas de tercera generacion enfatizan la competitividad sistémica mientras las
politicas de segunda generacién se orientan hacia las acciones de las firmas y la
cooperacion entre las firmas; asi, las politicas de tercera generaciéon enfatizan la
importancia de las condiciones basicas. Estas Ultimas no sélo se refieren al marco
macroecondémico, sino también a un conjunto de acciones del nivel meso (sectorial y
local) reforzando la competitividad de los sistemas regionales de produccion...

En cuanto a los instrumentos de la tercera generacion de politicas regionales, Lorensen
(1999)*? identifica los siguientes:

A) Educacién y capacitacion.

B) Promocion de la experimentacién e innovacion en las firmas y creacion de nuevas.

C) Desarrollo de servicios de informacion para estimular el aprendizaje interactivo y
organico entre firmas.

% Helmsing, A.H.J. (Bert), (1999), Op. cit., p.7.

' Helmsing, A.H.J. (Bert) (1999), Op., cit, p.34. Notese la similitud de este enfoque con el de
competitividad sistémica desarrollado por el Instituto Aleman para el Desarrollo y difundido en América
Latina por la CEPAL. Véase a este respecto: Esser, Klaus et al (1996), Competitividad sistémica: nuevo
desafio para las empresas y la politica, Revista de la CEPAL 59, Santiago de Chile.

82 Lorensen, Mark (1999), Regional Competitivess, Localised Learning and Policy, Departament of

Industrial Economics and Strategy, Copenhaguen Business School. (Mark@cbs.dk).
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Intermediacion para joint ventures.

Impulso a los sistemas de control de calidad.
Encadenamientos entre grandes empresas y pymes.
Apoyo a centros de investigacion e innovacion.
Provision de infraestructura de telecomunicaciones.
Promocion del capital social a través de la asociatividad.

IQIMO

~

A este repertorio de instrumentos habria que agregar la promocion de clusters,
entendidos estos como:

Self-reinforcing networks of not just firms, but a range of other organizations —including
research centers, institutes, universities, financial bodies and public sector agencies—
all of wich are characterized by high levels of both competition and collaboration
(Raines, 2001)%.

De este corte son las medidas de politica regional que en la actualidad estan adoptando
las regiones “ganadoras” en los paises avanzados. A este respecto, un estudio sobre la
region de la Emilia—Romagna, por ejemplo, define las prioridades para este territorio
asi:

In this context the key factors for competitiveness are: capacity for continuous learning,
necessity for continual improvement of quality, innovation and capacity for problem
solving; quick response to market request and needs; flexible but dynamic organization;
and continuity and financial stability of firms. This implies that: enterprises in local
production systems must also be open to accumulating knowledge from external
sources ...; bureaucracy, service providers and infraestructure must be very efficient and
able to respond quickly to firms’ needs... all this implies, in turn, that the necessity for
continous learning is not specific to the activity of the enterprise but must be the
benchgrpark of all the institutions and organizations operating within the region (Russo,
2000)™.

En la misma linea, en la estrategia de desarrollo de la region Yorkshire y Humber en el
Reino Unido (Gatto, 2001)®° se plantean los siguientes objetivos:

A) Hacer crecer las empresas de la region.

B) Aumentar la tasa de natalidad de las empresas.

C) Atraer mas inversion.

D) Mejorar radicalmente la educacion, el aprendizaje y las competencias.

E) Ejecutar programas de reconstruccioén orientados hacia la comunidad.

F) Aprovechar al maximo los activos fisicos y culturales uUnicos y conservar y
mejorar los activos ambientales.

Mas alla de los instrumentos, un estudio comparativo sobre las politicas regionales de
los Estados Miembros de la UE (Yuill y Wishlade, 2001)% revela en cuanto a los
enfoques de politica, los siguientes elementos comunes:
A) Una tendencia al cambio del objetivo de la distribucion de riqueza por el de
creacion de rigueza, con un creciente énfasis en la competitividad.

8 Raines, Philip (2001), Local or National Competitive Advantange? The Tensions in Clusters
Development Policy, Regional and Industrial Policy Research Paper 43, European Policies Research
Centre, University of Strathclyde, Gasgow.
# Russo, Margherita et al. (2000), The Challenges for the Next Decade: Notes on the Debate on the
Development of the Emilia—Romagna Region, ESRC Centre for Business Research Working Paper
No.176.
% Gatto, Francisco (2001), Estrategia econdémica regional. Los casos de Escocia y la Region de Yorkshire
gﬁHumber, Serie Estudios y Perspectivas 4, CEPAL, Oficina de Buenos Aires.

Yuill, Douglas y Fiona Wishlade (2001), Regional Policy Development in the Member States: A
Comparative Overview of Change, Regional and Industrial Policy Research Paper 45, European Policies
Research Centre University of Stathclyde, Glasglow.
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B) En consecuencia con lo anterior, una focalizaciéon en las regiones de mayor
potencial, esto es, las areas urbanas y las aglomeraciones que se consideran como los
motores del desarrollo.

C) Una consideracion creciente de los insumos del nivel regional en la elaboracion y
ejecucion de las politicas, sin dejar de lado el papel del gobierno central, que es visto
como vital para las acciones de coordinacion, balance y equidad.

D) Un transito de las acciones sectoriales aisladas hacia enfoques integrados de
amplio espectro.

Adicionalmente, una tendencia digna de ser destacada es el reescalamiento del
concepto de “city”, como una érbita diferenciada de gobierno territorial, para
reemplazarlo por el de “city—region”, con la idea de que la region constituye el tamafio y
la escala optima para que una masa critica de organizaciones y actores econémicos
aprenda, innove y compita en la “nueva economia (Jonas y Ward, 2001, p.6)?"”.

Segun Jonas y Ward (Op. cit., p.6):

The underlying assumption of “competitive regionalism” is that the global economy is
built around distinctive metropolitan or regional economies; these may be comprised of
clusters of related and inter—dependent economic activities or are simply significant
agglomerations of populations and local administrative units. Each metropolitan area or
city—region must find its global market niche and develop clusters of activities in which it
can specialize and compete. Each cluster or agglomeration, in turn, is characterized by
a distinctive institutional milieu in which networked forms of economic organization are
presumed to connect the cluster or agglomeration to other networks and nodes in the
global economy.

El problema con las politicas de tercera generacion, que son intensivas en informacion,
conocimiento y tecnologia (ICT), es que ellas emergen y son aplicadas en las regiones
mas avanzadas (“core regions”), en donde la trayectoria historica y las especificidades
sociales y culturales son por si mismas factores determinantes. La preocupacion que
surge, por tanto, es hasta que punto el paquete de politicas e instrumentos de ultima
generacion puede trasladarse a otros contextos.

Siendo Silicon Valley en California y Ruta 128/495 en Boston los casos paradigmaticos
de economias basadas en ICT, dicha preocupacion llega al extremo de que en Europa
se tengan dudas acerca de la posibilidad de emular con éxito la experiencia
estadounidense (Tracey, 2002)%8.

Con todo, los paises europeos han adoptado, tanto individualmente como en el plano
comunitario las politicas de segunda y tercera generacion, pero sin abandonar —y esto
hay que resaltarlo— de manera alguna el objetivo de reducir las disparidades
regionales. Es que si bien en Europa ha habido un apreciable proceso de convergencia,
los desequilibrios regionales siguen siendo significativos y su eliminacién —segun la
Comision Europea— demandaria por lo menos dos decenios mas (Véase la Primera
Parte de este documento).

En Estados Unidos, frente a la ausencia de politicas federales para apoyar las regiones,
los estados y las localidades han reforzado sus tradicionales esfuerzos de desarrollo

8 Jonas, Andrew y Kevin G. Ward (2001), City—Regionalisms: Some critical Reflections on Transatlantic
Urban Policy Convergence, EGRG Working Paper 01/01, University of Manchester.

8 Tracey, Paul et al. (2002), Cognition, Learning and European Regional Growth: An Agent—Centred
Perspective on the “New” Economy, Rothermere American Institute, University of Oxford, School of
Geography and the Environmet. Disponible en internet:
http://www.geog.ox.ac.uk/research/wpapers/economic/wpg02—10.htm
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econdmico, dandoles un caracter mas proactivo y empresarial (Clarke et al., 1998)%°.
Puesto que desde los anos ochenta el gobierno federal suprimié o transfirid los
programas de apoyo a los estados, éstos (y también las ciudades) estan adoptando sus
propias estrategias de desarrollo endégeno, en una transicion que coincide con la
delineada por Jessop (del Estado de Bienestar Keynesiano al Estado de Trabajo
Shumpeteriano).

Segun Clarke y otros, el activismo economico estatal es mas acusado en las areas
deprimidas por la desindustrializacion, como los estados de los Grandes Lagos (Ohio,
Michigan, Indiana, lllinois y Wisconsin) y los del medio este. El enfoque empresarial se
caracteriza por:

— Orientacion proactiva, que consiste en el uso de estrategias mas
intervencionistas.

— Selectividad, prioridad a los sectores y empresas de alta tecnologia y a la
investigacion y el desarrollo.

— Mejoramiento del clima empresarial, apoyo directo a las firmas y dotacién de
infraestructuras avanzadas.

— Intervencion en las condiciones del mercado, promocion de economias de
aglomeracion y alianzas publico—privadas.

—  Apoyo a la inversion, incentivos financieros, tributarios y regulatorios®.

Desde otra perspectiva, un estudio comparativo sobre las experiencias de planificacion
regional en Estados Unidos revela que los casos exitosos, como Oregon, tienen mucho
que ver con factores politicos e institucionales relacionados con la presencia de
instituciones regionales fuertes; consensos politicos estables; homogeneidad regional y
policentrismo; y un proyecto regional ampliamente compartido (Wheeler, 1998)°*.

A juicio de Jonas y Ward (Op. cit.), la emergencia de la “city—region” como el locus
privilegiado de la politica regional, que ellos identificaron en Europa, también se esta
produciendo en los Estados Unidos.

Sobre la vigencia en el tiempo de las politicas de segunda y tercera generacién Scott
sostiene que:

... the rapidly increasing visibility of governmental and non—-governmental agencies in
efforts to sustain regional competitive advantage throughout the world at the present
time is very much more than a passing fad. For all the reasons adduced, it appears in
fact to be an early symptom of what will in all likelihood turn into a surging wave over the
next decade or so®.

Il LAS POLITICAS REGIONALES EN AMERICA LATINA

América Latina no ha escapado a los efectos de las transformaciones estructurales y a
los cambios en la orientacion de las politicas regionales resefiadas en las secciones
anteriores. Aunque originadas —en su gran mayoria— en los paises avanzados, dichas
mutaciones han impactado directamente el desarrollo latinoamericano y han inducido

8 Clarke, Susan et al. (1998), Estrategias de desarrollo en areas deprimidas en Estados Unidos,
Territorios No. 1, Bogota: Cider, Universidad de los Andes.

% |bid, p. 51.

" Wheeler, Stephen (1998), Reasons for Successful Regional Planning: a Comparative Analysis of
Portland, Toronto and the San Francisco Bay Area, ponencia presentada a la Annual Conference of the
Association of Collegiate Schools of Planning, Pasadena, California.

%2 Scott, Allen J. (1998), Regions and the World Economy, Nueva York: Oxford University Press, p.120.
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respuestas de politica que, por lo general, estan en la linea de las tendencias
internacionales dominantes.

Al igual que en los paises avanzados, las crisis internacionales del decenio de los
setenta produjeron en América Latina cambios substanciales en la Iégica del accionar
del Estado. Estas alteraciones se vieron reforzadas por la propia crisis latinoamericana
de los afios ochenta, que se origind en la acumulacion de niveles insostenibles de
deuda externa y determin6 que en balance tal periodo fuere denominado por la CEPAL
“la década perdida”.

Por tal razon, en América Latina también hay lugar a distinguir dos periodos claramente
diferenciados en cuanto a las politicas publicas: a) el que se extiende de la segunda
posguerra hasta finales de los setenta y principios de los ochenta y b) el que va entre
este lapso y la actualidad.

1. El periodo 1950—primera mitad de los ochenta

La protohistoria de las politicas regionales fue escrita por los esfuerzos en torno a la
planificacion de las cuencas hidrograficas, bajo el influjo de la experiencia de la
Tennessee Valley Authority (TVA) en los Estados Unidos (iniciada en 1933). Siguiendo
este modelo se desarrollaron en América Latina, entre otros, los siguientes proyectos:
Corporacion del Santa (Peru, 1943), la Comisiéon de Papaloapan (México, 1947), la
Comision del Valle de San Francisco (Brasil, 1948), la Comision Nacional de Rionegro
(Uruguay, s.f.) y la Corporacién del Valle del Cauca (Colombia, 1954), cuya creacion fue
asesorada por el propio David Lilienthal, director—fundador de la TVA.

Pero no seria sino hasta los inicios de la década de los setenta que comenzarian a
aplicarse politicas de desarrollo regional propiamente dichas, enmarcadas en planes y
estrategias nacionales de desarrollo que tipicamente respondian a las orientaciones del
Estado Keynesiano de Bienestar. En la adopcion de los modelos de desarrollo de este
corte jugaron un papel importante los acuerdos de la Conferencia de Punta del Este
(Uruguay) en 1961 y la consecuente puesta en marcha de la Alianza para el Progreso.

Caracteristicos de esta primera fase de politicas de desarrollo regional —que corrid
paralela con el auge de la planificacion— son instrumentos como la regionalizacién para
el uso econdmico nacional del territorio; los polos de crecimiento; las estrategias de
integracion econdmico—espacial; las corporaciones de desarrollo regional y los
programas de desarrollo rural integrado —DRI—, que contaban con el apoyo del Banco
Mundial.

Los resultados de la primera generacién de politicas regionales que buscaba la
reduccion de las disparidades entre regiones y disminuir la concentracion geografica de
la actividad productiva fueron —en la opinion de analistas como de Mattos y Boisier—
de alcance muy limitado®.

Tan temprano como en la primera mitad del decenio de los setenta (antes de las eras
Reagan y Thatcher), comienza a ejecutarse en los paises del Cono Sur (Argentina,
Uruguay y Chile) la operacion de desmantelamiento del Estado Keynesiano de
Bienestar y por ende de las politicas publicas —incluyendo las regionales— asociadas a

% Veéase de estos autores: de Mattos, Carlos (1986), Paradigmas, modelos y estrategias en la practica
latinoamericana de planificacién regional, Pensamiento Iberoamericano No.10, Madrid y

Boisier, Sergio (1990), Los tiempos verbales del desarrollo regional en América Latina, Documento 90/6,
llpes/CEPAL, Santiago de Chile.
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él. En el caso particular de Chile, si bien la dictadura militar entronizada en 1973
mantiene politicas regionales explicitas, ellas entran abiertamente en contradiccion con
un modelo global de desarrollo que postulaba la prevalencia de la iniciativa privada
sobre la accion del Estado, al cual se le reservaba apenas un papel subsidiario (Abalos
y Lira, 1986)*.

Ramos (1989)% capta bien la paradoja de tales regimenes autoritarios empefiados en
imponer la libertad de mercados, cuando dice que era el intento de lograr la libertad
economica mediante la represion politica.

2.— El periodo de los ochenta y noventa

En la segunda mitad de los afos ochenta y especialmente en los noventa, la onda
neoliberal se propago hacia el norte de América Latina llegando a abarcar todos los
paises comprendidos entre la Patagonia y el Rio Grande.

En este marco se iniciaron dos procesos relevantes para los propédsitos de este trabajo:
la desvalorizacién de la planificacién y de las politicas sectoriales y regionales; y la
descentralizacion para aligerar el desacreditado Estado central de responsabilidades
que supuestamente podian ser mejor cumplidas por los niveles subnacionales.

De esta manera las politicas regionales de primera generacion que, como se dijo arriba,
habian alcanzado logros poco significativos, fueron reemplazadas por los procesos
descentralizadores.

Al respecto dice Finot (2002)%:

. en los afos ochenta se inici6 una tendencia histérica a traspasar parte de la
provision de bienes publicos hacia procesos democraticos subnacionales
(descentralizacion politica) y a transferir procesos de produccion de los bienes provistos
publicamente a la competencia econdémica (descentralizacion econdémica).

A través de la descentralizacion se esperaba sentar las bases para un desarrollo local
competitivo, asegurar la equidad social a escala territorial, aumentar la participacion
politica y promover la eficiencia y la transparencia de las administraciones publicas
(Finot, 2001)%".

No obstante bajo el manto de tales parametros comunes, se esconden una variedad de
procesos con contenidos profundamente diferentes. Asi, la descentralizacion puede ser
un mecanismo de democratizacion y de redistribucion del poder politico que
permeabilice el régimen a las presiones de participacion de los movimientos populares
con base regional; o una estrategia neoliberal para restringir cualquier alternativa de
cufio popular al plano local y microecondmico, mientras que las grandes decisiones
permanecen centralizadas y abiertas a una logica de articulacion trasnacional.

Por esta razén, los procesos descentralizadores han avanzado tortuosamente a través
de unas fuerzas centrifugas que se mueven en la direccion de transferir competencias y

% Abalos, José y Luis Lira (1986), Desarrollo regional, liberalismo econdmico y autoritarismo politico:
Chile 1973, Pensamiento Econémico Iberoamericano No.10, Madrid.

% Ramos, Joseph (1989), Politica econémica neoliberal en paises del Cono Sur de América Latina,
1974-1983, México D.F.: Fondo de Cultura Econdémica p.17.

% Finot, Ivan (2002), Descentralizacion y participacion en América Latina: una mirada desde la economia,
Revista de la CEPAL No.78, Santiago de Chile, p.140.

% Finot, Ivan (2001), Descentralizacién en América Latina: teoria y practica, Serie Gestion Publica No.12,
Santiago de Chile: llpes/CEPAL.
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recursos a las entidades subnacionales y otras centripetas, que actuan en el sentido de
impedir que el Estado central se desprenda de la capacidad de controlar los recursos
para el desarrollo.

En tal contexto, si bien la linea de la descentralizacién para el desarrollo econémico es
la que menos ha avanzado, es indudable que los espacios abiertos por el
empoderamiento politico y fiscal de las entidades subnacionales han sido aprovechados
por éstas, para emprender iniciativas endégenas de promocion de sus economias. Esta
circunstancia, combinada con la revalorizacion de los componentes territoriales del
desarrollo®, ha inducido la aparicién desde los afios noventa de una nueva gama de
politicas regionales de caracteristicas muy similares a las de Europa y Estados Unidos,
que comentamos anteriormente.

En dicha revalorizacion han incidido varios factores. En primer lugar esta la evidencia
de que con la globalizacion se ha iniciado un nuevo ciclo de profundizacion de las
disparidades regionales, en el que hay unas regiones ganadoras que tienen las
capacidades competitivas para conectarse a las nuevas dinamicas de la economia
mundial y otras que se quedan rezagadas (perdedoras) por no disponer de tales
ventajas. Entre las primeras estan las grandes areas metropolitanas (Sédo Paulo,
Santiago y en menor medida Bogota, Caracas y Lima) y las regiones que cuentan con
recursos exportables y entre las segundas estan casi todos los demas territorios,
incluyendo las regiones industriales maduras que habian florecido al amparo del modelo
de sustitucién de importaciones (Moncayo, 2004)%°.

Con el agravante —como bien lo advierte Markusen (1995) '®— de que las politicas

sectoriales presididas por el imperativo de la competitividad internacional pueden
reforzar las patrones concentradores, como lo demuestran las tendencias
repolarizadoras de la economia brasilefia y el desgarramiento entre los estados de la
frontera norte de México

—completamente integrados a la economia norteamericana via NAFTA— y los estados
del sur con niveles de ingreso equivalentes a un quinto del que tienen los primeros'®'. A
esta nueva onda de archipielagizacion se agregan insidiosamente los desequilibrios al
interior de las regiones; entre las capitales provinciales y su hinterland; y en el seno de
las areas metropolitanas.

En segundo término, la terciarizacion de los territorios mas avanzados, con el
consiguiente peso creciente de los servicios de punta (telecomunicaciones, finanzas,
transporte internacional) en el PIB, esta induciendo una mayor atencién a las
infraestructuras correspondientes, a través de inversiones mas selectivas y localizadas
y de polos de innovacion tecnoldgica. En tercer lugar, la propagacion de las teorias de
capital social han estimulado una variada gama de iniciativas para construir proyectos

% Una buena exposicién de ete proceso se encuentra en: llpes/CEPAL (2000), La reestructuracién de los
espacios nacionales, Serie Gestién Publica No.7, Santiago de Chile.

% Para un completo analisis del fenémeno de divergencia regional, véase: Moncayo, Edgard (2004), El
debate sobre la divergencia econémica internacional e interregional: enfoques tedricos y evidencia
empirica, revista Eure vol. XXX(90), Santiago de Chile.

1% ‘Markusen, Ann (1995), Interaction between Regional and Industrial Policies: Evidence from four
Countries, en: World Bank (1995), Proceedings of the World Bank Annual Conference on Development
Economics 1994, Washington D.C.

%" Para un buen andlisis de las tendencias del desarrollo regional en México, véase: Wong Gonzales,
Pablo (1997), La paradoja regional y regionalismos emergentes en México: entre la globalizacion y el
centralismo, Documento 97/36, Santiago de Chile: lpes/CEPAL, Serie Ensayos.
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consensuados de desarrollo regional y local, entre los que se destaca, por ejemplo, la
experiencia del Presupuesto Participativo en Porto Alegre'®?.

Por ultimo, las exigencias de incorporar criterios de sostenibilidad en la gestion del
desarrollo obligan a tomar en cuenta la conservacion y mejoramiento de los recursos
fisicos y biolégicos, dando lugar a que se generalicen las normativas y practicas del

Ordenamiento Territorial (Montes, 2001)"%.

Por todas las razones anteriores, en América Latina esta hoy a la orden del dia la
ejecucion de actividades de apoyo y promocién del desarrollo regional que caen en la
orbita de las politicas de segunda y tercera generacion, en los términos de Helmsing.

Asi, en casi todos paises se adelantan acciones para medir y potenciar la
competitividad de las regiones; identificar y promover distritos industriales y clusters;
organizar sistemas regionales de innovacion tecnologica y ordenar ambientalmente el
territorio. Es el caso de los escalafones de competitividad regional elaborados en
México, Venezuela, Colombia, Ecuador, Bolivia y Chile, entre otros paises; la
identificacion de espacios regionales de conocimiento en México'%; la incorporacion del
concepto de sistemas regionales de ciencia y tecnologia en las politicas de ciencia y
tecnologia de Chile, Colombia, Venezuela y Argentina'°’; la identificacion y promocion
de clusters en Brasil, México, Argentina, Cuba, Costa Rica y Uruguay'®; y de planes de
ordenamiento territorial en Bolivia, Colombia, Costa Rica, Cuba Ecuador, México y
Venezuela (Massiris, 2002)"".

Siguiendo a Vazquez Barquero (2000)'®, las acciones e instrumentos de uso mas
frecuente pueden agruparse asi:

Hardware:

— Construcciéon y mejoramiento de infraestructura para conectar con el
mercado internacional (puertos, aeropuertos, puertos secos y vias
fluviales).

— Dotacion y ampliacion de telecomunicaciones y telematica.

% Para un completo andlisis de esta experiencia véase: de Sousa Santos, Boaventura (2003),

Democracia y participacion. El ejemplo del presupuesto participativo, : El Viejo Topo.

1% Montes Lira, Pedro Felipe (2001), El ordenamiento territorial como opcién de politicas urbanas y
regionales en América Latina y el Caribe, Serie medio Ambiente y desarrollo. 45, CEPAL.

% Para un completisimo estudio sobre este tema véase: Casas, Rosalia, coord. (2001), La formacion de
redes de conocimiento, una perspectiva regional desde México, Barcelona: Antrophos, Instituto de
Investigaciones Sociales — UNAM.

% Sobre el componente regional de las politicas de ciencias y tecnologia en Chile, Colombia y
Venezuela, véase: Gomez, David et al. comps. (2002), Los sistemas nacionales de innovacion (SNI)
cientifica y tecnologica en los paises del Convenio Andres Bello, Bogota: Quebecor World Bogota. Sobre
el caso de Argentina véase: Chudnosky, Daniel (1999), Politicas de ciencia y tecnologia y el sistema
nacional de innovacion en la Argentina, Revista de la CEPAL No.67, Santiago de Chile.

1% Melo, Alberto (2001), The Innovation Systems of Latin America and the Caribbean, Working Paper
No0.460, Washington D.C.: BID, p.56.

%7 Massiris, Angel (2002), Ordenacion del territorio en América Latina, Scripta Nova, Revista Electrénica
de Geografia y Sociales, Universidad de Barcelona (http://www.nb.es/geocrit/sn/sn—125.htm).

108 Vazquez Barquero, Antonio (2001), La politica de desarrollo econdmico local en: Aghén, Gabriel et al.
(2001), Desarrollo econémico local y descentralizacion en América Latina: un andlisis comparativo,
Santiago de Chile: CEPAL/GTZ.
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Sofware:

— Apoyo a la pyme e impulso a la creacibn de nuevas empresas
(incubadoras, capital de riesgo, fondos de garantias, clusters).

— Impulso a la innovacion tecnoldgica
e Centros de productividad y desarrollo tecnolégico.
o Parques industriales y tecnoldgicos.
¢ Sistemas regionales de innovacion tecnoldgica.
e Formacién de recursos humanos.

— Impulso a redes de empresas

— Sistemas de informacién para la toma de decisiones de inversién (bancos
de proyectos, promotoras de inversion).

Orgware:

— Empoderamiento de las entidades territoriales a través de la
descentralizacion.

— Regionalizacion del territorio para efectos de la planificacion y
ordenamiento ambiental.

— Adaptacion de las administraciones regionales y locales para la promocion del
desarrollo.

— Alianzas y cooperacién entre gobierno, sector privado, universidades y ONGs.

— Proyectos estratégicos consensuados de desarrollo regional y local.

En la relacion anterior se pone en evidencia una de las notas caracteristicas del estadio
por el que atraviesan las politicas publicas en América Latina: la transicion de la légica
vertical/ sectorial a la logica horizontal/territorial, que da lugar al concepto hibrido de
politicas sectorregionales o sectoterritoriales. Siguiendo a Muller (1985)'®, una politica
sectoregional es una que combina en proporcion variable la l6gica sectorial que implica
centralizacién y la ldgica territorial que implica descentralizacion. Segun este autor,
frente al fracaso de la sectorialidad el Estado tiene entonces

... la tentacion de territorializar las politicas publicas, con la esperanza, un poco mitica,
de poder recrear “verdaderos” territorios como antes, es decir, dotados de una
capacidad autbnoma de reproduccion.

De esta manera el resurgimiento de lo local se explicaria como el intento de darle una
nueva coherencia a la sectorialidad y construir relaciones de proximidad que requieren

La construccién de un espacio de medicién que dé un minimo de coherencia a las
multiples estrategias reticulares que estan actuando a nivel local'"°.

Lo anterior implica que hacia el futuro el gran desafio de las politicas secto—regionales
es superar su caracter meramente instrumental y encuadrarse en un marco de
racionalidad y eficiencia sistémicas. Es decir sinergias y coordinacion entre el nivel
nacional y el subnacional; entre logicas sectoriales y territoriales; entre los agentes
publicos y la sociedad civil; y entre marcos normativos y acciones operativas.

En la busqueda de esta nueva racionalidad aparece el concepto de desarrollo
econodmico local, cuya aplicacion se esta generalizando en América Latina y que es
definido por Vasquez Barquero (2001, Op. cit., p.22) asi:

1% Muller, Pierre (1985), traduccién de 1997, Un esquema de analisis de politicas publicas sectoriales,

Tecnologia Administrativa, vol.XI(23) Medellin: Universidad de Antioquia, Facultad de Ciencias
Econémicas y Administrativas.

"% Muller, Pierre (2000), traduccion de 2002, Las politicas publicas, Bogota: Universidad Externado de
Colombia.
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El desarrollo econdmico local es un proceso de crecimiento y cambio estructural de la
economia de una ciudad, comarca o region, en el que se pueden ientificar al menos
tres dimensiones... una econémica, caracterizada por un sistema de produccion que
permite a los empresarios locales usar eficientemente los factores productivos, generar
economias de escala y aumentar la productividad a niveles que permiten mejorar la
competitividad en los mercados; otra sociocultural en la que el sistema de relaciones
econdmicas y sociales, las instituciones locales y los valores sirven de base al proceso
de desarrollo: y otra, politica y administrativa, en que las iniciativas locales crean un
entorno local favorable a la produccion e impulsan el desarrollo sostenible",

A su turno, la interaccién de las economias locales —especialmente de las exitosas—
con la economia mundial y entre ellas mismas, ha dado lugar a las teorias y practicas
de la glocalizacion, que no es cosa distinta que el reconocimiento de que las localidades
ganadoras establecen vinculos directos con los circuitos econdmicos globales, sin pasar
por la intermediacion de sus Estados nacionales respectivos''. Sin embargo, a este
respecto bien cabe la advertencia de Helmsing (2003) en el sentido de que pocas
localidades cumplen con los prerrequisitos para la generacion de procesos
autosostenidos de desarrollo local y de glocalizacién y que, por tanto, en muchos paises
el desarrollo tendera a ser mas desequilibrado".

En sintesis, los grandes temas que cruzan actualmente las politicas regionales en
América Latina son: descentralizacion, desarrollo econdémico local (competitividad),
ordenamiento territorial (desarrollo sostenible) y glocalizacién.

Algunas alusiones a experiencias nacionales especificas sirven para corroborar las
tendencias generales esbozadas para América Latina en su conjunto. Asi, sobre Brasil
dice Bonelli (2001)"*:

As politicas sub—nacionais de competitividad no Brasil sdo executadas pelos Estados da
Federagdo con finalidad principal de atrair investimentos para seus respectivos
territorios. Os mecanismos utilizados para este fim incluem uma vasta gama de medidas
que vao desde a concessao de incentivos fiscales as empresas que desejem se instalar
na regiao até a apoio em ternos de construgao da infraestrura...

Y desde Argentina, Manzanal comenta (1999)""°:

Con el nuevo milenio, los procesos espaciales de funcionamiento en redes, se iran
consolidando en los paises de la periferia desarrollada. Paralelamente aparece un
renovado discurso regional proveniente del discurso neoliberal de nueva generacion
(década de los ‘90) que adquiere entidad a partir de temas y acciones relacionadas
centralmente con la competitividad y la productividad... en él se sefiala que, desde los

territorios, tienen que operarse procesos de “atractividad” del capital y de las inversiones
foraneas.

Las similitudes y paralelismos resaltados en los acapites procedentes, entre los paises
avanzados y los de América Latina, en materia de politicas regionales, no tienen el
proposito, en manera alguna, de plantear que las experiencias de los primeros puedan
ser trasladadas mecanicamente a los segundos. Esto es asi, porque en el contexto

" Vvasquez Barquero, Antonio (2001), Op. cit., p.22.

? Bressi, Giovanni (2003), The Impact of Globalization: Opportunities and Challenges for Glocal
Development in Europe, Latin America and the Caribbean, ponencia presentada al seminario “Global and
Local: Confronting the Challenges of Regional Development in Latin American and the Caribbean”, marzo
2003, Milan, organizado po el BID,

" Helmsing, A.H.J. (Bert) (2003), Perspectivas sobre el desarrollo econémico localizado
ghttp://www.scielo.cl).

'* Bonelli, Regis (2001), Politicas de competitividad industrial no Brasil, 1995-2000, Serie Desarrollo
Productivo 116, CEPAL.

"% Manzanal, Mabel (1999), La cuestién regional en la Argentina de fin de siglo, realidad econémica 166,
IADE, Buenos Aires.
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latinoamericano no conviene apresurar esquemas artificiosos de glocalizacion o de
ciudades globales cuando el Estado—nacion tiene todavia que cumplir impostergables
tareas en el campo de la articulacion de politicas y la equidad interpersonal e
interterritorial, y segundo, porque la reproduccién en nuestro medio de enfoques como
los distritos industriales o los parques tecnolégicos ha probado ser extremadamente
lenta y dificil (Fernandez, 2001"® y Yoguel, 2000'").

. LA EVOLUCION DE LAS POLITICAS REGIONALES EN LOS PAISES
MIEMBROS DE LA CAN: UNA VISION COMPARATIVA''®

La geografia, los equilibrios regionales y la organizacion territorial del Estado son temas
permanentemente presentes en la historia de los paises andinos. Desde los inicios de la
vida republicana de estas naciones hasta nuestros dias, la distribucién del poder entre
los distintos territorios y su reflejo en la tension centralismo—federalismo como formas
constitucionales de organizacioén politica del Estado, son cuestiones que han permeado
la evolucion histérica de dichos paises durante los ultimos dos siglos.

En la primera mitad del siglo XIX, los paises andinos oscilaron entre el régimen
centralista que aconsejaban los imperativos de las guerras de emancipacion y el
federalista que reflejaba mejor la realidad de unas naciones fragmentadas en diversas
regiones con autarquia econdmica y dirigencias politicas basadas en el poder militar de
caudillos locales.

No fue sino hasta entrada la segunda mitad del siglo XIX, que el desencadenamiento de
fuerzas favorables a la integracién de los mercados nacionales hicieron posible el
advenimiento de regimenes politicos que buscaron e impusieron la adopcién de
constituciones de caracter centralista. Para llegar a este punto fueron necesarias, en
varios casos, cruentas guerras civiles en las que las fuerzas vencedoras imponian la
carta constitucional de sus preferencias.

La situacién extrema se produjo en Colombia, en donde tuvieron lugar a lo largo del
siglo XIX nueve guerras civiles generales y catorce regionales entre los partidarios de
los modelos federal y centralista. Por las mismas razones hubo una guerra civil en
Bolivia (la Guerra Federal 1898—1864).

Los procesos de consolidacion del Estado—nacion —auspiciados por los avances en la
integracion de los mercados nacionales— comenzaron a ser impulsados en Venezuela
por los gobiernos autocraticos de Antonio Guzman Blanco (1870-1887) y Juan Vicente
Gbémez (1908-1935); en Ecuador durante el periodo “garciano” (presidente Gabriel
Garcia Moreno 1861-1865, con interregnos); en Bolivia por el presidente Narciso
Campero en 1880; en Colombia por la Regeneracion liderada por Rafael Nufiez en los
ultimos dos decenios del siglo, XIX; y en Peru por el gobierno de Nicolas de Piérola en
1895.

"® Fernandez, Victor Ramiro (2001), Estrategia(s) de desarrollo regional bajo el nuevo escenario global—

local: revisién critica sobre su(s) potencialidad(es) y limites, Revista Eure vol.XXVII(82), Santiago de
Chile.

" Yoguel, Gabriel (2000), Creacion de competencias en ambientes locales y redes productivas, Revista
de la CEPAL 71, Santiago.

"8 a bibliografia utilizada en esta sintesis comparativa aparece como un apéndice bibliografico de esta
Segunda Parte.
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Las constituciones centralistas que resultaron de tales desarrollos econémico—politicos
conservaron su vigencia hasta finales del siglo XX, cuando al calor de las tendencias
descentralizadoras ha vuelto a avivarse el contrapunto centralismo—federalismo que se
creia superado. Un extremo del movimiento pendular del modelo territorial se toca en
Venezuela, en cuya nueva constitucién (2000) se consagra que:

La Republica Bolivariana de Venezuela es un Estado federal descentralizado... (art.4).

En Colombia, Ecuador y Bolivia se ha llegado a férmulas de compromiso que evocan
las constituciones centro—federales del siglo XIX, segun las cuales:

Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica Unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales... (art. 1: de la C.N. de
1991).

Bolivia es una republica Unitaria, con gobiernos municipales auténomos (arts. 1 y 200
de la C.N. reformada en 1994).

Ecuador es un Estado Unitario con autonomia de sus entidades territoriales... (C.N. de
1998).

En Peru, por su parte, la ley de reforma constitucional de 2002 le confiere a la
descentralizacion el status de “politica permanente y obligatoria del Estado orientada al
desarrollo integral del pais”.

De esta manera, los principios descentralizadores tienen ahora rango constitucional en
los cuatro paises, de forma tal que su cumplimiento y desarrollo practico da lugar a no
pocas dificultades de hermenéutica juridica. Entre estas esta, por ejemplo, la de definir
que clase de autonomia tienen las entidades territoriales en el marco de un régimen
unitario, como es el caso de Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru.

Las sincronias en los desarrollos de la configuracion politica del Estado en los paises
andinos no se circunscriben a los grandes parametros constitucionales, sino que son
observables en la evolucién de las politicas publicas relacionadas con la cuestidon
territorial. En esta materia, se evidencian en los cuatro paises notables paralelismos,
que, por lo demas, estan inscritos en las tendencias generales de América Latina y de
los paises desarrollados examinados en las secciones anteriores. A este respecto llama
poderosamente la atencion como paises de tan distinto grado de desarrollo y con
historias socio—culturales tan diferentes pueden tener respuestas de politica similares
frente a un conjunto de problemas que también son semejantes.

Con estos antecedentes, en esta seccion del trabajo se aboca un recuento comparativo
de las politicas regionales explicitas aplicadas por los paises andinos en el periodo
comprendido entre la segunda posguerra y la actualidad.

1. El periodo que va desde la segunda posguerra hasta el decenio de los
setenta, (la politica regional en ascenso).

Al igual que en los paises desarrollados y en el conjunto de América Latina, la segunda
posguerra marca el inicio en los paises andinos de una etapa en la que el Estado
asume la conduccidén del proceso de desarrollo, adoptando los rasgos del Estado
Keynesiano de Bienestar. Los objetivos del desarrollo se planteaban basicamente como
el logro de tasas de crecimiento aceleradas mediante la estrategia de industrializacion y
la planificacidon de la economia.
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Las politicas deliberadas para impulsar la industrializacion sustitutiva de importaciones
comenzaron a adoptarse en los paises andinos desde finales de la década de los
noventa y tomaron fuerza en lo largo de los afos cincuenta, en el contexto de la
consolidacion y fortalecimiento de formas novedosas de intervencion del Estado.

En Venezuela el acceso al poder de la Junta Civico—militar en 1945 marca el inicio de
un modelo de capitalismo de Estado que, bajo el slogan de “sembrar el petréleo”, se
orientdé desde el principio, al objetivo central de industrializar el pais, al tiempo que
acometia la construccién de la gran infraestructura. A estos propdsitos, el Estado, a
través de la Corporacion Venezolana de Fomento —CVF—, impulsé en el decenio de los
cincuenta megaproyectos, como el siderurgico (Cerro Bolivar, regién Guayana),
hidroeléctrico (rios Caroni y Orinoco, region Guayana) y petroquimico (Zulia) que
tuvieron un fuerte impacto en la geografia econdmica venezolana, permitiendo el
despegue de los estados de Zulia y Bolivar (region Guayana).

De manera similar, en Ecuador la Ley de Fomento Industrial de 1957 representa el
intento del Estado de volcar los excedentes de la bonanza bananera (iniciada a finales
de los afos cincuenta) hacia el sector industrial. EI auge de los precios del banano y la
localizacion de empresas industriales en Guayaquil, convierte desde entonces a la
Provincia de Guayas en una de las mas dinamicas del pais, al lado del polo tradicional
de Quito en la Provincia de Pichincha.

Por esta misma época, los gobiernos de Mariano Ospina Pérez y Laureano Gémez en
Colombia también adoptan medidas proteccionistas para estimular un proceso de
industrializacién, que se venia produciendo espontaneamente en el pais en forma
altamente desconcentrada. El papel de la CVF venezolana lo cumple en Colombia el
Instituto de Fomento (IFI) creado en los afos cuarenta.

En Bolivia, aunque el énfasis en la industrializacion apareceria solo afios mas tarde, el
inicio de la década de los cincuenta también sefiala un hito sobre el que el juicio de los
historiadores es unanime: el de las grandes transformaciones que introducen el pais en
la modernidad. Aqui, se trataba de realizar las reformas sociales represadas
(especialmente la de derechos de los trabajadores y la agraria ) y de construir —como
en Venezuela— un modelo de capitalismo de Estado para convertir el excedente del
sector minero (entonces completamente en manos privadas) en recursos para el
desarrollo nacional.

Los gobiernos de la Revolucion Nacional (Victor Paz Estensoro y Hernan Siles Suazo)
emprendieron tres acciones de gran trascendencia regional: la expansion de la industria
petrolera, la finalizacion de la autopista Cochabamba —Santa Cruz y la apertura de la
zona oriental del pais. Todas estas tres actividades favorecieron el desarrollo del
departamento de Santa Cruz, el cual inicié asi el despegue que lo llevaria a convertirse
en la actualidad en el mas préspero del pais.

Por ultimo, en el Peru la adopcion de la estrategia de substitucion de importaciones fue
como en Bolivia relativamente tardia. Al decir de Barnechea (1995, p.113) "%

En este periodo, pese a estar dominado por la exportacion de materias primas, la ola
cepalina llegé a nuestras playas.

"9 Barnechea, Alfredo (1995), La replblica embrujada, Lima: Nuevo Siglo/Aguilar/Santillana S.A., p.113.
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En efecto, en noviembre de 1959 (ultimo afo del gobierno de Odria) se promulgo la Ley
de Promocién Industrial No.13270, que establecié diversos incentivos para la industria y
propicié un acelerado crecimiento de este sector en la década de los sesenta.

En el marco de las mencionadas transformaciones estructurales y de la configuracién
paulatina de un Estado desarrollista e intervencionista, es que hacen su aparicion las
politicas e instituciones de la planificacion: 1951, la Oficina de Planificacion en
Colombia; 1953, el Consejo Nacional de Coordinacion y Planeamiento en Bolivia; 1954,
la Junta Nacional de Planificacion en Ecuador; 1958, la Oficina Central de Planificacion
y coordinacion de la Presidencia de la Republica —Cordiplan— en Venezuela; y 1962, de
Sistema Nacional de Planificacion de Desarrollo Econémico y Social en Peru.

Conviene anotar que en el surgimiento de la planeacion en los paises andinos tuvieron
una influencia importante varios organismos internacionales. Es el caso de las misiones
de CEPAL a Bolivia (1953), Ecuador (1953), Colombia (1955) y Peru (1962 y 1963); del
Banco Mundial a Colombia (1947); de Naciones Unidas a Bolivia (1953); de David
Lilienthal director—fundador de la Tennessee Valley Authority (1954), para asesorar la
creacion en Colombia de la Corporacién Regional del Valle del Cauca; y de Arthur D.
Little (1960), que elabor6 un Programa de Desarrollo Industrial y Regional para el Peru.

Los primeros planes formales se elaboraron en Colombia y Venezuela mas o menos en
la misma época y en circunstancias politicas similares. En efecto, en Colombia el Plan
General de Desarrollo Econdmico y Social 1960-1970 (Plan Decenal) fue adoptado por
la administracion Lleras Camargo (1958-1962), el primero de un esquema de gobierno
llamado Frente Nacional que significaba el retorno a la democracia después de la
dictadura del general Gustavo Rojas Pinilla (1953—-1957) y constituia un pacto de
gobernabilidad entre los dos grandes partidos tradicionales (liberal y conservador). En
dicho plan —muy influenciado por los planteamientos de la CEPAL— se formalizaba el
modelo de sustitucion de importaciones y se introducia la nociéon de la programacién
obligatoria de las inversiones estatales.

El equivalente en Venezuela del Plan Decenal colombiano fue el | Plan de la Nacion
1960-1964 promulgado por el gobierno de Rémulo Betancourt (1959-1964), que era la
primera administracion democratica después de la dictadura del general Marcos Pérez
Jiménez (1952-1958) y la resultante de un acuerdo de gobernabilidad llamado Pacto de
Punto Fijo, similar al Frente Nacional colombiano.

La Conferencia de Punta del Este en 1961 y la consiguiente puesta en marcha de la
Alianza para el Progreso, validaron las politicas desarrollistas que se venian
practicando en varios paises de América Latina, abarcando la planificacion, que hasta
entonces todavia se asociaba en algunos medios con la supresion del libre mercado
propia de los sistemas socialistas. De esta forma, el uso de las técnicas de la
planificaciéon se extendié por todos los paises latinoamericanos, incluyendo a Peru vy
Ecuador que formularon su primer plan de desarrollo en 1962'®° y 1963
respectivamente, y a Bolivia que hizo lo propio en 1966 (Plan de Desarrollo del gobierno
del General Barrientos).

En los términos de Muller (véase acapite 11.2 supra) los primeros planes de desarrollo
de los paises andinos tenian una légica exclusivamente vertical-sectorial, en la que la
dimension horizontal—territorial todavia no tenia cabida. Es decir, en el contenido de
dichos planes la dimensidn espacial estaba ausente. Al respecto, sin embargo,

'20 En desarrollo del Decreto Ley 14220 de 1962, que establecio el “Sistema Nacional de Planificacion”.
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conviene no olvidar que, al margen de los planes, los Estados ejecutaron
megaproyectos y politicas que potenciaron el desarrollo de regiones como del
departamento de Santa Cruz en Bolivia, la provincia de Guayas en Ecuador y el estado
de Bolivar en Venezuela y crearon, ademas, instituciones para promover el desarrollo
regional.

A nuestro juicio, el primer plan andino que introduce explicitamente consideraciones
espaciales es el Il Plan de la Nacion 1963-1966 promulgado en Venezuela. Este
documento discute el problema de las regiones “atrasadas” en contraste con las que
llama de “mayor rentabilidad” y plantea la convivencia de elaborar planes regionales
para los distintos estados del pais.

El instrumento de la regionalizacion también aparece con fuerza en el plan de la
Administracion Lleras Restrepo (1966—-1970) en Colombia, que llega a formular un
“‘Modelo de Regionalizacién” para articular globalmente las politicas urbanas y
regionales con las sectoriales de orden nacional, con el fin ultimo de lograr la
integracion fisica, econdémica y sociopolitica de las regiones del pais. En este modelo se
perciben claramente las influencias del Amenagement du Territoire francés.

El gobierno de Lleras Restrepo impuls6 también la Reforma Constitucional de 1968 que
introduce por primera vez el tema de la descentralizacion (administrativa) en la gestién
publica colombiana.

Hacia finales del decenio de los sesenta y principios de los setenta la incorporacién de
la variable espacial en los planes se generaliza, como se puede colegir del analisis del
[l Plan de la Nacién 1965-1968 en Venezuela; del “Plan Estrategia Socio—econémica
del Desarrollo 1971-1991” en Bolivia (que introduce el concepto de polos de desarrollo);
y del “Plan Integral de Transformacion y Desarrollo 1973-1977” en Ecuador. En este
ultimo pais, la administracion del general Rodriguez (1972-1976) despliega, ademas,
una gran actividad en el campo regional, expidiendo la Ley de Promocion Industrial
Regional (1973), la Ley de Promocién Regional de la Pequefia y Mediana Industria
(1973) y la Ley de Fomento de Parques Industriales (1975), las tres encaminadas a
promover el establecimiento de empresas industriales fuera de las provincias de
Pichincha y Guayas.

En la misma tonica, dicho gobierno puso en marcha una iniciativa para el desarrollo
integral de la Cuenca del Rio Guayas (Cedege), e introdujo los programas de desarrollo
rural integrado, que el Banco Mundial estaba impulsando en otros paises de América
Latina, entre los cuales estaba Colombia.

En el Peru, durante la primera fase del gobierno militar (Velasco Alvarado 1968-1975) y
en el marco de un modelo de capitalismo de Estado, el Plan de desarrollo Nacional de
1971-1975 previo grandes inversiones estatales en mineria y petréleo, que a pesar de
su impacto regional no lograron equilibrar un patron de inversiones altamente
concentrado en la Costa.

La presencia de la dimensién territorial en los planes de desarrollo en los paises
andinos continlda su marcha ascendente hasta alcanzar su punto mas alto a finales de
los afios setenta y primera mitad del decenio de los ochenta, siendo Bolivia el primer
pais en donde este fendbmeno se hace patente. En efecto, el “Plan Nacional de
Desarrollo Econémico y Social 1976-1980" (formulado en 1976), del primer gobierno de
Hugo Banzer (1971-1976), es el primero en el contexto andino, en cuanto a darle al
desarrollo regional la categoria de una de las estrategias prioritarias. Esta estrategia
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contiene varios de los elementos caracteristicos de las politicas regionales de primera
generacion aplicadas en los paises avanzados, esto es: la reduccién de las
disparidades interregionales, la integracién del territorio nacional y un presupuesto de
inversiones regionalizado.

En la practica, sin embargo, las acciones de gobierno favorecieron principalmente la
region de Santa Cruz que recibidé asi un nuevo impulso. Durante la primera
administracion Banzer también se reglamento6 el funcionamiento de las corporaciones
regionales de gobierno, que habian venido creandose desde 1945.

Inmediatamente después del plan Banzer, se formulan en Colombia, Ecuador y
Venezuela, planes que tienen el denominador comun de tratar el tema regional como
una pieza central de la estrategia de desarrollo.

Asi, en Colombia la administracion Turbay Ayala (1978-1982) promulga el “Plan de
Integracion Nacional —PIN— que convierte, como su nombre lo indica, la integracion
fisica del territorio en el leiv motiv del plan y comienza a hablar el lenguaje del desarrollo
endogeno, que por esa época apenas se estaba formalizando en los paises
desarrollados. ElI PIN también incorpora la descentralizacion, tratandola no como un fin
sino como un medio para el desarrollo regional.

A renglén seguido, le corresponde el turno al “Plan Nacional de Desarrollo 1980—1984”
formulado por la administracion Roldés—Hurtado (1979-1984), conocido como el Plan
Conade, en el cual la politica relativa a la Articulacién Espacial y Desarrollo Regional es
una de las cinco politicas generales del plan. Entre los objetivos de esta politica se
sefalan: la integracion vial del territorio, el estimulo de las zonas deprimidas, la
desconcentracion industrial, el desarrollo urbano y el ordenamiento ambiental. Para
ejecutar la estrategia se plantea la necesidad de organizar un sistema de planificacion
regional.

Simultaneamente, no ya en un plan de desarrollo sino en la propia Constitucion nacional
de 1979 (de corte intervencionista), en el Peru se avanzd hacia la descentralizacion
mediante tres disposiciones: representacién de las regiones en el senado; dar a las
regiones el caracter de nivel intermedio de gobierno; y convertir a los municipios en
instancias de gobierno local.

Finalmente, el ultimo pais de andino en alcanzar el climax de la planificacién regional es
Venezuela, con el VI Plan de la Nacion 1981-1985 preparado por la administracion de
Luis Herrera Campins que, al igual que sus homaologos de Bolivia, Colombia y Ecuador,
incorpora lo territorial en la concepcion basica fundamental de la estrategia de
desarrollo propuesta. En adicion al VI Plan, el gobierno de Herrera Campins actualizé y
complementd la estructura institucional de la politica regional en Venezuela (decreto
ejecutivo No0.478/80); impuls6é en el congreso la aprobacion de la Ley Organica de
Ordenamiento del Territorio —Loot— y afianzé el papel de las corporaciones regionales
de desarrollo. Por todo ello, bien puede decirse que este gobierno diseid un modelo
completo de Administracion Regional para el Desarrollo.

En Bolivia, la fase ascendente de la politica regional se dilaté hasta 1984, afio en el cual
la segunda administracién Siles Suazo (1982-1985) elaboré el “Plan Nacional de
Rehabilitacion y Desarrollo, 1984-1987”, que era el primero formulado por un gobierno
democratico después de casi 20 afos de dictadura militar. A pesar de que, por esta
razon, el Plan de Rehabilitacion toma distancia con relacion a los planes anteriores,
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contiene un Politica de Desarrollo Regional que representa una linea de continuidad
respecto del Plan Banzer.

En tal sentido, las principales preocupaciones de la Politica de Desarrollo Regional del
plan en mencién eran: la integracion fisica del territorio nacional; la disminucién de los
desequilibrios regionales a través de inversiones en las areas mas atrasadas; y la
implantacion de una estructura institucional apropiada para conducir un proceso
participativo de planificacion del desarrollo regional. Al efecto se plantea la utilizacion de
las Corporaciones Regionales de Desarrollo, a las cuales se asigna un presupuesto.
Interesa destacar, también, que el plan de Siles Suazo es el primero en introducir los
conceptos de descentralizacion y desconcentracion.

Por su parte, en Ecuador, la inercia de las politicas regionales llegé también hasta
mediados de los afnos ochenta, puesto que en el “Plan Nacional de Desarrollo
Economico y Social 1985-1992” (elaborado, a similitud del VII Plan venezolano 1985—
1989, con la metodologia de la Planeacion Estratégico—Situacional —-PES-), la cuestion
regional todavia conserva su prioridad, siendo considerada uno de los 13 “grandes
problemas nacionales” que enfrentaba el desarrollo del pais.

2. La politica regional en declive: neoliberalismo y descentralizacion (el
periodo que se extiende desde 1980 hasta el presente).

Los paises andinos no escaparon en modo alguno a la crisis del Estado de Bienestar
que se produjo en los paises desarrollados y en el resto de América Latina en los afios
ochenta. Tampoco se sustrajo este grupo de paises (con la excepcidon de Colombia) a la
severa contraccion de las tasas de crecimiento del conjunto de los paises
latinoamericanos en el mismo periodo.

De la misma manera, la terapéutica aplicada siguié la pauta general latinoamericana:
menos Estado y mas mercado. Naturalmente que de aqui se desprendia —como ldgica
consecuencia— el abandono de las politicas publicas dirigidas a sefialar rumbos a la
economia y a los agentes privados.

El primer pais andino en avanzar decididamente en esta direccién fue Bolivia que, en
1985 bajo un nuevo periodo presidencial de Victor Paz Estensoro (el mismo que habia
liderado la Revolucién Nacional en los afos cincuenta), adoptd una politica econdmica
basada en los principios del neoliberalismo. La asi llamada Nueva Politica Econdmica —
NPE-, se anticipd casi un quinquenio al célebre Consenso de Washington, compilado
por John Williamson en 1989.

En tal contexto, el gobierno formulé el plan “Estrategia de Desarrollo Econémico y
Social 1989-2000” —EDES- que en congruencia con la NPE planteaba una intervencion
gubernamental circunscrita a la provision de infraestructura y servicios sociales; y una
estrategia de fomento al sector privado y de promocion de la inversion extranjera
directa. Como nota interesante, hay que mencionar que el plan EDES —de corte
neoliberal— retoma el hilo de la descentralizacion que habia comenzado a plantear el
Plan de Rehabilitacion de Siles Suazo.

La descentralizacion en Bolivia finalmente se hizo una realidad durante la
administracion Sanchez de Lozada (1993-1997) que introdujo el tema en la reforma
constitucional de 1993'?" e impulsé en el Congreso la aprobacién de la Ley de

21 En Europa la descentralizacion se habia desarrollado desde finales de los afios sesenta y principios de
los setenta. Véase: Borja, Jordi (1987), Descentralizacion y participacion ciudadana, Madrid: IEAL.
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Participacion Popular —LPP— (1994) y la Ley de Descentralizacion Administrativa —LDA-
(1996). Aunque estas dos normas aluden tanto el plano departamental como el
municipal, el modelo boliviano de descentralizacion tiene un sesgo marcadamente
municipalista, porque mientras la LPP transfiere a los municipios competencias de
amplio espectro (politicas, econémicas y administrativas)'??, la LPD sélo desconcentra
hacia los departamentos facultades de orden administrativo. En el gobierno de Sanchez
de Lozada también se organizé el Sistema Nacional de Planificacién —Sisplan— en el
cual se prevé la participacion de la sociedad civil en los procesos de planeacién
nacionales, departamentales y municipales.

Aparece aqui, entonces, lo que podria perfilarse como una de las regularidades en la
evolucién de largo plazo de las politicas publicas en los paises andinos: la sustitucion
de las politicas regionales por la descentralizacion’?®. Al mismo tiempo, la
descentralizacion comienza un tortuoso recorrido por entre quienes la conciben como
un expediente para ampliar los espacios democraticos y promover el desarrollo
territorial equilibrado y los que la entiendan simplemente como un mecanismo para
someter la accién gubernamental a los dictados del mercado.

Después de Bolivia, el siguiente pais que tomo el cauce neoliberal fue Venezuela. En
un giro paradojico de la historia —similar al de Paz Estensoro en Bolivia— Carlos Andrés
Pérez, uno de los arquitectos del modelo venezolano de capitalismo de Estado, optd en
su segunda administracion (1989-1993) por el modelo neoliberal. Caracteristicamente
en el plan de este gobierno (“VIII Plan de la Nacion 1990-1994” —E| Gran Viraje-) la
politica regional ve reducido su perfil y se funde con la de conservacion ambiental.

En la linea de los enfoques tedricos de la Nueva Geografia Econdmica, el Gran Viraje
acepta como un hecho que en un ambiente de competencia abierta el crecimiento
regional sera heterogéneo, pero al mismo tiempo plantea como mecanismo de
compensacion la transferencia de recursos fiscales a los estados.

En consonancia con tales planteamientos, en la segunda administracion Pérez se
inician en firme los procesos de descentralizacién politica, administrativa y fiscal en
Venezuela. El primer paso se dio en 1989 con la eleccidn popular de alcaldes y
gobernadores, lo cual se complementé en 1993 con medidas legislativas sobre
descentralizacion fiscal'®.

A esta altura, en la vecina Colombia se estaba cumpliendo una transicion muy similar
que se inicio con en el plan “Cambio con Equidad” de la administracion Betancur (1982—
1986). En este plan la politica regional es sustituida por la descentralizacion (eleccion
popular de alcaldes, entre otras medidas). En el caso de Colombia, en donde estaba en
ascenso el fendmeno de la insurgencia armada, la descentralizacion se concebia
también como parte de un proyecto politico mas amplio, consistente en incorporar las
élites locales al sistema tradicional, a través de la apertura de nuevos canales de
participacion democratica.

122

La propia reforma constitucional municipalizé parte del presupuesto general de la nacion.
123

Es de destacar en la LDA, complementada en 1997 con las Normas de Planificaciéon Participativa
Municipal (Resolucién suprema No 216961), la capacidad que se da a las Organizaciones Territoriales de
Base (OTBs) para participar tanto en los procesos de planificaciéon y presupuestacién municipal, como en
la fiscalizacion del gasto publico.

124 Constitucionalmente Venezuela ha sido Estado federal desde 1864, pero en la practica el manejo de
las relaciones entre los diferentes niveles territoriales de gobierno fue netamente centralista desde esa
fecha hasta las reformas descentralizadoras a las que estamos haciendo referencia (Mascarefio, 2000).
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El momentum descentralizador en Colombia alcanzé su maxima expresion en la
Constitucion de 1991, en la que, como se menciond supra, se combinan eclécticamente
el concepto de “Republica unitaria”, con el de “autonomia de las entidades territoriales”.
Esta formula hibrida resulté de un compromiso entre los constituyentes que favorecian
instituciones mas federativas y los que eran partidarios de reformas menos drasticas
que implicaban solamente la profundizacibn y perfeccionamiento de |la
descentralizacion.

Sobre la base de la amplia plataforma que le proporcioné la Constituyente de 1991 (que
él mismo habia promovido), el presidente Gaviria (1990-1994) —en el marco de un
modelo econdmico inspirado en el consenso de Washington— puso en practica un
vasto conjunto de medidas descentralizadoras, bastante sesgadas hacia la
transferencia de competencias y recursos fiscales al nivel municipal. De esta forma la
concepcion de la descentralizacion para el apalancamiento del desarrollo regional y la
desconcentraciéon productiva queddé postergada, manteniéndose hasta hoy en el limbo.

Adicionalmente, la administracion Gaviria cred el Sistema Nacional de Planeacion
compuesto por el Consejo Nacional y los Consejos Territoriales de Planeacion. El
primero tiene como funcidn emitir concepto sobre el proyecto del plan nacional de
desarrollo y en él deben participar representantes de las entidades territoriales y de los
sectores economicos, sociales, ecologicos, comunitarios y culturales; y los segundos
cumplen un propdésito similar a escala departamental y municipal.

Al igual que en Colombia, el Consenso de Washington fue el referente principal de las
politicas econdémicas instrumentadas en el primer gobierno de Fujimori en el Peru, a
partir de 1990. No obstante, a diferencia de los otros paises andinos, en el Peru las
reformas neoliberales no estuvieron acompafadas de un impulso a la descentralizacion,
sino, por el contrario de una regresion hacia formas hipercentralistas de gestion
territorial. Estas se plasmaron en la Constitucién de 1993, la cual a pesar de consagrar
declarativamente formulas descentralistas, introdujo las figuras del presidencialismo
autocratico y una camara unica elegida por distrito nacional unico, y debilitd
sensiblemente los niveles regionales y municipales de gobierno, mediante el recorte de
rentas y competencias'?.

Lo anterior es calificado por Dammert (2003) como “regresion hipercentralista”, teniendo
en cuenta que, como se menciond antes, la constitucion de 1979 habia llegado a definir
al Estado peruano como unitario, representativo y descentralizado y que en desarrollo
de esta norma se habian dado avances importantes en materia de competencias
municipales (Ley organica de municipalidades de 1984) y de regionalizacién del pais.
Estos ultimos llegaron hasta incluso la eleccion popular de gobiernos regionales en
1989 y 1990'%°,

El hilo perdido de la descentralizacion en el Peru, sélo vendria a retomarse un decenio
después, con la expedicion en el gobierno democratico de Toledo, de la ley de reforma
Constitucional del Capitulo XIV del titulo IV sobre descentralizaciéon de la Constitucidon
de 1993 (No0.27680), de la ley de Bases de la Descentralizacion (No.27703) y de la Ley
Organica de Gobiernos Regionales (N0.27867, modificada por la ley No.27902); las tres
en 2002. En esta legislacion definen las normas que regulan la descentralizacion

25 En 1992 el gobierno central intervino los gobiernos regionales y dispuso la conformacion de Consejos

Transitorios de Administracion Regional (CTAR) adscritos al Ministerio de la Presidencia. A este
Ministerio se encargoé el nombramiento de los presidentes de los CTAR.

126 Paraddjicamente fue la dictadura militar de Pinochet (1973-1990) la que impulsé el proceso de
descentralizacion en Chile.
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administrativa, politica y fiscal, introduciendo adicionalmente el concepto novedoso de
descentralizacion econdémica y productiva. En el contexto del nuevo espiritu
descentralista, el Ministerio de la Presidencia y la Secretaria Técnica para el Proceso de
Descentralizacién elaboraron en 2002 un importante documento denominado Estrategia
de Desarrollo Territorial que comprende Planes Concertados de Desarrollo
Departamental para los 25 departamentos peruanos.

Posteriormente, en 2003, se cred el Consejo Nacional de Descentralizacion —CND- que
tiene un presidente con rango ministerial. EI CND elaboré el Plan Nacional de
Descentralizacién 2004-2006 y el Plan Nacional de Desarrollo Territorial 2004-2013.

El ultimo pais andino en adoptar el paquete neoliberal de reformas estructurales fue el
Ecuador, en 1992, de la mano del presidente Sixto Duran Ballén que goberné entre
1992 y 1996. A la manera de lo que habia ocurrido en Bolivia (1985), Venezuela (1989),
Peru (2000) y Colombia (1991), las politicas publicas ecuatorianas siguieron durante
este gobierno los postulados del Consenso de Washington. Es decir, apertura
comercial, liberalizacion del sistema financiero, disminucion de subsidios sociales,
apertura a la inversion extranjera, flexibilizacion del mercado laboral y privatizacién de
las empresas publicas (telecomunicaciones, hidrocarburos y electricidad).

En tal contexto, el Consejo Nacional de Desarrollo —Conade— preparé el “Plan de
Accion de Gobierno 1993—-1996” (Agenda para el Desarrollo) que ignoraba la dimension
del desarrollo regional, reemplazandola por la descentralizacion. En esta direccion se
aprobo la Ley de Modernizacion del Estado en 1993, que delega en el Consejo Nacional
de Modernizacion —CONAM- la coordinacién de la descentralizacion administrativa,
politica y fiscal.

En 1997 se aprueban la Ley Especial de Descentralizacion del Estado y Participaciéon
Social y la Ley Especial de Distribucion del 15% del Pesupuesto General del Estado
para los Gobiernos Seccionales (75% para los municipios, 20% para los Consejos
Provinciales y 5% para el Fondo de Convergencia).

En forma andloga a lo que habia ocurrido en Colombia y Bolivia, en Ecuador la
descentralizacion fue elevada al rango constitucional en la Carta de 1998, en la cual
también se consagra la formula hidrida de un estado unitario con autonomia de sus
entidades territoriales.

La similitud con los casos colombiano y boliviano también es evidente en el sesgo
municipalista que toma la descentralizacion en Ecuador y en la creacion de Sistema de
Planificacion —SNP—, en el cual se prevé la participacion de las entidades territoriales en
los procesos de planificacion.

Lo expuesto en los parrafos anteriores permite concluir que en el decenio de los
noventa las politicas regionales en los paises andinos fueron practicamente disueltas en
el mortero del Consenso de Washington y que en su lugar aparecié la descentralizacion
(excepto en el Pert) con un sesgo hacia la reparticion de recursos fiscales y con un
marcado acento municipalista. No obstante, la nitidez de este hecho estilizado se rompe
con los ultimos desarrollos de la politica regional venezolana, a raiz del advenimiento de
la administracion Chavez Frias (1999-2006). En efecto, ocurre que en este gobierno, el
Viceministerio de Planificaciéon y Desarrollo Regional prepard el Plan Nacional de
Desarrollo Regional 2001-2007, que retoma los principales elementos de los momentos
de apogeo de la politica regional.
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Dicho plan esta enmarcado en el Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social
2001-2007, el cual, a su turno, tiene en la dimension territorial uno de sus cinco ejes
prioritarios, siendo los otros cuatro el econdmico, el politico, el fiscal y el internacional.
En los dos documentos se proponen, entre otras, estrategias como la descentralizacion
desconcentrada, creacion de condiciones para el desarrollo productivo diversificado y
desarrollo territorial equilibrado, a cuyo servicio se colocan instrumentos como una
nueva regionalizacion, la reactivacién de los organismos regionales de desarrollo y las
zonas especiales de desarrollo sostenible.

En desarrollo de los planes, el gobierno de Chavez Frias impulsé el tramite en la
Asamblea Nacional de la Ley Organica de Planificacion (2001) que prevé planes
departamentales y municipales y establece los Consejos de Planificacion vy
Coordinacion de Politicas Publicas para asegurar la participacion social en los procesos
de planificacion estatales y municipales.

Ahora bien, mientras que si en la mayoria de los paises andinos a la declinacion de la
politica regional correspondié el ascenso de la descentralizacién, en Venezuela el
resurgimiento de la preocupacién por el desarrollo regional se ha visto acompafado de
ciertos conatos recentralizadores, tal como se evidencio en la Constituyente de 1999.
De esta manera, Venezuela inicia el nuevo siglo reeditando la tensién entre federalismo
y centralismo que signd el nacimiento de la Republica, pero ahora con una sociedad
civil que pareciera estar dispuesta a defender los espacios conquistados por la
descentralizacion.

Volviendo al plano general de los paises andinos, otro proceso de la década de los
noventa que es importante destacar es la aparicién de las politicas secto—territoriales,
mencionadas en el capitulo Il de esta segunda parte y que seran objeto de una
explicacion detallada mas adelante.

Por ultimo, el actor de mas reciente aparicion en el escenario de las politicas regionales
en los paises andinos es el desarrollo local, entendido como el impulso a procesos de
crecimiento y cambio estructural de un territorio subnacional, en el cual interactuan las
dimensiones econdmica, sociocultural y politica—administrativa. (Véase el capitulo 11.2
supra) Experiencias de esta naturaleza se estan promoviendo en los cinco paises
objeto de este estudio.

3. Conclusiones

De lo expuesto anteriormente sobre la vision comparativa de las politicas regionales en
los paises andinos, pueden derivarse las siguientes conclusiones:

A.— Las cuestiones relativas a la estructuracion del espacio y a la organizacion
territorial del Estado han permeado la historia andina, desde los inicios de la vida
republicana de los cinco paises hasta nuestros dias. El contrapunto centralismo—
federalismo generd en el siglo XIX varias guerras civiles; durante el siglo XX fue la
dialéctica que motivo multiples cambios constitucionales y enfrentamientos
partidistas; y aun hoy —en los albores del siglo XXI— sigue sin superarse
plenamente.

B.- Las politicas regionales andinas cumplieron durante la segunda mitad del siglo
XX una trayectoria que esta intimamente asociada con la evolucion que tuvo el
papel asignado al Estado en los procesos del desarrollo y que guarda una estrecha
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similitud con los ciclos del Estado de Bienestar y de la politica regional en los paises
desarrollados y en el conjunto de América Latina. Considerando que las politicas
relacionadas con el territorio son altamente dependientes de la trayectoria (path
depence) y estan necesariamente influidas por las especificidades geograficas de
los paises en donde se aplican, dicha sincronia en la evolucion de las politicas
resulta sorprendente. Dejando de lado por prosaica la hipotesis del simple
mimetismo, una explicacion posible podria encontrarse en los enfoques teoricos de
Wallerstein, segun los cuales:

El analisis de los sistemas—mundo plantea la cuestion de cémo conceptualizamos el
cambio social. Se suele describir este tipo de cambios hablando de sociedades que son
equiparadas a paises: de ahi que hablemos de “sociedad britanica”, “sociedad

” o« "«

estadounidense”, “sociedad brasilefia”, “sociedad china” etc. Puesto que en el mundo
de hoy hay mas de 200 Estados, los estudiosos del cambio social tendrian que
habérselas con mas de 200 sociedades diferentes. La ciencia social ortodoxa acepta
este concepcion que podemos llamar el supuesto de la sociedad multiple; pero el
analisis de los sistemas—mundo no acepta que este supuesto sea un punto de partida
valido para comprender el mundo moderno.

En vez de defender que el cambio social tiene lugar pais por pais, Wallerstein (1979)
postula la existencia de un “sistema—mundo” que en la actualidad tiene una extensién
global. Si aceptamos este supuesto de una “sociedad uUnica” las numerosas
“sociedades nacionales” se convierten simplemente en parte de un todo mayor, por lo
que un determinado cambio social sélo puede ser comprendido en su totalidad en el
contexto mas amplio del sistema—mundo moderno'?’.

C.— La fase ascendente de las politicas regionales en los paises andinos se produjo
en el contexto de la configuracion paulatina de un Estado desarrollista e
intervencionista que en Bolivia, Peru y Venezuela alcanzé incluso los rasgos de un
capitalismo de Estado, el cual tenia como objetivo central volcar el excedente
generado por la exportacion de recursos naturales hacia la industrializacion
sustitutiva de importaciones.

En esta fase, que se extendié desde la posguerra hasta el decenio de los ochenta,
los objetivos de las politicas nacionales eran muy similares y tenia que ver
principalmente con la reduccion de las disparidades interregionales, la integracion
fisica del territorio y el impulso a nuevos polos de desarrollo.

D.- Aunque la eficiencia de las politicas regionales activas ha sido severamente
cuestionada por diversos analistas, hay que reconocer, por un lado, que ellas
resultaron prociclicas a procesos reales de reduccion de las disparidades regionales
jalonados por fuerzas estructurales y por el otro, que en el periodo de su aplicacion
se consolidaron exitosamente polos alternativos de desarrollo muy importantes
como la region de Santa Cruz en Bolivia, la de Guayas en Ecuador y en menor
medida la de Guayana en Venezuela.

E.— La crisis del Estado de Bienestar en los afos setenta, el impacto de los
desajustes de la economia mundial en la década de los ochenta y la adopcién del
modelo neoliberal en los afios noventa, determinaron el desmonte del Estado
desarrollista en los paises andinos y por consiguiente el ocaso de las politicas
publicas activas, entre ellas las regionales.

27 Taylor, Peter y Colin Flint, cuarta edicion (2000), Geografia politica, economia—mundo, estado—nacién
y localidad, Madrid: Trama Editorial pp.5 y 6.
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En el caso particular de las politicas regionales, éstas fueron reemplazadas por una
descentralizacion para la reparticion de recursos fiscales con acento municipalista,
que ha postergado la descentralizacion para el desarrollo regional y local'?®.

F.— En el decenio de los ochenta, ademas de la descentralizacién, aparecieron tres
ejes nuevos en cuanto al desarrollo regional: las politicas secto-regionales de
innovacion tecnoldgica, desarrollo productivo y competitividad; el ordenamiento
territorial; y el desarrollo econémico local.

Lo anterior sugiere que hacia el futuro los grandes desafios de los paises andinos en
materia de politicas regionales son: a) desarrollar la racionalidad sistémica necesaria
para engarzar una variedad de acciones e instrumentos actualmente inconexos entre si,
b) reorientar la descentralizacion hacia el desarrollo competitivo de las regiones y las
localidades y ¢) mantener la integridad del Estado—nacion en medio de las exigencias
externas de la globalizacion y las demandas internas por mayores competencias para
las entidades subnacionales.

IV. NUEVAS ORIENTACIONES DE LA POLITICA REGIONAL EN LOS PAISES
MIEMBROS

Como se planted en los capitulos anteriores, la década de los noventa marca un cambio
de paradigma en las politicas de desarrollo regional, con el advenimiento de los
enfoques e instrumentos de tercera generacién. Aunque con rezagos, relativizaciones y
ciertas adaptaciones autéctonas, los procesos que en este campo estan teniendo lugar
en los paises andinos guardan una estrecha asociacion con los que ocurren en el resto
de América Latina y en el mundo desarrollado. Pareceria que los imperativos
socioeconomicos de la globalizacion, estan imponiendo respuestas de politica similares
en todas las latitudes del planeta.

1. Cambio en el paradigma de las politicas de desarrollo regional

La mencionada transicion en los enfoques tedricos y operativos de la politica regional
se esquematiza, con particular referencia a los paises andinos, en la tabla Il.1, en la
cual se destacan tres elementos principales. Primero, la aparicion de una linea de
actuacion de caracter secto—territorial, que como se ha dicho antes combina la logica
vertical-sectorial clasica con una preocupacion por los efectos espaciales de las
politicas publicas. Segundo, el énfasis en la eficiencia, la competitividad y las
capacidades propias de los territorios, en lugar de los enfoques redistributivos del
pasado, y tercero, el predominio actual de una racionalidad puramente instrumental,
esto es, la apelacién a un repertorio de instrumentos que carece de un marco coherente
de politica (Véase diagrama II.1).

Sobre esto ultimo, podria decirse, parafraseando a Pirandello, que se trata de una
diaspora de instrumentos que necesita afanosamente un nuevo marco de politica.

Para reiterar la idea de que dicho fendbmeno esta ocurriendo también en otros paises
latinoamericanos, vale la pena citar las conclusiones de un estudio sobre las politicas
de fomento productivo en Centroamérica (Alonso, 2002) '%°:

128 Sobre los desarrollo recientes y deseables de la descentralizacion en América Latina véase: Finot,
Ivan (2002), Descentralizacion y participacion en Ameérica Latina: una mirada desde la economia, Revista
de la CEPAL No.78, Santiago de Chile.
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La profundizacion de la apertura econdmica de los Ultimos afos en los paises
centroamericanos hace necesario emprender acciones para fomentar el proceso
productivo de esta region. Existe conciencia de la necesidad de establecer planes y
programas para mejorar el desempefio competitivo de los sectores productivos; en
efecto, existen en la regidén gran cantidad de iniciativas que buscan superar los
obstaculos competitivos de los sectores productivos, en areas tales como
normalizacion, metrologia, control de la calidad, promocién de exportaciones, entre
otras. Ello es alentador, ya que se esta originando la capacidad en los sectores publico
y privado para crear la base de servicios de apoyo que requieren los sectores
productivos para su eficiente y eficaz desarrollo en economias abiertas e insertas en la
economia mundial.

Sin embargo, dichas iniciativas son recientes, se desarrollan de forma aislada, no
cuentan con un respaldo sélido expresado en politicas de los gobiernos, no gozan de
continuidad ante los cambios de gobierno, y sobre todo no son integrales, en el sentido
de ser parte de un conjunto de politicas, planes y programas debidamente
institucionalizados y dirigidos a superar las brechas competitivas de los diferentes
sectores productivos.

Diagrama Il.1
Evolucion de las Politicas Regionales (Cambio de Paradigma)
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'2% Alonso, Eduardo (2002), Politicas para el fomento de los sectores productivos en Centroamérica, Serie
Desarrollo Productivo 140, CEPAL, Santiago.
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Tabla I1.1

TRANSFORMACION DEL PARADIGMA DE DESARROLLO REGIONAL
(CON ESPECIAL APLICACION AL CONTEXTO ANDINO)

Politica regional clasica

Politicas secto-territoriales

Problemas
dominantes y
orientacion general
de las politicas

Disparidades interregionales
Regiones atrasadas
Aprovechamiento de recursos
naturales localizados (v.g. cuencas
hidrograficas)

Articulacion fisica del territorio

La equidad y la redistribucién como
objetivo de la politica regional
Enfoque Top down

Eficiencia y competitividad

Insercion internacional

Innovacioén y cambio tecnoldgico

El desarrollo endégeno como objetivo de

la politica secto-territorial
Enfoque button-up

Modelo nacional de

Industrializacién con dirigismo de

Ampliacion de la érbita de accion del

desarrollo Estado mercado sin énfasis sectoriales
Estado keynesiano de bienestar — Estado shumpeteriano de trabajo

Modelo de Republica unitaria y centralista — Férmulas eclecticas que combinan el

organizacion politica unitarismo (salvo Venezuela) con

del Estado diversos grados y modalidades de

autonomia regional

Teorias y enfoques

Etapas del crecimiento (Fisher,

Ausencia de un marco teérico formal

interpretativos Clark) — Identificacion de los factores
Causalidad circular acumulativa determinantes del crecimiento endégeno
(Myrdal, Kaldor, Hirshman) (Porter, Distritos Industriales, Nueva
Polos de desarrollo (Perroux, Geografia Econémica)
Boudeville)

Instrumentos Inversiones directas del Estado en | Hardware

las areas objetivo
Corporaciones regionales de
desarrollo

Incentivos (v. g. exenciones
tributarias)

Controles (v. g. restricciones a
nuevas inversiones en areas
congestionadas)
Regionalizacion del territorio para
efectos de la planificacién del
desarrollo

Infraestructuras de conexién con los
mercados internacionales (puertos,
aeropuertos, vias fluviales)
Conectividad: telecomunicaciones y
telemética

Software

Desarrollo empresarial

Apoyo a la mipyme

Agendas regionales de desarrollo
sectorial (v.g agricultura; c y t)
Centros de productividad

Centros de desarrollo tecnoldgico
Sistemas regionales de innovacion
tecnoldgica

Consejos regionales de competitividad
Planes regionales de exportacion
Clusters

Parques industriales y tecnoldgicos
Formacién de recursos humanos

Orgware

Integracién de la dimension econdmica a
la descentralizacion

Planes de ordenamiento territorial
Alianzas de cooperacién entre gobierno,
sector privado, universidades y ONG
Proyectos estratégicos de desarrollo de
escala regional y local (v.g ciudades—
region).

Fuente: Elaboracién propia.

2. Las politicas secto-territoriales
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La aparicion de las politicas secto-territoriales en el campo del desarrollo regional puede
explicarse a la luz de varios enfoques tedricos.

En primer lugar, desde la perspectiva de las politicas publicas, Pierre Muller (2002) a
quien habiamos hecho referencia antes (véase seccion Il. Supra) explica que el
fendbmeno de las dinamicas secto-territoriales asi:

Es en este contexto [crisis de legitimidad de los corporativismos sectoriales] que debe
ubicarse el resurgir de lo local [...], el espacio local aparece hoy, al mismo tiempo, como un
lugar potencial para darle de nuevo coherencia a la sectorialidad y permitir asi superar los
efectos perversos del corporativismo, y como un lugar donde pueden reconstruirse
relaciones de proximidad en las cuales los individuos encuentran de nuevo un poco de
dominio sobre la complejidad del mundo. Dicho de otra manera, lo local aparece hoy como
un espacio donde la exigencia de racionalidad puede reconciliarse con la exigencia de
proximidad.

Otra linea de interpretacion, también mencionada arriba en el capitulo Il sugiere que la
crisis del Estado Keynesiano de Bienestar esta determinando el transito hacia una
nueva configuracion estatal que Jessop (1999)' llama Estado Shumpeteriano de
Trabajo —EST-. Las funciones del EST serian la promocion de la competitividad, la
flexibilizacién del mercado laboral y la asociatividad (con el sector privado y las ONG),
que son procesos que se llevan a cabo cada vez mas en forma localizada. De aqui se
sigue que el principal escenario del EST seria de regiéon (o la ciudad) y su principal
preocupacion la de modelar las economias regionales para hacerlas mas competitivas a
nivel global.

En tercer lugar, segun Brenner (2003), la secto-territorializacion hace parte de un
complejo proceso de reescalamiento que esta sufriendo el Estado:

La globalizaciéon (debe concebirse) como una reconfiguracion contradictoria de las entidades
espaciales, incluyendo aquellas en las que los Estados nacionales estan organizados. Desde este
punto de vista, los Estados nacionales no estan siendo erosionados bajo las condiciones
geoeconomicas contemporaneas, sino rearticulados, re-territorializados y re-escalados.

En la tabla 1.2 se presenta una sinopsis de los instrumentos secto-territoriales que se
estan aplicando en los paises andinos'', la cual, a su turno, fue elaborada con base en
la informacién por pais que se consigna en las tablas 11.3, 11.4, [1.5 y 11.6.

Sobre la tabla 1.2 cabe destacar las siguientes regularidades:

a) Todos los paises —aunque en distinto grado y profundidad— estan utilizando
instrumentos secto-territoriales.

b) Los cinco paises estan adelantando procesos de descentralizacion, también con
diversos enfoques y velocidades.

c) El fenbmeno secto-territorial se esta presentando en una forma espontanea sin que
medie una promocién sistematica con una coordinacion central por parte de los
gobiernos nacionales. No obstante, es frecuente que las entidades de orden
nacional (ministerios y otras agencias) se involucren activamente en el impulso de
procesos — secto-territoriales, a veces dentro de la logica de su propia

130 Jessop, Bob (1999), Crisis del Estado de bienestar, hacia una nueva teoria del Estado y sus
consecuencias sociales, Bogota: Siglo del Hombre Editores/U.Nal.

¥ a aparicion del fendmeno secto-territorial también es detectada para América Latina en general, en:
CEPAL (2004), Desarrollo productivo en economias abiertas, Santiago de Chile, p.256.
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descentralizacion funcional. En otras ocasiones —como en el caso tipico de las areas
metropolitanas y ciudades-region— los procesos surgen por iniciativa de ellas
mismas.

d) En el campo del desarrollo productivo el instrumento mas utilizado es la
“‘identificacidn y promocion de clusters”.

e) Las estrategias nacionales de competitividad estan contemplando la dimension
territorial.

Con relacion a lo anterior, vale la pena destacar los siguientes casos especiales:

a) En Ecuador el Consorcio de Consejos Provinciales —-CONCOPE-, con apoyo de la
GTZ esta desarrollando una metodologia de planeacién regional (provincial) que
involucra varios de los elementos que han sido objeto de discusidn en este trabajo.

Una primera experiencia ya se esta desarrollando en la provincia de El Oro™.

b) Colombia es un pais que dispone de la bateria mas completa de instrumentos secto-
territoriales.

c) En Peru, la agencia Promipyme ha preparado un estudio que identifica en varios
departamentos (Arequipa, Cajamarca, Junin, Lambayeque y Tacna), diversos
instrumentos e instancias secto-territoriales de planeacion y promocion'®.

%2 CONCOPE y GTZ (2004), Regional Economic Development Planning at the Provincial Level,
Documento preparado por Auckland Von Robenau, Consultor de la GTZ, Quito.

133 La intencion principal del estudio era identificar los procesos de planificacion y promociéon econémica a
escala regional, con los cuales tienen que interactuar los Consejos Regionales de la Pyme. Véase:
Lombardi, José (2004), Los espacios de concertacion de politicas Mypes en las regiones Arequipa, Junin,
Lambayeque y Tacna, Propyme, Lima.
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Tabla 11.22

POLITICAS SECTO-TERRITORIALES —CAN-

Bolivia Colombia Ecuador Peru Venezuela
1 | Plan Nacional de Desarrollo \ \ \
L o ulzﬁztjighc?:n Repﬂb!ica Repub!ica Repub!ica Republica
2 Modelo de organizacion politica del gobiernos umtarlg, umtang, umtang, federal y
Estado - descentralizada | descentralizada | descentralizada .
municipales . o . o . - descentralizada
. y presidencialista | y presidencialista | y presidencialista
autbnomos
3 | Descentralizacion \ \ \ \ \
4 | Ordenamiento Territorial \ \ \
5 | Politicas regionales especiales \ \ \ \
Procesos de Planeacion Regional
6 | (Estadal) \ \ V \ \
(gubernamentales)
7 Procesos de planeacion estratégica N N N N
regional (Estadal) (Concertados)
Procesos de planeacion en areas N N N N
metropolitanas y ciudades—region
Procesos de planeacién municipal N \ \ \ \
Politicas secto Mineria v v v
10 | territoriales de ﬁg:ﬁﬁgﬂrsat r?/a \ \ \
d?: da&c’:il\lg Industria \ \ \ \
P Servicios \ \
11 | Comercio exterior y competitividad \ \ \ \
12 | Mipymes \ \
13 | Ciencia y Tecnologia \ \ \ V
14 | Infraestructura \ \
Capacitacion y financiacion de
15 recursos humanos v v v
16 | Otros \ \ \ \ \
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Tablall. 3

POLITICAS SECTO-TERRITORIALES —COLOMBIA-

Plan de Desarrollo Vigente
—Hacia un Estado
Comunitario 2002—2006-.

Plantea una politica de desarrollo territorial que articula y complementa la descentralizacién y el ordenamiento
regional, con el objeto de promover la creacién de capacidades internas en los territorios para que estos gestionen
armoniosamente su propio desarrollo.

Modelo de Organizacion
Politica del Estado

Republica unitaria y descentralizada con autonomia de sus entidades territoriales

Descentralizacion

En principio esta consignado en la constitucion vigente desde 1991. Esta en curso desde entonces (e incluso desde
el decenio de los ochenta) un activo proceso de descentralizacion administrativa, politica y fiscal.

Ordenamiento Territorial

Principio consagrado en la constitucion nacional. Existe legislacion sobre ordenamiento territorial a nivel municipal
(Ley 388 de 1997) y se tramita actualmente en el congreso un proyecto de ley sobre ordenamiento territorial a
escala nacional

Politicas Regionales
Especiales

Politica de Integracion y Desarrollo Fronterizo, basada en articulos constitucionales 289 y 337, el documento
CONPES 3155 de 2002, la ley 191 de 1995, la Comision Intersectorial de Integracion y Desarrollo fronterizo, los
Comités Territoriales Fronterizos y las Comisiones Presidenciales de Vecindad e Integracién.

Politicas Secto—
territoriales

Agricultura

* Agendas regionales para el desarrollo rural 2003 — 2006, definidas a través de los Consejos Seccionales
Agropecuarios — CONSEA-—, integrados por representantes del Ministerio de Agricultura, de los gobiernos
departamentales y de los gremios y asociaciones de productores involucrados en la Agenda. Su objetivo es
aumentar la competitividad y la seguridad alimentaria de los departamentos.

= Proyecto de Apoyo al Desarrollo de la Microempresa Rural -PADEMER-. Tiene como objetivo fomentar la
generacion de empleo; aumentar la productividad de las microempresas rurales; y lograr una mayor competitividad
de sus productos. Sus principales instrumentos son servicios tecnolégicos, de comercializacion y financieros.

= Agrocadenas. Se han identificado en 27 departamentos (de un total de 32). Se trata principalmente de cultivos de
exportacion entre los cuales estan: banano, en Chocd, Uraba antioquefio y Magdalena; arroz en Tolima, Meta,
Casanare, Cauca, Santander, Norte de Santander, Cesar, Guajira, Bolivar, Cérdoba, Magdalena, Santander,
Cesar y Narifio; cafia de azucar en Valle, Cauca, Risaralda, Caldas, Cesar, Norte de Santander; y café en el Eje
Cafetero.
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= Areas de Desarrollo Rural. El instituto Colombiano de Desarrollo Rural —Incoder— impulsa un programa de
desarrollo regional rural orientado a aumentar la competitividad de la pequena produccion agropecuaria y forestal.
Inicialmente abarca a los departamentos de Meta, Arauca y Casanare (16 municipios); Boyaca y Cundinamarca
(84 municipios); Caqueta (11 municipios); Santander, Cesar, La Guajira (68 municipios); Cérdoba, Sucre, Bolivar y
Magdalena (51 municipios); Narifio y Cauca (71 municipios); Norte de Santander (17 municipios); Nororiente
antioquefo y Choco (44 municipios); Huila y Tolima (34 municipios).

= Centros Regionales de Gestion Agroempresarial. Organizaciones para gerenciar la competitividad de
encadenamientos productivos y desarrollo rural, en los cuales participan productores y comercializadores privados
y publicos descentralizados.

Mipymes

= Consejos Regionales y Municipales de Mipymes, para orientar regional y localmente las actividades del Fondo
Colombiano para la Modernizacion y el Desarrollo Tecnolégico de las Mipymes —Fomipyme— del Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo (Financiacion de proyectos de fomento, promocién y desarrollo tecnolégico de
las Mipymes).

Comercio Exterior
y Competitividad

= Consejos regionales de comercio exterior -CARCES-. Tienen como funcion asesorar al Ministerio de Industria
y Comercio Exterior en el nivel regional para promover la competitividad y el crecimiento de las exportaciones
regionales. Estan integrados por representantes de entidades publicas y por empresarios y académicos. A través
de estos consejos se han definido 19 planes estratégicos exportadores regionales: Antioquia, Arauca, Atlantico,
Amazonas, Bolivar, Boyaca, Caldas, Cauca, Chocd, Guajira, Huila, Magdalena, Meta, Narifio, Norte de Santander,
Risaralda, Santander, Sucre y Valle.

= Zonas Francas y Zonas Econémicas Especiales de Exportacién

= Centros de informacién e inversiéon en tecnologia —CRIT-

* Red de Centros de Productividad. —-Red Colombia Compite— Liderada por la Presidencia de la Republica y
apoyada por el sector privado, el DNP y Colciencias. Participan el Centro de Productividad y Tecnologia de
Antioquia, Producaribe en Barranquilla, Centro de Productividad e Innovacion del Cauca, Centro de Productividad
del Tolima, Centro de Productividad de Bucaramanga y Centro de Productividad de Manizales.

= Consejos Regionales de Competitividad
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= Convenios Regionales de Competitividad:
Narifio: Cuero y Calzado
Antioquia: Ropa interior femenina, Construccion y Hortifruticultura
Eje cafetero: Textil y Confecciones
Norte de Santander: Calzado
= Agenda Interna:
Como parte del proceso de preparacion para la negociacién del TLC, se esta haciendo un inventario de fortalezas
y debilidades de todos los departamentos del pais

= Agendas Prospectivas Regionales de Ciencia, Tecnologia e Innovacién. Impulsadas por Colciencias. Se
definen como un ejercicio—proceso de reflexion/concertacion/programacion de acciones, mediante los cuales los
gobernantes y demas lideres (Universidad, Sena, Camaras de Comercio, ONG’S) establecen compromisos y
planes de accion en torno a los sectores o factores prioritarios, para mejorar la competitividad y calidad de vida de

Ciencia y la region, mediante un protagoénico papel de la ciencia y la tecnologia
Tecnologia ' .
= Consejos Regionales de Ciencia y Tecnologia. Integrados por los gobiernos seccionales e integrados por
representantes de la academia y el sector privado.
= Parques Tecnologicos — Consejo Asesor de Parques Tecnoldgicos
Industria = Minicadenas productivas. En el sector agroindustrial, manufacturero y artesanal a escala subdepartamental. A
cargo del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (Fomipyme) y con el apoyo de la ONUDI.
= Programa estratégico de mejoramiento de la infraestructura vial secundaria y terciaria orientado a
promover la interaccion y el desarrollo regional (Documento CONPES 3261 de 2003). Financiado
parcialmente por la CAF.
Infraestructura

= Agenda de conectividad: Busca masificar el uso de las tecnologias de la informacién y telecomunicaciones y
contempla acciones regionales (Telecentros y telefonia rural comunitaria).

Capacitacion y
Formacion de
Recursos
Humanos

Mesas regionales del Servicio Nacional de Aprendizaje —SENA—

Procesos de Planeacion
Estratégica Departamental

= Plan Estratégico de Antioquia (Planea)

= Plan Estratégico del Valle del Cauca

= Vision Tolima 2020

= Vision Risaralda 2017

= Plan Estratégico de desarrollo del sur del CESAR (Comprende 13 municipios)
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Procesos de planeacion
estratégica de areas
metropolitanas y
ciudades-regién

= Mesa de planificacion regional Bogota—Cundinamarca
= Plan estratégico del Area Metropolitana de Bucaramanga

Procesos de planeacion
estratégica regional

= Programa Plan Caribe

= Plan Orinoquia hacia el siglo XXI
= Ecorregion del Eje Cafetero

= Ecorregion del Pacifico

Otros Procesos

= Existen numerosos procesos de desarrollo alternativo y desarrollo sostenible en areas interdepartamentales,
subdepartamentales y municipales entre los cuales estan:

= Programa de desarrollo sostenible de la Mojana (1 municipio de Antioquia, 2 de Bolivar, 1 de Cérdoba y 6 de

Sucre)

= Programa de desarrollo y paz del Magdalena Medio (29 municipios de los departamentos de Bolivar, Cesar,

Santander y Antioquia)

» Plan de desarrollo sostenible amazdnico

= Estrategias y programas para zonas fronterizas

= Plan estratégico del nucleo del Macizo Colombiano (15 municipios de Cauca, 11 de Narifio y 8 de Huila)

Hay también procesos button—up orientados a impulsar el desarrollo tecnolégico:
= Manizales Eje del Conocimiento

= Valle del Conocimiento

= Bucaramanga Tecndpolis

e Iniciativa de Promocién del Desarrollo Socioeconémico Local en Colombia (Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, Agencia Colombiana de Cooperacién —ACCl—, Departamento Nacional de Planeacién, Gobernacion de
Antioquia, Narifio, Santander y Valle del Cauca, Alcaldia de Pasto, Acopi y PNUD).

Fuente: Elaboracion del autor.
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Tabla lll. 4

POLITICAS SECTO-TERRITORIALES —PERU-

Plan Nacional de

Desarrollo

No existe

Modelo de organizacion

Republica Unitaria, presidencialista y descentralizada. Pert cuenta con 24 circunscripciones politico-administrativas o
departamentos gobernados por gobiernos regionales (Lima tiene dos areas metropolitanas y Lima Provincial. La provincia

2 o constitucional del Callao tiene el suyo propio). En sentido estricto todavia no existen las regiones, las cuales deben ser
politica del Estado o ; A . e )t .
constituidas conforme la legislacion vigente, previa consulta a la poblacion via un referéndum, previsto para octubre de 2005. Los
departamentos estan conformados por 194 provincias, y estas a su vez por 1634 distritos.
En 2002 se reinicié el proceso de descentralizacion hacia gobiernos regionales y locales. La ley de reforma constitucional de 2002
3 | Descentralizacion otorgd a la descentralizacion el caracter de “Politica permanente de Estado”. Actualmente esta en ejecucién el Plan Nacional de
Descentralizacion 2004 — 2006.
4 | Ordenamiento Territorial Plan Nacional de Desarrollo Territorial 2004 — 2013
¢ Juntas de coordinacién interregional. Formadas hasta el momento, para el manejo del corredor panoceanico nororiental, del
megaproyecto de desarrollo forestal y silvo-agropecuario de la sierra, del circuito turistico nororiental, del proyecto
5 Politicas regionales hidroenergético y de irrigacién Pampas Verdes y del corredor oceanico centro-sur.
especiales ¢ Plan de paz y desarrollo 2004 — 2006. Abarca los departamentos de Ayacucho, Apurimac y Huancavelica, asi como las
provincias de la Convencion (Cusco) y Satipo (Junin) y esta dirigido a combatir la pobreza y la desigualdad regional para afirmar
la paz social a las zonas que fueron azotadas por el terrorismo.
¢ Planes concertados de desarrollo regional
6 Procesos de Planeacién e Ley de gobiernos regionales
Regional e Consejos de desarrollo regional
e Consejos provinciales
7 Proce§o_s de pl_aneamon Plan maestro de desarrollo regional Cajamarca 2010; Ayacucho Competitivo
estratégica regional
Procesos de planeacion
8 | en areas metropolitanas y | Plan de Competitividad de la Region de Lima Metropolitana
ciudades — region
9 Proc_eg,os de planeacion Consejos de desarrollo local
municipal
10 | Politicas Mineria Identificacion y promocién de clusters |
secto — e Consejos regionales de agricultura y medio ambiente (Junio)

territoriales

Agricultura y
Agroindustria

e |dentificacién y promocion de clusters: camélidos (Puno, Cusco, Arequipa, Cajamarca, Ayacucho y Huancavelica); Uva-Pisco
(Ica, La Libertad, Lima, Tacna y Arequipa); Esparragos (La Libertad, Ica); Flores (); lacteos (Cajamarca), pesca ()
e Cadenas productivas
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PN | relin H Aal H
oivicoas U LouuuniaciultT Ui STULU




-76 -

¢ Parques industriales (Arequipa, Cajamarca y Junin)
e |dentificacién y promocion de clusters: textiles de algodén ().

Servicios

e Consejos regionales de turismo (Arequipa, Cajamarca, Junin)
e Clusters de turismo (Cusco)

Comercio exterior y

¢ Consejos regionales de competitividad
¢ Planes regionales de competitividad —Comisiones regionales de Competitividad—
e Centros de competitividad

11 s : . -
competitividad  Consejos regionales de exportacion
¢ Planes estratégicos regionales de exportacion, en el marco del Plan Estratégico Nacional Exportador (PENX) 2003 — 2013.
Elaborados por el Ministerio de Comercio Exterior y Turismo (Mincetur).
12 | Mipymes Consejos regionales de la microempresa (Lambayeque)
¢ Planes regionales de Ciencia y Tecnologia (Arequipa tiene el proceso mas avanzado), impulsados por el Consejo Nacional de
13 | Ciencia y Tecnologia Ciencia y Tecnologia —-CONCYEC-, que tiene oficinas regionales
e Centros de Innovacién Tecnolégica (por sectores, pero descentralizados).
14 | Infraestructura
Capacitacion y
15 | financiacion de recursos
humanos
16 | Otros e Mesas de lucha contra la pobreza

e Mapa de las potencialidades productivas del Peru —Elaborado por el PNUD, oficina del Peru, 2004

Fuente: elaboracion del autor
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Tabla lll. 5

POLITICAS SECTO-TERRITORIALES —-ECUADOR-

Plan Nacional de Desarrollo

Plan plurianual de Gobierno 2003 — 2007 procesado en el marco del Sistema nacional de planificacion —SNP- (arts.
254 y 255 de la CN)

Modelo de organizacion politica del

2 Estado Republica Unitaria, presidencialista y descentralizada
Descentralizacion La constitucion de 1998 (art. 225) y la ley de descentralizacion del Estado y de participacion consagran la
descentralizacion hacia las entidades nacionales auténomas o hacia otras de caracter regional.
4 | Ordenamiento Territorial
5 | Politicas Regionales Especiales
6 (Fg(r)gﬁrs]gisage Planeacion Regional e Comités permanentes de desarrollo provincial -CPDP—, establecidos por la ley de descentralizacion del Estado
(gubernamentales) ¢ Planes de desarrollo provincial, apoyados por la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo
e Proceso PACA (Participatory Appraisal of Competitive Advantage), impulsado por el Consorcio de Consejos
Provinciales de Ecuador -CONCOPE-. Busca desarrollar diagndsticos y presentar propuestas para estimular la
economia regional y local. Se ha llevado a cabo en las provincias de Los Rios y El Oro.
¢ Agencias de Desarrollo Empresarial (ADE’s), que tienen como fin la generacién de fuentes alternativas de
Procesos de planeacion estratégica financiamiento, y apoyar nuevos negocios y proporcionar asesoria, en el campo del desarrollo territorial. La primera
7 regional (Provincial) ADE se establecio en Loja y la experiencia se esta replicando en siete provincias de frontera: Esmeraldas, Carchi,
Imbabura, Sucumbios, Napo, Morona Santiago y El Oro. El proceso tiene el apoyo del PNUD, el Programa de
voluntarios de las Naciones Unidas, en cooperacién con el Ministerio de Comercio Exterior, Industrializacion, Pesca
y Competitividad (MINIP)
¢ Guayas Siglo XXI, liderado por la Escuela Politécnica del Litoral
e Cooperacion Civil para el Desarrollo Econémico Local de Ambato (municipio) y Tuncurahua (Provincia)
Procesos de planeacion en areas ¢ Plan General de Desarrollo de la provincia de Pichincha (Agenda de Produccion y Competitividad del gobierno de la
8 metropolitanas y ciudades — region provincia de Pichincha )
e Agencia de Desarrollo Empresarial Guayaquil siglo XXI
Procesos de planeacién municipal ¢ Proyecto de Desarrollo Econémico Local de Cuenca —ACUDIR~- (Provincia de Azuay). Proceso concertado,
9 (Cantonal) participativo y estratégico.
¢ Planes de desarrollo cantonal y parroquial.
Mineria Identificacion y promocion de clusters (Petréleo) |
10 Politicas secto — ﬁg:glrjmlc;ﬂrsatr?la Identificacion y promocion de clusters (Banano, Camarén)(El Oro, Esmeraldas, Guayas, Los Rios); Frutas, Flores.
territoriales -
Industria
Servicios
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. . e En el marco de la Agenda Nacional de Competitividad “La Agenda Ecuador Compite” de 2004, se contempla el
11 | Comercio exterior y competitividad « b o o "
concepto de “creacion de territorios competitivos locales”.
12 | Mipymes
13 | Ciencia y Tecnologia Incubadoras de empresas tecnoldgicas (Pichincha)
14 | Infraestructura
15 Capacitacion y financiacion de

recursos humanos

Fuente: elaboracion del autor
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Tabla lll. 6

POLITICAS SECTO-TERRITORIALES —~VENEZUELA-

1 | Plan Nacional de Desarrollo Plan de Desarrollo Econémico y Social 2001 — 2007
2 I\EASO,[(;ZIC? de organizacion politica del Republica federal y descentralizada (art. 4 de la CN)
3 | Descentralizacién Ley organica de descentralizacion de 1989. El proceso esta estancado
4 | Ordenamiento Territorial Ley organica de ordenamiento territorial
Uno de los 5 ejes del Plan Nacional es la Politica Territorial, que contempla 5 estrategias: Dindmica regional,
Fachadas de integracién, Ejes de desconcentracion, Zonas especiales en desarrollo sustentable (ZEDES) y Nucleos
de desarrollo endégeno.
5 | Politicas regionales especiales Se han identificado 6 ZEDES (Barlovento, Masparro, Camatagua-El Sombrero, Sur del Lago, Guajira y Guanipa).
Corporaciones Regionales de Desarrollo
Plan para el desarrollo sostenible de la region Orinoco-Apure (PDSOA). (300.000 Km? que equivalen al 30% del
territorio nacional)
6 fégfaedsg’l)s de Planeacion Regional Consejos Estadales de Planificacion y Coordinacion de Politicas Pablicas (art. 166 de la C.N. y Ley 50/09/2002).
Hasta la fecha no han sido activos en la promocién del desarrollo econémico.
(gubernamentales)
7 Procesos de planeacién estratégica Consejos Estadales
regional (Estadal) (Concertados) Planes Estadales de Desarrollo
8 Procesos de planeacion en areas
metropolitanas y ciudades-region
Consejos Locales de Planificacion Publica (art.182 de la CN y Ley 12/06/2002). Hasta la fecha se han instalado en
cerca de 310 municipios (un 90% del total). Planes municipales.
Agenda de Proyectos de Impacto Rapido para el Ddesarrollo Humano Sostenible Local en el marco del proyecto de
9 |p ., - desarrollo humano sostenible local -DHSL— (7 municipios del estado Truijillo, 1 parroquia del estado Vargas, 1
rocesos de planeacion municipal . . N g g
parroquia del estado Miranda, 11 municipios del estado Guarico y 1 municipio del estado Sucre).
En cumplimiento del Plan de desarrollo se han identificado cerca de 51 Nucleos de Desarrollo Endégeno a escala
municipal.
Redes de innovacién productiva
10 | Politicas secto — | Mineria |

territoriales Agricultura y

Agroindustria

Se han identificado 76 Nucleos de Desarrollo Enddgeno: 32 ubicados en ZEDES, 17 fuera de ZEDES y otros 27.
Plan SARAQO —Sistema de Asociaciones Rurales Auto-organizadas—

Industria

Identificacion y promocion de clusters.
Parques industriales, previstos en el plan de desarrollo:

Taecenvo—miuniecinio-Moran-del Ectado-l ars

1
aCuyO oo ivioran Ut CotauUTadra

— La Fria, municipio Garcia de Hevia del estado Tachira
— Tinaquillo, municipio del estado Falcén
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— EI Tigre, municipio Simoén Bolivar del estado Anzoategui
— Cumana, municipio Sucre del estado Sucre

Servicios
11 | Comercio exterior y competitividad
12 | Mipymes
13 | Ciencia y Tecnologia ::undaci_qnes regior!ales parala C y T, componentes regionales de politica de C y T, Municipio Innovador y Redes de
nnovaciéon Productiva (RIP)

14 | Infraestructura
15 Capacitacion y financiacion de recursos

humanos
16 | Otros

Fuente: elaboracion del autor
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) Apéndice | de la Segunda Parte )
PAISES ANDINOS: PRINCIPALES RAZGOS DE LA DESCENTRALIZACION

. Status legal de la Descentralizacién
Tipo de Estado o . — : -
descentralizacion Politica Funcional Fiscal
Participacion de las
i o . administraciones municipales en
Republica Unitaria con gobiernos ) .
- . los ingresos nacionales (renta
municipales auténomos, 9 L Partici L .
departamentos, 112 provincias y 314 ey de Participacion Eleccién popular indirecta interna y renta ad“af‘efa): entre
. P Popular —LPP- (1994) L ; un 10% y un 20%. Limites para
secciones de provincia. de alcaldes municipales: . . A .
. : Trasferencia amplia de la destinacion de estos recursos:
Bolivia ... | Un consejo local ) : - o . o
. - . Ley de Descentralizacion | . . competencias al nivel municipal 10% para gasto corriente y 90%
Gobiernos municipales autbnomos, L : directamente elegido, : -
. . ) Administrativa —-LDA— . para gasto de inversion.
con potestad normativa, ejecutiva y (1995) elige el alcalde (1994).
técnica en el ambito de la jurisdiccion . -
o e Transferencia al dominio
de seccion de provincia. - ; ) -
tributario exclusivo municipal de
varios impuestos.
Republica unitaria, descentralizada,
con autonomia de sus entidades . .
o Transferencia hacia los
territoriales. ” s
Eleccién popular de departamentos y municipios de
. . o
Division Politico-administrativa del Constitucion Nacional de alcaldes (1986) y compet_e'nmas en saludy Transf(_erenma de cerca del 50%
. NN gobernadores (1992) educacion de los ingresos corrientes del
Colombia | territorio: Departamentos y 1991 ) .
Municioi gobierno central a las entidades
unicipios. . o L
Mecanismos de Los departamentos y municipios territoriales.
Posibilidad constitucional de Participacion Ciudadana cuentan.con competencias propias
. . de amplio espectro.
conformar regiones entre varios
departamentos.
Transferencia al nivel municipal de
competencias en salud,
infraestructura, vivienda, medio
ambiente y otros sectores sociales. | 15% de los ingresos corrientes
totales del presupuesto del
Estado unitario pluricultural y Eleccién popular de Transferencia a los consejos gobierno central se destinan a
multiétnico con autonomia de sus Constitucion Nacional de | Prefectos provinciales y provinciales de la vialidad las entidades del régimen
Ecuador . o . L L . . .
entidades territoriales (provincia, 1998 alcaldes municipales (en | provincial, el desarrollo rural, seccional auténomo (concejos
cantén y parroquia). el nivel del cantén) proyectos hidroeléctricos, provinciales, municipios, juntas
coordinacién entre municipios y parroquiales y circunscripciones
otros sectores. para indigenas y
afroecuatorianos *
Plan Nacional de
Desconcentracion (1999)
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Apéndice | de la Segunda Parte (Continuacién)

Tipo de Estado

Status legal de la
descentralizacio
n

Descentralizacion

Politica

Funcional

Fiscal

Republica unitaria dividida en

Constitucion Nacional

Eleccién popular de
alcaldes (1981)

Eleccion popular de
Presidentes

Transferencia de funciones
compartidas en educacion,
salud, promocion del desarrollo
econdmico, recursos naturales,
seguridad ciudadana, vivienda
y otras materias.

Transferencia (no automatica
ni en montos definidos) de

Peru regiones, departamentos, (Reforma Regionales (Ley No recursos fiscales de la nacion
provincias, distritos y centros constitucional de ’ . ., . .
poblados. 2001) 27867), . AS|gng0|on de competenmas y faqultad para crear tributos

vicepresidentes y exclusivas a los niveles propios.
miembros de los regional y municipal. En
consejos regionales infraestructura, urbanismo,
(2002) ordenamiento territorial y otras
materias.
Transferencia a los Estados de
varias competencias
compartidas (reguladas por
Ey(;iir;aa(gi%r;a(ljzs;gspara la Situado fiscal constitucional
Estado federal descentralizado, Eleccion popular de ganize * hasta un maximo del 20% del
Venezuel | integrado por Estados, Distrito Constitucion Nacional | gobernadores MUNICIPIOS. total de los ingresos
a Capital, dependencias federales, | de 2000. estatales y alcaldes ordinarios del fisco nacional,

territorios federales y municipios.

municipales (1984)

Transferencia de competencias
a los municipios en
ordenamiento territorial,
infraestructura vial, medio
ambiente, salud y saneamiento
basico, entre otros sectores. *

el cual se reparte entre los
Estados y el Distrito Capital. *

* Indica que en la practica no se cumple con la normativa legal o se ha dado marcha atras en el proceso.
Fuente: Elaboracion del autor.
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INTRODUCCION

En esta tercera parte se plantean elementos para la formulacion de una agenda de
cooperacion andina en el campo del desarrollo territorial. Al efecto se distinguen cuatro
tipos de regiones subnacionales'*:

1. Las regiones activas en la integracion andina

2. Regiones commodities

3. Regiones agroindustriales

4. Regiones fronterizas

l. REGIONES ACTIVAS
1.- Definicion

Setenta y tres de un total de ochenta y tres regiones subnacionales andinas (incluyendo
los distritos metropolitanos de Bogota, Caracas y Lima), son activas en algun grado en
la integracién andina. De ellas, 13 pueden considerarse activas en alto grado, en la
medida en que concentran la parte substancial de las exportaciones de sus respectivos
paises al mercado andino (Moncayo, 2003).

2.- Caracterizacion del dinamismo econémico y la competitividad

El fendmeno de las regiones activas se presenta en otros contextos de integracion:

Santiago, y no Chile, es el socio de MERCOSUR. En cuanto tal, la metrépoli se erige
como una capital inserta en un ambito preferentemente subcontinental, mientras que el
resto de Chile, y en particular sus re59iones commodities, se ligan claramente a los
mercados mas globales (Daher, 2003)"°.

La anterior afirmacién seria valida para las regiones activas en la integracion andina, en
general, pero en especial para Lima—Callao, con respecto a Peru, y Santa Cruz, con
respecto a Bolivia.

Las regiones activas comparten la caracteristica de ser polos industriales que en varios
casos exhiben un escaso dinamismo econdémico, debido, entre otras razones, a los
procesos de desindustrializacion que han tenido lugar en paises a los cuales
pertenecen. No obstante sus niveles de competitividad sistémica son altos por tratarse
de las regiones mas desarrolladas de sus respectivas naciones (véase tabla I11.1).

'3 Esta identificacion se basa en el estudio anterior preparado por el autor para la Secretaria General.

Véase: Moncayo, Edgard (2003), Geografia Econémica de la Comunidad Andina. Regiones nuevos
actores de la integracién, Lima: Secretaria General de la CAN. No obstante —como se vera— se han
a%regado varios elementos nuevos.
13> Daher, Antonio (2003), Regiones-commodities, crisis y contagio en Chile, Revista EURE, Vol. XXIX
(86), Universidad Catdlica de Chile.
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TABLAIIIA

REGIONES ACTIVAS EN LA COMUNIDAD ANDINA CARACTERIZACION BASICA

C Dinamismo . . L. .
Participacion Participacion Dinamica . .
. . del sector L. . . Tendencia de Tendencia
. . industrial en | . . de laregién en] regional en Escalafon de C e o .
PAIS REGION industrial en ‘s . ¢ | especializacion | exportaciones
el PIB . s el PIB relacion al PIB competitividad i .7 8
. 2 relacion al . 4 . 5 industrial manufactureras
regional . 3 nacional nacional
PIB regional
8
% Santa Cruz 20,26 Alto 29,35 Alta 1/1 Declinante
m
® | Cundinamarca 16,96 Alto 28,58 Alta 1/23 Declinante Creciente
'g Antioquia 19,47 Bajo 14,58 Baja 3/23 Declinante Creciente
—g Valle 23,93 Bajo 11,34 Baja 2/23 Estable Creciente
o Bolivar 24,33 Alto 3,65 Alta 14 /23 Creciente Creciente
5 Sucumbios 9,36 Alta 13/22 Region Petrolera N.D.
o
g Pichincha 22,98 Baja 2122 Declinante N.D.
(%)
w Guayas 26,95 Alta 1/22 N.D. N.D.
=]
;{: Lima 18,78 47,29 Alto 1/24 Creciente N.D.
% Carabobo 52,00 1/23 N.D. N.D.
3 Miranda 19,00 5/23 N.D. N.D.
g Bolivar 3,00 9/23 N.D. N.D.
> Zulia 11,00 2/23 N.D. N.D.
1. Cundinamarca incluye Bogota; Pichincha incluye Quito; Lima incluye Lima-Callao;
2. Bolivia 1999; Colombia 2000; Pera 2001;
3. Bolivia 91 - 01; Colombia 90 - 00;
4. Bolivia 1999; Colombia 2000; Ecuador 1998; Peru 2001;
5. Bolivia 91 - 01; Colombia 90 - 00; Pert 95 - 01;
6. Bolivia 1999; Colombia 2000 (Dato para Bogota); Ecuador 1998; Venezuela 2003; Peru, 2004.
7. Bolivia 91 - 99; Colombia 90 - 00; Pert 95 - 01;

8. Colombia 91 - 03
N.D.: No disponible
Fuente: Elaboracion del autor
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3. El Problema: desindustrializacion

Todos los paises de la CAN han experimentado un proceso de “desindustrializacion”,
esto es, de pérdida de participacion del sector manufacturero en el PIB total. El
fendmeno es especialmente agudo en Venezuela, donde dicha participacion paso del
20% al 6% entre 1990 y 2002. (véase grafico No. Ill.1). Como también la agricultura ha

seguido el mismo sendero, los sectores que han ganado participacion son el minero y
los servicios.

GRAFICO IIl.1
Paises Andinos. Participacién manufacturera en el PIB total
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Fuente: World Development Indicators 2004. The World Bank, Washington D.C.

La desindustrializacion ha afectado al dinamismo de las regiones activas porque en
estas el principal sector es el industrial.

La pérdida de participacion de la industria manufacturera en el PIB en el ultimo decenio
es una tendencia que comparten los paises andinos con el resto de América Latina. La
desindustrializacion también se presenté en los paises desarrollados, pero en este
contexto el fendmeno esta asociado con una productividad mayor en la industria que en
el sector servicios. A este respecto, ha logrado establecerse que el nivel de ingreso per
capita (medido a precios constantes de 1980) en el cual la desindustrializacion se
convierte en una tendencia manifiesta estda comprendido entre 8000 y 9000 ddlares, que
es el umbral que han alcanzado actualmente los NEI de la primera oleada. (Rowthorn y
Ramaswamy, 1999)'. Los paises andinos que estdn mas alejados del patron
internacional son Venezuela y Ecuador (véase grafico I11.2).

'3 Rowthorn, Robert y Ramana Ramaswamy (1999), Deindustrialization. Its Causes and Implications,
Economic Issues 10, FMI.
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Grafico lll.2
PATRON INTERNACIONAL DE PARTICIPACION MANUFACTURERA EN EL PIB 2002
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Fuente: Elaboracion del autor, sobre la base de World Development Indicators 2004. World Bank

Asi las cosas, la desindustrializacién andina y latinoamericana no sélo es prematura'’,
sino que es “negativa”, en el sentido de que la mano de obra liberada por el sector
industrial no puede ser absorbida productivamente por el sector servicios, como ocurre
en economias con crecimiento rapido'.

La desindustrializacion no es conveniente por dos razones basicas: a) el crecimiento de
la productividad y el desarrollo tecnolégico son mas altos en la industria manufacturera
que en otros sectores de la economia y los derrames tecnoldgicos del sector pueden
ser importantes (Kuznets, 1968)"*° y b) la estructura de la especializacion groductiva es
un factor determinante del crecimiento a largo plazo (Ross, 2004, cap.IX)™

En cuanto a lo primero, aun en sectores en donde la productividad ha aumentado, en la
mayoria de los paises la brecha correspondiente en relacién con las economias
industrializadas —Estados Unidos, especialmente— ha tendido a ensancharse en la
década de 1990. De hecho, en varios paises el cierre de la brecha de productividad en
relacion con los Estados Unidos, fue mas rapido en los afos setenta y ochenta que en
los noventa, a pesar de los aumentos en productividad de algunos sectores como las
telecomunicaciones, la mineria y, en algunos casos, la electricidad.

37 Las NEI de la segunda oleada (especialmente Malasia, Tailandia, China y en menor medida India) —

que tienen un ingreso per capita inferior al valor mencionado arriba— estan en un dinamico proceso de
industrializacion.

'3 Para un amplio analisis sobre estas conexiones véase: UNCTAD (2003), Informe sobre el comercio y
el desarrollo 2003, Ginebra.

3% Kuznets, Simon (1968), Toward a Theory of Economic Growth. With Reflections on the Economic
Growth of the Nations, Nueva York: WW Norton Company Inc.

0 Ross, Jaime (2004), La teoria del desarrollo y la economia del crecimiento, México D.F.: Fondo de
Cultura Econémica / CIDE.
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Una manera de apreciar dicha involucion es comparar la productividad laboral de toda
la economia del periodo 1990 — 2002 con la del periodo 1951 — 1980, tal como se
presenta en el grafico 111.3. En esta figura se aprecia que en todos los paises andinos
dicha variable desmejoré en los noventa; al extremo de que en Colombia, Ecuador y
Venezuela el crecimiento promedio fue negativo.

Grafico lll.3
Crecimiento porcentual promedio de la productividad por trabajador
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Tomado de: Ocampo, José Antonio (2004), Reconstruir el futuro. Globalizacion,
desarrollo y democracia en América Latina, Bogota: CEPAL / Norma, p.54

Estos niveles declinantes de productividad laboral obligan -a la hora de buscar
competitividad internacional- a considerables depreciaciones en la moneda y cuando
esto no es posible (como ocurre con frecuencia en las economias andinas) a la
represion salarial™".

Con respecto a los vinculos entre industrializacion y crecimiento, las relaciones entre
estas dos variables habian sido claramente establecidas por Kaldor y estan siendo
reelaboradas tanto en el plano tedrico (Rodrik, 2001 y Villarreal, 2004), como en el de la
practica de las nuevas politicas industriales. El primero de los tedricos mencionados
(Kaldor, 1966'*? y 1967'%), formuldé tres leyes sobre la relacién entre industria y
desempefio de la economia. Segun la primera, existe una fuerte relacién de causalidad
entre el crecimiento del producto manufacturero y el del PIB'. La segunda ley
(conocida como la ley de Verdoorn) establece que también existe una relacién de
causalidad positiva entre el crecimiento del producto industrial y el de la productividad
en el sector, como resultado de rendimientos de escala y economias de aprendizaje; y

! Esto es lo que Fajnzylber denominaba la “competitividad” espurea. Véase Fajnzylber, Fernando

(1998), Competitividad internacional: Evolucion y lecciones, Revista de la CEPAL no. 36, Santiago de
Chile.

%2 Kaldor, N (1966), Causes of the Show Rate of Growth of the United Kingdom. An Inaugural Lecture.
Cambridge University Press.

%3 Kaldor, N (1967), Strategic Factors in Economic Development, New York State School of Industry and
Labour Relations, Cornell University, Nueva York, Ithaca.

4 Para una comprobacion de estas hipétesis en el caso colombiano, véase: Escobar, Jaime y Carlos
Ortiz (2002), Industria manufacturera y crecimiento econémico nacional, Anuario de Investigaciones No 2,
CIDSE, Universidad del Valle, Cali.
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la tercera se refiere a que la productividad en los sectores no manufactureros aumenta
cuando la tasa de crecimiento del producto manufacturero se incrementa’.

Rodrik (2001)**® —por su parte— considera que el siguiente planteamiento de Prebisch
mantiene su vigencia:

A vigorous policy of industrialization is required as an inevitable complement to technical
progress in primary production (Prebisch, 1959)"'.

En esta linea de pensamiento, Villarreal (2004, p.2)'*® atribuye las bajas tasas de

crecimiento de México (3% en promedio durante 1990 — 2002) a lo que el llama una
politica industrial “pasiva” que genera:

un modelo de manufactura de ensamble con desarticulacién productiva interna que no
solo frena la posibilidad de integrar y mejorar la posiciéon del pais en la cadena global de
valor sino crear nuevas lineas de valor en la cadena global. Es decir, no permite avanzar
de la manufactura a la mentefactura y entrar en procesos en la nueva era global del
conocimiento.

En el terreno de la practica Brasil ha comenzado a disefiar una nueva generacion de
politicas industriales que incluyen la innovacién tecnolégica y el comercio'®. En
MERCOSUR existe, ademas, un proceso formal de cooperacién industrial entre
empresas que ha incluido, entre otros, los sectores farmacéutico, quimico, textil y
confecciones, alimentos y bebidas, agroindustrial y automotor (Alcorta, 2000)"*°.

4, Elementos de la solucién: una nueva generacién de politicas industriales y
de innovacién tecnolégica

La creciente insatisfaccion con los resultados de las politicas del Consenso de
Washington ha determinado el paulatino resurgimiento del interés de los paises
latinoamericanos por aplicar politicas de desarrollo productivo, ligadas con la innovacion
tecnoldgica y el comercio exterior.

Tal es claramente —como se mencioné arriba— el caso del Brasil, que recientemente ha

promulgado las Diretrizes de Politica Industrial, Tecnolégica e de Comercio Exterior'",

en las que explicita sus opciones estratégicas sectoriales en cuatro actividades de uso

%% Una reinterpretacion contemporanea de las leyes de Kaldor y Verdoorn se encuentra en: Thirlwall,

Anthony (2003), Una manera alternativa para comprender el desempefio de las naciones, México D.F;
FCE.

'%® Rodrik, Dani (2001), Development Strategies for the Next Century, en Banco Mundial (2001), Annual
World Bank Conference on Development Economics 2000, Washington D.C.

"7 Prebisch, Raul (1959), Comercial Policy in the Underdeveloped Countries, American Economic
Review, Vol 49 (2). Véase también en espafiol: Prebisch, Raul (1964), Nueva politica comercial para el
desarrollo, México D.F.: FCE.

'*8 Villarreal, René y Rocio Ramos de Villarreal (2004), TLCAN 10 afios después. Experiencia de México
y lecciones para Colombia y América Latina. Hacia una estrategia de competitividad sistémica del
desarrollo, Bogota: Norma.

%% Casa Civil da Presidencia da Republica et al. (2004), Diretrizes de Politica Industrial, Tecnolégica e de
Comercio Exterior, Brasilia.

'%0 Alcorta, Ludovico et al. (2000), Experience of Technological Collaboration by MERCOSUR Companies,
en: UNCTAD (2000), Development Strategies and Support Services for SMEs: Proceedings of Four
Intergovernmental Expert Meetings, Ginebra: UNCTAD.

'*! Casa Civil da Presidencia da Republica et al. (2004), Diretrizes de Politica Industrial, Tecnol6gica e de
Comeércio Exterior, Brasilia.
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intensivo de conocimiento: semiconductores, software, farmacos y medicamentos, y
bienes de capital. La politica brasilefa privilegia el mercado ampliado de MERCOSUR y
contiene una dimension sectoterritorial explicita:

Contribuir para el desenvolvimiento regional, estimulando iniciativas que valorizan la
dimension espacial y el fortalecimiento de arreglos productivos locales (ibid., p.10).

En Centroamérica, se presenta la paradoja de que no obstante que los paises
individualmente considerados no han implementado, de manera coherente y sistémica,
politicas de fomento al desarrollo productivo (Alonso, 2003 p.8)'*

si existe en el marco del MCCA —por mandato de los presidentes del grupo— un
Programa de Modernizacion Industrial, que desde 1994 impulsan conjuntamente la
Federacion de Camaras y Asociaciones Industriales de Centroamérica —-FECAICA—, los
ministerios de Economia de los paises miembros y la Secretaria de Integracidon
Econdmica Centroamericana —SIECA—-. Este programa ha recibido apoyo técnico de
CEPAL y ONUDI y esta gestionando financiacion del BID.

Otro proceso de integracion en el que se esta adelantando un activo proceso de
cooperacion industrial es el APEC. En este contexto existen el Industrial Science and
Technology Working Groups (ISTUNG) y el Comitee on Economic and Technical
Cooperation (ESC) para impulsar la Agenda de Cooperacion Econdémica y Técnica
(Ecotech), la cual esta muy orientada hacia actividades relacionadas con la economia
de la informacion y los desafios ambientales'®”.

Respecto del renovado interés en las politicas de desarrollo productivo interesa sefalar,
también, que la CEPAL (2004)"* la UNCTAD (2003)"° y la CAF (2004)"® dedicaron
sus ultimos informes anuales a este tema. En el recuadro 1 se presenta una sintesis de
los planteamientos de la CEPAL y la CAF sobre esta materia.

En la perspectiva de una nueva generacion de politicas industriales deberia buscarse la
confluencia de tres vectores: Industria, Innovacion y Territorio (Boekholdt y Thuriaux,
OCDE, 1999)".

[ Nueva Palitica Industrial |

Industria
Innovacion

Territorio

152 Alonso, Eduardo. Politicas para el fomento de los sectores productivos en Centroamérica, Serie
Desarrollo Productivo 140, CEPAL, Santiago de Chile.

153 Estos programas trabajan en asociacién con la Global Learning Development Network (GDLN)
impulsada por el Banco Mundial. Véase el sitio web de la APEC: www.apec.org.

> CEPAL (2004), Desarrollo productivo en economias abiertas, Trigésimo periodo de sesiones de la
CEPAL, San Juan de Puerto Rico, 28 de Junio al 2 de Julio de 2004.

1> UNCTAD (2004), Informe sobre comercio y desarrollo 2003. La acumulacién de capital, el crecimiento
econémico y el cambio estructural, Ginebra, 2003.

% CAF (2004), Reflexiones para retomar el crecimiento. Insercidn internacional, transformacién
productiva e inclusién social, Caracas.

" OCDE (Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico) (1999), Boosting Innovation. The
Cluster Aproach, Paris.



Recuadro Ill.1

Enfoques recientes sobre desarrollo productivo identificados por la CEPAL y la CAF'
CEPAL CAF

¢ Innovacion y desarrollo tecnolégico ¢ Innovacion y desarrollo tecnolégico
- Concepto: Proceso sistémico en el que participan variados agentes - ldem
que interactian en un Sistema Nacional de Innovacién
- Aumentar la inversion publica y privada Cy T
- Provision de Capital de trabajo
- Complementos de apoyo a la oferta con el apoyo a la demanda
- Aprovechamiento del potencial de transferencia de tecnologia de la IED
- Creacion de capacidades tecnoldgicas locales
- Servicios tecnoldgicos a las Pymes
- Difusion de las TIC
- Inversion en Capital Humano - ldem
- Gestion eficaz de los sistemas de propiedad intelectual
e Desarrollo empresarial e Desarrollo empresarial
- Modernizacion de los incentivos fiscales para la inversion productiva - Mejorar el ambiente de negocios
- Creacion de nuevas empresas - Mejorar la regulacion del mercado laboral
- Modernizacion de las Pymes - Disminucion de trabas administrativas
- Nuevas politicas hacia la informalidad - Mejorar la productividad laboral
- Articulacion de empresas: horizontal (intereses sectoriales - Sintonizar la oferta educativa con la demanda laboral
comunes) y vertical (relaciones agua arriba y aguas abajo) - Aprovechar el aporte que puede hacer la IED a la capacitacion laboral
- Articulacion territorial de empresas (Clusters y Sistemas
Regionales de Innovacion)
o Estructura productiva o Estructura productiva
- Incentivos para sectores lideres (automotor, farmacéutica, - Diversificacion de la estructura productiva—p mejoramiento de la
hardware, software) insercion internacional
- Anadir valor (upgrading) a partir de clusters de recursos naturales - Idem (especial atencion recibe en los planteamientos de la CAF el
- Cadenas productivas desarrollo de una politica productiva basada en clusters, con activa
- Nuevas actividades: agricultura organica, biotecnologia, participacion publica)
biodiversidad, servicios ambientales, ecoturismo

1. Es importante advertir que los enfoques referenciados no son propiamente propuestas de la CEPAL y la CAF, sino una identificacién que hacen estas
entidades de los procesos que estan en curso en distintos paises de América Latina, complementada con recomendaciones de las dos instituciones.
Fuente: CEPAL (2004, Op. cit. caps. 6, 7 y 8) Fuente: elaboracion del autor con base en CAF (2004) Op. cit. cap. 3
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5.- Elementos de una agenda de cooperacién dirigida a las regiones activas

En forma esquematica los elementos de esta agenda se sintetizan en la tabla 111.2 cuyo
contenido pasa a explicarse:

A) Programa andino de cooperacion industrial y tecnolégica'®®

Si bien actualmente los Paises Miembros carecen de una politica global y coherente de
desarrollo productivo, todos tienen experiencia en campos como programas de
competitividad, identificacion de clusters y programas de apoyo a las PYME, entre otros,
que seguramente proporcionan el caldo de cultivo para emprender esfuerzos mas
sistematicos a escala comunitaria’®. En este sentido el “valor agregado” que la CAN
puede ofrecer es la incorporacién de la dimension comercial en las acciones que se
adelanten, tal como se plantea en el siguiente acapite.

A pesar de que hay varias entidades internacionales trabajando el tema de clusters en
el ambito andino, consideramos que existe un amplio margen de accién para la CAN,
puesto que la mayoria de los procesos en curso no contemplan el sector industrial, ni
menos aun la dimension del mercado ampliado.

Algunos clusters identificados en la literatura y trabajos de campo disponibles se
relacionan en la tabla III.3.

TABLA 111.3
ALGUNOS DE LOS CLUSTERS INDUSTRIALES IDENTIFICADOS EN LOS PAISES
ANDINOS
Bolivia N.D. N.D.
Ca'na., azucar, confiteria, papel, Valle del Cauca
quimicos y alcohol carburante
Pulpa, papel, impresos Valle del Cauca
Colombia | Textiles y confecciones Antioquia, Bogota D.C.
Petroquimica Bolivar (Cartagena)
Salud especializada Antioquia (Medellin), Valle del Cauca
(Cali) y Bogota D.C.
Ecuador Textiles y confecciones N.D.
Pert Textiles y confecciones Lima (Gamarra)
Calzado La Libertad (Truijillo)
Petroquimica Zulia, Carabobo
Venezuela | Software Caracas
Hierro y siderurgica Bolivar

158 Algunas reflexiones de este caracter se plantearon en el seminario “Desarrollo conceptual y

alternativas para la integracion andina en la prospectiva del libre comercio y la globalizacién” organizado
por la Secretaria General de la CAN y la CAF, Lima, 23 de abril de 2004.

%% Mas especificamente, Ecuador realizé el Informe de Competitividad Industrial 2004 (con apoyo de la
ONUDI) y Colombia esta ejecutando el Programa Prospectivo Industrial (Ministerio Comercio, Industria y
Turismo).
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TABLA .2

REGIONES ACTIVAS

Acciones que se adelantan en los paises miembros |

| Posibles acciones de cooperacién comunitaria |

| NIVEL CENTRAL |

No existen politicas explicitas coherentes y sistematicas de
fomento al desarrollo productivo, que incorporen
reconversion industrial, innovacion e insercion internacional

Inducir una reflexién en el seno de los 6rganos
comunitarios sobre la pertinencia de una nueva generacion
de politicas industriales (Programa Andino de
Modernizacién Industrial y Tecnologica)

| NIVEL REGIONAL |

Diversas iniciativas de desarrollo y competitividad que
otorgan diverso grado de prioridad a la competitividad
industrial.

| NIVEL SECTO

-REGIONAL |

Acciones e instrumentos desarticulados
Consejos de competitividad
Consejos de Ciencia y Tecnologia
Cluster

Parques Industriales

Promover la definicién de un Programa Andino de
Cooperacion Industrial y Tecnoldgica

Promover la expansion y la profundizacion del comercio
intra-grupo de manufacturas

Cadenas productivas andinas en los sectores en los
que hay comercio intra-industrial

Programa andino de Regiones Innovadoras

Distritos Industriales

Clusters

Redes de innovacion

Apoyo a la PYME

Fuente: elaboracion del autor.
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Las primeras acciones de la SGCAN podrian orientarse hacia:

— Convocar una reunidon de agentes econdmicos publicos y privados de las regiones activas,
con el propodsito de discutir estas iniciativas.

— Realizar un primer levantamiento descriptivo de los clusters industriales existentes en los
Paises Miembros.

— Preparar una metodologia para identificacion de clusters

— Preparar una guia operativa para promocion de clusters industriales

—Realizar cursos de alto nivel para gestores y operadores de clusters

Algunas de las entidades con las cuales la SGCAN podria asociarse para trabajar en
este programa de las siguientes:

— ONUDI: Ha desarrollado una metodologia para medir la competitividad industrial de los
paises, la cual ya ha sido aplicada en Ecuador

(Private Sector Development Branch — Investment Promotion and Institutional
Capacity Building Division.

SME Cluster and Network)

- BID: Adelanta programas de competitividad y networking para la Pyme
(Departamento de Desarrollo Sostenible
Divisién de Micro, Pequefia y Mediana empresa)

— CAF: En el marco del Programa Andino de Competitividad, tiene una linea muy
activa de trabajo sobre clusters.

— CEPAL: Fue pionera en América Latina del trabajo sobre clusters (hasta ahora con
énfasis en los basados en recursos naturales)
(Division de Desarrollo Productivo)

B) Expansién y la profundizacion del comercio intra-grupo de manufacturas

Existen ramas industriales en las que se registran indices altos de comercio intra-
industrial (farmacéutico, automotriz y quimico, entre otros). En torno a estos sectores
podria organizarse un programa de cadenas industriales andinas, que incorpore el
concepto de Sustitucion Competitiva de Importaciones, esto es, la produccion interna en
condiciones competitivas, de elementos de las cadenas que no se producen o fueron
debilitados en la fase de apertura indiscriminada. Se trataria asi de impulsar una
industrializacion con tres pivotes: exportaciones, sustitucion de importaciones vy
mercado interno.

El concepto de cadenas industriales de integracion (que se estd manejando en
MERCOSUR) podria incluir la utilizacion de otros instrumentos de promocién comercial
como ruedas especializadas de negocios y asociacion de empresas (que tiene el
interesante antecedente de las empresas multinacionales andinas).

También hay potencial de expansion del comercio intra-grupo en sectores como
metalmecanica, papel, azucar, oleaginosas y textiles de algodon (Centro de Comercio
Internacional, 2003)'€°.

La SGCAN tiene una larga experiencia en la realizacion de ruedas de negocios.

C) Programa andino de regiones innovadoras

1% Centro de Comercio Internacional (2003), The Andean Community Statistical Indicators for Identifying
Intra-Regional Export Potencial (Documento de trabajo), Ginebra.
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La comunidad europea desarrolla un programa denominado Regional Innovation
Strategies RIS / RIS+ (Véase la primera parte de este trabajo) que se basa en la
siguiente justificacion:

To date, in the less — developed regions, the Structural Funds have been mainly directed
towards creating the physical infrastructure which are a necessary precondition for
sustaining a process of economic development: roads, airports, water-treatment plants,
energy, railroads, etc. However, intangibles are gradually becoming a priority for regional
policy in those regions that are successfully overcoming their shortage of infrastructures.
The emphasis is therefore increasingly being placed on those conditions which will most
directly and immediately affect the capacity of business, particularly SMEs to develop new
job—creating activities. This necessarily involves policies for the promotion of innovation,
that are more regionalized as the RIS / RIS+ experience has clearly shown (European
Commission, 2002)'®".

El RIS / RIS+ responde a cuatro principios metodoldgicos principales:

a)

Los RIS deben estar basados en alianzas publico—privadas (el sector privado y los
principales agentes innovadores de la region deben estar estrechamente
asociados en el desarrollo del proyecto).

Los RIS deben ser demand—led (con su foco en la capacidad de innovacién de las
firmas, pymes en particular) y botton—-up (con una amplia participacion de los
agentes regionales de innovacion).

Los RIS deben ser action—oriented (con resultados de innovacién en las firmas o
en los esquemas de politica).

Los RIS deben aprovechar la dimension europea a través de su vinculacion a
esquemas de cooperacion interregional.

Este ultimo criterio es condicidon sine que non para acceder a la cofinanciacion de la
Comision, que es el 50% del grant total de 500.000€ (la regién debe aportar el otro

50%).

Un esquema de esta naturaleza podria aplicarse en la CAN para promover actividades
como las siguientes:

Organizacion de sistemas regionales de innovacion

Clusters, distritos industriales y redes de empresas de software y
tecnologias de informacion

Creacién de agencias regionales de desarrollo y / o innovacion

Intercambio de mejores practicas

Programas de apoyo tecnoldgico a las pyme

A estos efectos seria muy pertinente “cruzar” el trabajo que adelanta SGCAN sobre la
sociedad del conocimiento con la dimensién territorial. Ademas de las posibles alianzas
mencionadas en el literal anterior, que también son validas para las regiones
innovadoras, un mecanismo interesante con este campo es el de Global Development
Learning Network (GDLN) (vease recuadro 111.2).

161 European Comission DG Regional Policy (2002), Regional Innovation Strategies under the European
Regional Development Fund. Innovative Actions 2000 — 2002, Bruselas.
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Recuadro 111.2

Global Development Learning Network

The Global Development Learning Network (GDLN) is a global partnership of learning
centers (GDLN Affiliates) that use advanced information and communication technologies to
connect people around the world working in development. Applying technologies and services
developed in the area of "distance learning", GDLN Affiliates help organizations, teams, and
individuals to communicate so that they can share knowledge and learn from each others'
experiences.

GDLN Affiliates offer videoconferencing and high-speed internet resources as the core
platforms for communication; these are combined with facilitation techniques and learning
approaches according to individual needs of users. Through these services, GDLN Affiliates
enable their clients to hold coordination, consultation, and training events in a timely and cost-
effective manner. Clients may be academic institutions offering distance learning courses on
development issues; development agencies seeking dialogue with key partners across the
globe; government agencies discussing trade issues with peer agencies in other countries; or
non-governmental organizations planning major conferences with their partners around the
world.

The World Bank played a key role in establishing GDLN and continues to provide
considerable support to the Network. It bears the cost for staffing and operating GDLN
Services, a team that coordinates the Network's operations. Other teams in the World Bank
work with and through GDLN to communicate with clients across the globe.

Fuente: www.gdlIn.org

Il. LAS REGIONES-COMODITIES'®?
1.- Definicion

Para los efectos de este trabajo se entiende por regiones-commodities, aquellas que
son monoproductoras y monoexportadoras de un commodity (producto estandarizado
basado en un recurso natural). En el caso andino, los principales commodities de
exportacién son los minerales y los energéticos como el petréleo y el gas. También se
explotan otros de origen agricola como el banano, el café y el cacao.

2.- Caracteristicas de dinamismo econémico y competitividad

Se trata de regiones que, por una parte, exhiben por lo general altas tasas de
crecimiento (con relacion al promedio del pais al cual pertenecen) y en este sentido son
regiones ganadoras, pero por otra, tienen tipicamente bajos niveles de competitividad
sistémica. Esto ultimo —la baja posicién en el ranking nacional de competitividad— es
indicativo de que la actividad de explotacion del recurso natural no se ha traducido en
un avance del sistema econdmico en su conjunto. (véase la tabla Ill.4 al final de esta
seccion).

162 Esta expresion es tomada de Antonio Daher. Véase de este autor: Daher, Antonio (2003), Regiones-
commaodities. Crisis y contagio en Chile, Revista Eure vol. XXIX(86).
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3.- El problema: la supuesta “maldiciéon” de los recursos naturales

El auge de la mineria en los paises andinos es la consecuencia de las politicas de
apertura a la IED en este sector, que se adoptaron en los ultimos dos decenios y que se
tradujeron en un aumento de la participacion del PIB minero en el PIB total de dicho
grupo de paises (véase grafico I11.4)

El problema con el crecimiento en la exportacién de commodities y recursos naturales
no renovables, es que él tiende a ser declinante e inestable en el largo plazo. Por estas
razones, la reprimarizaciéon minera de los paises andinos ha evocado el fantasma de la
“maldicién” de los recursos naturales, consistente en la paradoja de que las economias
ricas en esta clase de recursos tienden a crecer menos que aquellas que no los tienen
(Sachs y Warner, 1995'% y 1997"%%),

La idea central aqui, es que las economias exportadoras de commodities tienden a
dilapidar los ingresos en épocas de boom, en lugar de invertirlos en formacion de capital
para enfrentar con solvencia las partes bajas del ciclo. Este es el conocido fenémeno de
la “enfermedad holandesa”.

Tal seria el caso, por ejemplo, de la frustrada intencion venezolana de sembrar el
petréleo para diversificar su economia, seglin argumentan Sachs y Rodriguez (1999)"®°.
Para estos autores las economias ricas en recursos naturales crecen a tasas bajas

porque:
they are likely living beyond their means

Para otros tedricos, (Easterly y Levine, 2002)'%, la causalidad negativa de los recursos
naturales sobre el crecimiento no es directa, sino que se da a través del efecto
deletéreo que ellos producen en las instituciones. Es decir, en esta perspectiva las
economias-commodities no desarrollan instituciones que sean conducentes al
crecimiento, al punto de que se atribuye a la pu7gna por los recursos naturales la causa
de las guerras civiles en el Africa (Ross, 2003)"°".

'%% Sachs Jeffrey y Andrew Warner (1995), Natural Resource Abundance and Economic Growth, NBER
Working Paper 5398, Cambridge Mass.

%4 sachs, Jeffrey y Andrew Warner (1997), Natural Resource Abundance and Economic Growth—
Revised, Working Paper of the Centre for International Development, Harvard University, Cambridge,
Mass.

Sachs, Jeffrey y Andrew Warner (1999), The Big Push, Natural Resource Booms and Growth, Journal of
Development Economics.

1% Rodriguez, Francisco y Sachs, Jeffrey (1999), Why do Resource Abundant Economics Growth More
Slowly? A New Explanation and Application to Venezuela. Disponible en Internet:
www.bsos.vmd.edu/econ/rodriguez.

166 Easterly, William y Ross Levine (2002), Tropics, Germs and Crops: how Endowments Influence
Economic Development? NBER Working Paper 9106, Cambridge, MA.

"%’ Ross, Michael (2003), The Natural Resources Course: How Wealth can Make You Poor, en: Bannon,
lan y Paul Collier eds. (2003), Natural Resources and Violent Conflict, Washington D.C.: Banco Mundial.
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GRAFICO lIl.4

PRODUCTO INTERNO BRUTO POR SECTOR DE ORIGEN DE LOS PAISES ANDINOS. 1990 Y 2002
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4.- Elementos de la solucion: los clusters basados en recursos naturales

La paradoja de la “riqueza empobrecedora”, si bien se presenta en muchas economias
con abundancia de recursos naturales, no tiene porque ser fatidica como lo demuestra
el caso de los paises escandinavos, Australia, Nueva Zelanda y Chile, en los mas del
60% de las exportaciones esta constituido por productos primarios. Segun Bravo-Ortega
y de Gregorio (2002)', o anterior se explica por la presencia de altos niveles de capital
humano. Es decir, los recursos naturales son lesivos para el crecimiento econdmico en
paises con bajo nivel de capital humano. Por el contrario, altos niveles de esta clase de
capital no s6lo minimizan los efectos negativos sino que pueden activar el potencial

productivo de los recursos naturales. Esta opinién es compartida por Martin (2002)"%°.

Unos casos recientes de éxito exportador basado en recursos naturales son los de
Malasia y Tailandia. Al contrario de lo que suele pensarse, las exportaciones de estos
dos paises no estan compuestas solo por manufacturas intensivas en mano de obra
sino también —y en forma significativa— por bienes basados en recursos naturales (de
baja intensidad tecnoldgica) (Reinhardt, 2001)'°. Incluso, investigaciones recientes
demuestran que el despegue como exportador de acero de los Estados Unidos, a
princiei7c1>s de siglo XIX se basé en su amplia disponibilidad de mineral de hierro (Irwin,
2000) .

Por otra parte, Lederman y Maloney (2003)172 encuentran que no es la abundancia de

recursos, en si misma, lo que perjudica el crecimiento, sino la concentracion de las
exportaciones en unos pocos productos.

De lo anterior se sigue que el camino para superar la paradoja de los recursos naturales
que no generan desarrollo, es concebir una estrategia para agregar valor (upgrading) a
dichos recursos y potenciar los encadenamientos con otros sectores productivos. En
esta linea de razonamiento se han situado la CEPAL y el Banco Mundial.

La primera de tales instituciones (Ramos, 1998 y Buitelaar, 2001)'" ha adelantado un
programa de identificacion de conglomerados industriales a partir de recursos naturales
(mineria, recursos forestales y agroindustrias) y la segunda argumenta que es posible
transformar las actividades basadas en este tipo de recursos en industrias de
conocimiento e informacién (de Ferranti et al., 2002)'"*. A este respecto, este estudio
cita como ejemplo los clusters de conocimiento derivados de la industria de la pulpa y el
papel en Suecia y Finlandia, y de la mineria en Australia.

1% Bravo-Ortega, Claudio y José de Gregorio (2002), The Relative Richness of the Poor? Natural

Resources, Human Capital and Economic Growth, Banco Central de Chile, Documentos de trabajo
No.139, Santiago de Chile.

189 Martin, Hill (2002), Outgrowing Resource Dependence: Theory and Evidence, Documentos de Trabajo
No.143, Banco Central de Chile.Reinhart.

70 Reinhart, Nola (2000), Back to Basics in Malaysia and Thailand: the Role of Resource Based Exports
in their Exports and Growth, World Development No.28.

"' Irwin, Douglas (2000), How did the United States Become a Net Exporter of Manufactured Goods?
NBER Working Paper 7638, Cambridge, MA.

"2 Lederman, Daniel y William Maloney (2003), Trade Structure and Growth, Policy Research Working
Paper 3024, Banco Mundial, Washington D.C.

T E| trabajo seminal fue elaborado por Joseph Ramos. Véase de este autor: Ramos, Joseph (1998), Una
estrategia de desarrollo a partir de los complejos productivos en torno a los recursos naturales, Revista
de la CEPAL No.66, Santiago de Chile. Para los desarrollos que esta linea de trabajo ha tenido en el
sector minero véase: Buitelaar, Rudolf M. (2001), Aglomeraciones mineras y desarrollo local en América
Latina, Bogota: IDRC/Alfaomega.

' De Ferranti, David et al. (2002), From Natural Resources to the Knowledge Economy, Washington
D.C.: Banco Mundial.
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Desafortunadamente en Ameérica Latina no se ha avanzado mucho hasta ahora en tal
direccion. En las conclusiones de los estudios de caso de Chile, Peru, Bolivia y
Colombia, Buitelaar (Op. cit., p.309) consigna que:

La mineria desarrolla ventajas locales estaticas, sobre todo en la forma de infraestructura
especializada, pero desarrolla pocas ventajas locales dinamicas en términos de
capacidad innovadora. EI derrame financiero en la actualidad se da mas en las
metrépolis dentro o fuera de América Latina que en las economias de las regiones donde
se encuentra la fase extractiva.

En las aglomeraciones mineras, coexiste un segmento empresarial moderno, poco
enraizado en la economia local, que persigue una estrategia de eficiencia, con un
segmento empresarial tradicional atrapado en una estrategia de sobrevivencia. La
contribucién de la mineria el desarrollo local es percibida como insuficiente por la
comunidad aledafa.

No obstante, dada la importancia del sector minero de los paises andinos (es
practicamente el unico que esta impulsando el crecimiento del grupo) y su peso
determinante en varias de las regiones mas dinamicas de la CAN, seria pertinente que
la estrategia andina de desarrollo regional contemplara una linea de accién dirigida a
las regiones—commodities.

5.- Elementos para una agenda de cooperacion dirigida a las regiones—
commodities

En esta fase inicial los principales elementos de propuesta se esquematizan en la tabla
I11.4. Con respecto del contenido de esta tabla se ofrecen las siguientes observaciones:

A) Acciones a escala nacional

Entre 2000 y 2002 se realiz6 el Proyecto de Mineria, Minerales y Desarrollo
Sostenible (MMSD), como un proceso independiente de analisis participativo que

tenia como objetivo:
identificar cémo la mineria y minerales pueden contribuir de mejor manera a la transicion
global hacia el desarrollo sostenible.



-123 -

TABLAIIIL4

REGIONES-COMMODITIES

ACCIONES QUE SE ADELANTAN EN LOS PAISES
MIEMBROS

POSIBLES ACCIONES DE COOPERACION
COMUNITARIA

GOBIERNO CENTRAL

— Politicas de estimulo a la IED

Concertar (entre gobiernos, multinacionales, regiones y
comunidades) a nivel andino principios y practicas que
conduzcan a una contribucién mas efectiva de la IED en
mineria al desarrollo nacional

— Politicas tributarias para irrigar los beneficios
economicos de la actividad a las regiones y municipios
donde estan localizados los recursos (regalias).

— Politicas de desarrollo minero

Compartir conocimientos sobre mejores practicas

— Inversiones en infraestructura (puertos, carreteras,
ferrocarriles)

REGIONES Y
EMPRESAS

— Esfuerzos para lograr encadenamientos

— Hacia atras: proveedores de bienes y servicios

— hacia delante: elaboracién de productos
derivados

— laterales

Programa andino de proveedores de la actividad minera.
— Ejes Identificacién de productos y empresas
— Ruedas de negocios
— Misiones comerciales

— Innovacién tecnoldgica

— Irradiacién de los beneficios de la actividad al conjunto
de la economia regional (desenclave)

Programa Andino de Innovacion Tecnoldgica en el sector
minero a partir de la conformacion de una red de los
centros de desarrollo tecnoldgico existentes.
—  Lexiviacion bacteriana (existe un importante
antecedente).

Promocién de la cultura de clusters y Sistemas
Regionales de Innovacién

— Manuales

— Cursos y talleres

— Mitigacion del impacto ambiental

Fuente: elaboracion del autor.
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El proyecto fue una iniciativa del Consejo Mundial de Comercio para el Desarrollo
Sostenible (WBCSD), financiado por la Iniciativa Minera Global (GMI) y ejecutado
por el Instituto Internacional para el Ambiente y el Desarrollo (IIED), con sede en
Londres. El MMSD present6 su informe final a la Cumbre de la Tierra del afio 2000.
La filosofia, hallazgos y métodos de trabajo del MMSD estan en la linea de las
iniciativas que aqui se estan proponiendo y, por tanto, podrian ser un referente
relevante para la EADR.

Existen, ademas, las conferencias mundiales e interamericanas de Ministros de
Minas.

B) Acciones a nivel meso (regiones y empresas).
a) Programa andino de proveedores de la actividad minera

Varios de los estudios de caso realizados por la CEPAL reportan la existencia de
redes (o registros) de proveedores con diferentes niveles de operatividad. El “valor
agregado” comunitario podria consistir en un programa andino de proveedores que
hiciera una identificacion precisa de insumos y empresas y creara las condiciones
para activar un intercambio intragrupo (ruedas de negocios, misiones comerciales).
Entre los suministros que demanda la actividad minera estan los siguientes:

BIENES SERVICIOS
Explosivos Transporte
Combustibles Consultorias
Energéticos Financiamiento
Aceros estructurales Comunicaciones
Plasticos Publicidad

Brocas

Programas sociales

Maquinaria y equipos
Materiales de construccion
Bolas de molino
Repuestos
Metalmecanicos

Un estudio comparativo sobre los encadenamientos del sector petrolero revela que
Estados Unidos compra y vende mas productos de alta tecnologia que Venezuela y
que lo mismo ocurre, en el caso del cluster minero, comparando a Australia con
Chile. Esto sugiere que existen margenes para complejizar tecnolégicamente los
clusters petrolero y minero (CAF, 2004, pp.112 'y 113)""°.

b) Programa andino de innovacion tecnologica en el sector minero

La Sociedad Minera Pudahuel de Chile, desarroll6 la tecnologia de lixiviacion en
pilas por capas delgadas y la aplicacién de procesos bacterianos que permitié una
mejora importante en la eficiencia de los procesos productivos en la mineria
cuprifera y una ampliacion del espectro de minerales aptos para ser procesados
econémicamente (Beckel, 2001)'°. Asi mismo, la industria petrolera venezolana

" CAF (2004), Reflexiones para retomar el crecimiento. Insercidn internacional, transformacién
productiva e inclusién social, Caracas.

'7® Beckel, Jorge (2001), Una innovacién tecnolégica en la mineria cuprifera de Chile en: Buitelaar,
Rudolf, comp. (2001), Op. cit.
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(INTEVEP-PDVSA) sintetizdé un combustible llamado “Orimulsiéon” que ha tenido un

amplio impacto tecnolégico en el sector (véase recuadro 3).

En los afios ochenta la Junta del Acuerdo de Cartagena habia impulsado acciones
en este campo, con el apoyo de la cooperacién europea. La idea seria retomar este
tipo de esfuerzos, mediante la organizacion de programas de investigacién en red
basado en los centros de desarrollo tecnolégico existentes en la CAN, como el

TECSUP de Peru (véase recuadro 4).

Recuadro 111.3
La Creacién de la Orimulsion

La Orimulsiéon es un ejemplo del tipo de innovaciones que se pueden realizar en nuestros paises
alrededor de las ventajas comparativas. De hecho, esta invencion recibié el premio CAF a la
Investigacion Tecnol6gica en el afio 2000. Venezuela posee 267 mil millones de barriles de bitumen
econémicamente recuperables que subyacen en la faja del Orinoco. Sin embargo, el uso del mismo es
relativamente limitado por dificultades de transporte y necesidades de procesamiento para ser usados en
refinerias. Gracias a la cooperacidn entre los cientificos de la Universidad de los Andes en Mérida
(ULA) vy los tecndlogos de la industria petrolera venezolana (INTEVEP-PDVSA), se sintetiz6 un
combustible sobre bitumen (70%) y agua (30%). Para que el lector entienda el valor de la invencion, es
necesario explicar que el bitumen y el agua no se mezclan naturalmente. Intentos anteriores en el
mundo por lograr este tipo de “emulsion” no habian sido exitosos. EI combustible generado tiene,
ademas, importantes beneficios que le han permitido entrar en el mercado de las plantas termoeléctricas
mundiales: alto contenido energético por délar, compatible con las regulaciones ambientales de
emisiones; facil manejo y transporte, estable en su almacenamiento a temperatura de invierno;
exoneracion de aranceles dentro de la comunidad europea; bajos costos de sus plantas procesadoras; y
suficiente oferta.

La generacion de este nuevo producto propicié un efecto demostracion en toda la comunidad cientifica
y tecnologica del pais. Surgieron cientos de patentes en el transporte, procesamiento, almacenamiento,
refinacion y combustién del petréleo en todas sus formas. Se generaron nuevos métodos geofisicos de
exploracién, nuevos catalizadores, nuevos procesos de refinacién, nuevas tecnologias ambientales,
nuevos modelos de simulacion de crudos, de simulacion de derrames e impacto ambiental.

Tan s6lo INTEVEP-PDVSA, se amplié en 1994 a mas de 1.600 profesionales con estudios de pregrado,
maestrias y PhD (con una tendencia a duplicarse cada dos afios), especializados en areas de modelaje
matematico, en estudios y servicios técnicos en geofisica, quimica, procesos quimicos, mecanica,
metalurgia, electrénica, sistemas, ingenieria ambiental, etc. En resumen, se cred una demanda de
investigadores y tecnologos multidisciplinarios en todo el negocio petrolero que marcé un camino en la
creacion de capacidades de innovacion.

Por otro lado, las redes institucionales se fortalecieron para llevar adelante el negocio de la Orimulsién.
Bitimenes del Orinoco (BITOR), surgia como la empresa comercializadora que haria contratos y
alianzas entre centros tecnoldgicos nacionales e internacionales, con las universidades (ULA, LUZ,
UCV y USB), y con compafiias extranjeras productoras de electricidad que utilizarian Orimulsién para
probar su factibilidad y eficiencia en la generacion de energia, y se irian amoldando a las nuevas
condiciones del combustible. Asi, se adaptaron plantas en Inglaterra, Japdn, Italia, Dinamarca, Canada,
Corea del Sur, EEUU, Singapur y China, las cuales utilizan Orimulsion como combustible,
consolidando un mercado real.

Con todas estas ventajas, la Orimulsién compite en el mercado energético, igualando el precio del
carbon en todos sus escenarios. En estas condiciones de mercado, ademas de que estuviera considerado
como un producto fuera del marco de la cesta de la OPEP, esta innovacion se abre un espacio que no
existia antes, y su tendencia en el mercado moderno de energia termoeléctrica estd en continuo
aumento. Un estudio del MIT en 1992, asociado al programa de Technology and Policy y al Energy
Lab, muestra que existe una enorme oportunidad de sinergia entre el nuevo combustible y la creciente
demanda energética. El estudio se basa en distintos escenarios de precios altos y bajos niveles de
demanda, con elevadas regulaciones ambientales. Se concluye que la Orimulsién, en combinacion con
el gas y las nuevas tecnologias de produccion de electricidad, entre otras variables, mostraban las
mejores, ambientalmente mas compatibles, mas robustas y mas economicas, estrategias de produccion
de electricidad para el sudeste de los Estados Unidos.
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Recuadro 111.4
TECSUP

El Centro Tecnoldgico Superior (TECSUP) fue creado en 1982 a iniciativa de un grupo de
industriales peruanos encabezados por el empresario minero ingeniero Luis Hochschild
Plaut. Estos industriales veian con preocupacion que la existencia de alrededor de 50
universidades en el pais no contribuia a mejorar la calidad de la mano de obra calificada en
el pais. Al contrario, se necesitaba de centros que ofrecieran una formacion tecnoldgica de
mando medio de calidad que complementase la creciente oferta de profesionales.
Actualmente el TECSUP brinda 6 cursos integrales con duracion de 3 afios: Operaciones
guimicas y metalirgicas, mantenimiento de maquinaria pesada, mantenimiento de
maquinaria de planta, electrotecnia industrial, electronica industrial y electrénica de
sistemas computarizados. El TECSUP brinda instruccion a alrededor de 1.500 estudiantes
por afio. El nimero de egresados supera los 2.000, de los cuales mas del 90% cuenta con un
empleo estable.

El proyecto de creacion de este instituto busco financiamiento nacional como internacional.
Alrededor de 175 empresas nacionales han donado mas de US$ 18 millones a este proyecto.
Estos aportes fueron utilizados para inversiones y cubrir el déficit operativo inicial. La
participacion del sector privado nacional reforz6 las gestiones de bulsqueda de
financiamiento internacional y como resultado se obtuvo el apoyo del gobierno del Estado
de Baden Wurttenberg de Alemania, quienes aportaron la asistencia técnica necesaria para el
disefo de esta institucion y, posteriormente, donaron maquinarias y equipos. Por su parte, la
Agencia para el Desarrollo Internacional de Estados Unidos de Norteamérica (AID) brindd
apoyo para el desarrollo de cursos vespertinos cortos, y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) financi6 un programa de crédito educativo. Posteriormente, el TECSUP ha
contado con financiamiento de diferentes fuentes de cooperacion internacional como la
Unién Europea, de organizaciones canadienses, del Pais Vasco de Espafia, de
organizaciones suecas, entre otras.

En 1984, TECSUP inicid sus actividades en Lima, brindando cursos de formacion de
profesionales técnicos en carreras de 3 afios. Luego de dos afios se dio inicio al Programa de
Capacitacién Continua, cuyo objetivo es brindar perfeccionamiento y actualizacion
mediante unos cursos cortos nocturnos. Posteriormente, se disefiaron cursos que son
dictados directamente en las empresas.

En 1990 se inicio el proyecto para la creacion de la segunda etapa de TECSUP en la ciudad
de Arequipa, la cual entr6 en funcionamiento en 1993. Desde entonces, ha brindado
servicios de capacitacion para las principales empresas industriales y mineras del sur del
pais.

TECSUP cuenta con una moderna infraestructura y con laboratorios avanzados que le
permiten ofrecer servicios de consultoria y de investigacion y aplicacion de tecnologia en las
areas de andlisis quimicos, pruebas metallrgicas, automatizacion de procesos, planes de
capacitacion, consultoria de seguridad y reorganizacion de procesos.

Fuente: Kuramoto, Juana (2001), El caso de Tamboraque, en: Buitelaar, R (2001),
Aglomeraciones mineras y desarrollo local en América Latina, Bogota: CEPAL,
IDRC/CRDI y Alfaomega.
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c) Promocién de la cultura de clusters y sistemas regionales de
innovacion (el desenclave de las regiones) (véase diagrama Il1.1).

DIAGRAMA 1.1
DIAGRAMA BASICO DEL CLUSTER MINERO

| Proveedores de bienes y servicios |

| Bienes | |servicios ]
Magq. y equipo|Explosivos Comunicaciones
Repuestos|Quimicos Ingenieria
Mat. de construccion|Plasticos Consultoria
Brocas Transporte
Combustibles Voladura

Energia Seguridad

Gremiales
Profesionales
ONG
Técnicas

Productos
Derivados

ACTIVIDAD MINERA

CLIENTES
| |
NACIONALES EXTRANJEROS

Gobierno Instityicior]

|
DESARROLLO REGIONAL

Fuente: elaboracién del autor.

Al igual que en el caso del sector industrial, en el minero habria un campo de accion
para SGCAN porque la CAF todavia no ha incursionado en este tema y el Banco
Mundial y la CEPAL sdlo han realizado unos pocos estudios de caso'’’.

Un ejemplo de las aspiraciones de una region-commodity lo constituye el “desenclave”
del carbén en La Guajira (Colombia), (véase recuadro 111.5).

' Entre ellos estan: Loayza, Fernando et al (2003), Convirtiendo el oro en capital humano. El caso

boliviano, en: McMahon, L. y Félix Remy (2003), Grandes minas y la comunidad. Efectos
socioecondmicos y ambientales en Latinoamérica, Canadé y Espafia, Bogota: Banco Mundial, IDRC /
CRDI y Alfaomega; Pisco-Font, Alberto et al. (2005), Aprendiendo mientras se trabaja, en: McMahon, L. y
F. Remy (2003, Op. cit.); Kuramoto, Juana (2001), Las aglomeraciones mineras en Perud, en: Buitelaar,
Rudolf (2001), Aglomeraciones mineras y desarrollo local en América Latina, Bogota: CEPAL, IDRC/CRDI
y Alfaomega; Kuramoto, Juana (2001), La aglomeraciéon minera en torno a Yanacocha S.A. en: Buitelaar,
R (2001, Op. cit.); Torres-Zorrilla, Jorge (2001), EI complejo de cobre de la Southern Perq, en: Buitelaar,
R (2001, Op. cit.); Kuramoto, Juana (2001), El caso de Tamboraque, en: Buitelaar, R (2001, Op. cit.); y
Loayza, Fernando (2001), Dinamica de la aglomeraciéon minera en Oruro, en: Buitelaar, R. (2001, Op.
cit.).

€S
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Recuadro 111.5
El desenclave del Carbén en La Guajira

Este proceso consiste en la diversificacion de la actividad carbonifera, que hoy se limita exclusivamente
a la exportacion del carbon de mayor poder calérico y de mayor limpieza, basada en el
aprovechamiento de los excedentes de dicha actividad primaria para cuatro fines complementarios:
o La generacion carboeléctrica masiva mediante una o varias plantas termoeléctricas
e La produccion masiva de briquetas para la industria y el uso doméstico, tanto para el mercado
nacional como internacional
o La liquefaccion del carbon para la fabricacion de diesel y otros combustibles
e La produccion de varios otros derivados de la carboquimica de alto interés econémico para el
consumo del pais y para la exportacién
La generacion carboeléctrica masiva estard destinada a suministrar energia para la industrializacién de
la Guajira, la atraccion de empresas nacionales y transnacionales con proyeccién hacia los mercados del
Caribe y Centroamérica, asi como a los Estados Unidos y Europa. También a abastecer el mercado
eléctrico nacional mediante la utilizacion de la extensa red nacional de interconexion eléctrica y la
exportacion a Panama y Centroamérica. Obviamente, se comenzara por la atencién prioritaria a la
demanda de energia del Departamento para el consumo domiciliario, de alumbrado publico y otros usos
CONEXOS.
La diversificacion de la economia carbonera propuesta incluye la produccion de briquetas para uso
industrial y doméstico, emulsiones energéticas y varios otros subproductos y derivados de alto valor en
el mercado nacional e internacional. Para este efecto se puede utilizar el cuantioso carbén excedente de
las exportaciones y el residuo removido de menor calidad y poder energético, menos apto para la
exportacion preferencial, y se aprovecharan los importantes desarrollos tecnolégicos logrados y
suficientemente probados ya por varios paises, China entre ellos. Las briquetas podrian constituirse en
la fuente més barata y funcional para las industrias de los paises del Caribe y Centroamérica que, como
es sabido, carecen de petroleo y carbon; asi como para superar en Colombia y los paises andinos el
lesivo consumo dendroenergético. Dicha potencia asiatica podria asociarse a esta iniciativa con
inversiones y con su mundialmente reconocida tecnologia de briquetas inodoras.

Fuente: Gobernacion del departamento de La Guajira (2004), Plan de desarrollo
departamental 2004 — 2007, Riohacha (www.laguajira.gov.co).

Muchas empresas mineras —especialmente de la gran mineria— interactuan con la
comunidad local mediante distintos programas de desarrollo social en sus areas de
influencia, ejecutadas, —por lo general- a través de fundaciones sin animo de lucro
creadas ex profeso. Estas entidades representan un activo importante en el propdsito
de promover el desenclave de las regiones mineras (del Corral, 2003)'’®. Una alianza
interesante podria hacerse con el Natural Resources Cluster de Business Partners for
Development (véase recuadro 111.6)

78 Del Corral, German (2003), Evaluacion de la funcién y el potencial de las fundaciones mineras y su
interaccion con las comunidades locales, Serie Recursos Naturales, No 58, CEPAL, Santiago de Chile.
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Recuadro 111.6

Natural Resources Cluster de Business Partners for Development (BPD)

El Natural Resources Cluster de Business Partners for Development (BPD) busca promover el rol de las empresas
petroleras, gasiferas y mineras en actividades de desarrollo. El programa es una colaboracién singular entre empresas
petroleras y mineras, CARE Internacional, el Banco Mundial y el Departamento para el Desarrollo Internacional (RU).
Entre los miembros del Comité de Orientacion del programa se encuentran:

» Anglo American

* bp plc

* CARE Internacional

« Consejo Internacional de Mineria y del Medio Ambiente (ICME)

 Departamento del Desarrollo Internacional (Reino Unido)

» Grupo Banco Mundial

« Integrated Coal Mining Limited

* Norsk Hydro

* Phelps Dodge

* Placer Dome

* Recursos WMC

* Rio Tinto

« Royal/Dutch Shell

La meta del programa es producir ejemplos practicos, basados en operaciones de recursos naturales alrededor del mundo,
que muestren como las alianzas trisectoriales que involucran a empresas, autoridades gubernamentales y organizaciones de
la sociedad civil pueden ser un medio mas efectivo para que las empresas administren mejor sus riesgos sociales y
contribuyan a un desarrollo humano sostenible. A través del trabajo en diferentes paises y en diferentes fases de desarrollo
de proyectos, el Natural Resources Cluster pone sistematicamente a prueba el desempefio de las alianzas tri-sectoriales en
términos tanto de beneficios para la compafiia, como de impacto en el desarrollo.

Un pedido permanente de los miembros del Natural Resources Cluster con actividades de campo ha sido la capacitacion en
habilidades e instrumentos que faciliten el didlogo multilateral, la construccién de consenso intercultural y el manejo de
alianzas. Esta demanda refleja una creciente conciencia, al interior de la iniciativa del BPD, de que el proceso de desarrollo
de alianzas trisectoriales para enfrentar temas sociales es complejo y requiere ser sistematizado y profesionalizado.

Fuente: www.bpd-naturalresources.org

Sobre este tema existe el antecedente del seminario “Taller internacional con
autoridades locales de los pueblos y distritos mineros de América Latina y el Caribe”,
del 1 al 4 de julio de 2002 (CEPAL / UNCTAD, 2002)""®.

" CEPAL / UNCTAD (2002), Seminario Taller de autoridades locales de pueblos mineros, octubre,
Santiago de Chile. Véase también: Ruiz, Maldonado (2003), La funcion de las autoridades en las
localidades mineras, Serie Recursos Naturales e Infraestructura, No 53, Santiago de Chile.
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TABLAIIL4

REGIONES COMMODITIES EN LA COMUNIDAD ANDINA. CARACTERIZACION BASICA

Dinamismo del Dinamica
Product Participacion del sector (en Participacion regional en Escalafon en el
Pais Nombre roducto sector en el PIB L. regional en el PIB] relacion al indice de Principales actividades
(Sector) . 1 relacién al PIB . 3 . e 5
regional 2 nacional promedio competitividad
total) . 4
nacional
Potosi Plata (Mineria) 29,42 Alto 5,44 Alta 7/9
Yacimiento de Kori Kollo ubicado en la provincia de Saucari a 41
kmts al noroeste de la ciudad de Oruro.
Oro, estafio y Empresa minera Inti Rayni (1932), constituida por el grupo boliviano
.g Oruro zinc (Mineria) 31,31 Alto 6,70 Alta 479 Zeland Mines S.A. y el Texano Westworld Inc.
% Alta tecnologia. Fundacion Inti Rayni desarrolla actividades de
o desarrollo regional y social.
Los principales productores de gas, Repsol-YPF, British Gas y British
Santa Cruz Gas, 7.82 Alto 29,35 Alta 179 Petroleum. favorecen al consorcio I'D’acmco GN!_ para operar el
(Mineria) controvertido proyecto de exportacion de gas licuado a Estados
Unidos
Guajira Carbpn y gas 56,40 Alto 1,27 Baja 121723 Carbon: yacimientos del Cerrejon
(Mineria)
Cordoba Ferrlomc]uel 8,40 Alto 1,90 Alta 22 /23 Yacimientos de Cerro Matoso
®© (Mineria)
o
§ Cesar Carbon (Mineria) 21,00 Alto 1,49 Alta 16/23
o
© Petréleo
Arauca L 66,50 Alto 4,72 Alta - Yacimientos de Cafio Limén
(Mineria)
Casanare petréleo 66,50 Alto 472 Alta ; Yacimientos de Cusiana
(Mineria)
5 | Sucumbios Petroleo 9,36 Alta 13/22
S (Mineria)
] -
& | Esmeraidas | Petroleo 5,22 Alta 9/22
(Mineria)
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TABLA 1ll.4 (Continuacion)

Di . del Dinamica
Product Participacion del ";Zr:;zrn::n e Participacion regional en Escalafén en el
Pais Nombre roducto sector en el PIB P regional en el PIB| relacion al indice de Principales actividades
(Sector) X p; relacion al PIB . 3 . s
regional 2 nacional promedio competitividad
total) . 4
nacional
Oro, Plata y Doré (aleacién de 70% de oro y 30% de plata).
Oro, Plata, Empresa minera Yanacocha en los distritos de Cajamarca y La
Cajamarca Plomo, Zinc 34,44 2,69 Alta 19/24 Encafada.
(Mineria) Alta tecnologia (lixiviacién bacteriana) minera Yanacocha adelanta
actividades de desarrollo regional y social.
Yacimientos de Cuajone, en el distrito de Torato, provincia Mariscal
Tacna Cobre (Mineria) 24,67 1,39 Alta 3/24 Nieto, 30 Kmts al noroeste de la ciudad de Moquegua.
Explotados desde 1976 por la Southern Peru Copper Corporation,
perteneciente al consorcio mexicano Grupo México S.A. de C.V.
Hace parte del complejo Toquepala - Cuajone - llo (donde esta una
Moquegua | Cobre (Mineria) 34,62 1,95 Alta 2/24 de las tres fundiciones de cobre mas grandes del mundo y el puerto
exportador de cobre).
2
ﬁ‘_’ Plomo, Zinc,
Pasco Plata, Oro y 57,12 1,25 Baja 12/ 24
Cobre (mineria)
Operacion minera Antamina. Se localiza en el distrito de San Marcos
en la provincia Huari.
Produccién anual de 250.000 ton. de cobre metalico y 150.000 de
Oro, Cobre, zinc. Exportaciones por US$ 1.000 millones anuales.
Ancash Plomo, 16,82 2,90 Alta 9/24 La operacién pertenece a un consorcio formado por Rio Algom Ltd
Zinc(Mineria) (33.75% de las acciones), Noranda Inc (33,75%), Teck Corporation
(22.5%) y Mitsubishi (10%).
La empresa Antamina desarrolla actividades de desarrollo regional y
social
Gas . . . »
Cuzco 21,91 1,60 Baja 23/24 Reserva de Camisea en la provincia de Convencion

(Mineria)
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TABLA 1ll.4 (Continuacion)

Dinamismo del Dinamica
Participacion del Participacion regional en Escalafén en el
Pais Nombre Producto sector en el PIB sector (en regional en el PIB] relacion al indice de Principales actividades
(Sector) 1 relacién al PIB 3 . 5
regional 2 nacional promedio competitividad
total) . 4
nacional
Carabobo Petréleo 17,00 1/23
(Mineria)
Hierro, Aluminio,
© :
T Bolivar |0 Diamantes y 67,00 9/23
s otros minerales
g (Mineria)
(]
>
Zulia Petroleo 39,00 2/23
(Mineria)
Petroleo
Aragua (Mineria) 9,00 3/23
1. Bolivia 1999; Colombia 2000 Arauca y Casanare = Nuevos; Perd 2001; Venezuela 1999
2. Bolivia 1991 - 2001: Colombia 2000 Arauca y Casanare = Nuevos
3. Bolivia 1999; Colombia 2000 Arauca y Casanare = Nuevos; Ecuador 1998; Perd 2001
4. Bolivia 1989 - 99; Colombia 1990 - 00; Pert 1995 - 01 excepto Ancash (1999 - 01);
5. Bolivia, 1999; Ecuador 1998; Colombia 2000; Venezuela 2003

Fuente: Elaboracién del autor con base en las fuentes documentales disponibles.
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. REGIONES AGROINDUSTRIALES
1.- Definicion

Son territorios en los cuales se esta produciendo un proceso de transformacion agricola
que apunta hacia la exportacién de productos con alto valor agregado y que incorporan
innovacion tecnologica y conocimiento. En algunos casos se trata de regiones que
estan reconvirtiendo su produccién agricola, al pasar de cultivos transitorios importables
a cultivos permanentes exportables.

2.- Caracterizacion del dinamismo econémico y la competitividad

Los procesos de reconversion agroindustrial esta teniendo lugar, tanto en regiones
relativamente avanzadas que también son industriales, como en territorios
tradicionalmente especializados en agricultura que estan tratando de transformar sus
economias apostandole a sus ventajas comparativas (véase tabla I11.6 al final de esta
seccion).

Los niveles de competitividad sistémica de las regiones agroindustriales se situan, por
lo general, en los niveles intermedios de los rankings de sus respectivos paises

3.- El Problema: la “desagrarizacion”

Los paises de la CAN, como los del resto de América Latina, estan experimentando
desde los anos noventa, un proceso de “desagrarizacién”, concomitante con el de
“desindustrializacion” que se comento en la seccion | supra.

El hecho de que la actividad agricola pierda en el PIB total no es en si mismo una
anomalia, porque es bien sabido que, por lo general, cuando aumenta el nivel de
ingreso de los paises disminuye la participacién del sector agricola en la actividad
econdmica.

Lo que resulta preocupante es la yuxtaposicién de los procesos de “desagrarizacion”
con los “desindustrializacion” y “reprimarizaciéon minera”, comentados en las secciones
anteriores, porque estas tendencias de especializacion productiva no son conducentes
al desarrollo. Ademas la “desagrarizacion” comienza a poner en riesgo niveles

razonables de seguridad alimentaria'’.

Si uno de los objetivos de la apertura comercial era corregir el supuesto “sesgo” en
contra de la agricultura que entrafiaba el modelo de substitucion de importaciones, hay
que reconocer que, al menos en este aspecto, ella no cumplié su cometido. Y no lo
hizo, porque las tasas de cambio tendieron a apreciarse (via ingresos de capital y como
instrumento anti-inflacionario), dejando la produccion nacional inerme frente a la
competencia desleal de la oferta altamente subsidiada de los paises industrializados
(los subsidios al productor otorgados por los Estudios Unidos y la Unidén Europea estan

'8 Tanto Venezuela y Perq, que han sido consuetudinariamente importadores netos de alimentos , como

Colombia que habia tenido en la agricultura una de sus fortalezas, han visto deteriorarse su balanza
comercial en este rubro. Véase: Hernandez, Gustavo Adolfo y Juan Ricardo Plata (2001), Andlisis de las
importaciones agropecuarias en la década de los noventa, Archivos de Economia No.147, DNP, Bogota
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entre 25% y el 40% del valor total de la produccion y siguen en aumento) (de A. David,
2001""y Basco et al., 2003'%?)

Es interesante constatar que hay paises con un nivel de ingreso per capita superior al
de los paises andinos como Turquia, Malasia, Costa Rica y Guatemala cuyo nivel de
“agriculturizacion” es mayor: (PIB Agricola / PIB total) en términos de su participacion
en el PIB total. Estos casos que son también los de los Estados Unidos y Nueva
Zelanda se explican porque son paises que al igual que los andinos tienen una
condicion favorable de recursos naturales para la agricultura (véase grafico 111.4).

Grafico lll.4
PATRON INTERNACIONAL DE PARTICIPACION AGRICOLA EN EL PIB 2002
70
m 60
o
e 50
[}
© Bolivia
Q |
2 40 cuador
(=]
<
5 301 Colombia
'g Peru
S 20 1 Venezuela
t
c 10
Turquia
Malasia
0 T T T T T i
4 5 6 7 8 9 10 11
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Fuente: Elaboracion del autor, sobre la base de World Development Indicators 2004. Banco Mundial (2005), Washington D.C.

Los cultivos cuya produccion y area sembrada han sido mas afectados son los que
compiten con las importaciones subsidiadas, principalmente cereales, algodén vy
oleaginosas. Con todo, en algunas agriculturas regionales se esta produciendo un
proceso de reconversion hacia cultivos permanentes exportables como frutas y
hortalizas, que si bien todavia no alcanzan a producir altos niveles de crecimiento
regional, si estan determinando el transito hacia economias mas competitivas e
innovadoras.

4.- Elementos de la solucion: los Clusters agroindustriales

Con la misma légica que se expuso en el caso de los recursos mineros (seccién Il
supra), en la agroindustria se esta aplicando crecientemente el concepto de clusters, en
combinacion con el de cadena de valor (value chain). Segun este ultimo enfoque, la
diferencia entre los paises desarrollados y los no desarrollados no radica en su dotacion
inicial de recursos, sino en su participacion y posicion dentro de las cadenas

¥ De A. David, Maria Beatriz comp. (2001), Desarrollo rural en América Latina y el Caribe, Bogota:
CEPAL/Alfaomega.

182 Basco, Carlos et al. (2003), La nueva ley de seguridad agricola y la inversion rural de los Estados
Unidos (Farm Bill). Un analisis de sus implicaciones comerciales, Serie Desarrollo Productivo No 41,
CEPAL, Santiago de Chile.
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productivas globales, el grado de control que tienen sobre estas, y las condiciones para
ascender hacia eslabones de mayor nivel agregado.

La entrada a tales eslabones de mayor valor agregado suele estar resguardada por
barreras de informacion y conocimiento, precisamente por ser los que generan mayor
renta (Kaplinsky, 2000)'®3. Por tanto, el camino hacia la elevacion de la capacidad
competitiva implica colocar los recursos de una economia en trayectorias ascendentes
de conocimiento tecnologico y organizativo.

Como bien dicen de Ferranti et al. (2002, Op. cit., p.10):

We must reiterate that rich endowments of natural resources, combined with the aggressive
pursuit and adoption of new technologies, are proven growth recipe. Further, the evidence
strongly indicates that their development does not preclude the development of
manufacturing or other activities in the “knowledge economy”. In short countries that “have
played to their strengths” have done well.

En dicho sentido, un buen ejemplo de una experiencia exitosa es la del cluster de la
industria del salmon en la X Regién de Chile, sobre el cual dice Montero (2004)'%*:

no basta una aglomeracion de oferta en un territorio para estar en presencia de un auténtico
cluster [...] si se observa la trayectoria de aprendizaje colectivo que esta industria ha
recorrido surgen elementos intangibles que hay que agregar al capital humano adquirido. La
gestion de un complejo productivo como el del salmén es de una alta complejidad. Incluye
fases dispersas, en lagos y mares. Supone el manejo de una especie viva y su manejo
genético. Requiere un contacto estrecho con los gustos y preferencias de los mercados de
destino. Exige un manejo logistico de una cadena exigente en plazos y tiempos. El cluster
moviliza gran cantidad y diversidad de competencias profesionales [...] sea cual fuere la
evolucién futura del cluster salmonero es evidente que ha seguido una senda evolutiva y
una trayectoria organizacional que pueden servir de referente para otras iniciativas de
desarrollo en torno a recursos naturales.

Chile exporta en la actualidad mil millones de ddlares de salmén en cultivo!

Otro cluster agroindustrial bien consolidado es el del azucar en el Valle de Cauca
(Colombia) que integra alrededor de 1.200 proveedores de cafa, sembrados en
200.000 hectareas; 13 ingenios, mas de 40 empresas procesadoras de alimentos,
bebidas y licores; 2 generadores de energia eléctrica; 1 fabrica de papel; 3 industrias
sucroquimicas; fabricas de tableros aglomerados, abonos y concentrados; mas de
cincuenta grandes proveedores especializados; 88 empresas asociativas de trabajo; 1
cooperativa de trabajadores; y un centro en desarrollo tecnologico. Recientemente se
estan desarrollando proyectos para producir alcohol carburante a base del bagazo de
cafia de aztcar (Millan 2004)'®°,

En el recuadro IlIl.7 se presenta el nivel de desarrollo de algunos de los clusters
andinos, incluyendo los del sector minero.

183 Kaplinsky, Rapale (2000), Spreading the Gains from Globalization: What can be from Value Chain
Analysis? Working Paper No 110, Brighton Institute of Development Studies (IDS), University of Sussex.
'8 Montero, Cecilia (2004), Formacion y desarrollo de un cluster globalizado: el caso de la industria del
salmén en Chile, Serie Desarrollo Productivo No.145, CEPAL, Santiago de Chile. El énfasis es anadido.
'8 Millan, Felipe (2004), La aglomeracion del azucar del Valle del Cauca: cien afios de construccién
social en: Guaipatin, Carlos, comp. (2004), Los recursos del desarrollo. Lecciones de seis
aglomeraciones agroindustriales en América Latina, Bogota: CEPAL/Alfaomega.
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Recuadro 111.7
Nivel de desarrollo de las etapas de los clusters de recursos naturales en la region

Actividades de Exportacion de productos
Extraccion y procesamiento y

Exportacion de
algunos de los
bienes y servicios
que se
sustituyeron

procesados sofisticados, insumos,
maquinarias y servicios asociados
al cluster. Las empresas del pais
asociadas al cluster comienzan a
invertir en el exterior

exportacion, exportacion, sustitucion
procesamiento de importaciones y
minimo provision de servicios
basicos

Cluster por pais

Bolivia

Gas | ¢9 } o ¥ o & 0o |
Madera | o9 } 77  F 22 ¢ 000000022 00000 |
Mineria | 99 } 44 44 ¢ 0o 00000 ]
Soya | 99 | 7,7
Colombia

Cafe | 99 }\ 77 ¥ 7z {44 |
Fores | o¢9 | 99 99 ¢ 55 |
Ftess .| .99 | .99 | 77 1 |
Ecuador

Banano I 99 | 99 o 22 ¢ 000022 |
Camaron | 99 | 88 22 F 00022 |
Fores | 99 | 55 Y 22 p 22 |
Pett9eo | .99 | 33 | 22 | 49 |
Peru

Esparrages | 99 } 88 1+ ¢ 77 ]
HarinadePescado | 99 } 22  F 44 f o ]
[Mineria___} 99 | 4.4 7.7

Venezuela

Auminio _ } ¢9 } o o § o |
Hiero I o9 | 55 44 ¢ 01 0]
[Petrdleo | 99 | 77 ] 55 | 55

Fuente: CAF (2004, Op. cit., p.103)

5.- Elementos de una agenda de cooperacion dirigida a las regiones
agroindustriales

NIVEL MESO Y MACRO NIVEL MICRO
— Prioridad para el sector en las — Calidad
politicas econémicas — Empaque
— Mejoras en el transporte, arco — Almacenamiento en frio
terrestre — Productividad
—Apoyo financiero a la investigacion e
innovacion
— Mejoras en la infraestructura de
telecomunicaciones.

La gestion integrada de dichos elementos es, como hemos visto, la filosofia de los
cluster, las cadenas y las redes de aprendizaje. En algunos paises de la CAN se
registran algunos avances en dicha direccion, pero en ninguno de ellos se aplica un
enfoque verdaderamente integrado y coherente.

En tal sentido en el marco de la EADR podria pensarse en iniciativas como las
siguientes:
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A) Red andina de aprendizaje e innovacioén agroindustrial

Una red de aprendizaje puede definirse como (Lundy, 2002)'8":

un proceso emprendido conjuntamente por los organismos de investigacion y desarrollo a
través del cual se comparten, adaptan, utilizan e innovan buenas practicas de
investigacion y desarrollo para fortalecer las capacidades locales, aportar a nuevas
conocimientos, generar y documentar resultados de desarrollo e identificar necesidades
de investigacion futura y areas potenciales para esfuerzos colaborativos.

En tal direccién, ya esta avanzando el CIAT (Centro Internacional de Agricultura
Tropical), a través del Proyecto de Desarrollo Agro-empresarial Rural. La CAN podria
formar una alianza con el CIAT para trabajar en la red andina que aqui se propone.

B) Cooperacion sobre barreras fitosanitarias a las exportaciones agricolas
y agroindustriales en los paises desarrollados

188

En un exhaustivo estudio Henson y Loader (2000) *" concluyen que:

SPS [sanitary and phytosanitary requirements] are a major factor influencing the ability of
developing countries to exploit export opportunities for agricultural and food products in
developed country markets. Indeed amongst the surveyed countries, SPS measures are
considered the most important impediment to agricultural and food exports to the UE.

Segun el estudio citado, los SPS de los paises desarrollados se convierten en una
barrera porque los paises exportadores no tienen suficiente acceso a la experticia
técnica y cientifica requeridas y por incompatibilidad de sus practicas locales de
produccion y mercado con las SPS. Un ejemplo de esto ultimo, es la ley promulgada por
los Estados —a instancia de grupos ecologistas— que prohibe la importacion de los
camarones capturados con sistemas de pesca que amenazan la vida de las tortugas.
Estas normas pueden afectar la exportacion de camarones de Colombia y Ecuador a
dicho pais (Larach, 1999)'®°.

Tal situacidn se presenta a pesar de la existencia de un acuerdo sobre SPS en el marco
de la OMC, cuyo objetivo es impedir que estas medidas se conviertan en un obstaculo
de comercio. Esto, porque segun Henson y Loader (Op. cit., p.99).

many developing countries lack the resources necessary to exploit the opportunities
offered by the Agreement.

El tema de las barreras sanitarias y fitosanitarias, como parte de las barreras no
arancelarias (BNA), es crucial en la negociacion de los tratados de libre comercio con
Estados Unidos. Un estudio realizado en Colombia (Martin y Ramirez, 2005, énfasis
afiadido)'®® concluye tajantemente:

Los efectos de un TLC sobre la economia colombiana dependen criticamente del grado en
el cual se logren afectar las barreras no arancelarias vigentes en Estados Unidos. Un TLC
con disminucién de estas barreras no arancelarias beneficiaria a los mas pobres y tendria
un efecto progresivo sobre la distribucién del ingreso, contrario a lo que sostienen
diferentes criticos. Sin embargo esto depende del alcance del acuerdo. En especial, un

87| undy, (2002),

'8 Henson, Spencer y Rupert Loader (2000), Barriers to Agricultural Exports from Developing Countries:
The Role of sanitary and Phytosanitary Requirements, World Development vol.29 (1).

189 | arach, Maria Angélica (1999), Las barreras medioambientales a las exportaciones latinoamericanas
de camarones, Serie Desarrollo Comercio Internacional No.1, Santiago de Chile.

1% Martin, Clara Patricia y Juan Mauricio Ramirez (2005), El impacto econémico de un acuerdo potencial
de libre comercio entre Colombia y Estados Unidos, Borradores de Economia No 320, Banco de la
Republica, Bogota.
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TLC que mantenga las BNA sobre el sector agricola en Estados Unidos tendria efectos
negativos sobre los ingresos y el consumo de los trabajadores rurales, y en general, sobre
el sector agricola.

Lo anterior justifica un proyecto andino de cooperacion en SPS, dirigido a los productos
agroindustriales de exportacion prioritarios para los Paises Miembros. Las
organizaciones internacionales son cada vez mas activas en la generacion de los
llamados “bienes publicos internacionales” y en el caso de la CAN el reto seria producir
“bienes publicos regionales”'®'. Estos pueden ser mas faciles de obtener que los bienes
publicos globales, porque los incentivos para recibir bienes sin pagar (free riding)
aumentan con el numero de paises que son beneficiarios potenciales. Al respecto dicen
Ferroni y Mody (2004, p.19)"%%

Dado el crecimiento en el numero de acuerdos comerciales regionales durante la dltima
década... la demanda de bienes publicos regionales estd aumentando. La busqueda de
integracion comercial lleva gradualmente a la cooperacion en los dominios de politica mas
alla del comercio, incluyendo la infraestructura (...), finanzas, salud publica, cddigos y
estandares ambientales, y otras areas.

Sobre esta materia la Junta del Acuerdo de Cartagena desarrollé algunas actividades

en los afios setenta y ochenta. Mas recientemente la SGCAN suscribié un compromiso

con la Oficina Internacional de Epizootias (OIE) sobre normas de sanidad de la carne
193

vacuna .

Las propuestas sobre regiones agroindustriales en el marco de la EADR se resumen en
la tabla 111.5.

TABLAIIILS

REGIONES AGROINDUSTRIALES

Acciones que se adelantan en Posibles acciones de cooperacion
los paises miembros andina

NIVEL CENTRAL

Promocion del concepto de cadenas Red andina de Aprendizaje e Innovacién
agricolas y agroindustriales. Agroindustrial

Investigacion (C y T) agroindustrial Proyecto andino sobre SPS.

NIVEL REGIONAL |

Diversos esquemas de promocion de la
produccion agropecuaria y agroindustrial

NIVEL
SECTORREGIONAL

Consejos regionales de agricultura Identificacion y promocién de clusters
Clusters agroindustriales

Fuente: elaboracion del autor.

91 Ferroni, Marco y Ashoda Midy (2004), Incentivos globales en bienes publicos internacionales:

Introduccion y visién general, en: Ferroni, Marco y Ashoka Mody eds. (2004), Bienes publicos
internacionales. Incentivos, medicion y financiamiento, Bogota: Banco Mundial, Alfaomega.

92 Una definicion clasica de bien publico o social es “el que todos disfrutan en comun en el sentido de
que el consumo de cada individuo de un determinado bien no genera una reduccién del consumo del
mismo bien por parte de otro individuo”. Samuelson, Paul (1954), The Pure Theory of Public Expenditure,
Review of Economics and Statistics 35 (4).

193 \/éase pagina web de la CAN: www.comunidadandina.org.
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TABLAIIL.6
REGIONES AGROINDUSTRIALES EN LA COMUNIDAD ANDINA

Dinamismo del
sector agricola en

Participacion de

Dinamica regional

Tendencias de

Escalafén de

PAIS Region Producto » laregién en el ]en relacién al PIB| especializacion 3
relacion al PIB L . s T, competitividad
total® PIB nacional nacional Agricola
La Paz Bajo 23,22 Baja Aumenta 2/9
© Oruro Camélidos Bajo 6,70 Alta Disminuye 4/9
> Potosi Bajo 5,44 Baja Disminuye 7/9
g Cochabamba Bajo 18,64 Alta Disminuye 3/9
SantaCruz | Cluster de Soya Alto 2935 Alta Aumenta 1179
Madera
Cluster de Azucar
(Cafia)
Valle Azlcar, quimicos, Bajo 11,34 Baja Aumenta 2/23
Alcohol
carburante
Santander Bajo 52 Alta Disminuye 4/23
Valle Bajo 11,34 Baja Aumenta 2/23
Antioquia Bajo 14,58 Baja Aumenta 3/23
Cordoba Bajo 1,99 Alta Mantiene 22/23
Meta Bajo 1,58 Disminuye 10/23
Narifio 2 Bajo 1,66 Baja Aumenta 18/23
N
Norte de T Baijo 1,81 Baja Aumenta 17/23
Santander 5
Quindio i Bajo 1,15 Baja Aumenta 7/23
Risaralda " Bajo 1,9 Baja Disminuye 9/23
Caldas % Bajo 2,07 Baja Disminuye 5/23
Cauca . Bajo 1,93 Alta Disminuye 19/23
Guajira Bajo 1,31 Baja Aumenta 12/23
Cundinamarca Bajo 5,94 Alta Disminuye 8/23
Boyaca Bajo 3,05 Baja Aumenta 15/23
2 Casanare N.D. N.D. Alta N.D. N.D.
g Magdalena Bajo 1,47 Baja Aumenta 20/23
:‘; Cundinamarca |Cluster de lacteos Bajo 5,94 Disminuye 8/23
Boyaca Cluster de lacteos Bajo 3,05 Aumenta 15/23
Antioquia Cluster de lacteos Bajo 14,58 Aumenta 3/23
Valle Cluster de lacteos Bajo 11,34 Aumenta 2/23
Atlantico Cluster de lacteos Bajo 4,17 Disminuye 6/23
Cesar Cluster de lacteos Bajo 1,57 Disminuye 16/23
Narifio Cluster de lacteos Bajo 1,66 Aumenta 18/23
Bogoté - Flores N.D. N.D.
Cundinamarca
Camarén,
Banano,
Guayas Maracuya y 1/22
. Tomate de uso
_g industrial
S Manabi o _ 3/22
8 Imbabura ® oL 11/22
Azuay T 24 4122
El Oro £° % 5/22
Carchi s 17122
Pichincha Flores 2/22
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TABLA 111.6 (Continuacion)

Dinamismo del
sector agricola en

Participacion de

Dinamica regional

Tendencias de

Escalafén de

PAIS Region Producto L7 la regiéon en el |en relacion al PIB] especializacion e
relacion al PIB . R . competitividad*
total PIB nacional nacional Agricola
Harina de o
pescado, Cluster
Ancash de Algodén, 9/24
textiles y
confecciones
Harina de
Ica pescado, 5/24
Espérragos
Harina de
pescado, Cluster
Lima-Callao de Algodén, 1/24
textiles y
confecciones
La Libertad Harina de 11/ 24
pescado
= Harina de
E pescado, Cluster
Piura de Algodén, 13/24
textiles y
confecciones
Cluster de
San Martin Algodon, textiles y 15/24
confecciones
Loreto Ufa de gato 14 /24
Cluster de
Lambayeque |Algodon, textiles | 8/24
confecciones
Cluster de
Arequipa Algodon, textiles | 4/24
confecciones
Puno Camélidos 21124
Cusco Camelidos 16/24
Huancavelica Camelidos 24 | 24
Bolivar Queso telita 5,9 9/23
Amazonas
© (Atunes y Autana) Frutas 0,2 22/23
3
3 Falcon e
2 (Cruz de Tasara gi:(')li 2,7 13/23
2 Carirubana)
Téchira Café 3,5 15/23
Miranda Cacao elaborado 25 5/23
Camarones

1. Dato para el afio 2000
2. Segun el cambio en el coeficiente de especializacion agropecuario del sector agropecuario 1990-2000
3. Escalafon en el afio 2000
4. Periodo 1990 - 2000
5. Periodo 1990 - 2000
* En el caso de Pert es indice de desarrollo departamental
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v Regiones Fronterizas
1. Definicion

A diferencia de lo que ocurre en Europa, donde las regiones fronterizas con frecuencia
son territorios dinamicos y con fuertes interrelaciones econémicas, en América Latina y
en la CAN, en particular, dichas regiones responden a las siguientes caracteristicas
(Iturriza, 1986 p.167)"%:

—Son aisladas y periféricas con relacion a los centros dinamicos (con
excepcion de la Paz y Zulia).

—Tienen un nivel de desarrollo socio-economico escaso y distante del promedio
de los paises a los cuales pertenecen.

—Hacen parte, a su turno, politica y administrativamente de entidades
territoriales que no tienen las capacidades econdmicas e institucionales para
promover activamente su desarrollo.

—Tienen —por lo general— abundantes pero inexplotados (y hasta
desconocidos) recursos naturales.

—Han sido escenario, en ocasiones, de conflictos entre los paises limitrofes,
por diferencias en cuanto a la demarcacion de los limites. Mas recientemente,
el conflicto interno colombiano se ha desbordado hacia la frontera con
Venezuela y Ecuador'®.

El fendbmeno de la integracion fronteriza aparece cuando las areas vecinas de paises
con frontera comun se interrelacionan deliberadamente, respondiendo a politicas de los
Estados de los cuales hacen parte.

Los acuerdos de integraciéon econdmica tienen generalmente efectos significativos en la
integracion fronteriza de sus paises miembros, tal como ha tenido lugar en la Union
Europea’®, el NAFTA y en mucho en menor medida MERCOSUR. En el marco de la
CAN no ha ocurrido lo propio, debido a la participacion marginal que tienen las regiones
fronterizas en los procesos de integracion.

Son regiones fronterizas 34 del total de 83 regiones (incluyendo los distritos
metropolitanos de Bogota, Caracas y Lima) que tiene la CAN.

2. Caracterizacién del dinamismo econémico y la competitividad

En general, las regiones fronterizas, como se dijo arriba, tienen bajos niveles de
desarrollo, dinamismo y competitividad. Constituyen excepciones a esta regularidad los
casos de Zulia, regidon industrial y petrolera que es de la mas importantes de Venezuela;
Sucumbios que la principal regién exportadora de petréleo de Ecuador; y La Paz que es
la regidn capital de Bolivia (véase tabla 111.8 al final de esta seccién).

3. El problema

% lturriza, Jorge (1986), Integracion fronteriza. Un enfoque metodolégico, Revista Integracion
Latinoamericana p.118, Intal, BID, Buenos Aires.

% Internacional Crisis Group (2004), Las fronteras de Colombia: El eslabén débil de la politica de
seguridad de Uribe (http://www.crisisgroup.org/home/index.cfm?id=3025&1=4).

1% Como vimos en la primera parte de este trabajo, entre los programas que la Comisién Europea
adelanta por su propia iniciativa esta el Interreg Il, que fomenta las cooperaciones fronterizas,
transnacionales e interregionales.
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Las regiones fronterizas constituyen los eslabones territoriales mas débiles del espacio
andino. Esto es asi, porque ellas (salvo las excepciones mencionadas) no estan
vinculadas ni al mercado andino porque no producen manufacturas, ni al mercado
internacional porque no disponen de commaodities ni de agroindustrias exportadoras.

La integracion y del desarrollo fronterizo han sido objeto de numerosas iniciativas tanto
de orden nacional como internacional. El BID, la CAF, el Parlamento Andino y la propia
CAN se han ocupado del tema, pero desafortunadamente hay que reconocer que los
avances han sido muy lentos.

En el ambito andino las fronteras habian sido un componente de baja prioridad, hasta la
adopcion en 1999 de una nueva politica sobre la materia (Oliveros, 2002)",

4. Elementos de la solucion

En 1987 el Protocolo de Quito modificé el acuerdo de Cartagena introduciendo, como
parte del nuevo texto, un articulo que hace alusién a la importancia de articular las
regiones fronterizas con las economias nacionales y supranacional andina (art. 144 del
texto oficial codificado del A. de C.). No obstante no fue sino a partir de 1999 cuando la
CAN abordd la integracion fronteriza con un alto perfil politico, con la adopcion por parte
del Consejo Andino de Cancilleres de la Decision 459 “Politica comunitaria para la
integracion y el desarrollo fronterizo”.

En desarrollo de la Decision 459 se aprobaron posteriormente las Decisiones 501 y 502,
relativas a la creacion de Zonas de Integracion Fronteriza (ZIF) y a los Centros
Binacionales de Atencion de Fronteras (CEBAF), respectivamente. Mas recientemente,
el tema del desarrollo fronterizo fue incorporado en el disefio estratégico para la
Comunidad Andina aprobado por la cumbre presidencial de San Francisco de Quito en
julio de 2004.

La normativa mencionada ha comenzado a concretarse con la presentacion por parte
de la Secretaria General del proyecto de la Zona de Integracién Fronteriza Colombo-
Venezolana (que seria la primera), elaborado con la activa participacién tanto de los
gobiernos seccionales de Norte de Santander (Colombia) y Tachira (Venezuela) como
de las instituciones académicas de las dos regiones (Wagner, 2005)'%.

Ademas, la SGCAN en asocio con el BID y la CAF han puesto en marcha el Banco de
Proyectos de Integracion y Desarrollo Fronterizo de la Comunidad Andina (BPIF).

La politica andina en desarrollo fronterizo esta bien concebida, tiene el respaldo de los
actores involucrados (véase recuadro Ill.8) y comienza a mostrar sus primeros frutos.
Por tanto, puede decirse que el marco de la Estrategia Andina de Desarrollo Territorial
que se esta disefiando, una de las cuatro categorias de regiones (dentro de la tipologia
propuesta) ya tiene su linea de politica y sus respectivas instancias definidas. En otras
palabras, aqui no hay que inventar la rueda. Seria conveniente, eso si, “sincronizar” la
politica fronteriza con las lineas de trabajo que se estan planteando en este trabajo para
los otros tipos de regiones.

97 Oliveros, Luis Roberto (2002), El concepto de frontera en el contexto y en la perspectiva de la
integracion andina, (www.comunidadandina.org).

198 Wagner, Allan (2005), Intervencién del embajador Allan Wagner, Secretario General de la Comunidad
Andina, sobre la “Integracion fronteriza y competitividad territorial en la Comunidad Andina”
(www.comunidadandina.org)
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En particular, de lo expuesto en las secciones anteriores se derivarian los siguientes
elementos:

—Incorporar en la PCIDF el concepto de cluster y cadenas de integracion. Por ejemplo,

el pro

o

Rica’

de Carchi (Ecuador).

—Vincular el concepto de aprovechamiento econdmico de la biodiversida

ecoturismo®’ especialmente en la frontera amazonica de Colombia y Perl y la

peruano-boliviana.

Recuadro 111.8

Pronunciamiento
De los gobernadores del Departamento Norte de Santander, Republica de Colombia, y del
Estado Tachira, Republica Bolivariana de Venezuela, sobre la propuesta de Definicion y
Delimitacion de una Zona de Integracion Fronteriza entre los dos paises, formulada por tres
universidades de la region fronteriza colombo-venezolana

d200

En oportunidad de la reunién realizada en la Residencia de Gobernadores del Estado Tachira, en la ciudad de San Cristébal,
Republica Bolivariana de Venezuela, el 14 de abril de 2005, para presentar la “Propuesta de Definicién y Delimitacion de la Zona
de Integracién Fronteriza: area Norte de Santander (Colombia), Tachira (Venezuela)”, formulada por las Universidades Francisco
de Paula Santander y Libre de Colombia — Seccional Cucuta, de Colombia, y la Universidad de los Andes — Centro de Fronteras e
Integraciéon (CEFI-ULA) de la Republica Bolivariana de Venezuela, con el apoyo de varias organizaciones de la region fronteriza
colombo-venezolana y el respaldo técnico y financiero de la Secretaria General de la Comunidad Andina, los Gobernadores del
departamento Norte de Santander, Colombia, y estado Tachira, Republica Bolivariana de Venezuela, realizan el siguiente

PRONUNCIAMIENTO:

1. Reafirmar su pleno convencimiento de que una Zona de Integracion Fronteriza — ZIF, entre Colombia y Venezuela,
creada en el marco de lo dispuesto por la Decision 501 de la Comunidad Andina, "Zonas de Integracién Fronteriza (ZIF)
en la Comunidad Andina”, de junio de 2001, se convertira en una herramienta fundamental para impulsar la integracion
y el desarrollo fronterizo compartido entre ambos paises, en una region que constituye, de hecho, el espacio fronterizo
de mas dinamica relacion y crecimiento en el ambito de la Comunidad Andina, decision politica que ofrecera, asimismo,
una respuesta concreta a las legitimas aspiraciones de los actores sociales y econémicos de esa region fronteriza.

2. Reconocer la valia del esfuerzo académico realizado por las tres Universidades fronterizas arriba mencionadas y, en
ese sentido, recibir con interés el estudio entregado y agradecerles a ellas asi como a la Secretaria General de la
Comunidad Andina, por la contribucién técnica e intelectual que dicho trabajo representa.

3. Solicitar a nuestros respectivos Gobiernos Nacionales, que dispongan el mas pronto inicio de un dialogo bilateral
conducido a través de un Grupo de Trabajo Especializado para la creacién y establecimiento de la Zona de Integracion
Fronteriza Colombo-Venezolana, el mismo que tome como uno de los insumos para su labor la propuesta formulada.
Consideramos que dicha labor debera estar concluida antes de la préxima reunién del Consejo Presidencial Andino, de
modo que en ese marco se suscriba el instrumento bilateral de creacion de la ZIF.

4. Recomendar a nuestros Gobiernos Nacionales, que dicho Grupo de Trabajo Especializado esté presidido por
representantes de las Cancillerias de nuestros dos paises, e integrado por delegados de la Comision Presidencial de
Integraciéon y Asuntos Fronterizos Colombo-Venezolana (COPIAF), las Gobernaciones del departamento Norte de
Santander (Colombia) y estado Tachira (Venezuela), y la Asociacién de Camaras de Comercio Fronterizas de Colombia
y Venezuela, entre otras organizaciones nacionales y regionales-fronterizas representativas. Asimismo, proponer que a
dicho Grupo Especializado se integre también un representante de la Secretaria General de la Comunidad Andina, que
preste asesoria técnica a los trabajos del Grupo, tal como esta previsto en el articulo 8° de la arriba citada Decisién 501
de la Comunidad Andina.

Firmado en la ciudad de San Cristébal, Republica Bolivariana de Venezuela, a los catorce dias del mes de abril del afio 2005.

Gobernador del departamento Norte de Santander, Republica de

LUIS MIGUEL MORELLI NAVIA RONALD BLANCO LA CRUZ

Colombia Venezuela

Gobernador del estado Tachira, Republica Bolivariana de

ecto del gasoducto Zulia-La Guajira para exportar gas a Panama y Costa
y el cluster lacteo de Narifno (Colombia), al cual podria vincularse la provincia

y el

%9 E| proyecto ha sufrido tropiezos, hasta del orden politico, y aunque esta en stand-by, sigue vigente:
Véase: Rodriguez, Victor (2002), Estudio de suministro de gas natural desde Venezuela y Colombia a

Costa Rica y Panam4, Serie Recursos Naturales e Infraestructura No 40, CEPAL, Santiago de Chile.

200 Dourojeanni considera, por ejemplo, que la fijacion de carbono, que se lleva a cabo en los bosques
tropicales, es el “gran negocio del futuro”, véase: Dourojeanni, Marc (2004), Impacto econémico de las
areas naturales protegidas, Documentos de Investigacion Vol. 2 (1), CAF, Caracas.
21 éase: CEPAL (2001), Memorias del seminario internacional de ecoturismo: politicas locales para
oportunidades globales, Serie Seminarios y Conferencias 17, CEPAL, Santiago de Chile.
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Tabla lll.7
REGIONES FRONTERIZAS EN LA COMUNIDAD ANDINA
Dinamica
Participacion E - . . Posicion en el | regional con
specializacion | Potencial . <.
en el PIB sectorial productivo ranking de relacion al
nacional competitividad? PIB
nacional’
Bolivia
con Peru:
La Paz 23.22 Gobierno 2/9 Bajo
Pando 0.94 Restaurantes y 9/9 Alto
Hoteles
Colombia
con Venezuela:
La Guajira 1.27 Mineria 12 /23 Baja
Cesar 1.49 Mineria 16 /23 Cesar
gg:; rcliger 1.78 Agropecuario 17123 Alta
Boyaca 2.92 Agropecuario 15/23 Baja
Arauca*, 0.64 Mineria Baja
Vichada*, 0.10 Agropecuario N.D. Alta
Guainia® 0.03 Agropecuario Alta
con Ecuador:
Narifio 1.63 Pesca 18/23 Baja
Putumayo* 0.36 Agropecuario N.D. Alta
con Peru:
Amazonas®, 0.09 Gobierno N.D Baja
Putumayo* 0.36 Agropecuario T Alta
Ecuador
con Colombia:
Esmeraldas 9/22 Alto
Carchi 17/ 22 Bajo
Sucumbios 13/22 Alto
con Peru:
Sucumbios 13/22 Alto
Orellana 14/ 22 N.D.
Pastaza 20/ 22 Bajo
Morona 19/ 22 Alto
Santiago
Zamora
Chinchipe 21/22 Alto
Loja 7122 Alto
El Oro 5/22 Alto
Peru
con Colombia:
Loreto 14/ 24
con Ecuador:
Loreto 14 /24
Amazonas 17 1 24
Piura 13/ 24
Tumbes 7124
con Bolivia:
Madre de Dios 6/24
Puno 21124
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Tacna 3/24
Venezuela
con Colombia:
Zulia 12.7 Mineria 2/23
T4chira 3.5 Comercio y 1523
servicios
Apure 0.9 Agropecuario 20/23
Amazonas 0.2 Comercio y 22123
servicios

—

. Comparacién con el crecimiento nacional en el periodo 1990 - 2000

2. indice de desarrollo departamental en Pert; indice de potencial provincial en
Ecuador

La especializacion sectorial corresponde al sector con la mayor participacion
porcentual en el PIB departamental en 2002.
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l. CONCLUSIONES GENERALES

De lo expuesto en las tres partes de las que consta este documento, se pueden extraer
las siguientes conclusiones:

1. La instrumentacion en el ambito andino de una politica de cohesién regional
basada en los fondos estructurales del tipo de los que funcionan en la Union
Europea, que buscan la elevacion en los niveles de ingreso per capita
interregionales, no parece por el momento viable. Primero, porque dichos apoyos
son estrictamente complementarios a los esfuerzos por montos muchos mayores
que hacen los propios paises miembros. Segundo, porque para que tengan
impacto las ayudas europeas llegan a valer hasta 2.5 puntos del PIB de los
paises beneficiarios. Ninguna de estas dos condiciones esta presente

actualmente en el contexto andino®%?.

En consecuencia la experiencia europea que parece mas relevante es la de las
Estrategias Regionales de Innovacion (RIS/RIS+), que maneja discrecionalmente
la Comision Europea para proyectos con alto componente integrador y que
demandan un presupuesto que es una fraccion del total de los fondos
estructurales.

2. La evolucién de las politicas relacionadas con el desarrollo territorial estan
llegando a un punto en el que se intersectan las politicas sectoriales y regionales
clasicas, que han perdido vigencia, para llegar una hibridacién que en este
documento se ha llamado Politicas Secto-territoriales. Estos procesos reflejan el
esfuerzo, tanto de los gobiernos centrales como de las autoridades regionales,
de dotar los territorios de instrumentos e instituciones endogenas de promocion
del desarrollo econémico.

3. Los paises andinos estan experimentando una creciente heterogeneidad
territorial, en la que las regiones exportadoras de commodities han reemplazado
a las regiones industriales como motor del desarrollo; algunas zonas estan
logrando un proceso de reconversion agroindustrial; y otros territorios
simplemente se estan marginando. En tales circunstancias, las acciones de la
CAN deben acoplarse a las distintas categorias de regiones, poniendo quizas el
éenfasis en las activas (industriales) que constituyen no sélo la médula del
comercio intra-grupo, sino que son las que mejor pueden contribuir a la
modernizacién estructural de las economias andinas.

4. El valor agregado que pueden tener las acciones comunitarias con relacién al
amplio repertorio de procesos que estan teniendo lugar en las propias regiones
subnacionales, es el impulso y la organizacién de la cooperacion horizontal y
descentralizada para formar redes de apoyo, innovacion y conocimiento. En este
sentido la CAN puede convertirse en el catalizador y think tank de unas nuevas
estrategias de desarrollo territorial (incluso con proyeccion a MERCOSUR) que
sean el resultado de esfuerzos colectivos.

Un proceso de tal naturaleza es intensivo en software, es decir, redes
intraandinas, alianzas con organismos internacionales publicos y privados,

202 A una conclusion similar se llega en el trabajo: Machinea, José Luis y Andreas Uthoff (2005), El

renovado papel del Estado en la orientacion de la estrategia de desarrollo e insercidn internacional de la
subregién andina, CEPAL.



- 153 -

capacitacion, elaboraciéon de estudios, jornadas de reflexiébn, metodologias,
programas informaticos, tableros de competitividad, etc.

Il REFLEXION FINAL

Para el diseno y posterior implementacion de las estrategias que esta proponiendo la
SGCAN tiene una serie de recursos y lineas de trabajo que es pertinente potenciar al
maximo. Entre estos estan los trabajos en las areas de sociedad del conocimiento,
biodiversidad, cooperacion tecnoldgica y agricultura. Se trataria entonces de ver como
se pueden interrelacionar los procesos, conocimientos internos y redes de politica que
ya existen, con las areas de trabajo de la estrategia de desarrollo territorial.
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