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Presentacion general

La Direccion de Estudios Econémicos del Departamento Nacional de
Planeacién presenta al publico el documento "Nuevos enfoques de
politica regional en América Latina: El caso de Colombia en
perspectiva historica.

Para facilitar su manejo y lectura, este documento se publica en siete
(7) Archivos de Economia que conservan la secuencia del documento

final elaborado para el ILPES/ CEPAL, por Edgard MONCAYO
JIMENEZ y publicado con la autorizacion de dicha entidad.
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Nuevos enfoques de politica regional en América Latina:
El caso de Colombia en perspectiva historica.

Capitulo Il

Las politicas regionales: Un enfoque por generaciones

Edgard MONCAYO JIMENEZ?
cmsxxi@coll.telecom.com.co

l. Introduccion

En este capitulo se ofrece una vision en perspectiva histérica de
las politicas regionales desde l|a segunda posguerra hasta el
presente.

El concepto de politica regional tiene dos acepciones, no
excluyentes entre si: a) el conjunto de nedidas destinadas a
reducir | os desequilibrios (o disparidades) interregionales, b)
| os esfuerzos al interior de las regiones, consideradas
individualmente, para superar problenas de atraso o declive
econém co?.

La prinmera aproximci én, que es la clasica, persigue —por razones
de eficiencia y de equidad-— garantizar el crecimento cohesi onado
de la econonia nacional y Ileva inplicita un énfasis en el apoyo
a los territorios mas atrasados. La segunda, que en el nedio
angl osaj 6n se conoce conp Regional Planning, busca realizar |as

8 Document o el aborado para el |LPES/ CEPAL y publicado con su autorizaci6n.

1 Pujadas, Roma y Jaume Font (1998), Ordenacion y planificacion territorial, Madrid: Editorial Sintesis, pp. 53 y 54.



pot enci al i dades propias de cada regién en particular, con
i ndependenci a de su posicion relativa en el ranking naci onal .

La exposicion que sigue esta nmas sesgada hacia la prinmera de
di chas aproxi maci ones, pero inevitablemente contiene referencias
a la segunda, en la nedida en que la aplicaciéon de |Ias
estrategias de desarrollo regional endbégeno es cada vez nas
gener al i zada.

Siguiendo autores conb Cuadrado Roura? y Helnsing®, en la
descripcion de la trayectoria de las politicas se distinguiran
las distintas generaciones de las msmas que se han aplicado
desde | os afios cincuenta hasta |a actualidad, con acento en |as
mas recientes e identificando en cada caso la respectiva mtriz
teérica o conceptual. Esto ultinb, no inplica que sea posible
establ ecer sienpre una correspondencia |d6gica entre |os marcos
conceptual es en boga en un determ nado periodo histérico y |as
politicas seguidas en la practica. Con frecuencia, conb |0
advierte S. Boisier con respecto a Angérica Latina, |o que se
registra es un marcado divorcio entre la teoria y la accion®.
Aunque en la periodizacion de las politicas general mente se
utilizan criterios cronoldgicos y/o de inscripcién en un
determ nado nmarco tedrico, nosotros pensanbs que |la verdadera
divisoria de aguas se encuentra en la crisis sinultanea de la
econom a mundi al y del Estado Keynesi ano de Bienestar en |os afios
set ent a.

Conp se anticipd en el capitulo anterior (Il 2.3), es a partir de
di chas coyunturas que es claranmente observable la transicion de

2 Cuadrado Roura, Juan R. (1988), Politicas regionales hacia un nuevo enfoque, Papeles de Economia Espafiola No. 35y
Cuadrado Roura, Juan R. (1995), Planteamientos y teorias dominantes sobre el crecimiento regional, Revista Eure No. 63.
Santiago, Chile, junio.
3 Helmsing, A. H. J. Bert (1999), Teorias de desarrollo industrial regional y politicas de segunda y tercera generacion, Revista
Eure No. 75, Santiago, Chile, septiembre.
4 Entre "modelos mentales” y "modelos reales”, en la terminologia de este autor. Véase: Boisier, Sergio (1998), Post —
scriptum sobre desarrollo regional: modelos reales y modelos mentales, Revista Eure No. 72, Santiago, Chile, septiembre.
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las politicas regionales de arriba-abajo, de corte keynesiano —
con énfasis en |la demanda y en la correccion de disparidades

i nterregionales—hacia las politicas de abajo-arriba, de caracter

descentralizado y enfocadas en |a productividad endégena de | as

econom as regionales y |ocales.

Por esta razon distinguirenos sol o dos generaciones de politicas:

las anteriores y las posteriores al decenio de los setenta,

adm tiendo con Hel nmsing que en el interior de estas ultinms puede

identificarse incluso una tercera generaci 6n



Il.  Las politicas y los instrumentos de desarrollo regional hasta los

anos setenta.

En térm nos de producci 6n de teorias del crecimento y desarrollo
econdni co, el periodo conprendido entre |os afos cincuenta y |os
setenta, fue nuy fecundo. En este |lapso dos tipos de enfoques
contrapuest os dom naron el panorama: |os de corte keynesi ano que
pusi eron en cuestién el caracter automético de |os necanisnos
correctores del nercado y, por tanto, planteaban |a necesidad de
una intervencién externa; y |os neoclasicos que al suponer la
perfecta novilidad de |os factores, predicen un novimento
espontdneo de igualacién a largo plazo de las tasas de
crecimento entre |as distintas econoni as.

La prinera de estas dos construcciones teoricas tuvo una
marcada influencia en la forma de concebir y pronover el

desarrol |l o regional

1. Los enfoques keynesianos.

De la corriente intervencionista se desprendieron dos tipos de
aproxi maci ones teoéricas de |lo regional: las que postulan que el
nivel de desarrollo alcanzado por una region esta condici onado
por la posicién que ocupa en un sistema jerarquizado vy
asimétrico, cuya dinamca es ajena a |la propia regi 6n, y aquellas
gue ponen el énfasis en las condiciones internas de la regiodn
para explicar su posicion en el sistema econd6m co y su evol uci 6n

de largo plazo. Entre las prineras estan las teorias del centro-



periferia y de |a dependencia, en sus distintas versiones,® y la
de Ila causacion circular acumulativa, que explicitaba |os
nmecani snos concentradores de la inversion en unos detern nados
enpl azam ent os, con la correlativa marginacién de otras
| ocal i zaci ones (Myrdal ® y Kal dor”).

Los efectos acunul ativos de escala y agloneraci 6n de | os
nodel os anteriores tanbién estan presentes en la teoria de |os
polos de crecimiento (Perroux® y Boudeville® combinados con |o0s
ef ectos de demanda planteados, tanbién, por 1os enfoques del

multiplicador de base exportacion (North'® y Friednman) !

y del
potencial de mercado (Harris)'®. El prinmero privilegia |la demanda
externa (exportaciones) y el segundo, el tamafio del nercado
donesti co.

Por otra parte, en l|lo que hace relacion a las
conceptual i zaciones que ponen el acento en |as condiciones
internas de los territorios, la mas influyente fue, sin duda, la
de | as etapas del crecimiento, en cuya |d6gica el desarrollo de

una econonmia consiste en el tréansito casi deterministico de |la

5 En el enfoque de la dependencia se pueden distinguir dos versiones: a) la reformista que sostiene que es posible
superar el problema de la dependencia reformando el sistema capitalista y cuyos principales representantes son
Fernando Enrique Cardoso, Enzo Faletto, Oswaldo Sunkel, Celso Furtado y Anibal Pinto, autores asociados a la
CEPAL en los afios sesenta y setenta y b) la marxista segun la cual, sélo una revolucion socialista puede revolver los
problemas de la dependencia y el subdesarrollo. En esta vision se inscriben los trabajos de Ruy Mauro Marini,
Theotonio Dos Santos, André Gunder Frank, Oscar Bravo, Anibal Quijano y Antonio Garcia, la mayoria de los cuales
fueron producidos en la década de los setenta. Para un completo andlisis de eta literatura, véase: Kay, Cristobal
(1989), Latin American Theories of Development and Underdevelopment, Londres: Routledge.
6 Myrdal, Gunnar (1957), Economic Theory and Underdeveloped Regions, Nueva York: Harper Rose, Publishers.
7 Kaldor, Nicholas (1957), A model of Economic Growth, Economic Journal 57

Kaldor, Nicholas (1961),Capital Accumulation and Economic Growth, en: Lutz F. Ay D. Hague, eds. (1961),The Theory
of Capital, Londres: International Economic Association, McMillan.

Kaldor, Nicholas (1962), A new Model of Economic Growth, Regional Economic Studies.
8 Perroux, Francois (1955), Note Sur la Notion de Pdle de Croissance, Economie Apliquée, tomo VIII.
9 Boudeville, Jacques (1968), L’espace et les Pdles de Croissance, Paris: Puf.
10 North, Douglas C. (1955), Location Theory and Regional Economic Growth, Journal of Political Economy, vol. LXIII(3).
11 Friedman, J. (1966), Regional Development Policy: A Case Study of Venezuela, Cambridge: MIT Press.
12 Harris C. (1954), The Market as a Factor in the Localization of Industry in the United States, Annals of the Association of
American Geographers 64.
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fase agraria a la manufacturera y de servicios (Fisher®® d ark
y Rostow).?*®

Las teorias de corte neokeynesiano, basadas en el
supuesto de |las fTallas del mercado, condujeron a formnulaciones
aplicadas y a la elaboracion de estrategias y politicas
del i beradas para inpul sar el desarrollo regional.

El gran empujoén (big push), para concentrar |os recursos
escasos en unos (grandes proyectos seleccionados (Rosenstein-
Rodan'®); 1os polos de crecimiento, con una racionalidad sinlar
(Perroux vy Boudevi l l e); prioridad al sector industrial,
nmecani snos de conpensaci 6n para | as regi ones atrasadas; atraccion
de inversiones foréaneas; inversiones estratégicas del sector
publico; y hasta restricciones a la localizaci6n de nuevas
actividades en las regiones avanzadas, fueron algunos de |os
expedi entes que se plantearon y utilizaron en orden a pronover no
s6lo el progreso de las regiones, sino la reduccidon de |as
di spari dades entre | as m snas.

En suma, el rasgo nmams caracteristico de las politicas de
este periodo era el acento en |la intervencion activa del Estado
central, con mras a reducir |as disparidades interregionales,
tanto por razones de eficiencia macroeconénica (pleno enpleo e
i npul so a | a demanda agregada) conp de equidad territorial.

Los instrunmentos utilizados conprenden una anplia bateria

en |la que se destacan: los incentivos fiscales y a la inversion

privada y extranjera; la inversién directa del Estado en
infraestructura; la pronocion de polos de industrializacion a
través de enpresas publicas; las politicas redistributivas de

13 Fisher, Allan G. (1939), Capital and Growth, Cambridge Economic Journal, septiembre.
14 Clark, Colin (1940), The Conditions of Economic Progress, Londres: McMillan.
15 Rostow, W.W. (1962), The Process of Economic Growth, New York: Norton.
16 Rosenstein-Rodan, Paul (1943), Problems of Industrialization of Eastern and South Eastern Europe, Economic Journal,
junio-sept.
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gasto publico; y los desincentivos a nuevas inversiones en |as
areas desarrol | adas'’.

No obstante que |los énfasis estratégicos y |a conbinaci dn
de instrunentos variaron nmucho de pais a pais; en las politicas
inpl ementadas en la préactica en los diversos contextos
naci onal es, incluidos |os paises |atinoanmericanos, se pueden
reconocer facilnmente | os denomni nadores comunes antes nenci onados.

En Europa, Francia puso en nmarcha |a practica de
aménagement du territoire!® bajo la batuta de Datar (Del egation a
LAmeénagenent du Territoire et a L[Action Regionale) creada en
1963 ; el Reino Unido promulgoé la Town and Country Planning Act
en 1947, que dio origen a un largo ciclo de intervenciones
regionales que se prolongé hasta el advenimiento de la era
Thatcher en 1979 ; Italia cre6 en 1950 l|a Cassa per il
Mezzogiorno, para pronover el desarroll o socioeconénico del sur,
con base en |a estrategia de polos de desarrollo; y Espafa
incorpor6 el desarrollo regional conmb uno de sus objetivos
prioritarios en el Prinmer Plan de Desarrollo (1964-1967), que
tuvo tanbién los polos de desarrollo conp su principal
i nstrunmento de politica.

A escala comunitaria, la CEE inicid en 1975 una politica
regional orientada especificamente a la reduccion de |as
di spari dades econd6nmicas entre las regiones de |os paises
menbros, |la cual se ha ido fortal eciendo progresivanente al
punto de que hoy representa mas del 30% del total de gastos de |a
Com si 6n Europea y cuenta con 6rganos especi alizados de deci si6n

17 Richardson, Harry W. (1986), Economia regional y urbana, Madrid: Alianza Editorial, capitulo 9.
18 Concretamente el primer Plan National d Aménagement Du Territoire con cuatro temas clave: industrializacion
descentralizada, la renovacion de la agricultura, el equipamiento turistico y la descentralizacion cultural, fue
promulgado en 1950.
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politica. (El Comité de |las Regiones creado en 1992 por el
Trat ado de Maastrich).

De este lado del Atlantico, |os Estados Unidos han hecho
i nportantes contribuci ones —Auchas veces pioneras—a la politica
regi onal

Experiencias clésicas cono |a Tennessee Valley Authority
(1933), Ila Appalachian Regional Comission (1965) y la New York
Port Authority, tuvieron una fuerte influencia en las précticas
europeas y | atinoaneri canas.

Posteriormente, tomd inpulso |a planeaci 6n netropolitana,
(Growth Management) al punto de que para 1980 todas |as 247 areas
netropolitanas existentes en ese nonmento, tenian mecani snos
conprensi vos de planeaci 6n regional, que contaban con el apoyo
del gobierno federal. Dos de |os casos nas exitosos han sido |os
del Metropolitan Council for the Twin Cities of Minneapolis and
St. Paul y el de la Bay Area que conprende |as ciudades de San
Franci sco, Cakland y San José en California®.

En América Latina, |la experiencia de |la Tennessee Valley
Authority influencid la creacion de entidades similares para el
desarrollo de las cuencas hidrograficas (Perd, México, Brasil

Uruguay, y Col onbi a), %

pero de lejos, el instrumento favorito de
la planificacion regional hasta |a década de |os setenta fue el
de los polos de desarrollo.? La anplia penetracion de este
concepto en | as estrategi as de desarroll o regi onal

| atinoanericano de la época, l|a atribuye De Mittos a la

12 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.
20 De Mattos, Carlos (1986), Paradigmas, modelos y estrategias en la practica latinoamericana de planificacion regional,
Pensamiento Iberoamericano, No. 10, Madrid, p.17.
21 Boisier, Sergio (1994), La construccion social del regionalismo latinoamericano (escenas, discursos, y actores), Reforma y
Demoaocracia No. 2, Caracas: CLAD, p. 102.
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divul gaci6n en espafiol de los trabajos de Paelink?®® y de
Boudevi | | e. 23

El msno De Mattos reporta que |as eval uaci ones realizadas
sobre | os casos real es de pronoci 6n de pol os de crecinento, cono
Cudad CGuayana en Venezuela y el conplejo Lazaro Cardenas-Las
Truchas en México, revelan que su operacién no logré |os
resul tados positivos esperados e incluso en al gunos aspectos fue
cont r apr oducent e.

Estos fracasos alentaron wuna |inea de pensaniento
contestatari a, gqgue criticé la pretensién de superar con
estrategias de reubicacidén espacial de la inversion, |os
probl emas derivados de la relaciones sociales de producci én que
operan a escala nacional. Coraggio, uno de |o0os exponentes mas
representativos de la "linea de ruptura epistenol 6gica"” con |as
teorias emanadas de |os paises avanzados, |lega a plantear que,
estructural nente, la planificacion integral con mras a obtener
desarrollo social en beneficio de |las mayorias, es una préactica
intrinsecamente contradictoria con el capitalisno.?

Oros temas a los que se prestd atencidon en el anbito
| ati noanericano fueron | os del desarrollo rural, la colonizacién
interna, |os procesos de urbanizacién y |la brecha canpo—ci udad
Tambi én se hicieron ejercicios de regionalizacién del territorio
naci onal en varios paises (Argentina, Brasil, Chile, Colonbia
Ecuador, El Salvador, Guatenmala, Honduras, Perd, Costa Rica,
Panama, Paraguay, Republica Dom nicana y Venezuela), con distinto
grado de profundi dad.

22 Paelink, Jean (1963), La teoria del desarrollo regional polarizado, Revista de Economia Latinoamericana, No. 9, Caracas.
23 Boudeville, Jacques R. (1965), Los espacios econdmicos, Buenos Aires: Editorial EUBEDA.
24 Coraggio José Luis (1981), Posibilidades de una planificacion territorial para la transicion en América Latina, Cuadernos de
la Sociedad Venezolana de Planificacion, No. 153-155, junio, p. 198, citado por: De Mattos, op. cit. p. 35. Véase
también: Coraggio, José Luis (1985), Polarizacion, desarrollo e integracion, en: Kuklinski, Antoni (1985), Desarrollo
polarizado y politicas regionales, en homenaje a Jacques Boudeville, México, D.F.: FCE., capitulo I11.
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2. El enfoque neoclasico

Las teorias neoclésicas del desarrollo econdénico han
centrado su atencion en las cuestiones relativas a |os
determ nantes del nivel del producto y las diferencias en sus
tasas de crecimento entre paises y dentro de un msnp pais a
través del tienpo.

Las prinmeras teorizaciones fornales, real i zadas por
Harrod®® y Domar?®, acentuaron la inportancia del ahorro, la tasa
de i nversi 6n y | a razon capi tal - producto det er m nada
t ecnol 6gi canmrente. Desde luego, la idea de que el aunento de
capital fisico acelera el ritnmo de crecimento en el largo
plazo, ha westado en el nucleo de las teorias sobre el
crecimento desde | os tienpos de David R cardo.

En | os afios cincuenta |os nodel os neocl asi cos estandar
fueron el aborados por Solow y Swan.?’ El prinmero desarrolld un
marco  de referencia contable para nedir | os factores
deternminantes del crecimento® y un nodelo para analizar la
relaci6n entre ahorro, acunulacidon de capital y crecimento
econém co.?® En este marco tedérico, la inversion en capital
pierde inportancia puesto que el aunento del producto es
atri bui bl e princi pal nente al progreso tecnoldégico
(productividad) o sea al célebre residuo de Solow, que se
calcula como |la diferencia entre |a tasa observada de
crecimento del producto y la parte de éste que puede explicarse
por el aunmento del trabajo y el capital

25 Harrod, R. F., (1939), An Essay in Dynamic Theory, Economic Journal.
(1948), Towards a Dynamic Economics: Some Recent Developments of Economic Theory and their Applications
to Policy, Londres: Mc Millan.
26 Domar, E. D., (1947), Expansion and Employment, American Economic Review.
27 Swan, J. W (1956), Economic Growth and Capital Accumulation, Economic Record 32.
28 Solow, Robert M. (1957), Technical Change and the Aggregate Production Function, Review of Economics and Statistics,
agosto.
29 Solow, Robert M. (1956), A Contribution to the Theory of Economic Growth, Quarterly Journal of Economics, febrero.
10



La tecnologia —ncluyendo | os gastos en investigacion y
desarroll o— se supone exdgena, esto es, el acervo de este
recurso disponible para las firmas no depende de |as decisiones
t omadas por | os agentes econdmni cos.

La estinmaci 6n del residuo, que se denom na productividad
total de los factores (PTF), se realiza utilizando técnicas de
nunmeros indices y, en la nedida en que puede estar sujeta a un
anplio margen de error, nereci6 ser |lamda por Abranovitz, "una
medi da de nuestra ignorancia". %°

Los nodel os de Sol ow suponen una econonia cerrada, pero
pueden extenderse al escenario mas realista de una economa
abierta, en cuyo caso hay que hacer intervenir los flujos

internacionales de capital, que conplenentan el ahorro
i nt erno.

Desde el punto de vista de la econonia espacial, el
supuesto mas fuerte de la visidn neoclasica es |la hipdtesis de
convergencia

Esta consiste, conb se ha visto antes (Capitulo Prinmero,
acapite |11,2.1, supra), en que dada |la perfecta novilidad de |os
factores de la produccioén, el trabajo se desplazarda desde |as
regi ones atrasadas hacia |las avanzadas y el capital o hara en
direcci 6n contraria, toda vez que su tasa de rendim ento marginal
suel e ser mayor en aquellas regiones en las cuales los salarios y
el capital percapita son nmas bajos. En consecuencia, en el largo
plazo la tasa de acunulacidén de capital tendera a igualarse en
anbos tipos de regiones y por tanto lo misnb ocurrird con el
i ngreso per capita.

30 Abramovitz, Moses (1956), Resource and Output Trends in the United States since 1970, American Economic Review,
46,2 mayo. Esta referencia esta incluida en un trabajo que presenta una exhaustiva revisién del concepto de
productividad total de los factores y su aplicabilidad actual: Hulten, Charles R., (2000) Total Factor Productivity: Short
Biography, NBER, Working Paper 7471.
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En el marco de esta |lectura optimista del crecimento
interregional no habia mucho margen para politicas activas
orientadas a inpulsar el desarrollo de las regiones y reducir |as
di spari dades entre ellas, aparte del establecimento de al gunos
incentivos para lubricar el fluyo de capital hacia |os
territorios atrasados.

3. Resultados de la primera generacion de politicas.

Las evaluaciones de las politicas regionales practicadas
hasta | os afos setenta no presentan resultados muy concl uyentes.
Si bien en la nmayoria de |os paises se registraron experiencias
exitosas en materia del avance y transformacién de varias
regi ones, |os expertos tienden a coincidir en que ello se debié
mucho mas al acel erado desarrollo econdnmico general del periodo
1950-1975, que a las politicas regional es puestas en marcha por
| os Est ados.

Ademds, al ser la politica regional wuna conpetencia

exclusiva de los Estados, ello condujo a cierto paternalismo y
di versas formas de asistencialismo que se tradujeron en miltiples
experiencias infructuosas.
En lo que concierne a la disminucién de los equilibrios
interregionales, varias evidencias enpiricas producidas en |os
afios noventa revelan que en el periodo que estanps considerando,
se produjo en varios paises un proceso de convergencia en el
nivel de ingreso de las diferentes regiones. Este es el caso de
| os estados de la Unién Anericana, de |las prefecturas del Japodn,
de las provincias de Canada, de |as Conmuni dades Autononmas de
Espafia y de noventa regiones de Europa®. Procesos similares se
cunpl i eron en Anérica Latina. %2

31 Sala-i-Martin, Xavier(2000), op. cit.
32 CEPAL (2001), op. cit., p. 303.
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Estos resultados parecieran respaldar l|la tesis de Ila
convergenci a post ul ada por | as concepci ones neocl asi cas
nmenci onadas anteriornmente, pero tanbién podrian estar indicando

gue las politicas intervencionistas tuvieron alguna eficaci a.

I11.  Politicas e instrumentos de desarrollo regional aplicados desde el

decenio de los ochenta hasta el presente.

Un estudio de la OECD sobre |as perspectivas del mundo
capitalista desarrollado, realizado a principios de |os afos
setenta, |legaba a |la siguiente concl usion:

La producci 6n de bienes y servicios en la regi 6n de |a CECD
en su generalidad casi se ha visto doblada en la dltinma década y
nedi a. Hay poca evidencia de ralentizaci6n general en la tasa de
crecimento, de nodo que existe una fuerte presuncion que el
producto geografico bruto de la region de |la COECD pueda
nuevanent e dobl arse en |a proxi ma década y nedi a®.

A la luz de los verdaderos registros histoéricos, este
triunfalisno, conpartido por em nent es econoni st as cono

Samuel son, Solow y Okun quienes a |a sazdén anunci aban "el fin de
los ciclos", sOlo resultd ser un nonunmental error de prediccioén
econémi ca.

En efecto, antecedida de una contraccién en |las tasas de
rentabilidad del sector manufacturero, l|la productividad de la
econonia de Estados Unidos cayd a partir de 1973 y durante el
cuarto siglo posterior, a los niveles mas bajos de su historia.

En cuanto a los niveles de crecimento, y a pesar de
relativo dinamisnmo de la econonia estadounidense en |o0s afios
noventa, en los ultinbs 25 afios el conjunto de la OECD ha

experinmentado tasas que son apenas | a mtad de | as

33 OECD (1973), citado por Brenner, Robert (1999), Turbulencias en la Economia Mundial, Santiago: Lom Ediciones, p.
157. Los parrafos que siguen se basan en esta fuente.
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correspondientes al periodo de oro de |a posguerra que va desde
1960 hasta 1973.

La magnitud de |la recesi6n fue anplificada por el alza de
| os precios del petréleo a partir de 1973 y por la crisis de la
deuda en | os afos ochenta.

Acerca de las causas y caracteristicas de la crisis en el
sistema capitalista del ultinmo cuarto de siglo se han ofrecido
miltiples interpretaciones, tanto en térnm nos de supply side
economics (la erosién de la rentabilidad por |as presiones
sal ariales), conp en térnmnos de |as contradi cci ones internas del
nodel o keynesi ano que habia inpul sado el boom de |a posguerra. Se
pl antean tanbi én explicaciones nmenos convencionales conpo el
agotam ento del nodelo fordista de producci 6n y nuevas versiones
del desarroll o desigual que centran el problema en | a conpetencia
concreta e hi st éri canent e det er m nada, entre economi as
capitalistas nacionales, de diferente nivel de desarrollo
econoni co y soci al %4,

Sin entrar en un debate que ya dura tres décadas y que no
tiene visos de poder ser zanjado en forma concluyente, nos
interesa para |os efectos de este trabajo destacar |os enfoques
interpretativos que tienen nmayores inplicaciones en |la cuestion
territorial, cuales son: el declive de la productividad; el
agotam ento  del sistema fordista de producci on; y | a
conpetitividad cono expediente para (re)posicionar |a econom a

naci onal en | os nercados internacional es.
Aunque cronol 6gi canente |as conceptualizaciones sobre la
nmut aci 6n en |la base tecno-econdnica de |os sistemas productivos

qui z&s aparecieron primero, especialmente las de la escuela

34 Esta Gltima tesis es de Brenner, economista asociado al grupo de New Left Review. Véase: Brenner, Robert (1999),
op. cit.
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italiana, comenzarenpbs, por razones que se haran evidentes nas
adel ante, por |os enfoques de |a productividad, que conectan con
el tema mas anplio de | os determ nantes del crecimento.

1. La caida de la productividad y los enfoques del crecimiento

endogeno.

La desaceleracién de la productividad (productivity
slowdown) y |l a consiguiente caida en |las tasas de crecimento de
| os afios setenta en |os Estados Unidos produjeron un renovado
interés en el estudio de |os deterni nantes del crecimento, canpo
gque a esa altura nostraba sintomas de cierto agotam ento.

La validez de |os nodel os neocl asi cos —on el supuesto de
la convergencia— conmenzé a ser cuestionada, tanto por Ila
i nsatisfaccion que producia |a explicacion exogena del canbio
tecnol 6gico conpb por l|la creciente evidencia enpirica sobre el
crecimento asinmétrico y concentrado.

El siguiente parrafo de Arrow, constituye una autorizada
sintesis de la percepcién de las insuficiencias del nodelo
neocl asi co.

Un enfoque del crecinmento econdm co que depende en tan
gran medi da de una variable exdgena es not ori anent e
insatisfactorio desde el punto de vista intelectual y nas adn si
se trata de una variable de tan dificil nmedicion conb es la
cantidad de conocimento. Desde una perspectiva cuantitativa y
enpirica, nos quedanos con que una de |as variables explicativas
del nodelo es el tienpo. Ahora bien, por mas necesaria que sea en
la préactica, una tendencia tenporal es una nera confesion de

ignorancia y lo que es peor desde un punto de vista practico, no
se trata de una variable de politica econonica.

En este clima intelectual surgi 6 la teoria del crecimiento
enddégeno, cuyo principal propésito era construir nodelos en |os
gue |l a tecnologia sea enddgena, esto es que responda a opciones
del i beradas de | os agentes econémicos y en | os que entren a jugar

35 Arrow, Keneth J. (1962), The Economic Implications of Learning by Doing, Review of Economic Studies, Vol. 29, p. 330.
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cono determinantes del crecimento no s6lo las funciones de
producci 6n y utilidad sino, tanbién, el conocimento, el capital
humano y | as politicas macro—econoéni cas "adecuadas". 3®

En este sentido Ruttan sostiene que:

A m juicio la contribuci 6n substantiva nmas inportante [de
los MCE] ha sido |a endogenizacién de la formaci 6n del capital
humano. *’

De este nodo, | os MCE plantean en esencia que el nivel de ingreso
a largo plazo depende de |la acumulacidon de capital fisico,
capital humano y conocimiento, cuyos niveles respectivos estan
det er mi nados endbégenamente por decisiones de ahorro e inversion
de agentes econdni cos que actuan racional nente.

De o anterior puede col egirse gque cada comnuni dad naci ona
0 subnacional debe tomar la iniciativa y adoptar |as nedidas
conducentes a activar su potencial endbgeno. NOotese que este
pl anteamento se aleja, tanto del intervencionisno desde arriba
propio de las propuestas keynesianas, conb de |a ortodoxia
neocl &sica para la cual el propio nercado se encarga de pronover
el crecimento de |as econonias atrasadas.

Ademas, conmp vinos en el acapite I1.2 del primer capitulo,
para los MCE, el libre juego de las fuerzas del nercado, antes
gue a una evol uci 6n convergente , conduce inexorablemente a una
intensificacion de |as desigual dades regionales, tal conp ya lo
habi an planteado Myrdal y Kaldor. Esto es asi, porque en virtud
de los efectos de agloneracién, el crecimento tiende a
beneficiar acunul ativanente a |as econonias de nmayor desarrollo,

en detrinmento de | as nenos desarrol | adas.

36 Los articulos seminales en donde se presentan estas teorias son:

Romer, Paul (1986), Increasing Returns and Long-run Growth, Journal of Political Economy, octubre.

Romer, Paul (1987), Crazy Explanations for the Productivity Slowdown, Macroeconomics Annual, NBER.

Lucas, Robert (1988), On the Mecanics of Economic Development, Journal of Monetary Economics, julio.

Para una revision analitica de la literatura sobre crecimiento enddgeno, ver: Ruttan, Vernon W., (1998), The New
Growth Theory and Development Economics a Survey, The Journal of Development Studies, Vol. 35, No. 2, diciembre.
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No obstante el cuestionamento que hacen los MCE de |os
nmecani snos de ajuste automatico —por la via de la novilidad de
| os factores— postul ados por |a ortodoxia neocléasica, a la hora
de |l as reconendaci ones de politica se limtan a proponer tanbién
market friendly policies, encamnadas a generar un anbiente
econémi canente atractivo para la inversion privada. %®

Si bien reconocen un cierto papel para el Estado, |os ME
s6lo justifican una intervenci6n publica orientada a nejorar el
despliegue de |as fuerzas del nercado, esto es, la gestion de la
externalidades y la provision de ciertos bienes publicos.

En este contexto, el problema es que el nercado dirige |as
inversiones no hacia los territorios nmas pobres, sino hacia |os
de mayor atractividad o mas conpetitivos. EsS que si para
increnentar la acunulacién de capital, se requiere contar
previ amente con una inportante dotacion de este factor, no son
muchas | as opciones que tienen los territorios mas atrasados para
i niciar procesos de desarroll o sostenido.

A estos efectos, esta el aporte que puede hacer |a | ED que
pese a que fluye nayoritarianente entre |a econonias nas
conpetitivas, todavia busca vincularse a actividades de
expl otaci 6n de recursos naturales o que insunen mano de obra
barata, |ocalizadas por o general en los territorios atrasados.

No obstante, en ausencia de nmnecanisnos institucionales
fuertes para corregir |l os desequilibrios regionales, la | ED antes
que contribuir a |la convergencia puede acentuar |as tendencias

pol ari zant es®°,

37 lbid. p. 7.
38 Este parrafo y los siguientes se basan De Mattos, Carlos A. (2000), Nuevas teorias del crecimiento econémico: Lectura
desde la perspectiva de los territorios de la periferia, Territorios No. 3, Bogota D.C.: CIDER, Uniandes, seccion C.
39 Esta tesis se plantea en: Gouéset, Vicent (2000), El impacto territorial de la inversion extranjera en América Latina. Estudio
comparativo de tres casos en México , Argentina y Colombia, Territorios, No.4, Bogota D.C.: CIDER, Uniandes.
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Los territorios tanmbién recurren a los incentivos
tributarios y otras formas de reducci 6n de costos, con el fin de
atraer nuevas inversiones, pero ello manejado sin |la prudencia
debi da puede conducir a una guerra fiscal entre regiones y en
todo caso a una conpetitividad insostenible o "espurea" en |os
t érm nos de Faj nzyl ber. “°

Queda entonces el recurso a la acunulacién de capital
humano a través de la educacién que tiene tanbién sus
[imtaciones porque l|la produccion de éste requiere en forma
intensiva de capital humano, pero puede inpul sarse, por | o nenos
en sus prinmeras fases, de forma rel ativamente aut 6noma
De Mattos no es nmuy optim sta cuando afirma

En consecuenci a, una conclusién general sobre estas
politicas establece que |os esfuerzos -usualnente asociados a
politicas de crecimento enddégeno— orientados a desviar capitales
hacia territorios menos desarroll ados, dificilmente |ogran
revertir |as desigualdades iniciales y solamente cono excepcion

contri buyen apr opi adanent e a | os obj etivos previ ament e
est abl eci dos. #*

2. La acumulaciéon flexible y la nueva generacién de politicas
regionales.

En el principio fueron Shockley y Noyce..

En 1955, Shockl ey abandond | os | aboratorios Bell y regresd a
su ciudad natal, Palo Alto, California, en l|las proxin dades de
la Universidad de Stanford para crear su propia enpresa,
Shockl ey Sem conductor Laboratory, con el apoyo econdénmico de
Arnol d Beckrman, de Beckman | nstrunents...

En 1956 Bob Noyce dimitidé en Philco, Philadelphia, y se

traslado a California para trabajar con Shockl ey.

En el fascinante relato de Tom Wl fe "Dos jovenes que fueron al
Ceste", se cuenta coéno estos dos honbres —al inventar el circuito

40 Fajnzylber, Fernando (1988), Competitividad internacional: evolucion y lecciones, Revista de la CEPAL No.36, Santiago,
Chile.
41 De Mattos, Carlos A. (2000), op. cit.
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electrénico integrado (mcrochip) en | os afnos sesenta—
revolucionaron |a tecnologia de Ila conputacion y de paso
transformaron | os apacibles cultivos de naranjas del Valle de
Santa Clara en el lugar ms enblematico de |a geografia
postfordista: Silicon Valley.*

En Silicon Valley no sélo se desarroll6 la tecnol ogia
basada en el mcroprocesador, de tan prodigiosas inplicaciones
posteriores, sino que Sse puso en marcha un nuevo nodel o de
pr oducci 6n, prototipico de los Sistemas |Industriales (o
Productivos) Regionales (SIR) a los que se hizo alusion en el
primer capitulo de este trabajo (I1.2.2)%,

A juicio de Saxenian en un SIR interactuan tres
di nensi ones: i nstituciones y cultura | ocal ; estructura
i ndustrial; y organizaci én corporativa.*

Segln esta autora, la explicacién del éxito de los SIR o
Network—based Industrial Systems, cono ella los |l ama, trasciende
los conceptos de proximdad, aglomeracién, externalidades vy
capital social local, para situarse en |los terrenos de la

i ntersecci 6n dindm ca de |l as tres di nensi ones arri ba nmenci onadas.

En pal abras de Saxeni an:

En un sistema industrial basado en redes cono el de
SillicomValley, la regién —si no todas las firmas de la regi 6n—
est4 organizada para adaptarse continuamente a |os rapidos
canbi os de los nmercados y las tecnologias. La descentralizaci dn

42 \Wolfe, Tom (2001), Dos jovenes que fueron al Oeste, cronica incluida en el volumen del mismo autor: Periodismo canalla
y otros articulos, Barcelona: Ediciones B., Grupo Z.
43 En los afios ochenta, Sillicom Valley ya acogia 3.000 firmas fabricantes de bienes electronicos 85% de las cuales eran
pymes), 2.000 en el campo de alta tecnologia y 3.000 de servicios al productor, las cuales generaban, en conjunto, mas
de 300.000 empleos, (6.000 Ph.D.s en ingenieria y ciencias), en 1.000 km cuadrados. Al final de los cincuenta, el
condado de Santaclara tenia 800 trabajadores industriales, la mayoria en industrias procesadores de alimentos. Para
un completo andlisis histdrico de Silicom Valley, las causas de su éxito y, en general, de los tecnopolos en el mundo,
véase: Castells, Manuel y Peter Hall (1994), Technopolos of the World, the Making of 21st. Century Industrial Complexes,
Londres: Routledge, capitulo 1.
44 Saxenian, Analee (1996), Regional Advantage, Culture and Competition in Silicon Valley and Route 128, Cambridge:
Harvard University Press. Traduccién libre del autor.
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de los sistemas pronueve |a blasqueda de oportuni dades técnicas
miltiples a través de reagrupaci ones espontaneas de habili dades,
tecnologia y capital.

Las redes de producci 6n prormueven un proceso de aprendizaje
tecnol 6gi co colectivo que reduce las distinciones entre firmas
grandes y pequefias y entre industrias o sectores. Las firmas
conpiten intensamente mentras que al msnp tienpo aprenden unas
de otras... las fronteras funcionales entre firms son porosas en
un sistema en red , cono o son tanbién las fronteras entre ellas
y las instituciones |ocales, cono asociaciones enpresariales y
uni ver si dades. *°

Nuestra autora contrasta el caso de Silicon Valley con el nenos
exitoso del conplejo tecnoldgico de Route 128 (en el area de
i nfl uenci a de Boston), sefial ando que | os diferentes desenpefios se
explican, porque mentras el prinero tiene |las caracteristicas de
di versi dad, adaptabilidad y flexibilidad que arriba se anotaron,
la regi6n de la Route 128 esta donmi nada por un pequefio nunero de
firmas i ndependi entes integradas alrededor de una anplia gama de
actividades productivas. En consecuencia, este conplejo, no
obstante que genera innovaciones tecnoldgicas inportantes, no
tiene un sistema industrial en red que le permta explotar |as
vent aj as regi onal es.

Curi osanente, fue sobre |la base de |os trabajos pioneros
de varios socio6logos italianos sobre |os distritos industriales
del norte de Italia* que conparten nmuchas de |as caracteristicas
de Silicon Valley -s6lo que se especializan en industrias
tradi cionales conb calzado, articulos de <cuero, nuebles vy
articulos de ceramca— que |os investigadores estadounidenses

Piore y Sabel desarrollaron el concepto de "acunulacion o

especializacion flexible", en su libro "The Second |Industrial
Di vi de"*’ (Ver acéapite 11.2.2 del Capitulo Primero, supra).
45 Ibid, pp.2y 9.

46 VVéase: Bagnasco, Arnoldo (2000), op. cit.
47 Piore, Michael A. y Charles F. Sabel (1984), op. cit.
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La genialidad de Piore y Sabel -—-al decir de Benko vy
Li pietz— consistio en interpretar el éxito de los distritos
industriales conb un caso particular dentro de una tendencia
mucho mas general 8.

El concepto de distrito industrial no s6lo se aplico en
Estados Unidos sino que nas tarde se trasladé a nuchas otras
| atitudes incluyendo Angérica Latina.

En el trabajo nencionado de Cuadrado, escrito en 1988,
este autor ya advierte sobre |os canmbios de enfoques, énfasis e
instrunmentos de la politica regional que se estaban produci endo
por esta época en Europa, en parte conp consecuencia de la crisis
de los setenta y tanbién por influencia de las nuevas
conceptual i zaci ones tedricas, entre las cuales destaca |a que él
Il ama potencial de desarrollo enddgeno basada en |os principios
de la acunulacion flexible. Segun Cuadrado |os canbios se
caracterizan por una reducci 6n en el uso de incentivos fiscales y
financieros de caréacter general y wun myor énfasis en |la
i nnovaci 6n tecnol 6gica, el sector de servicios avanzados y |la
i nfraestructura de tel ecormuni caci ones e i nformaci 6n*°.

Se trataba, en suma, de desplazar |a atenci 6n desde | os
incentivos para forzar los novimentos del capital hacia el
nej oram ento del potencial del crecimento | ocal endogeno.

De acuerdo con estos nuevos enfoques, la vieja politica
regi onal de reducci 6n de dispari dades, debiera ser sustituida por
un modelo de pluralismo regional, en el cual cada regién combine
las tradiciones y las vocaciones de produccién local con las

tecnologias avanzadas mas apropiadas a su situacion.

48 Benko, Georges y Allan Lipietz (1994), Las regiones que ganan, Valencia, Editions Alfons EI Magnamin, p. 31.
49 Cuadrado Roura, Juan R. (1988), op. cit., seccion Ill. Otra excelente puesta en contexto de la evolucion de las
politicas regionales hacia el desarrollo end6geno a finales de los ochenta, se encuentra en: Chisholm, Michael (1990),
op. cit.
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Derivados de esta nueva concepcioén del desarrollo, un
primer conjunto de politicas se orientd hacia |as posibilidades
de replicar el modelo de los distritos industriales italianos.

A pesar de las muy bien fundanentadas criticas sobre la
validez de la teoria segun la cual el nuevo paradigm de la
acurmul acion flexible habria reenplazado definitivanmente el
sistema fordista, el hecho es que se han hallado nunerosas
evidencias enpiricas de la existencia de agloneraciones que
responden a las caracteristicas del distrito industrial.

Aparte de la Tercera |Italia, es el caso de Baden-
Wirttenberg (Alemania), Jutland (D namarca), Suroccidente de
Fl andes (Bél gica), Toyota City (Japbén), U san y Pohang (Corea del
Sur), Oange Country (Estados Unidos) y ciertanente Silicon
Val | ey.

En América Latina se han docunentado casos en Bl unenau,
Santa Catarina y Valle de Sinos (Brasil); Gamarra (Perud); vy
Guadal ajara y Ledn (Mexico).

Aunque estd claro que no existe un nodelo UGnico de
distrito industrial, ni siquiera en Italia, y que estos sistenas
son el fruto evolutivo de la <confluencia de factores
enpresari al es, politicos y sociales que no pueden ser
reproduci dos a voluntad, |os estudios de caso realizados permten
seflalar que |os aspectos positivos de los distritos pueden
| ograrse a través de ciertas acciones de politica deliberadas.

Entre éstas se pueden mencionar |os siguientes: estimulo a
| a cooperaci 6n y asociacion entre firmas y |a creaci 6n de nuevas;
f or maci 6n de recur sos humanos | ocal es; provi si 6n de
infraestructura de servicios avanzados (tel econunicaciones,

tecnol ogia, asesoria enpresarial); y la delegacién de funciones
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de pronoci 6n econdm ca a instituciones de orden regional y |ocal
y el correlativo fortal eciniento de | os gobiernos | ocal es®.

Las limtaciones del concepto de distrito industrial
generaron | a necesidad de un enfoque nmas dinanico, que captara
nejor la incidencia de |os procesos de innovaci 6n tecnol 6gica y
| os servicios avanzados. Surgi 6 asi la teoria de medio o entorno
innovador que se conent6 en el Capitulo Prinero (acapite I11.2.2).

En la nedida en que el concepto de nedio innovador
involucra |as nociones de red, sinergias y aprendizaje en el
marco de un determinado territorio, resulta muy afin al de
sistema de innovacion desarrol | ado en | a l[iteratura
neoshunpet eri ana.

La prinmera definicion de este sistenmm, propuesta por
Freeman (1988), |o identificaba con |la red de instituciones en el
sector publico y privado cuyas actividades e interacciones
producen y difunden nuevas tecnol ogias a escal a nacional. Autores
cono Lundvall, Nelson y Edquist han contribuido posteriornente a
| a el aboraci 6n y aplicaci 6n del enfoque del Sistema Nacional de
Innovacion (SIN).

A juicio de Chudnovsky, los elenentos definitorios del SIN
son | a innovaci 6n, conmp un proceso interactivo de produccion y
di fusi 6n de tecnologia, y el aprendizaje colectivo. El concepto
ya se esta aplicando para efectos de definicidn de politicas en
vari os paises europeos y |atinoanericanos®®.

Trasl adado al plano de los territorios subnacionales, al
enfoque del SIN da lugar al de Sistema Regional de Innovacidn
(SRI).

50 Helmsing, A. H. J. (Bert) (1999), op. cit. p.24 y ss., y Schmitz, Hubert y Bernard Musyck (1994), Industrial districts in
Europe: Policy Lessons for Developing Countries, World Development, Vol. 22 No. 6.
51 Chudnovsky, Daniel (1999), Politicas de ciencia y tecnologia y el sistema nacional de innovacion en la Argentina, Revista
de la CEPAL No. 67, abril.
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Un SRI puede ser definido conb un conjunto de redes de
agentes publicos, privados y educacional es que interactdan en un
territorio especifi co, apr ovechando una infraestructura
particular, para |los propésitos de adaptar, generar y difundir
i nnovaci ones tecnol 6gi cas®>. Por eso se habla tambi én de Regién
Inteligente®.

La fortaleza del enfoque del SRl es su vision sistémca,
I a cual desplaza |la atencion desde distintos actores y el enentos

ai sl ados hacia el funcionamento eficiente del sistenma en su

conj unt o.
Aunque el SRI no ofrece |Ilineamentos especificos de
politica, si es un instrumento nmuy uatil para identificar |as

fortalezas y debilidades del pot enci al de innovacién vy
conpetitividad de un territorio y a estos efectos esta conmenzando
a ser utilizado por |as regi ones®.

No obstante, conviene advertir que varios estudi os de caso
real i zados en Europa revelan que la contribucidon de las redes y
las interacciones en |las regiones altanente innovadoras, no son
tan significativas conb se sostiene en |os enfoques del distrito
i ndustrial, el medio innovador y el SR

Esto seria especialnmente cierto en | as regi ones
nmetropol i tanas, en donde, segun estas fuentes, predomnan |la
i nnovaci 6n realizada por firmas individuales que mantienen sus

i nvestigaci ones en secreto. Para estas enpresas es mas inportante

52 Carlson, B. y R. Stankiewicz (s.f.), On the Nature, Function and Composition of Technological Systems, Journal of
Evolutionary Economics, 1(2). Citado por: Montero, Cecilia y Pablo Morris (1999), Territorio, competitividad sistémica 'y
desarrollo enddégeno. Metodologia para el estudio de los sistemas regionales de innovacion en: llpes/CEPAL, Universidad del
Bio Bio (1999), Instituciones y actores del desarrollo territorial en el marco de la globalizacién. Santiago, Chile: Ediciones
Universidad del Bio Bio, p. 330.
53 Florida, R. (1995), Towards the Learning Regions, Futures, vol. 27, No.5.
54 En el trabajo citado de Montero y Morris se hace una aplicacion del esquema del SRI a la Region del Libertador
Bernardo O Higgins. En otros paises de América Latina el SRI se esta utilizando ampliamente para las politicas
regionales de C y T. Véase al respecto: Morales, Juan Ricardo y Jests Hernan Perdomo (1998), Ciencia, innovacion y
desarrollo regional. Bogota D.C.: Colciencias.
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el acceso a capital de riesgo y a personal con formaci 6n avanzada
que el networking®.

Ahora bien, nétese que en las formulaciones de politica
gue se desprenden de |os enfoques de |a especializacién flexible
(en sus distintas nodalidades) y del SRI hay un elenmento comin
gue es |la aproximacién sistémica, rasgo que, por cierto, tanbién
es conpartido por los enfoques de la conpetitividad y del
bi orregi onali sno (ver Capitulo Prinmero).

Hay, ent onces, una clara tendencia a enfatizar la
racionalidad y la eficiencia sistémcas en el uso de |os recursos
y en el manejo de | as opciones existentes en un territorio, tanto
gue aqui encuentra Helnsing la nota distintiva de |o que para él
es la tercera generacién de politicas regionales. En sus

pal abr as:

Las politicas de tercera generacién enfatizan | a
conpetitividad sistémica mentras las politicas de segunda
generaci 6n se orientan hacia las acciones de las firmas y la
cooperaci 6n entre las firmas; asi, las politicas de tercera
generaci 6n enfatizan la inportancia de |as condiciones basicas.
Estas Ultimas no s6lo se refieren al marco nmacroecondm co, Sino
tanbién a un conjunto de acciones del nivel nmeso (sectorial y
| ocal) reforzando | a conpetitividad de | os sistemas regional es de
producci 6n®°.

Para este autor, otra diferencia inportante de la ultina cosecha
de politicas con relacién a la prinmera es que el gobierno ya no
estd en el centro del proceso. Entran a jugar las firmas, |as
instituci ones de apoyo y | os gobi ernos | ocal es.

En este sentido, un instrunento de politica regional que
ha tomado mucha fuerza es el cluster. Aunque el concepto se
remonta a Marshall y esta enparentado con el de distrito

55 Simmie, James, editor (1997), Innovation, Networks and Learning Regions? Gateshead, Tyne and Wear: Jessica Kingsley
Publishers Ltd, parte V.
56 Helmsing, A.H.J. (Bert) (1999), op. cit., p. 34.
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i ndustri al ®’

, Su creciente popularidad se debe a los trabajos vy
reconendaci ones de politica de Porter. Segun |la definicion de

este autor:

Los clusters son concentraciones geograficas de firmas e

i nstituciones i nt er conect adas en un det er m nado sect or
Conprenden una ganma de industrias y otras entidades inportantes
para | a conpetitividad, |igadas entre si.

Ellos incluyen... proveedores de insunbs especializados
conp  component es, maqui nari a, servicios e infraestructura
especi al i zada... frecuentemente se extienden hacia delante para
incluir los canales de distribuciéon y los «clientes 'y
hori zont al nent e haci a | os fabri cantes de pr oduct os
conpl ement ari os y firmas en sectores rel aci onados por
tecnol ogia, habilidades o insunbs conunes... nmuchos incluyen
i nstituciones guber nanent al es y de otra i ndol e cono
uni ver si dades, agenci as de nor nal i zaci 6n, centros de
i nvestigaci 6n, asociaciones gremales y centros de fornmacion
vocaci onal . . . %®

Conb se puede observar, aqui estan juntas todas |las teorias de
encadenam ent os, agl oner aci 6n, ext ernal i dades, proxi m dad,
asoci ati vi dad, networking, innovaci 6n, cooperaci 6n, etc.

De la mano de Porter y de su enpresa de asesorias Mnitor
| a nmetodol ogia de clusters se ha aplicado en nunerosos paises de
Europa y de Anmérica Latina. Con un énfasis centrado en la
i ndustrializacion de 1los recursos naturales, l|a CEPAL esta
adel ant ando tanbi én un proceso de identificacion de clusters en
vari os paises |atinoanericanos®®.

Para efectos de politica, la consolidacion y pronoci 6n de
clusters pasa por elevar la conpetitividad de las pynes, la
capaci dad de innovaci 6n y | a cooperaci 6n entre enpresas®.

Con todo, estudios de caso realizados en |a Union Europea
revelan que si bien los paises nmenbros y |la propia Comsiodn

57 Schmitz, Hubert y Khalid Nadvi (1999), Clustering and Industrialization: Introduction, World Development, vol. 27,
No. 9.
58 Porter, Michael E. (1998), Clusters and the New Economics of Competition, Harvard Bushiness Review, Nov/Dic, p. 78.
La traduccion es mia.
59 Ramos, Joseph (1997), op. cit.
60 Altenburg, Tilman y Jérg Meyer-Stammer (1999), How to Promote clusters: Policy Experiences from Latin America,
World Development, Vol. 27, Nov. 9, p. 1708 y ss.
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Europea han adoptado 1os nuevos enfoques basados en Ia
conpetitividad conmo pilares de sus politicas regionales, no han
abandonado para ningun efecto |a preocupaci 6n por |a reducci 6n de
| as disparidades interregionales. Es que si bien ha habido un
apreci abl e proceso de convergencia, |os desequilibrios regionales
siguen siendo significativos y su elimnacion —a juicio de la
Com si 6n— demandaria por | o menos una generaci 6n o mas. Pero se
presenta aqui un feno6neno bien interesante: mentras |os
gobi ernos naci onal es di sponen de recursos cada vez nenores para
financiar programas anbiciosos de desarrollo regional, | a
Com si 6n a través de | os Fondos Estructural es se ha convertido en
la principal fuente de financiacion para |as regi ones atrasadas.
Esto le da al érgano conunitario |la oportunidad de ganar una
influencia creciente en | as regi ones que reci ben ayuda.

Actualnente la Comsion esta elaborando un "Concepto
Europeo para el Odenamento Territorial", que servirda a |os
pai ses m enbros conp orientaci én indicativa para su planificacidn
territorial.

A resultas de o anterior, las regiones de |la UE e
incluso las de los paises centroeuropeos y de la exUnidn
Sovi ética, que aspiran a ingresar al bloque, mran cada vez nas
hacia la Comisid6n, y no a sus estados nacionales, en busca de
| i neam ent os estratégicos para su desarrollo. A juicio de al gunos
analistas, la Conmision Europea estd nmas a tono con |os tenms
concerni entes al desarrollo regi onal gue | os gobi er nos
naci onal es. Se destaca en este sentido el caso del Reino Unido®.

61 Boland, Philip (1996), Regional Development Strategies in Europe: A Summary of the Key Issues en: Alden, Jeremy y
Philip Boland (1996), Regional Development Strategies, A European Perspective, Regional Studies Association, Melksham,
Wiltshire: Jessica Kingsley Publishers Ltd.
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La politica regional de la Comsion se basa en |os
principios de cohesion (reduccion de las disparidades) vy
conpetitividad sistém ca. En sus pal abras:

Estos factores apuntan directanente a |a necesidad de
adoptar un enfoque integrado del desarrollo regional que
reconozca explicitamente la conplejidad del proceso y que tenga
debi danente en cuenta la interacciodn de |os factores intangibles
y tangibles. Se necesita, en summ, adoptar una estrategia de
largo plazo que aborde sinulténeanente |os nunerosos probl emas
de la falta de conpetitividad e intente construir el capita

social de una regi6n — su cultura enpresarial, su estructura
adm ni strativa, sus rel aci ones i nstitucional es, etc.
si mul t &neanment e con su i nfraestructura fisica, | as

cual i ficaciones de su mano de obra y su base productiva®.

Advi értase que, en este planteamento es fé&cil identificar |os
di ferentes conponentes del desarrollo endégeno que henps venido
conentando. Simlares tendencias se observan en el conjunto de
| os paises de la OECD?, aunque Francia |las ha incorporado en su
tradi ci 6n de Aménagenent du Territoire®.

En Estados Unidos esta ocurriendo un fendénmeno distinto al
de la Union Europea; esto es, en vez de una del egaci 6n hacia
arriba de la politica regional, frente a | a ausencia de politicas
federal es para apoyar |l as regiones; |os estados y |as |ocalidades
han reforzado sus tradicionales esfuerzos de desarrollo
econém co, dandoles un caracter mas proactivo y enpresarial .
Puest o0 que desde | os afios ochenta el gobierno federal suprimo6 o
transfiri 6 | os programas de apoyo a | os estados, éstos (y tanbién
las ciudades) estan adoptando sus propias estrategias de
desarroll o enddégeno, en wuna transicion que coincide con la

del i neada por Jessop (del Estado de Bienestar Keynesiano al

62 Comisién de las Comunidades Europeas (1999), Politica Regional y Cohesion, sexto informe periddico sobre la situacion y
la evolucion socioeconémicas de las regiones de la Union Europea, Sec (1999) 66 final. Bruselas, pp.9 y 10.

63 OECD (2000), Regional Development Tendencies in OECD Countries (Internet).

64 Datar (2000), op.cit.
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Estado de Trabajo Shunpeteriano, ver Capitulo Prinmero, seccion
111).

Segun Clarke y otros, el activisnb econdnmco estatal es
mas acusado en |las areas deprimdas por |a desindustrializaciédn,
conb |os estados de |los Grandes Lagos (Chio, M chigan, Indiana
II'linois y Wsconsin) y Jlos del nmedio este. E enfoque

empresarial se caracteriza por
Orientacién proactiva, que consiste en el uso de
estrategi as nmas intervencioni stas.
Selectividad, prioridad a los sectores y enpresas de alta
tecnologia y a la investigacion y el desarrollo.
Mejoramiento del clima empresarial, apoyo directo a |as
firmas y dotaci 6n de infraestructuras avanzadas.
Intervencion en las condiciones del mercado, pronoci 6n de
economi as de agl omeraci 6n y alianzas publico-privadas.
Apoyo a la inversion, incentivos financieros, tributarios

y regul at ori 0s®®,

Desde otra perspectiva, un estudio conparativo sobre |as
experiencias de planificacion regional en Estados Unidos revela
que |os casos exitosos, conb Oregon, tienen nucho que ver con
factores politicos e institucionales relacionados <con la
presencia de instituciones regi onales fuertes; consensos
politicos estables; honpbgeneidad regional y policentrisnp;, y un
proyecto regi onal anplianente conparti do®’.

65 Clarke, Susan et. al. (1998), Estrategias de desarrollo en areas deprimidas en Estados Unidos, Territorios No. 1, Bogota
D.C.: Cider, Universidad de los Andes.
66 1bid, p. 51.
67 Wheeler, Stephen (1998), Reasons for Successful Regional Planing: 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 Planing,
Pasadena, California.
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IV. Las politicas regionales en América Latina

Anrérica Latina no ha escapado a |os efectos de |las
transfornmaci ones estructurales y a |los canbios en la orientacién
de las politicas regionales resefiados en las secciones
anteriores. Aunque originadas —en su gran nmayoria—en | os paises
avanzados, dichas nutaciones han inpactado directanente el
desarrollo latinoanmericano y han inducido respuestas de politica
gue buscan adaptar el msnb a l|as tendencias internacionales
dom nant es.

Asi, la crisis de crecimento y productividad de |os afios
setenta en |los paises centrales tuvo en nuestro contexto su
correlato exacto en la tristemente célebre "década perdida",
seguida de la de no menos frustante de "luces y sombras"®. En
paral el o, el ocaso del Estado Keynesi ano de Bienestar en el nundo
desarrollado tuvo su equivalencia en una crisis generalizada de
gobernabi |l i dad en Anmérica Lati na.

Para | o prinmero, que se atribuy6é al agotani ento del nodelo
de «crecimento hacia adentro, se recetd el Consenso de
Washington, con |as consecuencias conocidas, y para |o segundo,
la formula de menos Estado-mejor Estado. Mas recientenente, la
gl obalizacion ha <conducido a |a adopcidon irrestricta del
imperativo de la competitividad.

En este marco —predom nante en todos |los paises de la
regién a partir de |os afios ochenta— se iniciaron dos procesos
rel evant es par a | os proposi t os de este t rabaj o: | a
desvalorizacion de la planificacion y de las politicas
sectoriales y regionales; y la descentralizacion, para aligerar
al Estado nacional de responsabilidades que supuestanente podi an
ser nejor cunplidas por |os niveles subnacional es.

68 Son los nombres con los que la CEPAL denomino las décadas de los ochenta y de los noventa, respectivamente.
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De esta manera, las politicas regionales intervencionistas
que buscaban | a desconcentracion territorial y la dismnucién de
| as di spari dades interregionales —practicadas en | os afios sesenta
y setenta— cuya eficacia, hay que decirlo, fue nuy nbdesta,
fueron en cierto nodo reenpl azadas por | os procesos
descentral i zadores.

A través de éstos se esperaba sentar |as bases para un
desarrollo |l ocal conpetitivo; asegurar |a equidad social a nivel
territorial; aunentar la participacion politica;, y pronover |a
eficiencia y la transparencia de |as admi ni straci ones publicas®.

Si bien la linea de la descentralizacién del desarrollo
econémco es |la que nenos ha avanzado, es indudable que |os
espaci os abiertos por el enpoderam ento politico y fiscal de |as
aut ori dades subnacionales ha sido aprovechado por éstas, para
enprender iniciativas propias de inpulso de sus econoni as.

Esta circunstancia, conbinada con una revalorizaci 6n de
| os conponentes territoriales del desarrollo’, ha inducido Ila
aparici on desde | os afios noventa de una nueva gama de politicas
regionales de caracteristicas nuy simlares a las de Europa y
Est ados Uni dos, que conentanbs anteri ornente.

En dicha revalorizacion han incidido varios de 1los
factores con los cuales nos henos ido famliarizando a lo |argo
en este trabajo. En priner lugar, |a globalizaci6n ha puesto en
evidencia que, si la economia funciona con la l|dégica de |os
nodel os de crecimento enddégeno y la Nueva Geografia Econdnica
el crecimento se concentra acunul ati vanente en | as regiones con
mayores ventajas conpetitivas (areas nmetropolitanas) y en |las que
di sponen de recursos exportables. En algunos casos —via |os

69 Finot, Ivan (2001), Descentralizacion en América Latina: teoria y practica, llpes/CEPAL, Serie Gestion Publica No.12,
Santiago, Chile.

31



acuerdos de integracion— tanbién se dinam zan las &reas de
frontera. Estas son |as regiones ganadoras que se conectan con |a
economia mundial a través de las inversiones en |os servicios
avanzados (en el prinmer caso) y las exportaciones (en el
segundo). En agudo contraste quedan |as regiones perdedoras,
mar gi nadas de |1 0s nuevos circuitos econdm cos internacionales y
de | os propios nercados nacionales a | os cual es pertenecen.

Con el agravante —eonp anota Markusen— que las politicas
sectoriales orientadas a la conpetitividad internacional pueden
reforzar las tendencias concentradoras’™. Un claro ejenplo de lo
anterior es la repolarizacion de la econonia brasilefia y el
desgarramiento entre |los estados de la frontera norte de Mexico
conpl etanente integradas a | a econonia norteanericana —via NAFTA—
y los estados del sur (Chiapas, Caxaca y Guerrero) con niveles de
ingreso equivalentes a un quinto de Ilos que tienen |os
pri meros’?

Cobra nueva vigencia en América Latina la netéafora de
Belindia o Chesotho, paises quiméricos con unas regiones de
vanguardia en |las fronteras del desarrollo y otras con nivel es de
i ngreso conparables a los territorios mas atrasados del mundo. "

A esta nueva onda de archipielagizacién se agregan
i nsidi osanente |os desequilibrios al interior de |as regiones;

70 Una buena exposicion de este proceso en América Latina se encuentra en: llpes/CEPAL (2000), La reestructuracion de
los espacios nacionales, Serie Gestion Publica No.7, Santiago, Chile.
71 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.
72 Para un buen andlisis de las tendencias de desarrollo regional en México, véase: Wong Gonzalez, Pablo (1977), La
paradoja regional y regionalismos emergentes en Meéxico: entre la globalizacion y el centralismo, Santiago, Chile,
llpes/CEPAL, LC/1P/6.101.
73 Belindia: Bélgica e India; Chesotho: Republica Checa y Lesotho. Traidos a cuento en: Boisier, Sergio (1996), La
geografia de la globalizacion: un Gnico espacio y mdltiples territorios. Documento preparado para el I Congreso
Interamericano del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Celebrado en Rio de Janeiro, Brasil,
entre el 7 y el 9 de noviembre de 1990.
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entre las capitales provinciales y su hinterland; y en el seno de
| as areas metropolitanas’.

En segundo término, la terciarizacion de |as econon as
| ati noanericanas ms avanzadas, con el consi guiente peso
creciente de los servicios de punta (teleconunicaciones,
finanzas, transporte internacional etc.) en el Pl B, est a
i nduci endo una mayor at enci 6n a | as i nfraestructuras
correspondientes, a través de inversiones mas selectivas vy
| ocal i zadas y de pol os de innovaci én tecnol 6gica.’ El imperativo
de la competitividad, en tercer lugar, conduce a un exanen nas
detenido de |as vocaciones y potencialidades de cada territorio
en particular. En cuarto térmno, |la penetracion de |las teorias
del capital social han estinulado una variada gama de iniciativas
para construir proyectos consensuados de desarrollo regional vy
| ocal .

Por ultinmo, las exigencias de incorporar criterios de
sostenibilidad en la gestion del desarrollo obliga a tomar en
cuenta |la conservacién y nejoramento de |os recursos fisicos y
bi ol 6gi cos, que por definicion son |ocalizados.

Por las razones anteriores, en Anérica Latina esta hoy a
|l a orden del dia la ejecucién de actividades de apoyo y pronoci 6n
del desarrollo regional que caen en la 6rbita de las politicas e
i nstrumentos de segunda (y tercera generacion, en |os térm nos de
Hel msing. El problema es que se trata, bien de acciones
instrunmentales sin un nmarco coherente de politica o bien de
procesos de regionalizacion de politicas sectoriales, conp el

conmercio exterior y la ciencia y tecnologia, inconexos entre si.

74 |Ipes/CEPAL (2000), op. cit., p.29.
75 Para un completisimo estudio de los procesos de formacion de espacios regionales de innovacion y conocimiento en un
pais latinoamericano, véase: Casas, Rosalba, coord. (2001), La formacion de redes de conocimiento, una perspectiva rergional
desde México, Barcelona: Anthropos, Instituto de Investigaciones Sociales-UNAM.
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Asi, en casi todos |os paises se adelantan acciones para
medir y potenciar la conpetitividad de |as regiones; identificar
y pronover distritos industriales y clusters; organizar sistenmas
regi onal es de innovaci 6n tecnol 6gi ca; ordenar anbiental nente el
territorio, etc.

Por otra parte, es visible, también, el activisno de |as
entidades territoriales en materia de proyectos estratégicos y
acci ones concretas de desarroll o enddégeno. (Esta suerte de Estado
de Trabajo Shunpeteriano que henbs nencionado en repetidas
ocasi ones).

Podria decirse, en suma, que en el canpo del desarrollo
regional, América Latina -—guizas conp Estados Unidos, pero a
diferencia de Europa en donde la Comsion juega un papel
articulador— esta atravesando wuna fase caracterizada por
programas, proyectos e instrumentos, sin un marco explicito de
politica.

En este sentido, entre |os instrunmentos de uso nas

frecuente se encuentran’t:

Har dwar e:
Construcci é6n y nejoram ento de infraestructura para articul ar
con el mer cado i nt ernaci onal (puertos, puertos secos,
aeropuertos, vias fluviales).
Dot aci 6n y anpl i aci 6n de i nfraestructura de
t el ecomuni caci ones y tel ematica.

Sof t war e:

76 Para una excelente conceptualizacion del desarrollo local en América Latina y la presentacién de estudios de caso
de siete paises (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, México y Peru) véase el volumen: CEPAL/GTZ (2000),
Desarrollo Econdmico Local y descentralizacion en América Latina: un andlisis comparativo, Santiago de Chile: Proyecto
Regional de Desarrollo Econémico Local y Descentralizacion, CEPAL/GTZ.
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Apoyo a la pyne e inpulso a la creaci 6n de nuevas enpresas
(encubadoras, capital de riesgo, fondos de garantias,
clusters, etc.)

I mpul so a | a innovaci 6n tecnol 6gi ca.

s Centros de productividad y desarrollo tecnol 6gi co.
s Parques industriales y tecnol 6gi cos.

s Sistemas regional es de innovaci 6n tecnol 6gica

s Formaci 6n de recursos humanos.

Sistemas de informacion para l|la toma de decisiones de
i nversi 6n (bancos de proyectos, pronotoras de inversion).

O gwar e:
Enmpoderami ento a las entidades territoriales a través de |la
descentralizaci 6n politica, adm nistrativa y fiscal
Regi onal i zaci én del territorio para efectos de | a
pl ani ficaci 6n y ordenam ento anbiental territorial.
Adapt aci 6n de | as adm ni straci ones regionales y |locales para
| a pronoci 6n del desarrollo.
Alianzas y cooperacion entre gobierno, sector privado,
uni ver si dades y ONGs.

Proyect os estrat égi cos consensuados de desarrollo regional y
| ocal .

Ora linea de trabajo que comienza a abrirse paso es l|a del
Ordenamiento Territorial, inicialnmente centrada en el nive
muni ci pal, pero con alcances regionales en el caso de |as é&reas
met r opol i t anas’”.

Frente a ésta diaspora de instrunmentos e iniciativas, el
gran desafio es la racionalidad y eficiencia sistémca de |as que
habl a Hel nsi ng. Sinergias y coordinaci6n entre el nivel nacional
y subnacional; entre politicas sectoriales (funcionales) vy
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politicas regionales (espaciales); entre |os agentes publicos y
la sociedad civil; 'y entre marcos normativos y acciones
operativas. Es el gran desafio de esta hora para las politicas
regi onal es de Anérica Latina.

Entre |as opciones conceptuales y de gestiodén que estan
di sponi bl es para |levar |os esfuerzos de coordinaci én a un plano
superior, evolucionando hacia | o que Myer-Staner |lam "networKk-
like forms of organization'™, estan el enfoque de competitividad
sistémica, que este msnmp autor utiliza para analizar la
reestructuraci 6n econémica de Brasil’ 'y el del New Public
Management (Nueva Gerencia Publica). Al prinero, desarrollado por
el Instituto Aleman de Desarrollo y |la CEPAL, ya nos referinps en
el primer capitulo de este trabajo (seccidén IIl) y el segundo es
una nueva concepci 6n de |a admnistraci én publica que considera
que la gestion del Estado debe ser nanejada con criterios
simlares a los de la gerencia privada’. Esto es, comp en
cual quier otro negocio, el propo6sito ultinmo es la satisfaccion
del cliente, manejando elenentos conp gestidn por resultados,
partici paci én ci udadana, descentralizaci én y gesti on
estrat égi ca®’.

Después de |o expuesto anteriornmente se entiende

claramente | a siguiente definicidn de Vazquez Barquero:

77 Montes Lira, Pedro Felipe (2001), El ordenamiento territorial como opcion de politicas urbanas y regionales en América
Latinay el Caribe, Serie Medio y Ambiente y Desarrollo No. 45, Santiago, Chile: CEPAL. En este trabajo se adelanta un
analisis comparativo de los planes de ordenamiento territorial de las areas metropolitanas de Bogot4, Montevideo y
San Salvador.
78 Mayer-Stamer, Jorg (1997), New Patterns for Industrial Change: Perspectives for Brazil, Journal of Development Studies,
vol. 33, No.3.
79 Vargas Hernandez, José (1999), Las relaciones de los fundamentos tedricos entre la ""Nueva Economia Politica”, la "Nueva
Gerencia Publica" y la "Nueva Politica Social”. Instituciones y Desarrollo No.4, Barcelona: PNUD/ Institute Internacional
de Gobernabilitat, sept.
80 VVon Haldenwang, Christian (2001), Nuevos conceptos de la politica regional de desarrollo, aportes para la discusion
latinoamericana en: Aghén, Gabriel et al. (2001), op. cit., cap.ll. En este trabajo se describe la aplicacion en Alemania del
concepto de "New Public Management" que se estd haciendo en Alemania.
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enfoques tedricos presentada en el capitulo prinero, cono de
generaci ones de politicas realizadas en el

orientaciones de politica regional que se perfilan en Angrica

El desarrollo econdémco |ocal es un proceso de crecimento
y canbio estructural de la econonia de una ciudad, comarca o
region, en el que se pueden identificar al nmenos, tres
di nensiones...: una econdnica, caracterizada por un sistenma de
producci6n que pernite a los enpresarios locales usar
eficientemente |los factores productivos, generar econonias de
escala y aumentar la productividad a niveles que perniten
mejorar |la conpetitividad en | os nmercados; otra sociocultural en
la que el sistema de relaciones econdmcas y sociales, |as
instituciones locales y los valores sirven de base al proceso de
desarrollo; y otra, politica y admnistrativa, en que |as
iniciativas |locales crean un entorno local favorable a la
producci 6n e inpul san el desarrollo sosteni bl e®.

En sintesis y apelando a la descripcion tanto de

Lati na se esquenatizan en la Tabla I1.1

presente capitul o,

| os
| as
| as

81 VVazquez Barquero, Antonio (2001), La politica de desarrollo econdmico local en: Aghdn, Gabriel et al. (2001), op. cit.,

cap.l.
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NUEVAS ORIENTACIONES DE POLITICA REGIONAL EN AMERICA LATINA

TABLA 11.1

VOINZLSIS AvdIAILILIdINOD

PLANO POLITICA ENFOQUE
Politico Descentralizacion Empoderamiento de los territorios
subnacionaes
Construccion de lainstitucionalidad Nueva Gerencia Publica.
regional cooperacion publico- Empoderamiento del sector
privada. L privado y de la sociedad civil.
Modernizacion de la gestion publica El ciudad lient
regional. ciudadano como cliente.
Econdmico Desarrollo endégeno e integral Economias de aglomeracion y
ventajas competitivas regionaes
Distrito industrial
Medio innovador
Clusters
Planeacion estratégica
Intervenciones selectivas
Pluralismo en los modelos de
oestion.
Ambiental Desarrollo sostenible Ordenamiento Ambiental

Fuente: El aboraci 6n propia
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