CORFO, FOMENTO PRODUCTIVO, INNOVACION Y ARTICULACIO N DE
ACTORES.

Rall Gonzélez Meyér

Introduccién
1.- Acerca del sentido del trabajo

El objetivo de este trabajo es analizar las implitas que para la articulacién de
actores territoriales, regionales o mas locales,téaido las politicas de la Corporacion
de Fomento de la Produccion (CORFO) en los Ultidezenios.

La génesis de esta pregunta es la siguiente. BErephigar, parte del interés en analizar
los factores del desarrollo regional y local, piaraual la descentralizacion estatal se
considera una variable central. A su vez, se cemsidque, por su naturaleza, no hay
descentralizacion posible o imaginable sin el gomégsmo de actores locales que se
apropien de capacidades decisorias y ejecutivasusnrespectivos territorios. Esta
actoria es, entonces, una condicion y un conteesgémcial de la descentralizacion, la
gue debe ser pensada, entonces, como un proceso-éstatal”.

Por su parte, el protagonismo de dichos actorésseterritorios supone la necesidad de
Su constitucion, accion y de sus articulacionespémicular, mas alla de la existencia
de una cierta base de actores territoriales, qdeams®r mas fuerte o mas débil, interesa
remarcar, aqui, que su articulacion se consideea vamiable clave de su eventual
protagonismo y fortaleza en las trayectorias tardates correspondientes. Dicha
articulacion supone, en principio, el construiiafies y/o iniciativas conjuntas en tanto
ello no esta dado automaticamente asegurada, @sneentérminos de su grado o nivel,
por el solo hecho de que los actores estén en amanterritorio. Aun, mas, puede
haber intereses diversos que deben armonizarsegaciaese entre dichos actofes
Puede concluirse, por tanto, que la articulacioracteres territoriales, mediada por el
hecho de la contigiidad histérico-territorial, esauconstruccién social que estara
condicionada o influida por multiples factores.ofdlodra ser aun mas exigente si dicha
articulacion busca serlo con relacibn a objetivesra¢égicos y estructurantes del
territorio.

Uno de esos factores, que da el marco mas directogb contenido de este documento
es, paradojalmente, el de las acciones o politiehsivel central del Estado. Estas,
estamos aqui afirmando como hipétesis, tienen nfh#encia que puede ser explorada,
respecto de favorecer o bloquear las articulacitereoriales. La influencia, a su vez,

! Economista y académico Universidad Academia de &hismo Cristiano. Magister en Desarrollo
Urbano U.C. de Chile y Doctor en Ciencias Sociblgs. de Lovaina.

2 Esto rompe la idea, por tanto, que un territostdeconformado por una “comunidad” que posee
intereses idénticos sino que en él existirdn comfsas y negociaciones. (Mazares, 1978). Ello nergui
negar que puedan existir intereses comunes o, rdigoo, que estos puedan construirse. Sin embargo
estos intereses y metas comunes deben “elaboracs&Engente” aunque pueden estar facilitados o
dificultados por las posiciones y situaciones estmales de los actores.
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puede provenir tanto desde los objetivos expliajios se proponen las politicas hasta
los efectos no programados de su ejecucion.

Estas politicas las realiza el Estado Central aésrade mdultiples “entidades” y
“sectores”, en los cuales ha sido organizada sidracgUblica y que tienen una
zonificacion y “aterrizaje” de, y en, los territosi (Biarez, 1988). Podemos
preguntarnos, entonces, si esas acciones esthtalefavorecido o han entorpecido la
articulacion de actores en los territorios.

Esto, en términos de “direccion” u “orientacién” tes flujos de relaciones entre
agentes podria expresarse en el como el tipo deigaks verticales y sectorializadas
del aparato publico es un factor incidente en ldguaciones o coordinaciones
horizontales que (no) se produzcan en los teroiori

En el contexto chileno, ademas, esta pregunta megse una importancia no solo para
entender procesos recientes y actuales sino psualiar lo que sigue hacia adelante.
Esto, dado que el grado de centralismo del Estdileno, si bien se trata de un

fendmeno en movimiento y en disputa en estos tisnmgioricos, seguira siendo una
caracteristica relevante del futuro inmediato.

En funcion de explorar lo sefialado y dada la eraderga de una investigacion que se
refiriera al conjunto del Estado Central es quaaédefinido una Agencia de aquel que
es la Corporacion de Fomento de la Produccion (C®RF con ello, un campo de
accion que -dicho en términos amplios y mas alliasi@ropias divisiones internas que
dicha institucion posee- es el del fomento produoctiEllo comprende una de las ideas
centrales que el discurso general del Estado yudeestes mas especializados en
promocioén productiva han tenido, cual es el devaocan entendida como condicién de
competitividad.

La pregunta general antes sefalada, entonces, cpgmificada de la siguiente
manera: ¢las politicas de la CORFO han tenido algeymercusion en la articulacion de
actores regionales y locales?; ¢la intervencioladeORFO han constituido un factor
positivo, negativo o neutro en la articulacién deees?

Como veremos, la exploracion nos llevara a distmgos de articulaciones posibles
dentro de lo cual podremos identificar hasta quétg@ueventuales articulaciones
favorecidas han apuntado a lo que podriamos defimro su “expresiéon mayor”, esto
es, que estan expresamente referidas a objetivogtgs comunes definidas por un
conjunto de actores

® La validez de esta pregunta puede ser compreratidel marco de una afirmacion que la envuelve
acerca de la oposicién Centralismo Estatal-AutdadPublica Local. Ella puede resumirse en que junto
a una dimensién de “suma cero” entre ambas —y gue eclevante a un cierto nivel de abstraccion-
existe también un juego posible de efectos -masmos, centralizadores- dependiendo de los comtnid
0 politicas méas especificos de un Estado Centrairermomento histérico determinado. (Gonzélez,
2008b)

“ Por lo dicho queda claro que ello no necesariagnpnede corresponder a lo que la propia CORFO
considere éxito o fracaso de una politica en uitdep. Esto podra referirse a otros indicadorissintos

al de la articulacién de actores y que, aun ea®b de comprenderla, pueden ser conceptualizados co
mas importantes para evaluar como positiva o festzasna accion en un territorio.
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Finalmente, resta sefalar que el analisis emprenaid obliga a hacer referencias al
campo mas amplio de instituciones ligadas al Fomné&rbductivo, sin lo cual las
orientaciones mas actuales de la Corfo no resaftaxdmprensibles. En particular ello
se hace vital para explicar la mayor presenciaaquéos Ultimos afios ha ganado el
“enfoque territorial” de fomento productivo y que hnfluido al interior de la
Institucion, pero que no ha tenido en ella su nemito. La importancia de ello es que,
como se mostrara, dicho enfoque “posiciona” en wgair diferente a los agentes
territoriales y a sus articulaciones, en el delarezonémico de un territorio.

2.- Orden del documento

El documento presenta en su primera seccion unrgaraode la accion de la Corfo en
los ultimos decenios interrogada desde el lugarlgaeticulacion de actores ha tenido
en su practica y discurso.

En las siguientes cuatro secciones el documendetsEne en los hitos mas interesantes
de la historia antes sefalada, explorandolos desalegulo de la articulacion de actores
gue (no) suponen: en la segunda seccién se pregesmaliza un primer programa
emblematico que relaciona mas directamente a tdauci®n con el territorio, que son
los Programas Territoriales Integrados; en la tarceeccibn se presenta el
planteamiento sobre innovacion y competitividad e levanta como un nuevo
paradigma para el desarrollo econémico chilenajeles nivel central del Estado; en la
cuarta seccion, los planteamientos sobre Clustees jgnto con aparecer como la
modalidad para un desarrollo econdémico innovadwrgpetitivo tiene, un componente
de territorio y actores mas o menos explicito; &rgliinta seccién, el documento se
detiene en la politica de las Agencias Regionaeddsarrollo Productivo, la que
aparece como una innovacion y base instituciora ganerar procesos de manera mas
descentralizada.

En la sexta seccion el documento se detiene enddg sido una conclusoén central del
analisis anterior, esto es, que la politica de dafdC—asi como de otras instituciones-
podrd tener mas impacto positivo sobre la artiébiacle actores territoriales en la
medida que sea permeada por un enfoque territolehl desarrollo y fomento
econdémico/productivo.

Finalmente, la seccion final, inspirado en la mdion de este andlisis especifico de la
Corfo, establece algunas distinciones sobre lamntas o tipos de relaciones entre
actores y su correspondencia con una cierta ideartdeulacion entre actores” como
protagonistas de un proceso territorial de dedarrol

l.- Algo de la historia ultima de la Corfo, de sugpropdsitos declarados
y del lugar de la “articulacion de actores’

1.- Los principios generales heredados de las refoas liberales de los afos 70

Los principios generales que han acompafiado a téo @esde los afios 90 estén
enmarcados en la concepcion mas general del roEsteldo en la Economia, cuyas
bases empiezan a sentarse desde mediados de $o80afiMeller, 1984)



En efecto, en lo mas central que interesa recalgat, es que a partir de las reformas
realizadas por la orientacion liberal el Estadaligesu caracter de agente protagénico
tanto en la creacion de empresas —bajo propiedéticalo mixta- como en la
determinacion e impulso de sectores productivesréi para el desarrollo econémico.
Ello fue reemplazado por concederle al empresar@d@do —concebido como un
nuevo empresariado- y a las sefales de un merdagiboaa la economia mundial, las
responsabilidades de organizar la produccion y Iaadndica de desarrollo
econdémico.(Montero, 1997)

Estas reformas radicafesespecto de lo que habia sido la historia ecorgmiiilena
fueron el nuevo marco dentro del cual se comerd®sanvolver la Corfo, expresado en
la segunda mitad de los 80 en el comienzo de pra@dn de historicas empresas que
habia impulsado desde los afios 40 (UniversidadésnBello, 1990). Dicho marco, en
lineas generales, en la década del 90 tendié armamn$e y consolidarse, aunque con
matices que tienen importancia para nuestro tema.

Del mismo modo, como lo trataremos mas adelantly década del 2000 se producen
algunas reorientaciones con un potencial signibaaa poco mas profundo respecto del
rol estatal de fomento productivo y que pueden rtexteances en relacién con la
articulacion de actor@s

2.- Emergencia y naturaleza de la institucionalidadde fomento de los afios 90:
¢qué relaciéon con la articulacion de actores?.

La politica estatal de los 90, dentro de los masedgmlados, amplié las posibilidades de
accion en fomento productivo, en tanto, a diferersel planteamiento liberal mas
radical, estuvo mas abierta a reconocer y enfrémtgme conceptualmente se entendera
por “fallas de mercado”. Esto se refiere a la nofa@onacion de ciertos mercados, a su
funcionamiento no Optimo porque no reconoce losteede unas actividades sobre
terceros o a su caracter incompleto —es decir poscge oferta/demanda que no nacen o
gue estan “atrofiados”- por barreras en terrer@didanciamiento, la tecnologia o la
comercializacion, entre otros. Esto llevdO a unaogupacion declarada y algunas
politicas especialmente relacionados con microu@gas y medianas empresas, con

® Es importante recordar que en los hechos elloamufue absoluto. Dos ejemplos relevantes fueron el
“subsidio forestal” y el rol impulsor en la “induist del salmén” cuyos desarrollos posteriores no se
pueden entender sin esas acciones del Estado. €Mpri997). Asimismo hubo una fuerte intervencion
en el sector financiero en 1982, a raiz de lascdel sistema financiero. La importancia de egemglos
obliga a una caracterizacién mas fina del modetm@mico chileno y a distinguir los planteamientos
ideologicos o los fundamentos tedricos de la maligfectiva. A ello debe agregarse que en ciertas
materias el radicalismo liberal no logro triunfaomo fue el de la privatizacion de Codelco, asicem
otras materias donde se intentaron pasos mas legdi¢®uchi, 1990). Ademas, como veremos mas
adelante, en el caso de la pequefa producciérpdidicas que definen sectores de apoyo. Sin embarg
todo ello no desmiente el debilitamiento que tuMastado en sus aspectos de fomento de la activittad
“empresario” directo y de planificador o programade desarrollo econémico.

® De todas formas, respecto de la corriente libenak alla de la distincién entre practica y discunstes
sefialada, conviene recordar que en el plano ted@icnercado constituye el espacio de encuentiosde
individuos, caracterizado por la voluntariedad y ecmaccién (libertad) y en que, en general, las
“articulaciones” suelen ser vistas como coaliciomgge buscan capturar recursos (“rentas”) de la
sociedad.



intentar mayor diversificacion de exportacionesey asegurar grados de innovacion
tecnolédgica. (Mufioz, 2001)

Producto de ello se impuls6 una base de servi@os g desarrollo de las empresas lo
gue hace que a mediados de la década de los B@ge A una gran diversificacion de
instrumentos de fomento productivo. En el cascadgédrfo ello alcanzaba a mas de 20
instrumentos en 1994. (Corfo, 1994).

Se genero, entonces, una cierta espesura instiicjode instrumentos de fomento
productivo, cuyo objetivo era el insertar produgthente a las pequefias y medianas
empresas en el modelo exportador y aumentar swlgimon las grandes empresas
disminuir las barreras de entrada al cambio tegidd generar externalidades y
aprendizajes a través de la asociativigastimular la capacitacion de los trabajadores.
En este impulso la Corfo fue un agente concebidoocoentral. También se reconocio
la necesidad de que estas politicas se regiomatizaa fin de estimular la
descentralizacion del Estado. (Mufioz, 2000).

Todo ello se llevé a cabo, con principios que fnaraherentes con la nueva concepciéon
mas reducida de la accién del Estado. Asi, un ipimcmedular fue el de la
“horizontalidad” de las politicas e instrumentos,decir de disposicion abierta de ellos
a toda demanda proveniente del mundo empresaridipde pequefio y mediano
(PYME).

Otro principio es que se conciben como politicagnbadas a la demanda de las
empresas y no a, exteriormente, definir a prioxyeriormente cuales debian ser
apoyadas. Los incentivos se entregan directamdateempresas usuarias y a iniciativa
de éstas, segun sus intereses. A su vez, las cpslitdlemandaban un cierto
cofinanciamiento privado, lo que aseguraba el me@rés y la pertinencia de la
demanda, por parte de las empresas demandantde@al2006).

A través de esas modalidades el Estado abandor@ dE “apostar” o “elegir” el
desarrollo de determinados sectores, sino quetariele manera “plana” su apoyo al
conjunto de empresas que lo demanden. Es por el asta politica ha sido
denominada de tipo “neutral” en cuanto a lo seakoen tanto la seleccion de sectores
es un proceso que ocurre a través del mefcado

Sin embargo, mas alla de la constante exposici@stbes principios de horizontalidad y
neutralidad, que acomparfaron la accion estatabmherito y la accion de la Corfo, la
evaluacion global de estos afios muestra una rdatida compleja. Esto en tanto en los
hechos han existido programas claramente focalizadsectores especificos., como los

" En el caso de la microempresa ello se plantedegtogrado como un nuevo tipo de politica social
alternativa al subsidio y al asistencialismo entdageneraria capacidades autbnomas en quienes
recibieran apoyo. (PET, 1993).

8 En un plano de los fundamentos teéricos esto teneo base el postulado de que el Estado no tiene
suficiente informacién para decidir respecto de &mstores y las inversiones mas rentables y
convenientes. Supone, también, por el contrari®@ s indicaciones de mercado funcionan (son
seguidas) y son correctas en una perspectiva tleycarediano plazo.
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dirigidos a la pesca artesanal, mineria artesanahomia familiar campesina, fomento
rural extra-agricola y pequefio comefcio

Una gran cantidad de instituciones administrardosesistrumentos y programas de
fomentd®. Corfo fue la méas importante; pero también adrhimisn politicas e
instrumentos otras instituciones como el Sence(hite e Indap. Entre los principales
instrumentos de Corfo han estado el Fondo de BdaiTecnoldgico (Fontec), el
Fondo para el Desarrollo Innovador (FDI), el Fonl#goAsistencia Técnica (FAT) que
otorgaban financiamiento a las empresas para umsultoria y el disefio de proyectos
de inversion. También estaba el programa Todo-@higntado a apoyar inversiones en
regiones. Otro programa importante fueron los Rimge de Fomento (Profo) que
buscaba fomentar la asociatividad entre pequefigsesas para crear externalidades,
aprendizajes y acceso a mercados bajo la idea aiee l@s pequefias empresas la
posibilidad de competir residia en la cooperacide establecieran entre effas

De todas formas, los recursos comprometidos en ritamproductivo fueron muy
moderados. Alrededor del afio 2000 y a pesar deresimuento de 14 veces desde
1990, ellos representaban menos del 1% del prestgppéblico y menos de 0.2% del
PIB. En particular, en el caso de la Corfo, en um@ momento, hasta 1998, el
presupuesto para la implementaciéon de sus politigabastante reducido. Solo a partir
de dicha fecha la Corfo contdé con mas presupues®® lp Pyme que el Fosis para la
micro y pequefia empresa (Mype)

Visto como forma de operacién esta gestion de idsidios estatales de fomento
productivo, justificados, como sefialamos, en |Hadale mercado, establece un cierto
tipo de articulacion una “articulacién de actoresi,que entre el Estado y las empresas
intervienen dos actores mas. El Estado (la Corfdras instituciones) actda a un nivel
de piso superior; luego estan los agentes “opesadmtermedios” que aplican los
instrumentos y conforman el piso siguiente; luege tonsultores y empresas de
servicios que ejecutan proyectos especificos, yanqtean en contacto directo con las
micro, pequefas y medianas empresas, el punto dmdh “cadena”. Las empresas
mismas, por lo tanto, constituyen un cuarto agentia politic&>.

° Esto permitiria hablar a la época de la coexistede dos légicas paralelas de fomento productivo.
(Calderon, 2006). Esto previo a que introduzcanaosbtén, adicionalmente, el enfoque territorial que
gana lugar en los afios recientes, en términos @@uweva légica, y que tiene especial significada j
cuestion de la articulacion de actores.

19 Esto significd problemas de interseccién, duplitiay roces entre instituciones, por ejemplo, regpe

del apoyo a la pequefia empresa. Esto llevd en umemio a la Corfo a una definicidn mas clara haxia |
mediana empresa, incluyendo medianos agriculto@mn ello se diferenciaba del Servicio de
Cooperacion Técnica (Sercotec) el que, a su veaplesia interseccion conflictiva con Fondo de
Solidaridad e Inversion Social (Fosis)

' Algunos de esos instrumentos se discontinuaroteposnente como los “Cupones de Bonificacion”
(CUBOS) como seguros de créditos ante los bandos $Subsidios de Apoyo financiero” (SUAF) que
bonificaban costos de acceso al crédito. (Cald&6os).

12 Esto seguin Ministerio de Economia y Ministerio &ahde la Republica. Segin el Comité de Fomento
para la micro y pequefia empresa, eso se produt®9n Ello aumenta considerablemente si se suma lo
usado en capacitacion, incentivos a exportaciobésidamente para empresas mas grandes) Vy los
créditos otorgados directamente, especialmentdngap, o que de todas formas representa menos del
5% del presupuesto publico. A la misma época ehddo “gasto social” superaba el 65% del gasto
publico total. (Calderén, 2006).

'3 Es decir, estos servicios empresariales se efesmi@ través de operadores privados que se comstitu
en un agente nuevo que crece al alero de polifieassistencia técnica, de capacitacion, etc. Alguleo
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Esto nos permite retener una primera constatacidouanto a la materia de analisis.

Esto es que la aplicacion de estas politicas eadndiciones para una relacion entre
agentes. Lo que observamos es que, finalmenteglstaoen marcha o concrecion de las
politicas de fomento supone que agentes se retacientre si. La magnitud de esas
relaciones tendra que ver con los recursos desiinadon el éxito o uso de la politica.

Adicionalmente podemos agregar que esas politieagpge se aplican en algun lugar

donde estan las empresas que acceden a ellog, goe lestas relaciones ocurren en un
espacio o territorio dado. La politica de fomergntonces, produce una determinada
relacion de agentes, pero cuya naturaleza es tdisdina que sugiere la nacion de

articulacion en tanto se trata de relaciones aestah cuanto al contenido y a la

temporalidad y que se realizan de forma predomama@nte individuales. .

Ello se ratifica en el propio diagnostico de la fGoen que el “objeto” central de su
accion es el empresario y la empresa, tomada coidadi Una otra cara de ello es que
la articulacién de actores no fue una dimensiénadeolitica, del analisis y de la
evaluacion de la Corfo, durante estos afos. Edi# amfreciendo un conjunto de
instrumentos y recursos que son concretados & garta demanda y donde el sujeto
principal para dicha institucién ha sido el empriesadividual. Aunque, como vimos,
desde los afios 90 para la linea de fomento fuesagodener relaciones con los agentes
operadores de los instrumentos, los que a su vViemrdentrar en relacion con las
empresas. En este sentido, la necesaria relaci@gatdes que suponian las politicas de
fomento no tuvo inspiracién ni fue usada como Ip@sa pensar e impulsar articulacion
de actores.

3.- La consideracion de la asociatividad, las “ali@zas” y los encadenamientos.

Con todo, es importante considerar otros aspect®s agtuvieron presentes en la
experiencia de los afios 90 y que significan matiespecto de la constatacion
anteriormente expresada.

Algo, en el plano estrictamente declarativo, estdakunas visiones y definiciones
especificas que han acompafiado a la Corfo. Pormpkjeran el plano de la mision
institucional declarada la institucion busca estedd con los que sean los usuarios de
sus programas una relacion de “aliados estratégisiti® web institucional). Esto
aparece como algo distinto de una relacion impatsgncircunstancial, sino de
compartir un camino en conjunto, en que CORFO apbrton determinados insumos.
Ello sugiere la idea de articulacion publico prieaden la politica de fomento
productivo, pero ello no obliga ni se concretd lu@a forma de relaciéon organica con
los sujetos de apoyo de la institucion.

En segundo lugar, estuvo el hecho, como se saif@&lfye ciertos instrumentos tuvieron
como contraparte obligatoria una asociaciéon de esapios. Esto, en tanto la
asociatividad fue visualizada como una condiciotedempresas pequefias y medianas,
para tener éxito en el mercado lo que, aunque feoide a la articulacion, abria un

ellos provenian de una experiencia anterior masliangpn las pequefias iniciativas econémicas del
mundo popular y que intentaban fortalecerlas coarteple un proyecto de mayor democracia econémica
Podemos decir, entonces, que las politicas puedestiwir o modificar a agentes que se van a
especializar en asistencias técnicas y consultari@s empresas, a partir de fondos estatales.
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campo de para una cierta experiencia colectivaguircircunscrita a la performance
dentro del mercad

Ello estuvo presente en programas como “Profos” Ppofitos” que constituian
proyectos asociativos con apoyo financiero y asastos que aparecen interesantes
desde el punto de vista de producir “articulaciémita-pequefios empresarios. Sin
embargo, segun analisis evaluativos realizados enocanstituyé en la base de
articulaciones efectivas. En general, la experegerfcie que las empresas que se
asociaron para acceder a este financiamiento lusgmalmente se separaron.
(conversacion con profesional Corfo)

Asimismo, en las declaraciones de propésitos difera algunos programas podemos
encontrar referencias que tienen cierta cercanipaentesco con la idea de
articulaciones. Por ejemplo en el programa quesfere directamente a la Innovacion
(“Innovacion CORFQ”) se plantea un tipo de “artaibn” en tanto financia actividad
conjunta de “centros tecnolégicos” y “empresas’lo Be fundaba en el diagndstico,
presente hasta hoy dia, de una escasa relaciéari¢astentre instituciones de
investigacién y mundo productid

En esa misma linea, en cuanto a objetivos findlasgstado el Programa “Calidad y
Productividad” que buscOd apoyar una articulaciorireerfgrandes empresas” y
“pequefias empresas” a través de la provision daéuptos que estas Ultimas realizan
hacia las primeras. Esto se conceptualizaba comedenamiento de la pequefia con la
gran empresa. Es decir, se puede decir que esusyadra de consolidar relaciones
entre agentes “a través” y “dentro” del mercadop mpie, también, significar algunos
eventos extra-mercantiles, como capacitacionea, ardar a producirf&.

De todas formas, aun incluyendo estos elementosbgaean mostrar que directa o
indirectamente el accionar de la Corfo en algundgrancorpora aspectos de
articulacion, la década de los 90 no puede se@atamsio expresiva de un enfoque en
que ello haya tenido una presencia significatidguAas inflexiones de esto vendran a
continuacion.

4.- Introduccion a algunas inflexiones mas reciense encadenamientos, clusters,
intersectorial, agencias regionales

Introduciendo materias que profundizaremos masaatiel debe sefialarse que en los
altimos afios, el propdsito de los encadenamientbsgdnado mayor peso como
referencia tanto para la politica de la Corfo, cameootras instituciones de fomento
productivo. Se puede decir que, principalmenteemtuentro o densificacion de

“ En el caso de los microempresarios ello podia isd@ierta importancia en el marco de un relativo
desarrollo, que se produjo a la época, de asoaesigremiales microempresariales, en particuldaen
Region Metropolitana (Gonzalez, 1998)

15 A su vez, considera dos sujetos adicionales audquio mas esporadico o circunstancial que son la
“experiencias extranjeras” a través del financiamtiede misiones internacionales y a los “expertos
internacionales” que pueden ser contratados pargaapna experiencia. Todo ello debe estar en dunci

de innovaciones empresariales chilenas, en procgegm®ductos, en area que sean consideradas de
“impacto estratégico” y de “interés publico”.

'8 Por ejemplo, formacién en que la calidad totalgteducto depende de la calidad en cada una de las
fases de una cadena y que en ese sentido hay alavel de los que proceen servicios 0 bienes a una
empresa mandante o final.



relaciones entre agentes, se conceptualiza enimnerpnivel, a través de la nocion de
“encadenamiento$”. Como hemos sefialado, el terreno primero del emeadiento es
el de las relaciones mercantiles, aunque supom@ragten cierta medida “moldear” el
funcionamiento del mercado, desde acciones quespust “extramercantiles”.

Por ejemplo, a través de su gerencia de Inversidasarrollo se sefiala que la CORFO
busca contribuir a localizar en Chile proyectos imlersion privada, nacionales y
extranjeros, teniendo como criterio el que seaaltepotencial e impacto.(Corfo, sitio
web). Esto se expresa en una politica de promdaidtiva y focalizada”. Dentro de los
sectores priorizados para esto aparecen, princgraén el de los exportadores
tradicionales asociados a los recursos naturaled ge los sectores y cadenas
productivas priorizadas a nivel regional. Es deuiievamente aqui aparecen de manera
implicita la idea de articular actores, alrededotadpromocion de los encadenamientos
productivos.

Esta idea de encadenamiento se amplia cuando €&ORFO se introducira la
perspectiva de los Clusters o polos productivosirdinos, en regiones que tengan
potencialidades de ese tipo. En este caso, el enaadento adquiere una cualidad
superior y un nivel de conceptualizacion mas cojofdl@uster). Esa cualidad superior
se refiere a la cantidad y calidad de encadenaosemie convergen en torno a un
sector productivo o industria.

Los Clusters han ido adquiriendo una mayor impeitaen las orientaciones de las
politicas y se ha instalado como un requisito depmtitividad. Ello se debe en buena
medida a que junto a aparecer como una forma aglardeaglomeracion productiva se
presenta como la base en torno a lo cual se pugelegrar procesos de innovacion,
principio, a su vez, que es presentado como una ahsustituible para el desarrollo y
en que el pais mostraria un gran retfaso

En los desafios generales entre el 2006 y 2010RKD enfatiza los ultimos puntos

sefalados. Por un lado, habla de “integrar de nmgera a las Pymes al proceso de
desarrollo” (Corfo sitio web). Esto nos remite aidaa del encadenamiento con las
empresas mayores Yy, eventualmente, entre pequenadignas. Por otro lado, habla de
promover el desarrollo productivo regional “fortaéndo los clusters locales” lo que

deberia traducirse, en términos de nuestro interé$ortalecer articulaciones amplias

de actores territoriales en torno al desarrollondastrias determinadas.

En ese marco, en la Corfo, penetran de manera wmedite fdos orientaciones que se
hacen parte del discurso institucional y de sugralsides y profesionales.

En primer lugar algo que ya venia declarativameetle los afios 90 y con algunos
grados de experiencia, que es lo de la intersatittad de las politicas de fomento
productivo. Esto significa coordinarse y cooperasn clas otras instituciones

gubernamentales de fomento productivo, como InfSapce, Sercotec, Fosis, Sernatur,

" Esto debe entenderse como, complementariameg@e, dislabones (unidades productivas de bienes o
servicios) que estan previamente sin relacion oigsuficiente relacion y crear eslabones inexist®nt
que permitan formar una cadena de valor en urtdgaideterminado (la localidad, la region, el pajs
aun supranacional)

'8 \Ver mas adelante la forma en que ha sido intradulei importancia de la innovacién y la relaciée qu
se puede establecer con la articulacién de actores
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Ministerio del Exterior, de Mineria, etd. Las cadenas de valor potenciales encuentra
una institucionalidad mas favorable cuando estdaade manera mas unificada y
comprensiva que de manera muy segmentada y parcial.

En segundo lugar, la importancia que va ganandeféaencia a los encadenamientos,
gue penetra el fomento productivo en general,ay@drfo en particular, ha ido adscrita
a la idea de que ello debe ser impulsado a tragésiciativas conjuntas con el sector
privado, lo que ha llevado a ver como positivo taacion de instancias publico-

privadas que tienden a plantearse como un nuevlo dst gobernanza del foemento

productivo y la innovacion.

Estas ideas de mayor coordinacién publica y eneadiemtos y clusters quedan
aprehendidas de manera conjunta a través del smga@ una innovacion institucional
en el afio 2006 que son las Agendas Regionales si1iDko Productivo..

La importancia de esta institucionalidad seriaaceerdo a sus propositos, el que en ella
convergen los propoésitos de los encadenamientdastet territoriales (regionales), de
la intersectorialidad o coordinacion publica paraoyo de dichas cadenas y de la
“gobernanza” publico privada del fomento y la inaoc¥n en un territorio.

5.- La nocion de Enfoque Territorial de desarrolloy fomento.

Por dltimo, interesa terminar este panorama h&idsefialando que la nocién que ha
ido de manera mas comprensiva aprehendiendo laséltendencias sefialadas ha sido
la de enfoque territorial del desarrollo econémycde la accién publica de fomento.
Este ha ganado lugar como paradigma de referelgte enfoque privilegia la
descentralizacion de iniciativas hacia las escalalsnacionales, la generacién de
institucionalidad local, la articulacion de los aes en los territorios y la accién
publica intersectorial.

Ello le permite abrigar bien las ultimas tendensafaladas y, sobre todo, darles un
basamento para su proyeccién y acentuacion.

A la vez, permite también observar, como lo mostrers, que ha sido su existencia
aungue no determinante, la que en parte ha impul&sl nuevas orientaciones y
tendencias sefaladas, estando presente ya eraldadée los 90 en algunas iniciativas y
dandole impulso a otras en la década presente.

Como culminaremos nuestro analisis, ello podriaresbriendo un nuevo contexto de
politica publica de fomento econdmico, que puederteina importante influencia en
cuanto a la articulacion territorial de actores.

A su vez, veremos, que ello se enfrenta a heremsaisucionales de centralismo y
sectorialismo no faciles de superar. A ello se gargue, en el caso particular de la

9 En este aspecto, dentro de la dindmica reciente fistitucion una experiencia importante serdda

los Programas Territoriales Integrados (PTI) cquesalizan en el préximo apartado. Cuando decimos
que la intersectorialidad gana importancia comcermacion institucional, no estamos afirmando,
necesariamente que ello haya sido un procesolmierde enddégeno a la institucion ni que la conéreci

de aquella orientacion haya sido fluida ni exito¥ar mas adelante donde estos puntos son mas
desarrollados.
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Corfo, esta no ha sido el nido principal en el gaeha desarrollado tal perspectiva.
Pero, si, podemos asegurar, que aun sin rupturgpletamcon el sectorialismo y
centralismo, las nuevas tendencias pueden genaraosimas favorables para afirmar
procesos territoriales de desarrollo econémico.

Il.- Un primer programa emblematico: el Programa Taritorial
Integrado (PTI).

1.- Concepcion y ejemplos de PTI

Un primer programa en el que resulta importanterd@se y que acerca a una idea de
articulacion en un territorio es el Programa Terid Integrado (PTI). En lo
declarativo, el PTI sefiala que “tiene como propdsipoyar la coordinacion y
articulacion de proyectos vinculados al desarreliapresarial, destinado a mejorar la
competitividad de un territorio o zona geografiededminada en torno a sus principales
actividades economicas”. Asimismo, agrega que\asrae los PTI “se busca integrar
diversos instrumentos en torno a un proyecto orprog de fomento productivo de
mediano plazo y mayor envergadura con potencialidaddesarrollar un sector
economico asociado a un determinado territoriobr{&; sitio web).

Podemos sefialar que aqui se estaria frente a twai&h y una orientacion que
diagnosticaria y empujaria una alta densificaci@mefiaciones entre (variados) agentes
de un territorio y donde la articulacién seria equisito subyacente.

En lo factual, el afio 2008 habia 18 proyectos tketgs, que habian comenzado entre
1 a 4 afos, antes.

REGION Y PROYECTO PTI Comentario a los PTI desde el anglo de la promocién de articulacion

de actore$’.

Regiébn  Tarapaca: Turismo
intereses especiales de Arica
Parinacota. 1 afio de ejecucion

deSe producen articulaciones entre empresarios aeismo rubro —como €
yurismo- para cualificar su desempefio mercantillgemercado) a travé

de actividades extra mercantiles: formaciéon enrsssuhumanos

7]

Region de Antofagasta: Clust
Minero Regién de Antofagasta.
afios de ejecucion

erArticulacion entre empresa matriz y proveedoreshigmes y servicios
4Enfoque hacia un mejoramiento del encadenamiento

Regiébn de Atacama: Valle d¢
Huasco. 5 afios de ejecucion

slPromocion de asociatividad entre agricultores pata desarrollo
productivo. Vinculos para la comercializacion.

Regién de Coquimbo: Cuenca d
Limari. 1 afio de ejecucion.

eForjamiento de redes empresariales y se planteidea de “sistems
integrado de cuencas”. Debe establecerse concgpfrakcticamente qu
tipo de articulaciones sociales pudiese incorporar.

Region de Valparaiso: ClusterAqui esta la idea de clister y lleva a indagar esa?l tipo de articulacioé

fruticola (paltas, citricos y uva d
mesa). Segundo afio de ejecucion.

eefectiva que promueve un Claster en ese sector.

Regién de Valparaiso: Pro Agr
(riego, medio ambiente y gestid
empresarial). Finalizado el 2004

0 Mejoramiento de la actividad empresarial que apgaraente obliga a u
ncierto acercamiento entre los empresarios.

Region de Valparaiso: Puerto Culty
(Valparaiso; Gestion Patrimonial

ré&No aparece explicitada una finalidad de articdia@ asociacion
y

Cultura. Finalizado el 2005

% Este es un comentario personal del autor a paetita lectura de presentaciones sintéticas de los

proyectos.
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Region de Valparaiso: Tarai HenudNo aparece explicitada una finalidad de articulacd@sociacion.
(Isla de Pascua). Finalizado el 2005

Region de O'Higgins. ColchaguaArticulacion en torno al encadenamiento vitivinecoLa magnitud de la
Tierra Premium (Vitivinicola). Tercer articulacion depende de la magnitud del encademami@sociatividad er]
afo de ejecucion. torno a la produccién del vino

Region del Maule. Frutas de ChileNo aparece explicitada una finalidad de articdla@ asociacion
Primer afio de ejecucion

Region del Maule. Vinos de Chil¢.Lo de la articulacion puede estar en relacién edijdcion de un proyect
Tercer afio de ejecucion. y meta, regionales. También con la relacion pulgideada para impulsg
industria del vino. Coordinacion y sinergia.

Region del Bio-Bio. Competitividad y No aparece algo asociable a articulaciones. Ldsrie® 0 variables sobre
desarrollo Industria Metalmecéanicplos cuales debe intervenirse no son funcion detileugacion
Disefio

Region de La Araucana. Montafia| yEn turismo étnico y de montafia aparece la asoiclatvcomo condicién
Etnoturismo de la Araucania. PrimgiEllo porque depende de muchos pequefios empresariasativas.
afio de ejecucion.

Region de la Araucania. AgriculturaFalta de referencia.
intensiva y de innovacion
“Agronegocio”. Finalizado

Region de Los Lagos. Cluster deAqui la articulacion esta ligada a la concepciomarcha efectiva de|
Salmon. Segundo afio de ejecucion| “clister” en este sector.

Region de Los Lagos. IndustrlaNo hay referencia a articulaciones
miticultura. Disefio

Regién de Aysén. Cluster del salm@nAqui la articulaciéon esta ligada a la concepciompasterior marchd
Disefio. efectiva del “clister”

Region de Aysén. Patagonia AyserEn la medida que el “levantar una industria tw#stiesta concebida sobre
(turismo de intereses especiales)a base de pequefios empresarios supone articulé@®splantea la
Cuarto afio de ejecucion. “capacitacion de Pymes en cadenas de valor”.

Regién de Magallanes. Programdralta de referencia
Cordero Magallanico. Finalizado

Regiébn de Magallanes. TurismoPareciera que es tan relativamente fuerte la prdmatel turismo que
sustentable Patagonia Austral. Cuartparece tender a producir, relevar y visibilizar woaunidad de agente
afio de ejecucion. asociados al turismo y que se encuentra en cuesoaphcitacion

(7]

Region Metropolitana. Hortofruticola. Idea de cadenas de valor y de redes de tipo pUptigada que suponen
Etapa de disefio. grados de articulacion.

Region Metropolitana. Vitivinicolal Incorpora talleres sobre medio ambiente y calidad pueden geners
Valle del Maipo. Segundo afio de‘vision comin” y mayores disposiciones a actuac@munto.
ejecucion.

=

Region Metropolitana. Puerta Sur gdRedes empresariales y aumentar enlaces (articuéipnoductivos
Santiago (Zona Sur de Santiagp).
Cuarto afio de ejecucion.

2.- Algunos comentarios sobre la relacion PTI y aitulacion de actores.

Al respecto, de acuerdo a una evaluacion primaeidodque nos sefala tanto el
enunciado general de los PTI, como las descripsideesu implementacion, se pueden
hacer los siguientes comentarios respecto de acdalcon articulaciones territoriales..

En primer lugar, los programas no contienen unaategfia explicita y amplia de
articulacion. Las metas fundamentales de cada pimyro estan formuladas en
términos de construir articulaciébn. Tampoco estareqe como la variable o causa
esencial de que puedan conseguirse sus objetigodedtr que los factores o variables
sobre los cuales debe intervenirse para alcangaobgetivos no son, principalmente,
una resultante de la articulacion de actores |g goetanto, requiera una estrategia ad-
hoc.

En segundo lugar, més all4 de lo anterior, losiRipulsan o promueven vinculos de
tipo productivo o comercial entre empresarios gam#w, en principio, tejido de
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relaciones que podemos llamar articulaciones. Estasentran entre los agentes
productivos directos y se sitlan en el espacicadeadlaciones mercantiles; es decir en
tanto vendedores y compradores, bajo la forma deepdores de bienes y servicios al
interior de una localidad.

En tercer lugar, los efectos articuladores del Ribién dependen en cada caso de
cuanto conducen a acercar a los empresarios eci@spa directamente mercantiles -a
través de cursos, de generar una vision comunstdedarizar calidades, etc.- aunque
tengan esta motivacion. Ello puede abarcar planéas politicos y de vision del
desarrollo territorial

Junto a estos aspectos, los PTI pueden ser ar@dizbebde el punto de vista de sus
impactos “internos”, en particular por sus relaemnindirectas respecto de las
articulaciones. Al respecto, podemos sintetizar aalesarrollo de los PTI ha tenido
para la Corfo tres efectos principales.

Primero una presion para alinear los instrumenéfothento que posee en funcion de
alguna estrategia territorial de desarrollo, lo dueca llevarlos a tener un objetivo
mayor que el puro apoyo individual a un empresayiaun, a un grupo de empresarios.
Segundo, una articulacion mayor con el sector dadyaomprendido mas como grupos
asociados a ciertos sectores productivos, paraapeestrategias de desarrollo
especificas. Por Gltimo, aceptar la necesidad de una mayordawacién con otros
servicios publicos de fomento productivo de maneeaintegrar y optimizar los
esfuerzos.

La importancia de estos Ultimos aspectos es, cajmuod, de tipo indirecto en relacion
con las articulaciones territoriales. Estan enriglem de una cierta inflexion de parte de
la Corfo hacia un “enfoque territorial” lo que la desde el punto de vista conceptual y
practico una mucho mayor relevancia a la articalacie actores como componente de
una politica de fomento, lo que era bastante ndewtro de la cultura institucional.

En este sentido y de acuerdo a lo anterior, a Tdsse les puede considerar como el
primer programa que acerca a la institucion a umiaatla del territorio” y introduce la
importancia explicita de la articulacién de losoaes para realizar fomento (entrevista a
René Benavente, director de linea de Fomento-CdEfty) instalé en la Corfo nuevos
elementos “duros” que entraron a lidiar en la farde concebir su accionar y que,
como veremos, recibiran nuevos refuerzos mas adelannque no se trata de un
proceso lineal, ni exento de dificultalfesEn este sentido, cabria la interpretacién de
que los PTI constituyeron un instrumento de carastermedio entre la busqueda de la
coordinacién publica y la idea de un enfoque tit. (Calderén, 2006; 55)

%I De acuerdo a antecedentes testimoniales, la expéide los PTI significo, para la Corfo, un s&ito

la voluntad y habilidades, institucionales, paricalarse con el sector privado y, mas en geneeak
valorizar la articulacion publico-privada. Alumngsofesionales de la Corfo, alumnos de Diplomado
sobre Desarrollo Econémico Territorial dado corguménte por la Universidad Academia de Humanismo
Cristiano y la Universidad Austral de Chile (2003-4

2 Debe sefialarse que también desde esos afios slteesh Programa de Emprendimientos Locales
(PEL) el que se focaliza en un territorio dondebsesca apoyar a las pequefia y microempresas
relacionadas con Sercotec y Fosis (entrevista dé Benavente; gerente de fomento)

28 Quizés con la distincién que mientras lo primezsuitaba evidente, lo segundo fue mas claro con el
correr de los afos.
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Por ultimo, el analisis de los PTI nos lleva a adg&lr algunas distinciones iniciales
respecto de tipos de articulacion:

Por un lado, podemos decir que existen “articuteasd al interior del mercado
referidas a la densificacién de las relacionesatapta y venta de bienes y servicios
entre empresas de un territorio. Este es el tipartieulaciones que mas propiamente
empujaba la Corfo a través de los PTI.

Por otro lado, existe una articulacion que es faetamercado y que puede tener como
objeto compartir tipos de formaciones o capaciteeso diagnosticar problemas u
oportunidades de desarrollo de un sector productestrategias conjuntas de
mejoramiento de un producto, etc. Estas puedam estocadas hacia el mercado pero
constituyen relaciones que no estan cruzadas poni@ra y venta directa de servicios.

lll.- Fomento Productivo y los lineamientos del Fodo de Innovacién para la
Competitividad.

La preocupaciéon por la innovacion como condicion ammpetitividad, si bien
ensamblable con la ocupacién general de fortaletdejido productivo, ha tenido
trayectos y senderos propios- Sin embargo, comam@s, establece conexiones con el
tema de analisis en este documento. Primero, pordartancia que adquiere en el nivel
oficial el planteamiento de la competitividad y,efa manera, involucrando a la Corfo,
en ser una referencia para las acciones de fom&atgundo, por la conexion de
innovacion y competitividad con la formulacion de tluster, lo que conecta a aquellas
con lo territorial y la articulacién de actores.

1.- Algunos antecedentes de politica

El tema de la necesidad de innovacién en los posce@soductivos habia estado
presente en los afios 90. En cierta medida, seeplamtcomo algo necesario para la
continuidad dinamica del desarrollo nacional.

Durante esos afios se aplico un programa de innvaecnoldgica, dependiente del
Ministerio de Economia, con la idea de conformaaénuna masa minima critica de
empresas innovadores, de modernizacién de las pasjue medianas empresas, de
formacion de investigadores y técnicos de alto Injveue comprendia ademas la
conexion entre universidades, centros tecnologiaapresas. (Mufioz, 2001)

Algunos de los instrumentos de fomento creadosleg gue ya hemos hecho mencion-
estaban orientados en esa direccion: los Fondosléggscos, los Fondos de Asistencia
Técnica (FAT) y los Profos, dirigidos a las Pymes YPrograma de Produccion limpia.

Se incentivé ademas la cooperacion entre univateglg empresas a través del Fondef,
para el cual dicha cooperacion era un requisitto, fgra nuestro interés, constituia la
busqueda de una articulacion que se diagnosticdbeoedinariamente débil en el caso

chileno.(Garreton, )

Asimismo, a fines de los 90 se busc6é aumentarriicipacion del sector privado en el
desarrollo tecnoldgico. En primer lugar, se en@atia dimension comercial y de
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negocios que pueden tener los proyectos de inmmvaecnologica de manera de
interesar al sector privado; en segundo lugar,usedreforzar la cadena innovacién-
capital de riesgo-acceso a la bolsa. En definieso significo intentar vincular mas
intensamente a la innovacién tecnoldgica con paltde financiamiento de largo plazo
y de capital de riesgo, bastante ausentes enekcbdeno. (Mufioz, 2001).

Como se observa, estas politicas de innovacionen@art objetivos explicitos de
articulacion de actores como algo central, aungqueshechos suponian la articulacién
entre algunos de ellos para su concrecion y délarEn particular, de las empresas
productivas con las universidades y de las emprgsaductivas con el sector
financiero. Ambas articulaciones aparecen cond@sdpasicas para permitir procesos
de innovacion, sea en el plano de la investiga@oren el del financiamiento,
respectivamenté

2.- El nuevo lugar de la innovacién en la orientadn publica.

La necesidad y el “deber” de la innovacion se lf@rzado en el discurso publico en los
altimos afos. Por su parte, los planteamientos deolfo, en tanto parte del Ministerio
de Economia, ha buscado alinearse con ciertos a@btigos y orientaciones
provenientes del nivel nacional acerca de la fadesafios que enfrentaria el desarrollo
nacional. Estas elaboraciones han conectado deranarés prioritaria a aquel con el
fendmeno y el desafio de la “innovacion” como coitdh clave de la “competitividad”.

Esto se expresa en que es la linea de Innovaaditrodde las divisiones internas de la
Corfo, la que ha comenzado a definir la mayor dadtide uso de recursos de la
Institucién y no la de Fomento, como en los afic¥.9Bn este sentido, se puede
postular que la importancia que sobre la articalade actores tengan las politicas de
innovacion de la Corfo, pasan a ser mas decisiva®nq el pasado.

El planteamiento de la necesidad de generar preasmnovacion en el caso chileno
es ligado —segun informes oficiales- con la congéside las exportaciones del pais,
demasiado centradas en productos primarios y metués basadas en recursos
naturales. Esta realidad es evaluada desde dofoaraumplementarios. El primero es
que constituye un marco restrictivo, desde el pdetweista de la sustentabilidad, para el
desarrollo econémico chileno. El segundo es qusatitape el marco de partida para
pensar las politicas de innovacion y competitividiedla una estrategia nacional de
desarrollo.

Se va a enfatizar que las ventajas comparativaticast basadas en recursos naturales
son vulnerables (Eyzaguirre, Tokman , Marcel y Rpdrz , 2005). Adicionalmente

24 En general existian un conjunto de explicacioespecto de porqué esas conexiones eran débilas: i)
disposicion baja del sector productivo nacionahmovar; ii) la distancia que las universidadesaeni
respecto de la realidad productiva nacional; @)ohja disposicion de los bancos a prestar dinara p
proyectos de inversion de largo plazo que puedeorprorar innovacion de productos y procesos; iv) la
inexistencia de un “mercado” de la tecnologia afficiero, funcional a la gran mayoria del tejido
empresarial nacional que esta constituido por epagrpequefnas

% Estas divisiones son, en la actualidad, las deefam intermediacién financiera, innovacion, e
inversion. Hoy Innovacién es un poco menos deldrgel gasto en Fomento que fue la linea con mas
financiamiento en los afios 90.(informacion de R@egavente; gerente de Fomento)
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que los impulsos al crecimiento econdmico de l&mmeas pro-mercado de las décadas
pasadas tienden a agotarse.

De acuerdo a esto, las innovaciones y la compietiilvdeberian dirigirse a sacar al
modelo chileno de estas vulnerabilidades. De acuardicho estudio, si se acepta la
afirmacion de que ha existido en Chile un cicloamgivo que tuvo que ver con las
reformas pro-mercado, que tendi6 tanto a agotans® @ producir caracteristicas en el
crecimiento que lo hacen vulnerable en el sentidosgfalado, se fundamenta que
corresponde un segundo ciclo expansivo que debeasfcambios respecto del primero.

Este cambio radicaria, en lo institucional, en uayon rol del Estado y, en lo
“sectorial”, a una naturaleza del crecimiento mem@pendiente de los recursos
naturales “brutos”. La argumentacion expresadaiemdestudio y que ha ido ganando
lugar en las instituciones del gobierno, prosigaeq lado de reconocer, sin embargo,
que de todas formas el punto de partida para aeatige cambio son los recursos
naturales del pais.

Completando lo anterior se puede decir que seggndcensefiarian los paises con gran
cantidad de recursos naturales y que se habriamrdésdo, segun el andlisis oficial,
ello se habria logrado gracias a: i) un régimetitutsonal e incentivos econémicos,
claros, coherentes y estables; ii) un capital huntencalidad vy iii) una fuerte capacidad
de innovacién, orientada a desarrollar encadenaasigaroductivos en torno a ventajas
comparativa®.

A su vez, se va a llamar la atencion de que lasnmés de competitividad internacional
(World Economic Forum) sefialan el area de la texgialcomo una de las mas débiles
de la economia chilena. Casi todos los componeidegsta area tienen una baja
ubicacién: educacion en ciencias y matematicaspodibilidad de institutos de
investigacion, los recursos publicos y privadograesilos a este objetivo, la cooperacion
universidades-empresas, el uso del comercio etéctrd.

De aqui se desprende la necesidad de la innovdaeste esos sectores basicos donde
hay liderazgo mundial debe expandirse la frontezh adnocimiento y aumentar la
competitividad. Ello implicaria hacer crecer la @ejidad de la industria nacional
basada en los recursos naturales.

La pregunta, en relacion a nuestra exploraciorsi @stas orientaciones y avances de
estrategia contemplan o conducen a la necesidadtidalaciones entre agentes en los
niveles territoriales.

3.- La emergencia de una nueva declaracion politica

“Para ello se recoge lo que serfa la experiencianiational de paises que se han logrado desasellar
con abundancia de recursos naturales, como: FialaBdecia, Australia y Nueva Zelandia, todos con
PIB per/cépita actual sobre US$20.000. La difeeerest4d que en estos casos la participacion de los
recursos naturales en las exportaciones es de .42 productos primarios y 21% de manufacturas
basicas basadas en dichos recursos. En el casenahilsas cifras son del 34.1% y de 51.5%,
respectivamente.

%" Esto mostraria que el crecimiento chileno por &nas hasta fines de los 90 se basé principalmente e
la explotacion de los recursos naturales, sin gemesidad de ciencia y tecnologia, propias.
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En la linea de lo antes sefialado y producto desideeis centrales acerca de tener una
politica mas madura en torno a la innovacion, ereedel 2006 del primer “Consejo
de Innovacion” se emite el Informe “Lineamiento garma estrategia nacional de
innovacion para la competitividad”. Luego se cdngt el segundo Consejo para -junto
con divulgar las propuestas estratégicas entregautas primer Consejo- establecer un
mecanismo de consulta y didlogo con los actorevaaetes, especialmente regionales,
para proponer una “Estrategia nacional de Innowvécesta incorporara un diagnéstico
de la posicion competitiva de Chile y de sus neg#p una vision de desarrollo de largo
plazo, metas y objetivos estratégicos y critergvdaluacion de los mismos.

Al respecto, de la conexion de lo anterior corcaldicion de actores se debe comenzar
observando que, en su enunciado, los procesos atinvos aparecen ligados al
funcionamiento de las empresas pero, también, ¢@n naturaleza mas alla de lo
individual. La innovacién es entendida “como elga®o colectivo continuo, complejo e
incierto, mediante el cual las empresas crean,tadapadoptan tecnologias con el fin
de cimentar sus ventajas competitivas” (Eyzagueteal, 2006, basado en Georghiou
et.al. (2003).

En este sentido, podemos pensar que una dimersil@nimhovacion, la que se refiere a
lo de proceso colectivo, estd pensada en térmiaamd cierta relacion de los actores
pertinentes y que podriamos entender en térmieoarticulacion. Esta podria ser
entendida como una condicién y una forma de gestilas dinamicas econdémicas de
innovacion. Ello en la medida de que supone que E$aciones sean sistematicas, con
una temporalidad larga y con objetivos que soladpneverse concretados de a poco y
en el tiempo. Esto se puede expresar diciendo (gi¢ proceso de innovacion es
colectivo, surge en las relaciones intra-empres@a-@€mpresa con instituciones tales
como universidades, centros de investigacion, agengublicas, fundaciones
consumidores, el sector industrial o servicios @onde desarrolla. Esta
retroalimentacion entre los variados agentes esnt@ny acumulativa” (Rios, 2008).

Esta perspectiva aparece marcando, en un plancagjeglequehacer actual de la Corfo.
Esta institucion aparece formalmente orientaddgéistrategia Nacional de Innovacion
para la Competitividad. A esta, por su parte, astaciado el Fondo de Innovacion para
la Competitividad de Asignacién Regional (FIC-Rewil), lo que implica fondos a
disposicion de las regiones para su desarrolloiencta y Tecnologia y que deben ser
definidos en ese nivel de gobiefhaCORFO aparece como una agencia especializada
qgue debe participar en la asignacion de dichosdende manera de asegurar la
implementacion efectiva de estrategias, politicaglanes regionales de innovacion,
mejorando la competitividad regional. Se plantea guFIC regional debera tener un
impacto estratégico para dinamizar un crecimiea®$pa mas competitivo, sustentable
y equitativg®.

En este sentido, el mandato que tiene, obligaCoféo a ser una entidad que se articule
con agentes regionales, como las universidades gheaazar dichos objetivos. A su

% Se entiende que “al servicio” y como un recursstitincional y financiero para las estrategias de
desarrollo de las regiones, conectadas con el qaehde las Agencias Regionales de Desarrollo
Productivo y sus respectivas Agendas (ver mas iig¢la

29 Estos fondos (20 mil millones en el afio 2008) defieanciar “ciencia, investigaciéon aplicada,
emprendimiento innovador, formacidn de recursosanos especializados y desarrollo, transferencia y
difusién de tecnologia”.
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vez, ello no podria ser entendido al margen desastegias regionales de desarrollo
existentes, lo que la obliga a ser parte y promotrass articulaciones, mas amplias. Las
politicas de innovacion, asi, debiesen presionappmucir o reforzar articulaciones en
los territorios aunque el alcance de ellas puedeas@ble, mas reducido o mas amplio.

Este planteamiento de la innovacion y de aumergabdse institucional para su
dinamica efectiva fue conectandose con la ideaudeega necesario impulsar Clusters.
Estos, constituidos sobre las ventajas naturalepals, serian las vias a través de las
cuales se sobrepasaria esa sola ventaja estatera,dgnde se deberia generar valor
agregado y competitividad dindmica. El refuerzoetles, donde se determiné que ya
existian en alguna medida, o su impulso donde astials potencialidades se constituyo
en una nueva referencia central.

IV.- La lectura y politica de los Cluster.
1.- el planteamiento de los Cluster

Asi, de acuerdo a lo anterior, la idea de unatipalide desarrollo con un fuerte
componente en la innovacion en la perspectiva de emadenamientos y valor
agregado, llevé a la definicion de ciertos sect@resluctivos, con grados importantes
de localizacion en determinadas regiones, desdeulales podia tenerse una estrategia
que también fue descrita como de formacién o caestibn de Clusté?.

Con ello, los Cluster se terminaron haciendo eltgpuie encuentro y de llegada de
nuevos marcos para empujar una cierta politicaodeemto. Se constituye, asi, el
enunciado de una politica nacional que hace deolagxrion de Cluster una via para el
desarrollo nacional y que los han conectado esireehte con la innovacion.
Podriamos decir que la innovacion es presentada amaginable y ejecutable a través
de los Cluster y que éstos solo son posibles colastals a partir de procesos continuos
de innovacion.

En relacion a lo ya expresado, podemos establexsetigbs de conexiones que ponen
en relacion a los Cluster con acciones o refledaa@eriores. Por un lado, como fue
sefalado, la politica y experiencia de los PTlodswl caracter territorial y de tratar de
apoyar encadenamientos, condujo a la calificaceéniertas densidades productivas, en
ciertos territorios, como cluster, al menos comtpcialidad. De acuerdo a lo sefialado
existirian en las regiones de Chile una ciertaedad de clister o aglomeraciones
productivas (“semi-clusters”) que animarian algupaeesos de desarrollo regional.

% Aunque sobre esto hay grados de discusién sendetigor Cluster una aglomeracion de actividades
productores de bienes y servicios muy diversosimoportantes relaciones entre si y que componemy so
el soporte de un sector productivo o industriatdanlas relaciones en torno a las fases de uruptod
estan comprendidas las actividades financierastraesporte, de investigacién e innovacién, de
formacion, etc. ligadas al desarrollo del secténdustria. ElI grado de localizacion territorial padser
mayor 0 menor, aunque siempre esta presente. iBagfefh, por tanto, una dinamizacién industrialsden
alrededor de un sector productivo en que la esjpaibecondmica que construyen tiene un fuertentsie

en un territorio determinado. En otros términogaar una espacialidad econémica que es también una
espacialidad territorializada

18



Desde la logica que interesa en este articuloneasy de acuerdo a las declaraciones
oficiales, Chile enfrentaria un desafio estructieal su proceso de desarrollo, que
conduciria a la necesidad de ciertas politicasrgleyen la formacion de Claster y que
debe enmarcar la politica de fomento productivanevacion, en particular de la Corfo.
Estos, a su vez, deberian significar un importanfmulso a la articulacion de actores,
poniendo especial énfasis en la articulacion palgiivado

Como se sabe, la idea de Cluster supone una dditzsdagion de actores que amplia
los solos enlaces inter-industriales en el semggdtringido de este concepto, es decir las
relaciones directas entre las empresas produatiebsector secundario. El clister es
concebido y argumentado como una articulacion mgdia, de agentes productivos,
de servicios, tecnoldgicos, académicos, financjedss asistencia y capacitacion,
transporte y comunicaciones, gubernamentales ys adkentuales, en torno a una
“industria” (lactea, minera, quimica, comunicacisnaformatica, etc.). Al menos una
parte sustantiva de éstos debiese estar en un nesritorio y constituir la base de una
amplia articulacion territorial de actores.

La realidad de estos Cluster, de las articulacioeeactores que pudiese implicar pasa a
ser, entonces, una materia clave de andlisis jgtaihlecer la relacion en curso entre el
fomento productivo y la articulacion de actorestdene la cual queda enmarcada la
labor de la Corfo..

2.- tipos de Cluster, tareas planteadas y relacidron la articulacion de actores
De acuerdo a los planteamientos de las autoridadgsrincipales acciones requeridas

para fortalecer, consolidar y desarrollar estosstell podriamos resumirlos en lo
siguienté™:

Sector Tareas estratégicas prioritarias
Agricultura -Mejora de condiciones de manejo saititp ambiental de los cultivos.

- Identificacion y desarrollo de nuevas especide gpciones de alimentos.
Offshoring - Mejora de habilidades de inglés de técnicos dumdos universitarios y cierre de

brecha en conocimientos técnicos especificos ptaiaoning
- Atraccion de empresas internacionales por meeigpmbgramas agresivos de
incentivos

Mineria - Fomento de la asociatividad del sector

- Mapeamiento geoldgico para incentivar exploracion

- Apoyo a la investigacion aplicada con objetivo a@gropiar beneficios par|
mineria y sus encadenamientos

[

Porcicultura y - Gestion proactiva de relaciones con paises aefior riesgo para-arancelario)
Avicultura - Aseguramiento de sanidad e inocuidad

- Redistribucion de facultades regulatorias y dlzadion de criterios
medioambientales regionales

Turismo - Fortalecimiento de mensaje y magnitud de la pmémoen el exterior
- Diversificaciéon de destinos y profundizacion derta, incluyendo la animaciop
de los operadores

Fruticultura - Desarrollo e implementacién de programas de d@eadn empresarial y laboral
para aumento de productividad
- Investigacion y desarrollo en genética y otrogibatos requeridos
especificamente por Chile
- Mejora de portafolio de mercados destino (enwmoj con adaptacion de envios a

31 Esta es la lista amplia de 8 cluster planteadisnatmente. Actualmente hay definidos cinco como
claster prioritarios y que son entendidos de nnagional aunque, como se sefiald, tienen localizasio
territoriales preferentes.
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necesidades de clientes y fortalecimiento de imagen

Alimentos - Aseguramiento del abastecimiento de materias gmim través de [+D y un
procesados mejor articulacién con el encadenamiento proveedor

- Desarrollo de inteligencia de mercado e I+D, pdif@renciar productos
servicios

[<Y)

Servicios - Mejora de riesgo-retorno de inversiones y altévaa de financiamiento par
financieros empresas a través del aumento de tamafio y proaahdiel mercado de capitales
- Eliminacién de distorsiones generadas por estradtibutaria

- Aumento de bancarizacion y oferta de crédito padaviduos y micro/pequefia
empresas

)

()

Del andlisis que puede hacerse es posible despréndsiguiente acerca de las
implicancias que la politica de Clusters -entendidiao una referencia central para la
accion de fomento que busca impulsarse- puede bexwga la articulacion de actores.
Esto, en un plano un poco mas concreto que elnigiogado general de articulacion de
actores que parece connatural a una politica tal.

Lo primero, es que una serie de lineas en lassasbknzar requieren cierta articulacion
de actores, en el sentido de una accion coleaommap condicion de éxito. Es decir, no
bastaria que un solo agente individual actuaranariinea determinada. Ello se refiere a
aspectos diversos como, por ejemplo, manejo semigaambiental de los cultivos de
una zona; gestién proactiva de relaciones con gaiseestigacion y desarrollo en
genética; o promocion turistica de una zona entelier.

Lo segundo, es que también se puede inferir quarhalyples acciones que tienden a
ser realizadas directamente por agentes empresami manera individual, en la
medida que lo estimen necesario. A manera de ejeraplpuede sefialar: mejora de
inglés en técnicos; programas de capacitacion arédmjadores; acceso al sistema
bancario; o identificacidn de nuevas especies.

Lo tercero, es que una gran parte de las tareastarias pueden ser realizadas ya sea
bajo formas mas individuales o bajo formas masctiokes. Esto significa que no se
podria establecer una relacion mecanica entre rddsade un Cluster y grado de
articulaciones expresas y organicas que le acompafa

En una u otra trayectoria de articulacion podréeidin por un lado, los aspectos
culturales y la historia regional que impulse a aomrag menor accion articulada y
colectiva y, por otro lado, al rol presente quegpen las instituciones relevantes en
ello, en particular el tipo de liderazgo y de otémmdn que busquen darle al proceso.
Esto pg(zjré tener orientaciones mas fuertes o ni@ikslé@n cuanto a la articulaciéon de
actores.

En cuarto lugar, parece importante volver a disiingntre articulaciones que se dan a
través del mercado -y que un Claster en la medida s desarrolla debe de todas
formas favorecer, dado que estd asociado a unafidacisn de las relaciones

econdmicas territoriales- y las articulaciones aéxtiercantiles que suponen instancias
distintas a las de compra venta de bienes y sesvintre instituciones (empresas) e

%2 Esto se ubica en la linea de lo popularizado &s$rale la nocion de distritos industriales donde la
historias e instituciones de las localidades juegdes claves en su evolucion. (Sengenberger,.,et.al
1992).
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incluyen, por ejemplo, construir estrategias deadefo de un territorio, una politica
sectorial determinada, investigacion sobre sustéittad ambiental de la zona, &tc

Asimismo, en quinto lugar, debe distinguirse lsstdicia de articulacion de actores con
los efectos territoriales y las economias extergas, la accion de unos agentes del
territorio, tienen sobre los otros agentes, lo queede actuar sin necesidad de
articulacion entre ellos. Aquellos actiuan sobréediitorio a través de la difusion de

mejoras tecnoldgicas, de bajas de precios, de domde demanda intra-regional, de
difusién de nuevas oportunidades, de una atmodéeemprendimiento, efé.

3.- Aspectos o dimensiones impactados con las paglis publicas de
“clusterizacion”

Algo que puede complementar el andlisis de la iG@laentre clister y articulacion de
actores es el de identificar cuales son los aspapie se estan afectando, segun los
diagndsticos y evaluaciones oficiales, a travésadepoliticas oficiales inspiradas por
aquel enfoque.

Una primera revision general de ello muestra qadifms de aspectos sefialados hacen
referencia a dimensiones distintas a la de laudaeon de actores. Los impactos que
estan en proceso y/o que se esperan que ocurcan, rdlacion, segun tipo de cllster y
region, con lo siguiente:

Sector Aspectos o dimensiones de impacto regional

Acuicultura - Mejora de la infraestructura (colegios, hospgaleomercio) en regiongs
salmoneras (X, XI, XII)

- Desarrollo de centros tecnoldgicos relacionadwos acuicultura (Il 1V,
Xl y RM)

- Mejora de la empleabilidad de trabajadores costéprincipalmente d¢
las regiones X, Xl y XII)

- Desarrollo de encadenamientos en las regiodgdll, 1V, VII, VIII, IX

D

Offshoring - Mejora de la empleabilidad del pool de trabajadade todo el pais por
capacitacion en inglés
- Aumento de la demanda laboral, principalmenteR&h y en menor
medida en la V regién

Mineria - Desarrollo de la infraestructura de riagiones mineras para absorbef la

% Asi, en la medida que un Cluster esta asociadoaaestrategia de desarrollo territorial y a una
institucionalidad local que lo impulsa, regula,eoti, etc. estard mas cerca de corresponder, tambié
una articulacion de actores que ya no estan referidlas puras relaciones mercantiles y que buscan
moldear a éstas.

3 Es decir lo que se denominan, en general, ecosamtarnas a un territorio y externas a cada una de
las empresas que lo conforman. Ello fue una nociéwe para explicar los procesos territoriales
conceptualizados como distritos industriales peés mmpliamente es una nocion clave para explicar
aglomeraciones y constituye un concepto centralcd@omia espacial o geografia econdémica. Se teata d
los beneficios que tiene una unidad econdmica ptar esituada en un determinado territorio del cual
podré aprovechar una serie de ventajas por laeexist de otras empresas, de un mercado del tratmjo,
innovaciones tecnoldgicas, etc. Ello incluye aspeatercantiles y no mercantiles.(Benko, Lipiet)®0
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demanda creciente de trabajadores de la activitiadra y proveedore
(principal impacto sobre las regiones | a VI)

- Mejora en prospectos de sustentabilidad de resuhédricos5 en las
regiones I, Il 'y I

Porcicultura y - Aumento de los empleos vinculados al sector ¢graimente en la region
Avicultura VI por la concentracioén de la actividad, seguidolpaegion V y la RM)
Turismo - Impacto inicial estara concentrado en principalegiones turisticag

actuales, pero via las iniciativas a desarrolldred® expandirse a otras
partes del pais
- Potencial de duplicar los puestos de trabajo afids

Fruticultura - Mejora de la provision de agua y productividabide a estudios hidricos
y tecnificacion de riego en regiones del Nortel(l},IV, V)
- Regiones fruticolas de la IV a la VII afectadam pnayor nivel de

actividad
Alimentos - Impacto regional por crecimiento del sector, omyor foco en regiones
procesados donde se concentran productores
Servicios - Mayor penetracién y profundidad financiera afagsitivamente y de
financieros manera transversal a todo el pais

- Desarrollo del sector se dard mayormente en la RM

Lo que podemos sefialar es que es dificil despresugtematicamente y de manera
directa, desde los aspectos que buscan ser impagbad las politicas publicas, cuanto
suponen o llevan asociados procesos de articulad@nactores o qué tipo de

articulaciones pueden darse, aunque pueden halglemigas dominantes. Asi, aspectos
como la mejora de infraestructura; mejora de laleafylidad de trabajadores, mejora
de la provision de agua; mayor penetracion y pmifiad financiera; etc. en general

debiesen estar asociados a una mayor densidathdemes en el territorio.

Pero, a la inversa, un mayor financiamiento deolgigzo, para pequefas empresas o
para inversion de tipo tecnolégico, debiese supauer en relacion a las finanzas
“entran en contacto” (a través del mercado) agegtes no lo habian estado. Sin
embargo, ello no significa que eso sea una artitiiade actores con proyecciones mas
all4 de ese “contacto”. Asimismo, la resolucionpdeblemas de escasez y mal uso del
recurso hidrico puede ser una medida técnica oetaltante de una compleja
articulacion de actores locales

Ello refuerza una conclusion preliminar, antes Eaféa en el sentido que no hay una
relacion fija o predeterminada entre clusterizagrégrado de articulacion de actores
aunque la intencionalidad envuelta en el primergrgbablemente su grado de
desarrollo estén positivamente correlacionadoda@sagundo.

En este sentido, dado el margen de libertad qustecgn términos de la direccionalidad
del proceso de articulacion de actores, es quétagmportante el hecho de que dentro
de la matriz construida para orientar la accionlipabde apoyo a procesos de
aglomeracion productiva territorial —y que congttuademas, una matriz de analisis
territorial- no aparece considerada explicitaménggticulacion de actores (Corfo, sitio
web). Dicha matriz est4 constituida por lo que eseothinan las plataformas basicas o
plataformas habilitantes o, también, ejes tranglessy son presentadas como teniendo
importancia variable segun el tipo de sector prodoc
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Servicios
financieros

Porcicultural
Avicultura

Alimentos

it Fruticultura

Acuicultura Offshoring Mineria Turismo

B Muy importante
B importante
[ Menos importante

Es decir, de acuerdo a esta matriz, el Clusterieegpoliticas en torno a estos cinco
“ejes transversales” que son el capital humano,ciencia y la tecnologia, la
infraestructura, el marco normativo y legal y lemfzas y comercio. En ello no figura
la articulacion de actores o lo que, en otro lefggysodria denominarse construccion de
capital social, al menos en una de sus expresiones.

Sin embargo, en un analisis de estos ejes trardesrda articulacion de actores puede
ser entendido con alguna presencia implicita samsalizan los contenidos de las
politicas referidas a esos cinco ejes.

Plataformas basicas Descripcién contenidos de cada plataforma

- Desarrollar programas de formacion y capacita@8pecifica para lo
sectores (ej. investigacion y desarrollo para aduia, conocimientos de T
para offshoring, técnicos para mineria)

— O

Capital humano

- Potenciar iniciativas de asociatividad en clisteon mesas publico-
privado-cientifico u otras instancias mas sofistasade articulacion de Igs
esfuerzos de I[+D, destinadas a impulsar proyectoprggramas de
investigacién de mayor alcance
- Disefar sistema de incentivos publico-privadapelrdesarrollo de la I+D
en clusters, que considere incentivos tributarizrg lo genérico en [+D),
atraccion de inversiones (estimulando spilloversipvestigacion
colaborativa (consorcios) sistema de permisos y facilidades adecuados
para la experimentacion

- Desarrollar programas tecnolégicos mas ampliosrf@EConicyt), que
incluyan teméaticas de investigacion basica y agdcaasegurando
coordinacién publica en la asignacion de fondgscon foco en |4
problematica especifica de cada cluster y/o ensidmees cientificas y
tecnoldgicas de impacto transversal en los clugggr3IC y biotecnologia)

Ciencia
y tecnologia

- Poner en marcha agendas con programas de ira@étigen recurso
hidricos y energia (fuera de plantedn participacion de todos los actores

oy

Infraestructura y
recursos

involucrados, para asegurar el acceso y uso eficiente de dieltossos

- Disefiar modelo de gestion territorial orientaddograr el desarrollg
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econdmico del territorio y que facilte el arbjgade conflictos
intersectoriales (ej. turismo y acuicultura, miagriagricultura)

- Realizar inversiones y disefiar sistema de ingcestpara alinear la cantidad
y calidad de servicios basicos e infraestructuratrd@sporte con la
demandas sectoriales

1°2

- Fortalecer y adecuar la institucionalidad reguiat especifica para cada
cluster (ej. fortalecer el SAG, Sernageomin y Sema
- Adecuar el marco laboral a necesidades espezifitea fruticultura vy
offshoring incluyendo entre otros adecuacién deetgulacion sobre horad
Marco normativo y legal extras durante cosecha, adaptacion de la frangtrbiataria en caso d
empleados temporales, regulacién del trabajo delsoegar)

- Desarrollar y/o adecuar procesos regulatoriose@fipos para las
necesidades de cada sector (ej. refuerzo del ¢ditbsanitario fronterizo
para fruticultura, desarrollo y aplicacion de regidn sobre manej
sanitario en acuicultura, otorgamiento de permysosncesiones en minerfa
y acuicultura)

%)

9]

O

De lo anterior se observa que algunas de las ptatat basicas suponen grados
mayores de articulacion que los existentes, comoientia y tecnologia. Aun mas se
supone que la resolucion de ciertos problemas aglmecurso hidrico, ordenamiento
territorial y conflictos intersectoriales en cuaatejes de desarrollo territorial, necesitan
la participacion y consenso entre los agentes guenvy/o tienen actividades
productivas en el territorio.

Asimismo, se puede agregar, al menos como hipdtasisel efecto del cluster sobre la
articulacion de agentes depende del sector eldgitteevista a Claudia Mery). El tema

de la articulacién segun cual sea la base econdmicade tener distintos grados
inclusividad. Asi, por ejemplo, en el caso del somd patrimonial el tema de la

articulacion de actores se amplia (entrevista adidaMery), asi como en los sectores
donde se den efectivos procesos de encadenamiagi@gacion de valor que obliguen
a concertaciones estratégicas.

Pero nada de ello esta predeterminado y la hisyotés innovaciones institucionales
seran claves en la direccionalidad mas o menasukatiora de agentes que existira. Ello
es lo que queda indeterminado en la propuestasdglister’”

V.- Las Agencias Regionales de Desarrollo. (ARDP)

Se puede introducir a las ARDP diciendo que justaen@quello que guedaba mas
indeterminado en el caso de los “cluster”, al metm®o proposito, es “resuelto” por
aquellas.

En efecto, las ARDP constituyen una institucioredi¢reada desde el nivel central que
es definida como espacio en que se articulan agdatdtoriales, en particular los

% Con relacién, justamente, a la relevancia de $peetos institucionales debe sefialarse con respecto
los Clusters la situacion de paraddgica tension respecto al fortalecimiento de la accion terrébri
subnacional y el eventual incentivo a las artidolaes. Por un lado la perspectiva de los Clusiaes
comienza a instalarse en Regiones alimenta unarateiritorializada. Por otro lado, el caractertcan
de la politica, que define clusters “nacionalegheya un circuito doble de impulsos y organicas.
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agentes publicos y los privados, que operan egrméiario. El papel formal institucional
clave para la constitucion de las Agendas lo tlar@orfo cuyas direcciones regionales
han sido designadas como las instituciones quealarente cobijan a la Agenéfa .

1.- naturaleza de las ARDP

Las ARDP son definidas como wuna iniciativa insitnal que busca la
descentralizacion del fomento productivo lo queceacreta en la existencia de un
“Comité Estratégico” de la Agencia, formado por resmgntantes publicos y por
representantes empresariales, del territorio. Paieé diagndstico de la desarticulacion
de las inversiones en un territorio. Por ello &ésade su creacion se intenta: i) alinear
los instrumentos de fomento en funcidon de una ageedional de desarrollo; ii)
articular al sector privado asumiendo los objetigleseste; iii) conectar a los servicios
publicos. (Subsecretaria de Desarrollo Region&6R0

Se entiende que dicha iniciativa es clave paraayaldobjetivo central de mejorar la
capacidad competitiva de las regiones de Chile. Bbgetivo se persigue
“incrementando las capacidades regionales pardiatise implementar programas de
fomento productivo”. Debe entenderse que en pdati@llo ayudaria a las regiones y
territorios con mas retraso en tanto se diagngsticdos fundamentos de las Agencias,
gue el desarrollo que ha tenido Chile en el pasadente ha sido con desequilibrios
inter-territoriales.(Subsecretaria de DesarrollgiBeal, 2006)

Las Agencias se proponen, ademas, promover la giiodiad de las micros, pequefias
y medianas empresas, regionales, lo que, a suseegntiende que ird “mejorando la
equidad y la inclusion socialRara ello, las politicas desde las Agencias debeguaar
la integracion de las empresas de menor tamafiavéstrde su articulacion con la de
mayor tamafio.(ver inauguraciones de las Agencidasedistintas Regiones; sitio web
Subsecretaria Desarrollo Regional.

En términos més amplios —y aqui quedan conectadaglativa institucional Agencias
con la estrategia de cluster- la orientacion esgrea y la referencia conceptual del
Fomento Productivo que deben portar las Agenciasfoeslecer “aglomerados
productivos” o Clusters. Estos pueden producir wvimiento ascendente y expansivo
(totalizante) en la region (o parte de ella).

Esta I6gica de competitividad regional y de genérade una densificacion productiva
territorial (“encadenamientos”) conduce a empujaa logica mas intersectorial entre
los servicios publicos de fomento productivo, abdmt de ciertos ejes y desafios
productivos definidos por y para el territorio. ®stablece una relacion entre
competitividad, intersectorialidad y territorialdlaLas Agencias constituyen una

% La Corfo, ademas, en algunos lugares fortaledestitucionalidad de la Agencia porque el que dicha
institucién apoye o0 no una politica, es una sefah fpos empresarios. Por ejemplo, en el Sur deeChil
queda una memoria histérica del rol de la Corfatfreal terremoto de Valdivia y en el desarrollo
ganadero y lechero. Sin embargo, como contrapartestb, segin quienes han estado cerca del proceso,
la forma de operacién del programa, en términogjue en la actualidad la Agencia no tiene una
estructura administrativa propia, y se rige enasg®ecto de acuerdo a los procedimientos de Caafo, h
impedido la agilidad de procedimientos. Ademaseatralidad de la Corfo en la gestion de la Agencia
genera una imagen de ser expresion de una paértsal-sectorial mas que territorial.
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referencia para focalizar recursos publicos ideatifdo cadenas de valor a fortalecer.
(entrevista a Claudia Mery). Para asegurar gradasict,s de comportamiento
“territorializado” superador del “sectorializaddds entidades publicas involucradas en
la Agencia deben asegurar al menos el 10% de gmwesws presupuestarios a ser
gastados segun las prioridades de las Ageficias

Pero para llegar a ello, las Agencias fueron creada la tarea de definir una Agenda
Regional que definiera a través de un procesocjaativo los grandes sectores o ejes
productivos del desarrollo asi como las principalezhas existentes para alcanzarlos.
Esto constituia, por tanto, un espacio institudialea puesta en didlogo de mdultiples
debates acerca de la trayectoria regional a sggas principales tareas a emprender.
Ello debia expresarse en Pactos entre distintostegygublicos y privados y en los
Programas de mejoramiento de la competitividad (B)M@estinados a disminuir las
brechas existentes.

2.- algunas caracteristicas del proceso

Algunos testimonios y evaluaciones existentes daenta, efectivamente, que la
constitucion de las Agendas y los PMCs, ha siddab&es participativa. (entrevistas
personales con gerentes de Agencias). Ello expaegarios fendmenos. En el caso de
los agentes privados ello parece producto de qualsdzan los programas focalizados
gue permiten idear iniciativas, lo que se exprasa&ldiderazgo que adquieren en la
formulacibn de muchos PMCs; también en que habiastiddo algunos procesos
anteriores en distintos territorios y una acumuglaale experiencias que permite decir
que lo publico-privado venia en un proceso creeiaé valorizacion y ejercicio.
(entrevista a Claudia Mery).

Sin embargo, a pesar de lo dicho, la articulacesfacil y presenta algunos limites o
problemas. Por un lado, la idea de participacios puncreta esta pensada en torno a
las cadenas de valor que existen y pueden sersagag o fortalecidas en el territorio.
En consecuencia, que cuenten con la participacetosl diferentes tipos de actores
economicos y/o productivos vinculados en dichasewasl y, en particular, en los
procesos de disefio, implementacion y toma de deesirespecto de las iniciativas de
gestion e inversién en ellas. Esto hace que lartghede la articulacién esté
relacionada solo con la cobertura de la cadenanglasividad de dichos actores.

En términos mas generales, se puede decir queraaliniitacion que nos refiere a la
“cobertura” de actores con que deben ser ententfidasgencias y que se expresa en la
amplitud de los que participaron en la construcciéha Agenda Regional. Al respecto,
segun participantes en ellas, no han sido convaectmlins los actores que debiesen
estarlo si de una estrategia y pacto territoridta. Por ejemplo, en el analisis de una
Region no ha existido incorporacion de actoresrkbs como la CUT regional, las

37 Esto va formalmente incorporado en el presupuestional en la modalidad de glosa presupuestaria.
El 10% constituye la cantidad minima para los s@si que participan de las ARDP, lo que puede ser
sobrepasado por ellos. Ademas los Servicios dadgsjue no estan obligados por la Ley de Presupuest
pueden sin embargo incorporar recursos para ladsgBegional construida por la ARDP. Los servicios
constituyentes de esta Ultima son Fosis, Sence li&tap, Conadi, Corfo, Sercotec y Direcon (Pro&hil

En las distintas Regiones varian las institucignésicas que sin estar obligadas se han incorparado
recursos para efectos de integrarse en la implewiént de la Agenda Regional. Algunos ejemplos son
Senatur y Conaf.
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Ongs o el sector bancario. En el primer caso, pegeque el desarrollo es asunto solo
de los empresarios y no de los trabajadores. Eageindo, suelen haber Ongs que estan
fuertemente ligadas a un tema central de una Agerwtao por ejemplo el de la
sustentabilidad ambiental. En el tercer caso da tta un actor clave en relacion a
problemas como la falta de financiamiento a emgresguenas. (entrevista a Gerente
de Agencia de Los Rios). Hay regiones donde novegitesente el mundo indigena, a
pesar de representar un componente de gran imp@rtam la Region. Asimismo, en la
mayoria se destaca la poca participacion de losaipios.

Otro actor que en algunos casos aparece un poeataus lejano de la dinamica de las
Agencias es el gobierno regional de manera mas plemas alla de que los Intendentes
hayan estado presentes. Ello les resta articulamdnel mundo politico a aquellas y
con las entidades de planificacion del GORE. Ptimal todavia es débil la conexién
con Conicyt que ha quedado un poco “marginalizatdoinmuchos temas que salen de las
Agendas relacionados con la investigacion, la tegia y la innovacion.

Tampoco se observa en las Agencias y en la coogirude las Agendas la presencia
de empresas extranjeras que suelen ser clavegemaldindmicas territoriales y que
suelen tener una gran importancia respecto deiaigetjue se aquellas se proponen,
como los relativos al desarrollo de la Ciencia,iBéogia e Innovacion, en la Regién

Por otro lado, la constitucion de verdaderos pad®sinversion entendidos como
compromisos solidos que incluyen acciones y resursoele “contornearse”

medianamente a través de acuerdos mas cualitagivmenos comprometedores de
recursos a poner. (testimonios de gerentes de Agerdlo limita lo que se acostumbra
denominar la fuerza vinculante de los acuerdosgue genera grados menores de
consolidacion institucional del proceso y a laidernbre sobre lo que ocurrira

Este déficit se entiende mejor si se considera lgseinstituciones publicas que
participan de las Agencias tienen, como sefalasas, un porcentaje limitado que
obligadamente deben vehiculizar a través de lasdame (10%). Esto abarca, ademas,
solo los servicios antes sefalados, perteneciahtésea de fomento, lo cual limita el
peso autdbnomo y el margen de maniobra, de las Aagencno revierte un sistema
presupuestario que aun sigue en gran medida, stgtarerticaf’. Ademas ese 10% es
en términos de sus instrumentos antiguos y poo tantson de “libre disponibilidad” a
lo que se agrega el que los presupuestos son anigalgue dificulta proyectos de
caracter mas estratégico que pueda abarcar v@uss @ntrevista a Claudia Mery). De
esto se deriva que hay procesos consensuados kb teiigrial, pero sin base

% Esto no ocurre por una definicion de la Agenaim sior el no interés de las empresas internacisiale
ser parte de estructuras regionales y a la no tadumpoder de éstas de imponer hacerse cargerdasci
metas regionales a dichas empresas.

%9 Mencionemos, al respecto, que una idea favorabée aaticulacién de actores locales, bajo formas
vinculantes fuertes como serian los Pactos teaiés, se fundamenta en dotar a las iniciativaalésc
provenientes de esas articulaciones “de los mayoiredes posibles de certidumbre ante eventuales
cambios de politicas” (Alburquerque, 2005)

40 puede agregarse, ademas, que los servicios psibtiggonales hacen un anteproyecto regional de
inversiones (ARI) pero que no ha sido muy usada géscutir y negociar con el nivel central. (enistv

a Claudia Mery)
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presupuestaria correspondiente, el que se constmuggoritariamente en forma
‘41
sectoriaf”.

3.- notas conclusivas provisorias sobre las ARDP

De todo lo ultimo se desprende, entonces, que gixsdAgencias una institucionalidad
avanzada dentro de la historia institucional dehdato productivo descentralizado y
como instrumento para la articulacién de actoressgmta limitaciones que en un plano
general plantean la pregunta sobre cuanta reaidadomica regional efectiva puede
ser “intervenida” por ellas y queda, por tanto, 1l@as manos” de una articulaciéon
territorial de actores. Pregunta esta que debedieionada a la propia amplitud que
tenga aquella articulacién y que, como hemos vissenta también, hasta el presente,
limitaciones importanté§

Sin embargo, estas limitaciones sefialadas no deblem muchas consideraciones
sefialadas por quienes han participado de la ceoogirude las Agencias y de las
Agendas y que muestran sus potencialidades endarlaon aspectos como el valor
agregado de trabajar en red; la proporcion de rimdoion relevante para los actores
territoriales vinculados con decisiones estraté&grespecto del desarrollo de aquel; la
mayor coherencia y coordinacion de los esfuerzbtiqus y del usos de sus recursos; y
la posibilidad de generar una perspectiva estredguara el territorio

Asimismo, para quienes han participado de las Agsrspstienen que las experiencias
de estos dos afios indican que la Unica maneraequaliden con institucionalidad es
mediante la participacion de los distintos actoeestoriales; que su desarrollo y éxito,
futuros, estd condicionado por el compromiso e lumramiento que aquellos tengan.
Con ello se reafirma que el rol a que esta llansadamplir la Agencia es clave para el
empoderamiento regional y la formacién de conttagapotentes y coordinadas, que
sean capaces de liderar y construir su propio dgkarentregando lineamientos
fundados y propuestas claras respecto de que asperau territorio (gerenta de
Agencia de Atacama)

En base a lo anterior se puede concluir que las PARElejan una doble condicion
contradictoria. Por un lado pueden ser comprendida®o el maximo avance
institucional para producir una articulacion ampleaactores en las Regiones —mas alla
de las ausencias presentes- en pos de disefarsurate@a de desarrollo econémico
territorial. Por otro lado, como instituciones glisefladas desde fuera de las Regiones
aparecen como propias de una iniciativa central,grados limitados de intervencion
regional sobre los margenes acotados de regionilizde los presupuestos sectoriales.
Ello las deja en una situacibn ambigua y de vai@adbaja con el poder regional
(CORE) y la comunidad regional.

Del mismo modo, expresan el avance que ha tenidofetjue territorial para asumir las
materias de desarrollo econémico y de fomento mtdehy pero también los limites

4l Esta materia constituye una de las principald&asi de quienes han participado de la elaboragion
implementacién de las Agendas Regionales. El sest@iministrativo-presupuestario y los instrumentos
publicos de fomento no resultan adecuados comortgofinanciero de las iniciativas que se acuerdan
poner en marcha para “reducir’ las brechas de ctitimmad que se identifican. (testimonios de
Ezarticipantes en las Agendas Regionales)
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dentro de los cuales ha avanzado y se mueve. &steelimites esta las debilidades que
se presentan a la hora de postular una estratlegidesarrollo sustentada en una
institucionalidad comprensiva de los actores déeuritorio y que permita la efectiva
negociacion de sus intereses.

Es justamente ello la materia de la proxima sec@ana que se expresa la afirmacion
que lo que ha mediado entre la acciéon de la Corfangs ampliamente, de las

instituciones de fomento productivo, con la artcitn de actores, es la presencia
menor 0 mayor de dicho enfoque enfoque territorial.

VI.- Una mirada retrospectiva y conclusiva: los avaces y limites del
enfoque territorial como condicion central para la articulacion
territorial de actores.

La mirada histérica de los ultimos 10 a 15 aflosngerestablecer que hay una relacion
entre el lugar que ocupa en el fomento productivque podemos llamar “el enfoque
territorial” y la importancia que pueda tener lécallacion de actores. Ello porque por
naturaleza dicho enfoque tiende a empujar hacimté&asectorialidad estatal, hacia
grados de descentralizacion y hacia la conexiéizdwatial de actores en un territorio.
Lo que se postula aca es que de acuerdo a lo®datdes, este enfoque ha ido ganando
lugar en el aparato estatal central chileno, ighdo en el accionar de la Corfo, aunque
esta institucion no fue ni ha sido su principal uhspra.

1.- Los antecedentes y precedentes del enfoque ttaral: el tema de la
coordinacién sectorial.

Dentro de la politica de fomento productivo, taincoadelantamos al comienzo, junto a
otras formas predominantes se desarrollaron tangxpariencias “territorializadas” en
la mitad de la década de los 90 como el Proyecite Glorte o el Chile Austral v,
posteriormente el proyecto Mas Regién de Coquinilambién proyectos a través de
Indap, en el secano de la sexta, del Maule y delB86. Ellos constituian experiencias
méas complejas que la de la aplicaciébn de instrunsehbrizontales, universales y
neutros, antes descritos. El argumento en esos fasda existencia de zonas en crisis
y el reforzar instancias y mecanismos en espaaitisnacionales que interesaba
democratizar en algun grado. (Calderén, 2006: 48).

Existieron también como antecedentes de un enfteiéorial algunas experiencias
qgue fueron dotando de cierta envergadura a estg@nfdentro de la politica publica.
Por un lado las modalidades de asignacion regi@8AR) y local (IRAL) de recursos
sectoriales de fomento productivo que mostrabaokibgidad de esos niveles para
decidir uso de recursos de fomento.

Con el paso de la década de los 90 va aumentaradita a la existencia de muchos
programas de diferentes instituciones que tienddupécarse, a no generar sinergias, a
constituir un panorama atomizado y disperso. (Canetimena, Pavéz, Angélica, et.
al.; 2001). Esto vino a decir que ya no bastabardificacion y cobertura sino también
coordinacion interinstitucional. Coordinacion irsectorial, integralidad,
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complementacion, comienzan a ser conceptos magadblk y que buscan orientar la
politica de fomento y otr&$

En el nivel regional y con participacion aunqueimoial de la CORFO, otra expresion

que busco la coordinacion sectorial fueron los @é&nRegionales de Asignacion de
Recursos de Fomento Productivo (CAR). TambiérClomités Regionales de Fomento
productivo conformado por las secretarias regiaalt@nisteriales del area econémica
y servicios pertinentes, entre ellos la Corfo. &imbargo, estas instituciones no tuvieron
consolidacion y, a veces, precaria o nula consbituc

En esta fase inicial cumple un rol la orientaciddSFS, en el marco del proyecto de
Fomento a la Microempresa, de impulsar iniciatikessde una perspectiva de
“desarrollo econémico locdt®. El resultado fueron diversas experiencias inésiaomo

el Plan de de desarrollo econémico y el Fondordggetos productivos de la Comuna
de Los Alamos; la generacion de condiciones pakEt! de la comuna de Ranquil; la
creacion de empresas turisticas con jovenes Ayndarées provincia de Parinacota; vy el
Plan de desarrollo econémico de cuatro localidatiesa comuna de Panguipulli. A
estas primeras experiencias se agregaron oteasdiferentes territorios del pais.
(Caceres, 2009). Entre otras expresiones estocunsos, diplomados, publicaciones y
debates (Calderén, 2006: 65)

Se puede concluir afirmando que ya a fines de flos &0 la cuestion de una politica
mas integrada de fomento productivo era plantead@auna cuestion central para la
eficacia de una politica tal. Ello se expresa, gjemplo, en la creacién, en esa fecha,
“Comité de Fomento de la micro y pequeiia empre€a@imité de Fomento de la
MYPE, 2002).

2.- la accién municipal

Otro aspecto, no desligado de algunas de las exp@és sefialadas, que jugé en un
sentido de territorializar el fomento productive fia importancia que le comenzaron a
dar los municipios al desarrollo productivo locBlsto dado los avances en otros
terrenos como el agua potable, la electrificacélnantarillado y, por otro a que la
problematica social local mas general aparece @d@@ las posibilidades de contar con
empleo y actividad economica, locales, en tantatkide ingresos. (Calderon, 2006).

Esto va a la par con un proceso anterior de camd@it en materias de desarrollo
econdmico local dirigido a un importante numerordenicipios del pais. Este proceso
implic6 formacion, concertacion de actores, disefimplementacion de iniciativas de

43 Acerca de la fuerza con que esté arraigado ebsaiismo en el proceder estatal y sus implicancias
negativas para una accion territorializada, se @usghsiderar la siguiente afirmacién: “cada uno de
nosotros trata de tomar para si un espacio de podegspacio que no tiene sentido, porque a ningun
usuario le importa si los servicios son entreggmmsSercotec, Sence, Indap o el que sea”. “..eatreg
recursos para que las regiones los dirijan a lo qgeen que es posible y mejor, exige una
transformacion”. (Osandon, 2005)

4 El proyecto Fomento a la Microempresa FOSIS/GTAGREjecutado desde mayo de 1996 a febrero
del afio 2003, fue el resultado de un acuerdood@eracion intergubernamental entre Alemania y
Chile destinado a fortalecer las capacidades deBI&EOen materias de apoyo a la actividad
microempresarial en el pais
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desarrollo econdémico local y el conocimiento deegigmcias internacionales en otros
paises, como en Espafia.

Concomitante con el proceso promovido por el prty&omento a la Microempresa,

surgieron en la mayoria de los municipios des$ paiciativas tendientes a fortalecer
las economias comunales. Los origenes de este émwode amplitud nacional, en el

campo de los supuestos podria encontrar su exidlican un conjunto de factores

secuenciales y complementarios: el conocimiento egperiencias nacionales e

internacionales de gestion municipal del desarrellonomico de sus comunas, la
incorporacion en la ley organica municipal el fomeeproductivo como una de las

tareas de los municipios, los efectos en el emgéseerados por la crisis asiatica (mas
tarde, las desigualdades territoriales existegresl crecimiento econdmico y social, y
las demandas en torno a empleo recepcionadas erutusipios.

Las nuevas experiencias fueron acompafadas derekcion de  estructuras
municipales para la promocién del Desarrollo Ecoigéonen sus comunas, las que
asumieron diferentes denominaciones, status y depera municipal. (Gonzalez e
Hidalgo, 1995; Céaceres, 2009)En algunos casos, la gestién de los municipioken
promocién econOmica se comienza a sustentar enconaepcion de desarrollo
enddgeno, basada en las potencialidades locales)tura, su capacidad institucional,
sistemas productivos locales, caracteristicas @elitdrio, segun nociones que
comienzan a difundirse.

También proyectan este tipo de iniciativas y apora la direccion del fomento
territorial la emergencia y desarrollo de algursscaciones territoriales de municipios
con preocupacion e iniciativas en el desarrolllméatico en sus zonas respectivas.

3.- articulacién de Actores en el territoria

En parte las mismas tendencias que empujaban mayar intersectorialidad entre los
servicios publicos y una mayor descentralizaci@mtgipan la idea de la importancia de
una mayor articulacion de actores territorialelemmpulso de las politicas. Eso suele
expresarse como la busqueda de la articulaciérigoubtivado para llevar adelante la
politica de fomento. Esto es planteado en sectiwkaparato publico como un desafio
mayor y que apela a profundos cambios culturaldargn “siempre hemos desconfiado
de los privados y éstos de los servicios publi¢@ssandon, 2005).

Esta linea de articulacion de actores puede seusasla en los llamados Foros de
Desarrollo Productivo, impulsos a partir de 199b,gee incluia a empresarios,

trabajadores y gobierno. Estos tuvieron una eijmre=n los foros regionales y también
algunos provinciales 0 mas locales. Sin embargole#igo desaparete

4 Denominaciones como Oficina de Microempresas, athidle Desarrollo Productivo, Oficina
Municipal de Desarrollo Econémico, DepartamentoFidenento Productivo, Direcciéon de Desarrollo
Econdmico, etc. fueron apareciendo en los difesemignicipios del pais.

“ Entre las razones que se dan era que no teniaralean vinculante, lo que les daba un caracten poc
practico. (Mufioz, 2001)
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4.- Conceptos y Programas con enfoque territorial &s explicito: el caso del
“Emprende Chile”.

Desde principios del 2000, de manera mas explicithrecta con enfoque territorial
surgen algunos programas. Uno de ellos es el “Ridrel que se presenta como un
enfoque territorial para enfrentar la pobreza esasirrurales pobres. Recogiendo
principios presentes en otro programa anterior i(gCtBarrio”), se sustentaba,
programaticamente, en la centralidad de la coocthna interinstitucional, en la
intersectorialidad, y en una cierta cantidad denss disponibles para que se usaran en
iniciativas que iban surgiendo de la marcha de X¥peeencia con los “sujetos
beneficiarios”. Estos eran entendidos como sujetosl sentido de poder intervenir en
la direccion del proyecto. Asimismo, luego, el @95, se comienza a implementar el
Programa de Infraestructura Rural para el Desaribdrritorial que tiene también el
fundamento de una accion coordinada a nivel teialtde todas las entidades ligadas a
dicha materia.

Simultaneamente, otros procesos mas sensible§mida territorial se desarrollan. Uno
de ellos es la complejizacion de la evaluacién deygrtos regionales que hacia
Mideplan, en el sentido de avanzar en una evalonan#s en red y no solo proyecto por
proyecto. Ello permitié ampliar la vision del sifiohdo de un proyecto a su impacto
mas general en un territotlo

El avance hacia alla en parte se debié a la tomaodeiencia de las limitaciones que
tenia la pura coordinacion intersectorial. “Si biestos esfuerzos son positivos, el
problema es que habitualmente son posterioressafidiestrictamente sectorial de las
politicas y tienden, por tanto, a tener una incitiemas bien limitada en el logro de una
accion institucional realmente concertada” (Corg€41, 10). Dicho mas radicalmente
“la réplica a nivel regional, subregional o comudal las instancias y mecanismos
existentes a nivel central ha demostrado de sabmoperancia. Entre otras cosas por
la dificultad para que las instancias que deberrdioaxrse puedan efectivamente
encontrase en dichos niveles y principalmente pomausencia de facultades para
resolver” (Calderén, 2006: 68).

En esa aproximacion critica, dos aspectos a rasapagecen centrales para un enfoque
efectivamente renovado: la flexibilidad de instrmos y recursos a disposicion de las
iniciativas territoriales; y la existencia de egpac legitimados, practicados e
institucionalizados de participaciéon y articulacide los actores publicos y privados
involucrados. Respecto del segundo punto, se séi@laque entre algunos analistas,
disefiadores y ejecutores de politicas se produadnaiccion de que no basta la
coordinacion descentralizada de los servicios pabjisino hay articulaciéon con los
“destinatarios” de los programas (Calderén, 200%:

47 Al respecto, una pregunta importante es qué rojugado la modalidad del sistema nacional de
inversiones en la articulacién de actores. Paracjae principalmente ello reafirmé el sectorialigpues

es una postulacion por sectores; no eran proyentessectoriales basados en una légica territorial
integral; de alli la importancia de la modificacigefialada en el texto. Aunque aquello, no es tetathn
mecanico y puede estar suavizado en la medida fderza que ejerza como inspiracion la existeneia d
una estrategia regional de desarrollo.
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En ese marco de debate el fundamento, la expaign@l analisis del programa
“Emprende Chile” aumenta la visibilidad y el pess dnfoque territorial de Fomento
Productivo, disminuyendo —aunque no derrotandsufaremacia aun existente de las
l6gicas sectorialé® En este programa aparece explicito el rol cemtealos actores
territoriales. Segun uno de sus impulsores inisjaéd PECH, junto con valorizar el
aporte de la micro y pequefia empresa, “facilitadastruccion de capital social, por
cuanto opera sobre la base de acuerdos entre stistas agentes de desarrollo
territorial, lo que favorece relaciones de confan@ernandez, 2005). A eso se le
agregaba la concepcion que habia un rol estatdlafoantal para financiar las fases
iniciales “de los procesos de articulacién de vtddes y construccion de vision de los
territorios”. Podemos decir que el nivel centrah este programa, juega un rol
significativo en proveer de ideologia, de finandemp y de “mandato”, a procesos de
articulacion de actores en diversos territorios.

El Emprende Chile le dio una importancia a la exisia y formacion de “capital social
en los territorios”; asimismo definid la competitiad como proveniente no de un
empresario sino de un sistema territorial en el leuampresa esta inserta y se refiere a
la infraestructura vial, a los servicios técnic@$ys servicios financieros, a la formacién
y calificacion de los trabajadores, al saber tkgico, y a la relacion de los actores
territoriales y su capacidad de generar un proyecimpartido de desarroffd
Asimismo, y en conexion légica con lo recién sef@laeforzo la importancia de la
inter-institucionalidad y de la inter-sectorialidad

Dicho programa renombrado como “Chile Emprende” foesteriormente mas
institucionalizado lo que le permitié contar conuesos especialmente asignados dentro
del presupuesto estatal que aunque modestos edgnesaa afirmaciéon del enfoque
territorial, dentro de los limites de una fuertsttiiia de programas sectoriales y mas
verticales. En este sentido puede ser acertada fitmmaeion de que ‘“la
institucionalizacion del Programa Chile Emprendeteado un nuevo escenario para el
despliegue del enfoque territorial” (Fernandez,300

Ello se inscribia en el mayor crédito que habiaagandicho enfoque. Entre algunos,
intelectuales, autoridades politicas y conceptdeeprogramas ha ido ganando lugar
“(que) el desarrollo econémico local, la dimendiémitorial, no puede seguir siendo un
segundo idioma, debe ser el primero. No se puetkapeomo uno lo ha hecho siempre
sectorialmente...” (Toha, Jaime, 2005)

“8 E| programa Emprende-Chile partié de una inicationjunta desde las Direcciones Nacionales entre
Sercotec, Fosis, Indap y Sence: “hace més de fies las cuatro instituciones mencionadas decidimos
embarcarnos en un intento de aplicar el enfoquéedarrollo territorial en determinadas zonas déd’pa
(Fernandez, 2005).

“9 Esto en concordancia con aspectos de la naturdégzmfoque: el enfoque territorial ha desarrailé
idea de que la promocién econdémica local dependeulth inversidon crucial en el capital social e
institucional territorial que garantice estos psms® (Alburquerque, 2005).

* Entre ambas hay interacciones pero no se implitacénicamente. La primera puede coexistir con una
mirada intersectorial pobre y sumar programas cuidague no se dupliquen y se definan con claridad
campos de accién de cada institucion; la segunaaleuesarrollarse al interior de una institucion
especifica sin que necesariamente vaya conectad® alta inter-institucionalidad. Sin embargo, el
avance en cualquiera de esas dimensiones genefiziooes para la otra. A su vez, quedan normalmente
comprendidas como componentes de un enfoque tatito
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Ello conduce a concluir en la importancia de instdnalidad territorial, asentada sobre
actores, como condicién para un enfoque territdridla articulacion de actores, asi,
queda asociada a la construccion de una institaktzd que es, a la vez, un espacio de
encuentro de actores y una construccion de estos.

La Corfo, aunque no ha sido la artifice, debe serprendida dentro de esta evolucion
general hacia un enfoque territorial y, por tam®,hacerse participe de la idea de la
importancia de crear institucionalidad territowi@ fomento productivo y de integrar la
participacion de actores territoriales. Esto sigaifun desbordamiento de la sola
aplicacion de instrumentos transversales los gberdal menos pensarse en como ser
funcionales o instrumentales a estrategias teales de desarrollo. También de
reforzamiento de la orientacién de vincularse nas @tras instituciones de fomento.
“Cuando se instala la légica de “la competitividade va imponiendo Ila
intersectorialidad. Se establece una relacion emgnepetitividad, intersectorialidad y
territorialidad”. (entrevista a Claudia Mery).

Hemos dicho que la Corfo habia tenido algunas sigmes de ellos en su historia
altima como fue el caso del “Todo Chile”. Este iegulsado por la Corfo en
coordinacién con gobiernos regionales y que logrérticulacién con otras iniciativas
publicas y privadas. Su avance mayor, sin embaegdjo con los PTI que hemos antes
analizado. En una mirada mas larga se puede deerla Corfo tiene algunas
inflexiones en el sentido sefialado en una rutaténolineal) que va del apoyo a la
empresa individual, hacia la asociatividad, hatipregrama de proveedores, hacia los
PTI, hacia lo consorcios tecnoldgicos o de conaamima, hasta los tiempos presentes
alrededor de los Cluster y las Agencias. Con laaém de estas ultimas, esto se ha
hecho més fuerte

La justificacién de la Corfo para asumir en paiteroque territorial es la idea de
competitividad del territorio. Actualmente por ejm los PMC son disefiados y
justificados en funcién de aumentar la competitididle un territorio. También aparece
como una via para poder medir impacto de las paditiAl focalizar en un territorio
dentro de una estrategia se puede medir el imfigatto a un PMC o a un clistér

Podemos concluir insistiendo, entonces, que eisasde la influencia de las politicas
de la Corfo en cuanto a la articulacion de actéeestoriales —entendido esto como
condicion de una descentralizacion efectiva- nosnbatrado que ello esta en directa
relacion con el peso que en esas politicas haydotam enfoque territorial, cuyos
rasgos fuimos definiendo en el analisis. Al respeaha conclusion es que este enfoque
ha ido ganando terreno en la concepcion de laigmliie fomento productivo, que ello
también ha abarcado a la Corfo, y que, por tardoidb ganando lugar dentro de la
politica, la idea de la importancia de la articidaale actores.

*1 Como se advertia desde un punto de vista analftica suma compleja de instrumentos de fomento
no puede sustituir nunca la necesaria institucidadl territorial para el desarrollo
econdmico”.(Alburquerque, 2005)

2 A su vez, producto de esta evolucién, los ageopEsadores de los programas Corfo, como las
asociaciones empresariales, van a ir siendo olagad tener estrategias territoriales; es decir, que
elaboren programas con grupos de clientes, enrsscto territorios especificos. (entrevista a René
Benavente)
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Se podria, finalmente, agregar que en ello tambgrinfluido, de manera ya mas
intuitiva o procesada, un enfoque un poco mas tutsbnalista de los procesos
econdmicos en que el propio rol del mercado ersesgtta sujeto a las instituciones que
regulan u condicionan el funcionamiento de ese agercEn otros términos, en que
éste, mas que ser un dato externo a los agenta®cgsps econdmicos, es una
construccion social. Asi, se puede concluir que itegtituciones, la cultura, las
relaciones sociales, las formas de producir, pteseen las sociedades locales, son
factores determinantes en los proceso de desarEdldesarrollo de una economia lo
promueven, siempre, los actores de una sociedadiep® una cultura, y formas y
mecanismos propios de organizacidnPor ello, como apuntan autores dentro de la
l6gica de la competitividad, tendran mas capacijgs@ competir aquellas ciudades y
regiones que tienen un sistema de institucioneslegigoermite producir los bienes
publicos y generar las relaciones de cooperacidre dos actores, que impulsan el
aprendizaje y la innovaciéh

VII.- Algunas reflexiones finales en torno a la ida de “articulacion de actores”

Finalmente, resta realizar algunos alcances detean@flexivo acerca de la nocidén de
articulacion de actores, derivadas estrictamente aiglisis realizado. Pueden

entenderse como aportes para enriquecer dichamgaétablecer algunas distinciones
importantes a la hora de precisar bien lo que seeby de evaluar los resultados de
determinadas dinamicas.

Hemos sefalado impulsos a la asociatividad enggdéngueiios empresarios. Esto, en
tanto la asociatividad fue visualizada como unadmdn de las empresas pequeias
para tener éxito en el mercado. Ello, abria un cadwuna actoria colectiva, aunque
circunscrita a la performance dentro del mercadwp mue no refieren a la idea

articulacion,

Por otro lado, ciertas politicas por naturalezadpcen relaciones entre agentes aun
cuando esto no aparezca como parte de un proyelitonos llevé a senalar que,
finalmente, todo instrumento de fomento que secamhn algun lugar donde estan las
empresas que acceden a ellos, tiende a producirdetgminada “articulacion de
agentes”. Por ejemplo, la aplicaciéon de los insémims, como vimos, llevaba a una
relacion entre cuatro agentes (servicio publicotidades operadoras de los
instrumentos, entidades ejecutoras y emprésain embargo, pareceria mas correcto
entender ello como la produccion de nuevas o &nsiticacion de anteriores relaciones

*% Cada sociedad alienta el desarrollo de formascéages de organizacion e instituciones que le son
propias, y que facilitaran o dificultaran la aafi@d econdmica debido a que los agentes econémicos
toman sus decisiones en ese entorno organizatinstigicional y, por supuesto, no siguen siempse la
prescripciones tedricas de los modelos econémioddiculo publicado en Mador, Oscar y Vazquez
Barquero, Antonio (eds.)Jransformaciones globales, Instituciones y Pol#&icde desarrollo local
5E4ditoria| Homo Sapiens, Rosario, 2001.

Ibid

> En este sentido méas acotado podriamos decir giaeaccion publica en un territorio, toda inversién
publica en un territorio, genera algun tipo de aiéla y de vida social; es en si misma articuladpra
estructuradora de relaciones. Por tanto podemds giee el Estado es siempre articulador pues genera
relaciones econdmicas y sociales a través de sigates; reproduce y cambia relaciones pre-exissen
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que hablar propiamente de articulacion de act@st®. por su caracter puntual, acotado
y/o individual

Ya dentro del andlisis de lo que se ha ido generdajo la mayor influencia del
enfoque territorial y de la correlacion positivaegpresenta con el impulso de la
articulacion de actores, el andlisis historico,ohstante, nos muestra la necesidad de
hacer otras distinciones entre algunos fenOmenesteniendo relaciones o puntos de
interseccion no representan o mismo.

En primer lugar, esta la intersectorialidad publidaramente alentada por el enfoque
territorial, pero que constituye un fendmeno irdtatal, aunque genera condiciones mas
favorables para la articulaciébn sobre temas gesmrde un territorio, con actores
extraestatales.

En segundo lugar, estan las expresiones de tip@adenamiento entre agentes
econdémicos, cuya via de realizacion es el mercgdque se presentan como un
componente central en la formulacion de clustentyeelos objetivos de las Agencias
Regionales de Desarrollo. Ello es especialmentalagd en relaciéon con las pequefias
empresas de los territorios, a partir de un diaigwse un cierto dualismo empresarial
en ellos.

Sin embargo, politicas y fendémenos territorialesncebidos basicamente como
fortalecimiento de encadenamientos llevan a lapreg-que surgio ya al explorar los
efectos articuladores del PTI- es si la inducciériadgestion empresarial en esa éptica
significa, al menos en ciertas experiencias, umcaogento entre los empresarios -a
través de cursos, de generar una vision comuns@adarizar calidades, etc.- y que
provocan un tipo de articulacion no directamentercar@il (aunque tenga esta
motivacion) y que se da en planos mas politicos yrth vision del desarrollo territorial

En tercer lugar, y como un desarrollo un poco nndglia de lo anterior, hay fenébmenos
conceptualizados como de economias externas t&le® que hacen referencia a las
multiples y mutuas influencias entre los agenteardeerritorio y que producen tipos de
entornos favorables para la actividad economics, émprendimientos y las

innovaciones. Este es un fendmeno que incluye diloees mercantiles y no

mercantiles, pero en que su naturaleza no estaapumsnque pueda incluirlas, en
articulaciones formales y sistematicas en funci@ wh proyecto territorial. La

existencia de estos “medios innovadores” ha sidacterizada como claves para
explicar y para impulsar procesos de desarrollo@aco territorial.

En cuarto lugar, en el plano de lo que podriamarmdr articulaciones “propiamente
tales”, es decir donde se dan procesos sistemaficegulares entre agentes de un
territorio en funcion de generar estrategias, gakt y/o iniciativas de desarrollo,
también el analisis nos ha permitido distinguirertiferentes grados de amplitud de
esas articulaciones. Una expresion es la llamateulacion publico privada, sin
participacion de expresiones sociales, como ladictos de trabajadores del territorio
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0 grupos medioambientales, ambos relacionados osn témas del desarrollo
territoriaP®.

Por ejemplo, aun bajo la ampliacion e importancia gl Programa Chile emprende le
dio al enfoque territorial, de todas formas la ataglde lo que abarcaba la articulacion
de actores esta sujeta a limites o ambigledadasejPmplo, se sefialaba que el
Programa “se despliega en espacios territorialelosgjadonde se definen proyectos
compartidos entre los empresarios, las institugopéblicas y los municipios”. Al
mismo tiempo se agregaba que “al concordar obgtommunes de desarrollo en el
territorio, se pueden establecer las redes de catpa para alcanzarlos de una manera
propia, de acuerdo con la gente, los recursos gdencialidades locales” (Fernandez,
2005). Las amplitudes de actores consignadas ensaoasos son distintas aun cuando
“la gsgnte” tenga un alcance bastante mas débilogg@nizaciones sociales o sociedad
civil>".

En quinto lugar, el anadlisis de las Agencias nosstra que no hay un efecto asegurado
en términos de procesos de articulacion entre aggnél poseer un enfoque territorial.
Ello esté sujeto a multiples desafios entre losapién la superacion de las inercias e
identidades corporativas de cada sector de acciblicp. En este sentido, es necesario
saber distinguir entre “poner énfasis en un prograoe esta disefiado con una légica
territorial y ( ) mirar como se producers ldesarrollos de los territorios y los
procesos que ahi se van generando; cudles soradtmes desencadenantes y los
inhibidores de esos procesos de desarrollo”. “§eieee de estas dos miradas para que
acontezca una adecuada territorializacion de Id8gas publicas y de los programas”.

(Ruiz, 2005)

Por dltimo, interesa resaltar que del analisisadeclister se desprende que una gran
parte de las tareas prioritarias que se planteangaala region pueden ser realizadas ya
sea bajo formas mas individuales o bajo formasauketivas. Esto significa que no se
podria establecer una relacion absolutamente nwcénire desarrollo de un clister y
grado de articulaciones expresas y organicas gasolapana.

Ello conduce a concluir que van a ser incidenteguenocurra mas o menos articulacion
los aspectos culturales y la historia regional gqupulse a mayor o menor accion

articulada y colectiva y, por otro lado, al rol ggate que jueguen las instituciones
relevantes en ello, en particular el tipo de lidgmy de orientacion que busquen darle
al proceso. Esto podra tener orientaciones masefier mas débiles en cuanto a la
articulacion de actores. En este sentido, el pgpel puedan jugar las Agencias o
Corporaciones Regionales de Desarrollo Productiso selacion con el resto del tejido

institucional territorial pasa a tener un signitloanayor®.

*®En este sentido, pareciera que la tendencia edagarticulaciones totales” no se dan, sino quistex

dos articulaciones paralelas: “econdémica” entrelipiby empresarios; y “social” entre publico y
organizaciones sociales.

°" Esto al margen de una problemaética estrictamenteduldgica que dice relacién con generar espacios
participativos que no signifiquen duplicacion pra actores y que lleva a que los mismos actores se
“pasean” por una numerosa cantidad de instan@asefista a Claudia Mery)

*8 Es deberia incluir el que una politica expliciaadticulacion de actores debiese crear indicadmiese

el éxito, fracaso o logros de una politica, talr Bmplo, amplitud de la concertacién, el grado o
profundidad de la participacion, el aporte en regside diversa indole, etc.
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Con relacion a esto ultimo, el andlisis muestra loggae una relacion a establecer entre
articulacion de actores y estructura fiscal en tuansus niveles de centralizacion y
descentralizacion. La relacion es que una estraidiscal mas descentralizada deja mas
recursos a definir en los espacios territorialgegera mas incentivos a la articulacion
de actores en ellos. En relacion a ello hay doscigp a analizar. Uno es la estructura
fiscal general, en particular respecto del gaste, guede ser mas o menos centralizada.
El caso chileno ha sido de alto centralismo perowta cierta descentralizacion en los
altimos decenios, aunque parece haberse estaneade g@rincipios de los afios 2000.
El segundo es que las agencias centralizadas teddzcomo la Corfo, pueden tener
ma&s, 0 menos, desconcentracion presupuestariatdasbdén puede incidir en mayores
0 mas estrechos entornos institucionales para daegorla articulacion social. Esta
flexibilidad ha sido baja en el caso chileno (R@i205)
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