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RESUMEN

El siguiente informe presenta las principales politicas de desarrollo
productivo que se han dado en Chile desde los afios 90 hasta la
actualidad. Ademas indica como eéstas politicas han repartido su
gasto segun esquemas regionales. Como finalidad se busca
orientar acerca de como las politicas han incidido en las brechas
sociales entre los territorios de Chile.

Palabras clave: politicas publicas, regiones, territorios, brechas,
desarrollo productivo, economia.
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l. INTRODUCCION

El objetivo de este documento es presentar las principales politicas de
desarrollo productivo que se han dado en Chile entre 1990 y la actualidad y la
manera como estas politicas han distribuido su gasto segun patrones
regionales. Esto con la finalidad de orientar un futuro andlisis sobre la
contribucion de estas politicas en el cierre de las brechas regionales en Chile
durante el periodo estudiado. Para esto, vamos a entender por politicas de
desarrollo productivo aquellas que dicen relacién con la inversion extranjera, la
inversion publica, las politicas de fomento y de innovacion de la Corporacion de
Fomento Productivo (Corfo) y las politicas de capacitacion laboral del Servicio
Nacional de Capacitacion y Empleo (Sence).

Para analizar las brechas regionales, nos centraremos en tres indicadores:
salarios, empleo y productividad.

Cuadro 1. Ingreso autébnomo per céapita, tasa de desempleo vy
productividad segln region

I 193.234 | 133.361 0,4 0,9 4,9% -0,37 14,7 0,4
Il 266.944 | 175.918 12 15 4,9% -0,42 37.4 0,3
11 204.442 | 135.546 0,6 11 4,8% -0,57 20,1 13
[\ 158.673 | 107.276 0,9 12 6,0% -0,43 10,2 0,6
V 185.583 | 116.604 0,9 11 7,3% -0,19 10,0 0,3
) 169.779 | 120.910 0,9 12 5,8% -0,06 11,6 0,5
Vil 150.845 97.492 0,5 1,0 6,0% -0,29 8,3 11
VI 163.558 96.116 0,9 11 8,1% 0,13 9,5 0,5
IX 157.620 85.576 0,7 0,9 7,2% 0,76 55 0,7
X 168.911 | 102.052 0,6 1,0 4,5% 0,61 7,0 0,6
Xl 256.846 | 146.550 14 15 4,2% 0,50 8,4 0,8
Xl 277.108 | 166.969 11 12 3,8% -0,05 10,8 -0,1
RM 270.414 | 140.619 1,3 1,3 6,6% -0,24 14,4 0,7
Nacional | 215.069 | 122.854 1,0 12 6,4% -0,18 13,9 0,7

(1) Valores expresados en pesos de 2008
(2) Calculada como PIB/nimero de ocupados. Valores expresados en millones de
pesos 2008

En el Cuadro 1 podemos ver que los valores del ingreso autbnomo per capita
varian bastante entre regiones, siendo la VII, VIII y IX las regiones que
presentan no solo menores medias sino también menores medianas en el afio
2011. Si bien entre 1990 y 2011 todas las regiones presentan un crecimiento
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de las medias y las medianas de los ingresos autbnomos per capita, tiende a
ser menor en regiones como la |l y la IX.

Respecto a la productividad, en el Cuadro 1 es posible notar que la IX y la X
region son las que menos productividad presentan, pese a lo cual estan entre
las 5 regiones en las que las tasas de crecimiento de la productividad entre
1990 y 2011 fue mayor. Al observar las tasas de desempleo en las regiones se
puede observar que la VIII, IX, X y Xl son las Unicas regiones que aumentaron
dichas tasas entre 1990 y 2011. Pese a lo anterior son las regiones V, VIl y IX
las que mayores tasas de desempleo presentan en el 2011.

La distribucién desigual del ingreso es uno de los problemas mas importantes
de la sociedad chilena (Arellano, 2004; Larrafiaga y Herrera, 2008), aunque
algunos autores como Beyer (2011), tienden a presentar una mirada mas
optimista de su disminucion en el tiempo. Datos reportados por el Ministerio de
Planificacion y Cooperaciéon de Chile (MIDEPLAN), informan que el indice
10/10 de ingreso autbnomos, que muestra la brecha de ingreso entre el ingreso
medio del 10% mas rico y el 10% mas pobre, practicamente no varia entre
1990 y 2006, siendo de 30,1 y 31,3 respectivamente. Esta brecha de ingresos
implica que existen enormes diferencias de bienestar de los hogares que se
explican por desiguales dotaciones de capital humano o productivo. Sin
embargo muy poca atencion se ha puesto en la desigualdad geografica o
territorial como un factor adicional de desigualdad.

El problema de la desigualdad territorial toma relevancia cuando se observa
gue pese al crecimiento que ha experimentado la economia chilena en las
tltimas décadas (Infante y Sunkel, 2009), a nivel regional aparecen importantes
disparidades (Brida, London y Rojas 2012). En este sentido, a pesar del
crecimiento experimentado a nivel de pais, la fuerte primacia de la regién
metropolitana se mantiene con firmeza (Atienza y Aroca 2012). La
concentracion del producto en la regién metropolitana se ha explicado por la
mayor atraccion que ésta, y sobre todo la ciudad de Santiago, ha ejercido como
lugar de localizaciéon de los principales nodos de las redes economicas globales
como a su vez de muchas de las actividades productivas orientadas al mercado
interno. Distintos factores relacionados con mejores condiciones y mayores
facilidades que otorga a estas actividades econdémicas la region metropolitana,
permiten explicar esta atraccion (De Mattos, 2002). Este disimil crecimiento
regional determina que una proporcion importante de la desigualdad en Chile
se explique por las disparidades territoriales. Ramirez et al (2010) determinan
en un analisis de descomposicion de la desigualdad, con informacion inter
censal y estimaciones de area pequefa, que el 27% de la desigualdad es
explicada por las diferencias entre territorios, medidas en dicho estudio a nivel
comunal.
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Para dar respuesta a este problema de distribucién de ingresos en Chile se
identifican dos grandes lineas de pensamiento. La primera, busca a través del
disefio de instituciones pertinentes asegurar el funcionamiento de los
mercados, de manera que los agentes econdmicos asignen los recursos
existentes en la economia en base a sus costos de oportunidad y las
preferencias de firmas y consumidores. En esta linea de trabajo, se sostiene
que el equilibrio al que se llega a través del mercado es 6ptimo y, entre otras
cosas, se asume que la heterogeneidad esta internalizada en el costo de
oportunidad de los factores de produccion. Por lo tanto las politicas publicas
deben ser territorialmente neutras (Braun, 1989) y en el largo plazo las
diferencias territoriales tenderian a desaparecer, por ejemplo las diferencias
urbano — rurales (World Bank, 2008). En este esquema el rol de las politicas
publicas consiste en dotar al sistema de instituciones pro mercado, como por
ejemplo la independencia del Banco Central, legislacion laboral flexible,
derechos de propiedad, etc. Un segundo rol entregado al estado es el de
apoyar a quienes por sus condiciones particulares no pueden participar
adecuadamente o enfrentan fallas de los mercados. Ambas estrategias no
requieren de marcos conceptuales y operativos que permitan la elaboraciéon de
politicas diferenciadas, ni en las personas y menos en los territorios. A lo mas
se requiere instrumental para la focalizacion de lo que se llama politica social.

La segunda corriente reconoce la importancia del mercado como una eficiente
estrategia de asignacién de recursos escasos, sin embargo, también reconoce
la importancia de las politicas publicas especificas a regiones particulares
como herramienta fundamental para un desarrollo arménico. Por ejemplo el
desarrollo de algunas regiones puede ser en parte obtenido a expensas de
otras regiones o areas periféricas producto de economias de aglomeracion
(Fujita y Thisse, 2002). De esta manera no solo se reconocen diferencias entre
individuos para participar con todas sus potencialidades en los mercados, sino
que también diferencias territoriales (Agostini et al, 2007, 2008; Delgadillo,
2008). Dar cuenta de estas diferencias territoriales es una necesidad para
respaldar politicas diferenciadas e incluso los procesos de descentralizacion y
traspaso de competencias (Rodriguez-Poze, 2004). A su vez la heterogeneidad
territorial puede ser el producto de diferencias en las caracteristicas fisico
bioldgicas, de infraestructura, cercania a mercados e instituciones locales que
soportan las transacciones a nivel local, la capacidad financiera de los
gobiernos sub nacionales, etc. Reconocer la heterogeneidad espacial es un
paso previo pero esencial para un adecuado despliegue de politicas orientadas
al desarrollo econémico equilibrado regionalmente en el pais.

Chile se caracteriza por poseer un mapa productivo muy zonificado, dada la
distribucion de recursos naturales que delimita ciertas areas geograficas. A
esto debe agregarse el hecho de que los diferentes sectores o ramas de su
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actividad econdémica presentan niveles de productividad sumamente dispares,
donde por ejemplo el promedio de la productividad de la mineria es 15 veces
superior al registrado en la agricultura (Infante y Sunkel 2009). Lo anterior
permite explicar que en Chile ciertas areas geograficas concentren el
crecimiento econdmico, como ocurre con la Il region donde yace la gran
mineria del cobre. Asi, cuando se observa el PIB per capita, la region
metropolitana deja de ser la predominante, quedando por debajo de la |, la ll, la
[ll'y muchas veces de la Xll regidén. Sin embargo, si bien al comparar los PIB
per capita estas regiones superan a la region metropolitana, ninguna presenta
un ingreso promedio de sus trabajadores superior al de dicha region (Aroca,
2009). En la region metropolitana se ha concentrado el crecimiento de las
actividades secundarias y terciarias. Como han planteado algunos autores,
existe una relacién entre los patrones de especializacion con los niveles de
ingreso de las economias, siendo los paises mas ricos los que muestran una
mayor especializacibn en los sectores servicios e industria, con una
participacion mucho mas baja del sector agricultura (Alvarez y Fuentes 2004).
Desde esta perspectiva, soélo la region metropolitana estaria avanzando segun
estos parametros, quedando el resto de las regiones relegadas a las
actividades primarias.

Tomando en consideracion lo anterior, resulta relevante cuestionarse el rol de
las politicas de desarrollo productivo en la disminucion de estas brechas
regionales, especialmente desde la década de 1990. Este analisis es
importante por dos razones, la primera por ser practicamente el conjunto de
politicas que el estado de Chile ha aplicado para favorecer la competitividad vy,
en segundo lugar, por ser politicas sin consideracién del territorio como
aproximacion para su implementacion, siendo en su disefio orientadas a la
demanda y pensadas para corregir fallas de mercado identificadas por el
agente publico, es decir neutrales sectorial y territorialmente hablando.

En el siguiente apartado se presenta una descripcion sintética de las
principales politicas de desarrollo productivo que se han dado en Chile entre
1990 y la actualidad, donde se analiza su posible relaciéon con el desarrollo
territorial. En el tercer apartado se presenta un analisis de los gastos
vinculados a dichas politicas de desarrollo productivo, para poder ver en qué
medida su ejecucion respondié a ciertos patrones regionales y si es asi bajo
qué criterios respondio a ellos. Finalmente se presentan algunas conclusiones
que intentaran reconocer la relevancia de este conjunto de politicas de
desarrollo productivo en la mantencion o disminucion de las brechas regionales
de crecimiento, empleo y productividad a pesar de ser politicas neutrales desde
el punto de vista territorial.
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ll. POLITICA DE DESARROLLO PRODUCTIVO EN CHILE Y EL
DESARROLLO TERRITORIAL

Evaluar la incidencia de la politica de desarrollo productivo en la evolucion
econdmica regional en Chile presenta cierta dificultad. A pesar que Chile tuvo
en los ultimos 20 afios una politica de fomento productivo, competitividad e
innovacion, el problema surge principalmente por la carencia de una estrategia
regional, con programas e instrumentos articulados en torno a ésta. Como se
analiza en Devlin y Moguillansky (2010) la estrategia de transformacion
productiva y una institucionalidad adecuada para su implementacion fue
fundamental en los paises de industrializacion tardia, al avanzar en el
desarrollo. La prueba esta en la Republica de Corea que recientemente se ha
planteado reducir las brechas econdmicas entre las regiones, a partir de una
estrategia focalizada en éstas (OECD 2012).

En el caso de Chile, los instrumentos orientados especificamente a las
regiones fueron algo excepcional, discontinuos y tardios, por lo que es preciso
tomar en cuenta el contexto en que éstos actuaron, sin dejar de lado los
instrumentos neutros que ciertamente incidieron en los sectores productivos
regionales. Para ello es preciso mencionar que durante las Ultimas dos
décadas la politica de desarrollo productivo en Chile respondié al modelo de
crecimiento liderado por las exportaciones, basado en las ventajas competitivas
del pais, las que se traducen en productos: mineros, agroindustriales,
fruticolas, vitivinicola, forestales, de la pesca y acuicultura. Hasta hoy estos
productos representan mas del 90% de la canasta de exportaciones chilenas.

Este tipo de politicas se enmarca en una concepcion del estado subsidiario,
que prioriza una intervencion limitada, destinada a superar determinadas fallas
de mercado. Desde luego dentro de este marco al menos a nivel discursivo, no
se identifican las disparidades de crecimiento entre regiones como un problema
que las politicas publicas deban corregir, en ultima instancia, dichas
disparidades son sefiales que el mercado entrega para que los agentes tomen
decisiones 6ptimas, por ejemplo que las familias migren a regiones donde las
remuneraciones son mejores.

Asi mismo debemos considerar que el modelo de desarrollo exportador chileno
surgio a partir de la crisis de la deuda externa de comienzos de los 80, por lo
gue las politicas en su inicio tuvieron tanto el objetivo de remontar la crisis
como el de instaurar un nuevo modelo de crecimiento (Moguillansky 1999). Las
principales medidas tomadas entonces fueron: la devaluacion tendiente a
mantener un tipo de cambio alto como estimulo fundamental al sector
exportador; la reforma tributaria de 1984 para incentivar la inversion (Marfan

1984); el DL 600 sobre inversion extranjera promulgado en 1974, vigente hasta
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nuestros dias, al que se sumaron nuevos incentivos, como el denominado
capitulo XIX, que resultdé una férmula eficaz para la apropiacion de activos
(French-Davis 1990); una nueva fase de privatizaciones de empresas
productivas y bancos que habian sido intervenidos en la crisis para evitar su
quiebra (Castillo y Alvarez 1994). Cabe sefialar que estas dos Ultimas politicas
resultaron fundamentales para la reestructuracion de los grupos economicos. A
ello se sumé en 1986 la profundizacion del mercado de capitales, con la
autorizacion a los Fondos de Pensiones de invertir en instrumentos de oferta
publica de empresas (bonos y acciones) aprobadas por la Comision
Calificadora de Riesgos, en un principio en las denominadas “empresas con
historia”, requisito levantado en 1992 (Véase Arrau 1996).

A lo anterior se afiade la politica de promocidén de exportaciones a partir de
1985, consistente en una serie de incentivos algunos generales y otros mas
especificos para bienes no tradicionales, como el reintegro simplificado de
impuestos a las exportaciones menores; la suspension del pago del arancel y
del impuesto sobre el valor agregado para los insumos importados y pago
diferido de derechos de aduanas por la importacibn de bienes de capital.
Finalmente se debe considerar la labor de ProChile que permitié cofinanciar
misiones comerciales y de prospeccidon de productos, participacion en
seminarios y ferias internacionales, promover el establecimiento de puntos de
ventas todo lo cual en los afios 90 fue vital para facilitar el afianzamiento de
una estructura productiva y de contactos altamente valorada por los sectores
productivos.

Podemos sefialar que esta politica de desarrollo productivo fue promovida
entre 1985 y 1989, de manera selectiva por parte del estado hacia los sectores
exportadores de recursos naturales. La estrategia considerd distintos aspectos
fundamentales para el fortalecimiento del modelo: en primer lugar dio impulso a
la reconstitucion de los grupos econdmicos, fuertemente golpeados por la crisis
de la deuda externa; en segundo lugar generd incentivos para la acumulacion
de capital a partir del ahorro interno y externo; en tercer lugar incidié en precios
relativos — especificamente el tipo de cambio— y finalmente promovié la red de
contactos requerida para proyectar los productos chilenos al mundo. Este fue
un paquete de medidas articuladas en torno al fortalecimiento de las grandes
empresas de los grupos econOmicos para su proyeccion en los mercados
externos, que no tuvo equivalencia en las décadas posteriores, pero que incidio
en los resultados de los afios 90, con el retorno de la democracia.

Desde 1990 Chile inicia un periodo de “transicion politica”, y desde la d6ptica
econdémica se mantiene la apuesta por el modelo de desarrollo exportador y de
conquista de los mercados externos y priorizando la estabilidad econdémica y el
equilibrio de los fundamentos: balance fiscal, balanza de pagos e inflacion. Esta

estrategia se fund6 en un consenso politico y econdmico entre el sector publico
6
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y el privado, especialmente la elite econémica dominante. En materia de
politica de desarrollo productivo, se decidi6 no restablecer prioridades
sectoriales ni regionales, asumiendo un enfoque neutro. Los sucesivos
gobiernos se focalizaron en a) mejorar la competitividad del pais impulsando
fuertemente el desarrollo de la infraestructura: puertos, aeropuertos, carreteras,
electricidad, telecomunicaciones y sobre todo en el primer periodo,
defendiendo un tipo de cambio alto y estable; b) profundizando el sistema
financiero con las sucesivas reformas al mercado de capitales orientados a
financiar proyectos de inversion de mas largo plazo; c¢) Con la firma de los
tratados de libre comercio, con EEUU y Europa y luego con Asia Pacifico y
otros paises se pretendio fortalecer el desarrollo del modelo exportador, con la
idea que no solo permitiria la diversificacion del destino de las exportaciones,
sino que también de los productos. En el Cuadro 1 podemos ver los montos de
inversion extranjera segun region entre 1990 y 2008.

Cuadro 1. Inversién extranjera segun regién en miles de doblares
nominales (1990-2008)

[ 9.928 |274.771| 179.277 | 241.808 | 709.476 | 3.377 | 91.597 |114.958| 17.145 | 6.478
(1%) | (31%) | (8%) (7%) (15%) | (0%) (B%) | 12%) | (1%) (0%)
Il | 367.330 | 39.575 |1.014.193| 672.703 | 951.377 |126.122 | 725.567 |134.242| 317.069 |1.000.270
(B1%) | (%) | (45%) (19%) (21%) | (13%) | (26%) | (13%) | (20%) (31%)
Il | 225.454 | 85.334 | 245.471 | 110.895 | 46.382 | 52.059 | 103.400 | 40.550 | 673.170 |1.518.799
(19%) | (10%) | (11%) (3%) (1%) (5%) (4%) (4%) | (43%) (47%)
IV | 12.234 | 4619 | 184.837 | 15312 | 505.425 | 83.762 | 18.000 | 18.400 | 9.508 9.000
(1%) (1%) (8%) (0%) (11%) | (9%) (1%) (2%) (1%) (0%)
v 256 | 22.116 | 10.178 | 3.200 | 19.605 | 6.559 | 190.469 | 83.855 | 3.369 | 70.783
(0%) (2%) (0%) (0%) (0%) (1%) (7%) (8%) (0%) (2%)
VI 1.821 | 2.322 | 22.930 | 127594 | 2512 | 3.403 | 1.121 | 37.859 | 38.835 | 141.634
(0%) (0%) (1%) (4%) (0%) (0%) (0%) (4%) (3%) (4%)
VIl 5911 | 26.047 | 57.291 | 9.143 | 67.976 | 9.321 | 56.239 a7 107 3.098
(1%) (3%) (3%) (0%) (1%) (1%) (2%) (0%) (0%) (0%)
VIl | 12565 | 18.234 | 37.900 | 95.170 | 71.930 | 94.604 | 82.976 | 42.280 | 99.878 | 22.291
(1%) (2%) (2%) (3%) %) | (10%) | (3%) (4%) (6%) (1%)
7
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IX | 33428 [ 6.686 | 4.570 3.664 447 2.960 13 0 0 0
(3%) (1%) (0%) (0%) (0%) (0%) (0%) (0%) (0%) (0%)
X 12679 | 15245 | 10.075 | 6.080 | 36.965 |110.680| 29.796 | 227 6.000 | 35.998
(1%) (2%) (0%) (0%) 1%) | (12%) | (1%) (0%) (0%) (1%)
XI 314 2291 | 1.480 4930 | 23.067 | 7.737 | 4531 | 5640 | 4.000 0
(0%) (0%) (0%) (0%) (1%) (1%) (0%) (1%) (0%) (0%)
XII 3.118 | 1.156 | 5498 | 218.635 | 104.881 | 48.949 | 304 |250.351| 1.430 0
(0%) (0%) (0%) (6%) (2%) (5%) 0%) | (25%) | (0%) (0%)
RM | 493525 |395.428 | 503.019 |2.063.126 | 2.069.668 | 411.267 | 1.494.583 | 267.072 | 380.608 | 431.505
(42%) | (44%) | (22%) (58%) (45%) | (43%) | (53%) | (27%) | (25%) (13%)
Total | 1.178.563 | 893.824 | 2.276.719 | 3.572.260 | 4.609.711 | 960.800 | 2.798.596 | 995.481 | 1.551.119 | 3.239.856
(100%) | (100%) | (100%) | (100%) | (100%) | (100%) | (100%) | (100%) | (100%) | (100%)

Elaboracion propia a partir de datos del Comité de Inversiones Extranjeras

Esta estrategia de
exportaciones, destind6 importantes recursos al desarrollo de inversiones
publicas que generaran bienes publicos conducentes a apoyar este proceso. La
asignacion de estos recursos siguié una distribucion regional como la que se
muestra en el Cuadro 2.

impulso econdémico orientado al
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Cuadro 2. Inversién publica efectiva segun region en cientos de millones
de pesos de 2008 (1990-2011)*

| |24(@%) |49 (5%) 54 (3%) 72 (4%) 87 (5%) 73 (3%) 97 (3%) 198 (5%)
N [21(4%) |42 (4%) 64 (4%) 71 (4%) 71 (4%) 76 (4%) 135 (5%) | 147 (4%)
N |16 (3%) |34 (3%) 46 (3%) 55 (3%) 44 (3%) 63 (3%) 83 (3%) 105 (3%)
IV [22(@%) |47 (5%) 92 (6%) 126 (8%) | 95 (6%) 102 (5%) | 137 (5%) | 151 (4%)
V |85 (15%) |116 (11%) |165(10%) |129 (8%) |128(8%) |158 (7%) |279 (10%) |317 (9%)
VI |37 (6%) |75 (7%) 89 (5%) 92 (6%) 79 (5%) 82 (4%) 173 (6%) | 232 (6%)
VI |37 (6%) |92 (9%) 106 (6%) | 116 (7%) | 115 (7%) | 134 (6%) | 209 (7%) | 359 (10%)
VIl |61 (10%) |129 (12%) | 185 (11%) |247 (15%) |211(13%) |268 (13%) |310 (11%) |598 (17%)
IX |34(6%) |79 (8%) 120 (7%) | 133 (8%) | 126 (8%)  |142 (7%) | 216 (7%) | 243 (7%)
X |40 (7%) |71 (7%) 135 (8%) | 139 (8%) | 126 (8%) | 142 (7%) |267 (9%) | 388 (11%)
Xl [11(2%) |25 (2%) 37 (2%) 54 (3%) 47 (3%) 45 (2%) 60 (2%) 81 (2%)
Xl |[12(2%) |30 (3%) 42 (3%) 63 (4%) 66 (4%) 45 (2%) 81 (3%) 91 (3%)
RM | 180 (31%) |257 (24%) |509 (31%) |358 (22%) | 428 (26%) | 776 (37%) |865 (30%) | 694 (19%)
Total | 582 (100%) | 1048 (100%) | 1644 (100%) | 1655 (100%) | 1622 (100%) | 2105 (100%) | 2911 (100%) | 3606 (100%)

Elaboracion propia a partir de datos del Banco Central

A todo lo anterior se debe agregar el accionar de la CORFO, agencia
gubernamental dependiente administrativamente del Ministerio de Economia y
cuyo foco fue nivelar la cancha para las pequefias y medianas empresas, a
través de las politicas de fomento productivo y la innovacion (Mufioz 2009;
Rivas 2012; Ramirez et al 2010). Para ello fueron disefiados instrumentos
orientados a combatir las fallas de mercado, disminuyendo las asimetrias de
informacion; las brechas de acceso al crédito entre PYMES y grandes
empresas; reducir los costos de transaccion y posteriormente las
externalidades asociadas a la innovacion.

! La Inversion Publica Efectiva incluye: la continuacién y ampliacién de obras; la construccion de obras
nuevas; proyectos de conservacion, mantencion y reparaciones mayores de obras y las obligaciones
devengadas por estos conceptos, al 31 de diciembre del afio anterior de acuerdo a la Ley de
Presupuestos del Sector Publico.
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En el cuadro 3 podemos ver la evolucion de los gastos de la Corfo segun
region segun dos fuentes, donde se puede observar cierta tendencia al

aumento del presupuesto en casi todas las regiones.

Cuadro 3: Inversion en Fomento Productivo segun regién en millones de

pesos de 2008 (2002-2012) ?

| 678 |1.095 |1.008 |1.165 |1.163 |1.192 |972 |817 |917 |1.179 |1.885
(2%) |(B%) |(B3%) |[(B%) |(B%) |(B%) |[(4%) |(4%) |(4%) |(4%) |(6%)
[ 1.978 |1.680 |1.822 |1.662 |1.221 |952 |599 |473 |622 |686 |905
(5%) |(5%) |(5%) |(4%) |(B%) |[(2%) |(2%) |(2%) |(B%) |(B%) |(3%)
Il |1.735 |1.453 |1.322 |1.617 |1.276 |1.613 |934 |812 |889 |1.217 |1.464
(5%) | (4%) |(4%) |(4%) |(B%) |(4%) |(4%) |(B%) |(@4%) |(5%) |(5%)
IV [2205 |2232 |2282 |2.320 |2.121 |1.783 |1.008 |999 |1.011 |1.663 |2.483
(6%) |(7%) | (7%) |(6%) |(6%) |(5%) |(4%) |(4%) |(4%) |(6%) |(8%)
V  |4552 |4.167 |3.829 |4.412 |4.247 |3.723 |2.150 |2.359 |2.694 |3.053 |3.352
(12%) | (12%) |(11%) |(12%) |(11%) |(9%) |(©%) |(10%) |(11%) |(12%) |(11%)
VI [3.166 |2.699 |2.797 |3.833 |2.983 |3.090 |1.795 |1.682 |1.671 |2.245 |3.329
(8%) |(8%) |(8%) |(10%) |(8%) |(8%) |(7T%) |(7%) |(7%) |(9%) |(11%)
VIl 2777 |2.449 |2.457 |3.470 |4.296 |4.378 |2.943 |2.935 |2.823 |2.649 |2.346
T%) | (7%) | (7%) |[(O%) |(@12%) |(11%) |@12%) |(13%) |(12%) |(10%) |(8%)
VI 4811 |3.739 |3.500 |3.842 |4.770 |5260 |2.742 |2.760 |2522 |3.041 |3.391
(13%) |(11%) |(10%) |(10%) |(13%) |(13%) |(11%) |(12%) |(11%) |(12%) |(11%)
IX |1.964 |1.886 |1.887 |1.674 |2.225 |2554 |1.648 |1.605 |1.415 |1.579 |1.980
(5%) |(6%) |(6%) |[(B5%) |(6%) |(6%) |[(7%) |(7%) |(6%) |(6%) |(6%)
X |4.083 |3.628 |3.698 |3.925 |4.127 |4.308 |2.493 |2510 |2.539 |3.087 |3.699
(11%) |(11%) |(11%) |(@11%) |(11%) |(11%) |(10%) |(11%) |(11%) |(12%) |(12%)
X |162 |345 |514 |449 |330 |665 |482 |417 |462 |418 |510
(0%) |(1%) |(2%) |[(1%) |(1%) |(2%) |[(2%) |(2%) |(2%) |[(2%) |(2%)
Xl 549 |675 |717 |707 |861 |1.230 |684 |553 |507 |661 |930
(1%) [ (2%) |(2%) |[(2%) |(2%) |(B%) |[(B%) |(2%) |(2%) |(B%) |(3%)
RM |9.786 |7.639 |7.915 |8.025 |7.487 |8.538 |5.783 |5328 |5.371 |4.849 |4.964
(25%) |(23%) |(23%) |(22%) |(20%) |(22%) |(24%) |(23%) |(23%) |(18%) |(16%)
38.447 | 33.684 | 33.756 | 37.101 | 37.106 | 39.286 | 24.234 | 23.250 | 23.443 | 26.327 | 31.238
Total | (100%) | (100%) | (100%) | (100%) | (100%) | (100%) | (100%) | (100%) | (100%) | (100%) | (100%)

2 Los datos utilizados para este cuadro provienen de dos fuentes de informacion distintas, correspondiente
a lo que CORFO entrega como Costos de produccion por regién, por una parte, y Ejecucién de fomento
productivo, por otra. La primera fuente incluye los valores desde el afio 2002 al 2008, mientras que la
segunda desde el afio 2008 al 2012.
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La mayor parte de los instrumentos de CORFO tuvieron un caracter neutral,
estando a cargo de su implementaciébn agencias operadoras externas al
organismo Yy en su mayoria respondiendo a la demanda. En un comienzo se
orientaron al apoyo en la generacion de proyectos y de externalidades y
aprendizajes de la asociatividad: a esto respondieron el Fondo de Asistencia
Técnica (FAT), que otorgaban financiamiento y asesoraba en el disefio de
proyectos de inversion y los Programas de Fomento (Profo) que buscaban
fomentar la asociatividad entre pequefias empresas para crear externalidades,
aprendizajes y acceso a mercados (Dini 2012); posteriormente se sumaron los
fondos orientados al desarrollo tecnolégico como el Fondo de Desarrollo
Tecnoldgico (Fontec), que financiaron la infraestructura tecnolégica, misiones
tecnologicas, contratacion de expertos, centros de transferencia tecnoldgica
sectoriales, entre otros (Benavente y Price 2012). Con el fin de articular la
PYME con la gran empresa, se cred el Programa de Desarrollo de
Proveedores, destinado a apoyar el mejoramiento de las empresas que
abastecen de insumos, a partir de los requerimientos establecidos y bajo la
guia y supervision de una empresa demandante.

En el caso de los instrumentos de apoyo a la innovacién, se crea el Programa
de Desarrollo e Innovacion Tecnoldgica, coordinado por el Ministerio de
Economia. Este programa definié cinco areas prioritarias de intervencion para
el conjunto del sistema (incluyendo a CORFO, CONICYT y la Fundacion para
la Innovacion Agraria, FIA): Biotecnologia, Tecnologias de Informacion,
Calidad, Produccion Limpia y Prospectiva Tecnolégica. Estas areas fueron
escogidas debido a su transversalidad —desarrollos en casi todos los sectores
de exportacioén chilenos- y ademas permitian avanzar en competitividad. Dentro
de este esquema se desarrollan los Consorcios Tecnoldgicos Empresariales,
conformando una alianza entre un grupo de empresas o un sector y las
universidades (nacionales o0 extranjeras) para impulsar un programa de
investigacion y desarrollo e innovacién, con un propdsito consensuado.
También se crearon instrumentos de apoyo al capital semilla, desarrollo de
incubadoras, de redes angeles, spin off corporativos y empaquetamiento
tecnologico.

Si bien la politica de fomento productivo e impulso a la innovacion de CORFO
no fue pensada en términos regionales, con el tiempo fue surgiendo la
inquietud por descentralizar decisiones, mejorar la participacion de las regiones
en fomento productivo y dotar a los Gobiernos regionales de capacidades para
llevar adelante estrategias de desarrollo. Por todas estas razones en los inicios
del gobierno de la Presidenta Bachelet, en el afio 2006, se crean las Agencias
Regionales de Desarrollo Productivo (ARDP), como una instancia de
colaboracién publico-privada tendiente a agilizar la descentralizacién de las
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decisiones sobre el desarrollo productivo en el ambito subnacional, proceso
que venia desarrollandose lentamente desde 1990 (Moguillansky 2010).

Las ARDP lideraron el proceso de formulacion de agendas de desarrollo
estratégico, determinaron los principales ejes productivos, identificando
oportunidades en la regién, los desafios y los planes para superarlos. En base
a ello se definieron los clusters en torno a los cuales fueron elaborados los
planes de mejoramiento productivo, los que debieron ser validados por el
sector privado participantes en las aglomeraciones productivas priorizadas. Un
elemento importante a ser considerado en el andlisis es que las agencias no
fueron disefiadas como organismos ejecutores, sino como disefiadores de la
agenda regional de desarrollo y de los programas de mejoramiento de la
competitividad, lo que las dej6 al margen del manejo del presupuesto
requerido para su implementacién y compitiendo por recursos con la Estrategia
Regional elaborada por el gobierno de la Region y con los programas y lineas
de financiamiento de los diferentes servicios publicos que canalizan parte de
sus presupuestos a través de la agencia. Esta caracteristica fue muy decisiva
a la hora de los resultados de las politicas. Sin embargo, se debe considerar
que quizas el elemento mas potente de las alianzas publico —privadas
alentadas a través de las ARDP y de los comités de los clusters es la
colaboraciéon estratégica entre empresarios y entre éstos y el sector publico
para detectar los obstaculos, los desafios y las fortalezas productivas de la
region.

Finalmente, otra fuente de financiamiento para el fortalecimiento del fomento
productivo en Chile tiene su origen en El Servicio Nacional de Capacitacion y
Empleo (Sence) que nace el 1976 como organismo dependiente del ministerio
de trabajo, en conjunto a la aprobacién del Estatuto de Capacitacion y Empleo,
a partir del cual el estado deja de tener una participacion directa como ejecutor
de acciones de capacitacion, para tener solamente un rol normativo y
financiador de acciones ejecutadas por otros organismos contratados o las
propias empresas. Esta normativa va a poner énfasis en la franquicia tributaria,
como forma de generar incentivos a la demanda a través del subsidio del
estado y de una accién subsidiaria de éste a partir de programas publicos de
capacitacion financiados por recursos fiscales y ejecutados por organismos
publicos o privados (Olivera y Maturana 2005).

En 1988 se introducen modificaciones al decreto de 1976 con la finalidad de
perfeccionar el sistema de capacitacion, con lo que se elimina el financiamiento
a traves de franquicia, se le da mayor énfasis a la promocién de acciones de
orientacion ocupacional, entre otras modificaciones (Olivera y Maturana 2005).
En 1997 se realiza una modificacion al sistema de capacitacion con la Ley
19.518, donde se modifican algunos aspectos relacionados a la participacion y

la cobertura. Ademas, se mejora la transparencia del mercado de capacitacion
12
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con la creacion del Registro Publico de Organismos Técnicos de Capacitacion
(OTEC), que los clasifica por areas tematicas y desempefio. Respecto a la
perspectiva regional, en la modificacion del sistema de 1997 se crean el
Consejo Nacional y los Consejos Regionales de Capacitacion, encargados de
formular politicas regionales y nacionales de capacitacion (Olivera y Maturana
2005).

Segun lo planteado por Jara (2000), los recursos del sistema de capacitacion
tienden a concentrarse en la region metropolitana. Para el afio en que se
realizo su estudio, cerca del 60% del gasto en capacitacion ocurria en la region
metropolitana. Si a esto se le sumaban los gastos de la Il, V y VII region, se
podia explicar el 85% de los gastos del sistema. Segun el Cuadro 1, para los
afios 2007-2012, podemos ver que los gastos siguen concentrados sobre todo
en la regibn metropolitana, seguidas por las regiones descritas por Jara, a lo
que se le podria agregar la X region.

Cuadro 4. Montos de ejecucion Sence segun region, en millones de pesos

de 2008

| [1.363(5%) |1.370 (2%) |2.112 (5%) |1.498 (6%) |1.466 (3%) | 3.995 (4%)

Il |481 (2%) 792 (1%) 1.392 (3%) | 1.051(4%) |1.399 (3%) |3.137 (3%)

Il | 698 (2%) 1.648 (3%)  |2.190 (5%) |1.182 (4%) | 996 (2%) 1.817 (2%)
IV [1.588(5%) |2.182 (4%) |1.912(4%) |1.516 (6%) |2.416 (6%) |3.885 (4%)

V [2.068(7%) |6.059 (11%) |5.061 (11%) |2.962 (11%) |4.639 (11%) |7.992 (8%)
VI [1382(5%) |1.966 (4%) |2.281(5%) |1.391(5%) |2.619 (5%) |4.617 (5%)
VIl [2.115 (7%)  |2.898 (5%)  |3.031 (7%) |2.278 (9%) | 2.609 (9%) | 4.997 (5%)
VIl [3.783(13%) |8.248 (15%) |5.162 (11%) |3.267 (12%) |4.164 (12%) |11.187 (12%)
X [967 (3%) 2.122 (4%) | 2.255 (5%) | 1.429 (5%) |2.394 (5%) | 4.593 (5%)

X |4.750 (16%) |10.370 (19%) |7.417 (16%) |4.697 (18%) |6.558 (18%) | 15.780 (17%)
X | 586 (2%) 740 (1%) 444 (1%) 285 (1%) 527 (1%) 569 (1%)

XIl 528 (2%) 591 (1%) 574 (1%) 370 (1%) 503 (1%) 969 (1%)
RM |9.647 (32%) |16.882 (30%) |11.687 (30%) |4.823 (18%) |12.460 (18%) |30.834 (33%)

Total | 29.956 (100%) | 55.869 (100%) | 45.518 (100%) | 26.749 (100%) | 42.751 (100%) | 94.372 (100%)

Elaboracion propia a partir de datos del Sence
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Los mecanismos de transmision de la politica de fomento productivo a las

regiones

De todo lo anterior es posible establecer los mecanismos de transmision de las
politicas sobre las regiones, los que van mas alla de la politica de fomento
productivo y de innovacion propiamente tal. En primer lugar debemos retomar
el hecho que el conjunto de éstas politicas respondian a un modelo de
desarrollo exportador con base en los recursos naturales. Ello en si mismo
incide en forma diferenciada en las regiones, en funcién de los recursos

disponibles:

i)

Las regiones con mayores recursos naturales y mejor
valorados en el mercado internacional habran tenido una
mejor evolucién econdmica en relacion a aquellas que
carecian relativamente de éstos. En la medida que no hubo
politicas tendientes a considerar este fendmeno para
“nivelar la cancha”, lo mas probable es que con el desarrollo
del modelo se hayan ampliado las brechas.

Las politicas de promocién de exportaciones impulsadas por
ProChile, también debieran haber incidido en las regiones
con mayor volumen de empresas exportadoras, aun cuando
muchas de estas empresas, sobre todo las grandes
mantienen su gerencia y administracién en Santiago.

El otro fendmeno a considerar es la politica de inversion
extranjera directa en Chile. También se plante6 esta politica
como “neutral’, pero dado que esta inversion se orientd
hacia los recursos naturales, nuevamente con la existencia
de las multinacionales se vieron beneficiadas aquellas
regiones de mayores recursos.

Debemos considerar que los instrumentos orientados a
mejorar la competitividad, el desarrollo tecnolégico y la
innovacion, han podido tener mejores resultados en aquellas
regiones con cadenas productivas constituidas y donde las
PYMES pudieron desarrollarse y exportar, ya sea
articuladas a una gran empresa o0 multinacional, o bien
organizadas en clusters.

El nivel de gasto de fomento al ser distribuido regionalmente
tiende a generar efectos mas compensadores, distribuyendo
MAas recursos, proporcionalmente a sus economias, a las
regiones menos dinamicas.
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Cuadro 5. Las politicas de fomento productivo entre 1990 y 2013

1990- - Infraestructura; carreteras, - Politica de concesiones
2000 puertos, aeropuertos - AFP yreformas al mercado de
- Estimulo financiamiento de capitales
largo plazo - ProChile: misiones, ferias,
- Politica de promocién viajes tecnoldgicos
exportaciones - Incentivos asociacion:
Diversificacion del destino Profos, FAT, PDP, FONTEC
- Fomento productivo PYMES.
CORFO
2000- - Profundizacion desarrollo - TLC EEUU, Europay diversos
2010 exportador paises
- Impulso al desarrollo - Mdltiples instrumentos neutros
tecnolégico e innovacién de de fomento e innovacién
las PYMES - Consorcios tecnolbgicos
- Programa de atraccién IED - Incubadoras
servicios de alta tecnologia - Capital semilla
- Politica de desarrollo - Empaquetamiento tecnol6gico
productivo regional - Subsidios de preinversion y
- Politica de desarrollo costos de puesta en marcha
productivo regional - Cofinanciamiento
- Estrategia nacional de - Capacitacion recursos humanos
Innovacioén para la - PTI
Competitividad - Programa Todo Chile
- ARDP
- Agendas de desarrollo clusters
regionales
- Politicas hacia Clusters
sectoriales
2010- - Eliminacién de politicas - Instrumentos CORFO
2013 selectivas horizontales
- Eliminacién de politicas de - Estimulo a la innovacién
cluster individual
- Impulso al emprendimiento
- Impulso a la innovacién

Fuente: Elaboracion de los autores
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lIl. PATRONES REGIONALES DE GASTO EN LAS POLITICAS
DE DESARROLLO PRODUCTIVO

En el Cuadro 6 aparece la distribucion de los gastos de las politicas de
desarrollo productivo segun el gasto per capita correspondiente a cada region.
Para el caso de la inversion extranjera y la inversion publica, los gastos anuales
fueron divididos por el numero de habitantes de cada regién estimado para
cada afo. Para el caso de los gastos de Corfo y del Sence los gastos anuales
fueron divididos por el niumero de ocupados de cada regidn en cada afio. Al
realizar estas estimaciones podemos conocer como la distribucién de los
gastos de estas politicas de desarrollo productivo por region son proporcionales
0 No a su numero de habitantes o de su poblacion ocupada.

Respecto a la inversién extranjera, podemos notar que entre 1990 y 2007 en
promedio las regiones que mayor inversion extranjera per capita presentan son
las del norte grande, sobre todo la Il region. Seguidas de éstas, la XII regidén es
la cuarta que en promedio mayor inversion extranjera per capita presenta entre
1990 y 2007.

Al analizar el Cuadro 6 podemos notar que en Chile durante las ultimas dos
décadas si se ha dado un patron de distribucion de la inversion publica en
funcion de favorecer a las regiones mas atrasadas econémicamente. La
inversién publica per capita, en este sentido, tiende a ser mayor en la Xl y Xl
region, en comparacion al resto de las regiones del pais. En esta misma linea,
Waissbluth y Leyton (2006) ya habian observado que la inversién publica per
capita segun regidbn ha sido sistematicamente inferior en la Regién
Metropolitana y que las regiones extremas como la Xl y la XIlI superan por lejos
el promedio nacional.
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Cuadro 6. Distribucién de los gastos de las politicas de desarrollo
productivo per c4pita segun region

Gasto | Tasade | Gasto | Tasade | Gasto | Tasade | Gasto | Tasade
per |crecimiento| per |crecimiento| per |[crecimiento| per |crecimiento

cépita en| del gasto |capita en| del gasto | capita | del gasto | capita | del gasto
1990 [1990-2011| 1990 |[1990-2011| en |2002-2007| enel [2007-2012

2002 2007
I 27.198 -0,31 71.299 4,5 1.503 0,6 2.830 1,8
Il 831.371 -0,84 51.527 3,9 3.805 -0,5 867 5,2

11 907.917 -0,83 71.150 4,2 6.565 -0,1 2.542 1,5
v 22.597 -0,89 44.290 3,6 3.468 -0,2 2.310 1,3
V 173 10,81 62.637 1,8 2.841 -0,2 1.216 2,7
Vi 2.435 16,08 54.397 3,7 3.891 -0,0 1.611 2,2
VI 6.586 -0,74 44.609 6,9 2.949 0,5 2.151 1,3
VIII 6.744 3,71 35.421 7,2 2.499 0,0 1.895 19
IX 39.880 -1,00 44.329 4,6 2.175 0,2 1.022 3,6
X 12.446 -0,91 43.061 6,3 3.648 0,0 4.025 2,2
Xl 3.621 5,12 136.324 4,6 1.683 2,8 5.773 -0,1
Xl 20.298 0,90 87.678 5,5 3.557 1,2 3.361 0,8
RM 87.459 -0,79 34.766 1,8 1.549 -0,1 1.445 2,0
Total | 89.283 -0,48 45,173 3,8 2.442 -0,0 1.805 2,0
Fuente: elaboracion propia. Valores expresados en pesos de 2008.
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V. CONCLUSIONES

1. Las politicas de desarrollo productivo en Chile en el periodo se definen como
neutrales, a pesar de que hacia el final del periodo hay un esfuerzo de
seleccion de &mbitos econdmicos para impulsar la competitividad, dicha politica
no tiene continuidad y desaparece al poco tiempo de su implementacion.

2. La inversion publica en fomento productivo si bien neutra, tiene una
asignacion administrativa que tiende a beneficiar a las regiones menos
pobladas y de menores ingresos.

3. Las politicas de desarrollo productivo posiblemente tienen un efecto ambiguo
sobre la disminucién de brechas regionales de ingreso, empleo y productividad,
debido a que ciertas condiciones del disefio pueden exacerbar dichas
diferencias, mientras que otras pueden ayudar a disminuirlo. Por ejemplo
politicas de apoyo a la exportacion de recursos naturales favorece a las
regiones ricas en ellos. Mientras que el gasto de los instrumentos de desarrollo
productivo orientado a favorecer a regiones menos pobladas pueden tener un
efecto inverso.

4. A partir de estas conclusiones, podemos proponer la siguiente hipotesis para
profundizar el estudio: Las Politicas de Desarrollo Productivo impulsadas en
Chile entre 1990 y la actualidad, a pesar de haber estado caracterizadas por
su neutralidad territorial, han incidido positivamente en el cierre de brechas de
algunos indicadores de desarrollo territorial.
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