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Presentacion

El Panorama de Desarrollo Territorial, en su version 2015, expresa en nimeros algo que es evidente para
quienes vivimos en América Latina y el Caribe: a pesar de los avances en el combate a la pobreza, las
condiciones de vida siguen siendo muy distintas en los diferentes lugares de nuestro continente.

La desigualdad se manifiesta entre barrios de una misma ciudad o entre territorios rurales y
urbanos de un mismo pais, o entre dos lugares separados, por ejemplo, por una frontera nacional. Esta
desigualdad territorial ha demostrado ser muy dificil de superar porque contiene la semilla de su
propia reproduccion: las oportunidades de educacion y de empleo, asi como el acceso a servicios
basicos no son distribuidas equitativamente en el territorio. Las diferencias territoriales pueden llegar
a conformar situaciones de segregacion cuando las personas encuentran dificultades de conseguir
empleo o acceso a educacion de calidad por el s6lo motivo de su lugar de residencia, independiente de
condiciones o aptitudes. La migracion interna muchas veces solo desplaza el problema: transforma las
diferencias entre lo rural y lo urbano en diferencias entre la periferia y los barrios acomodados de la
misma ciudad, por ejemplo.

La productividad de las empresas también es desigual entre territorios. La productividad
empresarial tiene un importante componente sistémico, es decir, es determinada en buena medida por
las condiciones del entorno en que operan las empresas: la disponibilidad de recursos humanos
calificados, de servicios de apoyo a la actividad productiva y de la infraestructura de calidad para la
logistica y el acceso a mercados.

Las desigualdades en niveles de productividad y de las condiciones de vida de la poblacion
son fenomenos relacionados e interdependientes, lo cual exacerba las dificultades para superar la
desigualdad territorial.

La buena noticia es que la desigualdad territorial es un problema que ocupa la agenda de
politicas publicas. La profundizacion de la democracia y los avances en (el acceso a) tecnologias de
informaciéon y comunicacién han hecho que problemas o crisis en zonas alejadas de los centros se
pueden transformar rapidamente en situaciones que ocupan la atencion de los poderes del Estado. Esto
significa un avance respecto de periodos anteriores en que los gobiernos locales tenian que enfrentar
practicamente solos los desafios de desarrollo de su territorio. Hoy en dia el desafio del desarrollo
territorial ya no es sélo un asunto local sino se ha transformado en desafio nacional. En todos los
paises se han registrado iniciativas de politica publica y cambios legislativos con el objetivo expreso
de promover un desarrollo mas arménico en términos geograficos o espaciales.
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En la region se observan diferentes enfoques de politica publica para promover un desarrollo
mas integrado en términos territoriales. Esto responde, naturalmente, al caracter idiosincratico del
problema: todos los paises tienen condiciones y trayectorias diferentes de desarrollo y organizacion
del Estado. También responde a diferentes hipdtesis o teorias sobre el desarrollo territorial y el papel
de las politicas publicas.

El tema de las desigualdades territoriales alin no ha permeado lo suficiente en la agenda
supranacional, es decir, la agenda de las iniciativas de integracion y cooperacion entre paises de la
region. Hay ejemplos muy interesantes de enfoques de cooperacion binacional para promover el
desarrollo transfronterizo, como en las fronteras de Ecuador con Perti y Colombia respectivamente, al
igual que en Centroamérica. Sin embargo, en las agendas de los esquemas de integracion regional hay
mucho por avanzar en la materia.

La CEPAL espera que la publicacién de esta nueva version del Panorama de Desarrollo
Territorial contribuya a la comprension de las dindmicas territoriales del desarrollo y estimule al
disefio de politicas publicas nacionales e iniciativas de cooperacion regional para promover el
desarrollo sostenible y equilibrado territorialmente.
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Resumen ejecutivo

América Latina y el Caribe contiene una gran diversidad de territorios, tanto en su tamafio, geografia,
historia, cultura y desarrollo, entre otros aspectos.

Tres lugares concentran la mayor parte de la produccion. En primer lugar, el Estado de Sao
Paulo constituye el gran polo econdmico de la region, aportando mas de 600.000 millones de ddlares o
cerca del 13,9% al PIB de América Latina y el Caribe en el 2010. En segundo lugar, la aglomeracion
del Estado de México con el Distrito Federal concentraba el 5,6% del valor agregado de la produccion
0 277.000 millones de délares del PIB regional. Por tltimo, la Provincia de Buenos Aires y la Ciudad
homoénima juntos producian en el 2010 en torno a 206.000 millones de dolares y concentraban el 4,2%
del PIB de la region. Los tres lugares juntos aportaban casi la cuarta parte del PIB de la region
latinoamericana y caribefia en 2010.

En el mapa de la region de América Latina y el Caribe la mayor parte de la poblacion en condicion
de pobreza, medida por ingresos, se concentra en el Nordeste, Sudeste de Brasil y Sur de México. En
efecto, el Estado de Bahia en Brasil, presenta mas de 5 millones de personas en condicion de pobreza en el
afio 2011, mientras que los estados de Pard, Sao Paulo, Pernambuco y Rio de Janeiro superan a los 3
millones de habitantes en condicion de pobreza. En México, en el 2010 mas de 5 millones de habitantes en
condicion de pobreza se ubican en el estado de México, mientras que los estados de Chiapas y Veracruz
superan a los 3 millones de habitantes en condicidén de pobreza. Sin embargo, la reduccion de la pobreza ha
dado pasos importantes, ya que estas cifras distan bastante de la realidad en torno al 2004, en que se
observaban mas de 8 millones de pobres en algunos Estados de Brasil. En consecuencia, ha habido
enormes avances en materia de reduccion de pobreza pero ain pueden apreciarse ciertos territorios de la
region donde se concentra un gran volumen de poblacion pobre.

Las brechas internas de productividad son elevadas en varios paises de América Latina.
Utilizando el PIB per cépita territorial como medida de productividad, podemos observar a través de
indicadores como la razon de ventaja, que relaciona la region de mayor PIB per céapita con la de menor
PIB per capita, que para los paises de la OCDE esta razon practicamente no supera las 2 veces, en
cambio, en los paises de América Latina llega a estar en torno a 8 veces, como son los casos de Brasil,
Chile, Colombia y Panama. En México y Ecuador ésta relacion es aun mayor. Sélo en el caso de
Bolivia y de Uruguay se observan disparidades mas bajas en base a este indicador.
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Mapa 1
Poblacién en condicién de pobreza CIRCA, 2010
(En numero de personas)
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Fuente: CEPAL, en base a informaciéon de BADEHOG.
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Cuadro 1
Regiones de mayor, menor PIB per capita y razén de ventaja para paises
de América Latina y OCDE, afio mas reciente disponible
Razén region
Pais Moneda Afio de Regién de Region de de
referencia mayor PIB per capita menor PIB per capita mayor/menor
PIB per capita
América Latina
Argentina $ de 1993 2005 Ciudad de B. Aires Formosa 8,09
Bolivia (Estado
Plurinacional de) B$ de 1990 2013 Tarija Beni 2,96
Brasil R$ de 2010 2010 DF Piaui 8,46
Chile $ del 2011 2013 Antofagasta Araucania 7,90
Colombia $ del 2005 2012 Casanare Vaupés 7,73
Ecuador US$ de 2007 2010 Francisco de Orellana  Bolivar 14,47
Meéxico $ del 2008 2012 Campeche Chiapas 15,82
Panama B del 1996 2012 Colén Darién 5,614
Pera NS$ de 1994 2011 Moquehua Apurimac 6,65
Uruguay $ del 2008 2008 Rio Negro Artigas 2,74
OCDE
Espafia USS$ 2005 2011 Pais Vasco Extremadura 1,94
Portugal USS$ 2005 2011 Lisboa Norte 1,71
Corea US$ 2005 2012 Chungcheong Gangwon 1,44
Australia US$ 2005 2012 Western Australia Tasmania 2,08
Canada USS$ 2005 2012 Northwest Territories Prince Edward Island 2,80
Estados Unidos
de America USS$ 2005 2012 Distrito de Columbia Mississippi 5,11
Mecklenburg-
Alemania US$ 2005 2011 Hamburg Vorpommern 2,42
Francia US$ 2005 2011 Ile De France Limousin 2,20

Fuente: CEPAL, en base a informacion oficial de los paises y de OCDE.

Las trayectorias de las disparidades de PIB por habitante territorial han sido bastante estables en
los ultimos afios, aunque se observa una tendencia convergente en algunos paises como México y
Argentina, como lo demuestra el grafico 1 que presenta el Coeficiente de Gini Ajustado de Desigualdades
Territoriales (OCDE, 2003; Spiezia, 2003) elaborado en base al nivel del PIB per céapita de las Divisiones
Administrativas Mayores (DAM). Los valores cercanos a 1 implican mayores niveles de desigualdad
territorial y valores cercanos a 0 indican menor nivel de disparidades territoriales.
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Grifico 1
Coeficiente de Gini ajustado de desigualdades territoriales, 2000-2013
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Fuente: CEPAL, en base a cifras oficiales de los paises.

El desempefio econdomico de los territorios de América Latina es heterogéneo. Elevados
niveles de riqueza y dindmicas de crecimiento altas en la Ultima década se encuentran tanto en
territorios diversificados con fuerte vocacion a servicios como la Region Metropolitana en Chile,
Estado de Sao Paulo, Lima y el Distrito Federal de México, como en regiones mineras importantes
como Atacama en Chile, Oruro y Tarija en el Estado Plurinacional de Bolivia.

Hay una gran cantidad territorios de bajo PIB per capita que han logrado crecer a niveles mas
altos que las medias nacionales, que presentan casos exitosos de dinamismo econdémico. En esta
situacion se encuentran el Estado de México, Goias y la Provincia de Buenos Aires, que constituyen el
entorno inmediato de sus capitales. Pobreza y dinamismo se combinan también en algunos lugares de
la Amazonia: Acre, Amazonas, Maranhdo y Tocantins de Brasil, Putumayo (Colombia) y Amazonas
(Pert1), que en la mayoria de los casos constituyen economias relativamente diversificadas en relacion
a los estdndares del pais y que explican su buen dinamismo por impulsos externos como sectores
exportadores de alta demanda y buenos precios o por la inversion publica.

Los territorios de bajos niveles de productividad y bajo crecimiento del PIB per capita durante la
ultima década presentan distintas vocaciones y diversidad. Buena parte de los territorios de Amazonas se
ubica en esta situacion: Beni en el Estado Plurinacional de Bolivia, Amap4, Para, Rondonia y Roraima en
Brasil; Amazonas. Caquetd, Guafiia, Guaviare y Vaupés en Colombia; Napo y Zamora Chinchipe en
Ecuador; Loreto, San Martin y Ucayali en Peru. La mayor parte de estos territorios parecen tener en comun
una condicion de aislamiento que les impide aprovechar factores externos que favorecen el crecimiento.

Entre los territorios de altos niveles de productividad pero que han mostrado dinamicas de
crecimiento mas bajas estan Santa Cruz en el Estado Plurinacional de Bolivia, que corresponde a una
economia diversificada y de alto peso en términos de poblacion y PIB dentro del Estado Plurinacional
de Bolivia; el Distrito Federal de Brasil y los estados de Parana, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul y
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Santa Catarina que muestran, en general, elevados niveles de bienestar, economias de gran tamafio y
diversificadas. En Chile, Antofagasta y Tarapaca son regiones especializadas en mineria del cobre,
donde el sector minero representa un 62,7% en el caso de Antofagasta y un 46,7% en el caso de
Tarapaca. En Panama las provincias de Colén y Panama tienen un gran peso los sectores de comercio
y de transportes debido a su vinculacion al Canal del Panama que pasa por estos dos territorios. En
Meéxico, Baja California, Baja California sur, Colima y Tamaulipas son economias diversificadas con
una preponderancia de los sectores de construccioén, comercio y servicios. Por otra parte, Campeche
tiene un elevado PIB per cépita debido a la mineria, principalmente produccion petrolera.

El grafico 2 presenta para el afio 2010 los niveles de PIB per cépita y densidad del Producto
Interno Bruto, medida como PIB/km?, en los diferentes territorios de América Latina. Para la muestra
de territorios se aprecia una relacion positiva entre niveles de PIB per céapita y densidad, lo que sugiere
mayores niveles de actividad econdmica en aquellos territorios que tienen mayor densidad y que
pueden aprovechar beneficios de la aglomeracion. Territorios que alojan ciudades capitales presentan
elevados niveles de PIB pc y de densidad (en relacion a la media de la muestra de paises). Estos
territorios aportan la mayor parte del PIB del grupo de paises (61%) y en ellos vive el 41% de la
poblacién. Por otra parte aquellos territorios densos de baja productividad corresponden a una
proporcion del 21% del PIB y el 32% de la poblacién de la muestra de territorios, es decir, cerca del
82% del PIB y el 73% de la Poblacion se ubica en territorios densos.

Grafico 2
PIB per capita y densidad, 2010
(En délares y en dolares por km’ en logaritmos naturales)

21

@ Ciudad de Buenos Aires

@ México, D.F.
@ BogotaD.C.
17
San Andrés y Providencia @ Distrito Federal de Brasil
‘Estado de México” R.M. de Santiago

15 Atlantico € " . @ SaoPaulo
< \g »
E °* * g’. @ Campeche
@ 13 D¢
[ Ecugdor Brasil
§ * ® @ Tarapacs @ Antofagasta
° e
S 1 @ Atacama
o

Boxia Qst. Plur. de) ' 'S
9 @ Loreto * 0
2 *
* L 4
* »
7 * -
y =-0,3575x2 + 7,9327x - 29,664
R2=0,3517
5
6 7 8 9 10 11 12

PIB per capita 2010 (logaritmo natural)

Fuente: CEPAL, en base a cifras oficiales de los paises.
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Cuadro 2
Estadistica descriptiva segiin cuadrantes de productividad

PIB 2010\ . . Poblacion 2010  Poblacion

Clasificacion PIB 2010 (en =) Superficie  Superficie (en "\ anerode 2010 (en TBPT pigy?
dolares) . (km?) porcentaje) . capita

porcentaje) personas) porcentaje)
Denso de baja productividad 869 806 21 1520 657 10 138 597 961 32 6276 571993
Denso de alta productividad 2520569 61 2182 369 14 178 180 773 41 14 146 1154 969
No denso de baja productividad 408 779 10 6930 144 44 90 649 607 21 4509 58 986
No denso de alta productividad 337450 8 4978 282 32 30056 874 7 11227 67 784
Total 4136 604 100 15611452 100 437 485215 100 9455 264 972

Fuente: CEPAL, en base a fuentes oficiales de los paises.

En base al Indice de Desarrollo Regional Latinoamericano (IDR), que analiza las brechas
socio-espaciales considerando como marco de comparacion a América Latina en su conjunto, se
puede identificar la existencia de grandes areas del continente caracterizadas por elevadas condiciones
de rezago, tales como el Nordeste de Brasil, el Sur-Oeste de México y las zonas Andinas y
Amazoénicas de Colombia, Pert y el Estado Plurinacional de Bolivia. Asimismo, para el caso de Chile
y Argentina, no obstante tener a la mayoria de sus territorios con altos niveles de indicadores de
desarrollo, se observan algunas diferencias en el Norte Grande de Argentina y en el Sur de Chile.

En los niveles mas altos del IDR 2010 se localizan las entidades territoriales que incorporan,
o contienen, a la mayoria de las principales metrdpolis Latinoamericanas, tales como la Ciudad de
Buenos Aires mas la Provincia del mismo nombre en Argentina; Sao Paulo, Rio de Janeiro y Brasilia
mas Goids en Brasil; La Region Metropolitana de Santiago en Chile y la Ciudad de México mas el
Estado de México en México, Lima en Peru y Bogotd mas Cundinamarca en Colombia.

Las desigualdades de género entre territorios son relevantes. En general, no se observan grandes
brechas entre Divisiones Administrativas Mayores (DAM) en el porcentaje de empleo de jefes de hogar
hombres, que en la mayor parte de las DAM supera al 90%. En cambio, en las cifras de empleo de las jefas
de hogar mujeres, se observan grandes brechas entre DAM. Tanto en el Estado Plurinacional de Bolivia
como en Peru, las jefas de hogar con empleo en algunas DAM no superan al 70%.

En materia educacional, los valores mas elevados de afios de estudio se encuentran en las DAM
que se ubican el norte de México, Republica Bolivariana de Venezuela, Argentina, Chile. En Brasil se
observan valores mas bajos que el resto de los paises, al igual que en los territorios que estan en paises de
Centroamérica y al sur de México. Entre hombres y mujeres se observan diferencias de acuerdo a paises,
por ejemplo, en Brasil los hombres muestran menos afios de estudio que las mujeres, caso contrario al de
Meéxico, Argentina y Chile en que los hombres muestran mas afios de estudio que las mujeres.

Varios paises han reconocido estas disparidades regionales como un problema nacional y han
adoptado iniciativas, estrategias y politicas desde el nivel nacional para contrarrestarlas. Desde inicios de
los 2000 se observa en varios paises de la region una creciente insercion de la dimension espacial del
desarrollo en las reflexiones estratégicas nacionales. Tanto en la interpretacion de las causas u origenes de
las desigualdades territoriales, asi como de sus impactos, se observan ciertas diferencias entre paises. En
efecto, en algunos casos estas desigualdades se identifican como barreras para mayores grados de
competitividad y por tanto para un mayor crecimiento econdmico nacional. En otros casos, las
desigualdades se perciben como un obstaculo para el logro de mayores niveles de autonomias locales y de
profundizacion democratica. Finalmente, otros enfoques combinan argumentos de justicia social,
legitimidad politica y eficiencia econémica. Esta diversidad de argumentos sobre la naturaleza e impactos
de las desigualdades socio-espaciales tiene como expresion enfoques también diferenciados en cuanto a los
principales lineamientos o estrategias propuestos para enfrentarlas.
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Para la CEPAL, la igualdad debe estar en el centro de la agenda de desarrollo de la region. La
igualdad ha estado en el corazon de las luchas sociales por el cambio y el mejoramiento de la sociedad
desde hace tres siglos. A la desigualdad de ingresos subyace una heterogeneidad en niveles y
velocidades de productividad, por lo que su superacion requiere un cambio de estructuras productivas.
La productividad tiene un caracter sistémico y depende tanto o mas de las condiciones de entorno que
de los esfuerzos individuales de personas o empresas, por lo que las politicas para el crecimiento de la
productividad y el cambio estructural para la igualdad requieren de una especificidad territorial.
Igualdad y ciudadania son valores universales pero cuya promocién requiere tomar en cuenta
especificidades culturales y llegar a todos los territorios.

La interpretacion estructuralista sobre el desarrollo y las desigualdades territoriales
latinoamericanas de la CEPAL sefiala, en primer término, que se trata de un proceso relacional que
requiere por consiguiente de un andlisis de conjunto tanto de los territorios rezagados o en declive,
como de aquellos con mayores niveles de desarrollo; en segundo término, que subyacen a estas
relaciones un conjunto de condiciones estructurales de tipo productivo e institucional generadores y
reproductores de desigualdades; en tercer lugar, que en este proceso también influyen factores
enddgenos especificos a cada territorio cuya activacion, o latencia, adquieren un rol estratégico en las
posibilidades de lograr procesos virtuosos de crecimiento y desarrollo; finalmente, que el problema
del desarrollo y las desigualdades territoriales se vincula a procesos multi-escalares, complejos y
evolutivos que pueden contribuir o restringir las posibilidades de desarrollo de los territorios.

En base a los mecanismos identificados como determinantes de los procesos de desarrollo
territorial desigual algunos lineamientos generales de politicas que pueden contribuir al cierre de
brechas territoriales son:

a) Politicas de transformacion de las estructuras productivas de los territorios rezagados o
periféricos en el marco de los lineamientos propuestos por CEPAL, en su estrategia de
cambio estructural con igualdad, basada en la diversificacion productiva sustentada en el
desarrollo de dos formas de eficiencia dindmica: eficiencias schumpeterianas promocioén de
sectores o actividades intensivas en conocimiento, aprendizaje e innovacion y con alto poder
de difusion del progreso técnico, junto con las eficiencias keynesianas, promocion de
sectores y actividades con alta demanda interna y externa que permitan a la vez incrementos
de empleo y un crecimiento sin presiones serias sobre la balanza de pagos.

b) La diversificacion productiva en territorios periféricos, puede atenuar de manera
significativa la fuerza de los procesos migratorios selectivos, al promover una mayor
absorcion de empleo en actividades dindmicas. No obstante, lo anterior puede
complementarse con politicas de incentivos a la retencion de fuerza de trabajo calificada,
especialmente en territorios de tipo aislados, y con politicas de formacion de capital humano
especializado, entre otros.

¢) Politicas nacionales de retencion, captacion y redistribucion territorial de ingresos que
operen como balance de las fuerzas que empujan hacia la divergencia econdémica y social,
expresadas en la conformacion de sistemas centro-periferia internos.

d) Fortalecimiento de la organizacion social en regiones rezagadas, en particular de los actores
mas vulnerables, a partir de la promocién del desarrollo de capacidades de liderazgo,
gobernanza, planificacion, gestion y control puede contribuir a mejorar la posicion relativa
de dichos territorios en materia de participacion en el disefio de politicas publicas nacionales
regionales y locales. Junto con lo anterior, el impulso a procesos de descentralizaciéon y de
politicas de transparencia y rendicion de cuentas, pueden contribuir a fortalecer la
legitimidad de los gobiernos locales, a mejorar la eficiencia y eficacia de los programas
publicos y a profundizar en general los procesos de democracia local.
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Las transformaciones estructurales que requieren realizarse para enfrentar las fuertes
desigualdades socio-espaciales latinoamericanas y caribefias, y promover un desarrollo territorial mas
integrado y cohesionado, no pueden sustentarse en estrategias particulares y atomizadas de grupos
sociales o regiones particulares sino que deben ser una tarea de alcance nacional. Es por lo anterior
que la CEPAL asigna gran importancia a la idea de construccion de pactos, que en este caso se asocian
a pactos para la igualdad territorial.
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l. Introduccién: desarrollo y desigualdades
territoriales en América Latina y el Caribe.
Perspectivas para el cambio estructural
con igualdad

América Latina y el Caribe se caracterizan por un nivel de desigualdad superior a la del resto de los
continentes de acuerdo a comparaciones internacionales de los Coeficientes de Gini (CEPAL, 2011).
Esta elevada desigualdad, no obstante algunas tendencias a la reduccion en algunos paises de la
region, no so6lo se ha mantenido sistematicamente en el tiempo sino que ademds se expresa en
multiples ambitos, entre ellos, como se analizard en este Panorama, en elevadas brechas socio-
espaciales al interior de los paises.

Las desigualdades territoriales latinoamericanas han adoptado histéricamente dos formas
principales. La primera es una fuerte concentracion geografica de la poblacion y la actividad
econdmica, con casos de paises que concentran en su drea metropolitana principal porcentajes del PIB
iguales o superiores al 50% y porcentajes de la poblacion iguales o superiores al 40%, y aun cuando
algunos exhiben menores grados relativos de concentracion en su area metropolitana principal estos
son aun significativamente elevados para estandares internacionales (CEPAL, 2013b). La segunda
caracteristica son las elevadas brechas relativas entre territorios en las condiciones generales de vida
de la poblaciéon. En efecto, como puede comprobarse a partir de la reciente ronda de Censos 2010,
varios paises de la region han experimentado importantes reducciones en las desigualdades, no
obstante, los censos también continian mostrando evidencias de la persistencia de fuertes brechas en
materia de desarrollo entre territorios al interior de los paises, las cuales se amplifican al pasar de
servicios sociales basicos, como educacion, salud o vivienda, a dimensiones mas sofisticadas, tales
como la disponibilidad de computador o acceso a internet. Asimismo, las diferencias territoriales
también se amplifican cuando el analisis se realiza a escalas menores, por ejemplo a nivel municipal,
donde las diferencias entre municipios ricos y pobres se intensifican notoriamente.

Es, por tanto, debido a la intensidad del problema de las desigualdades territoriales latinoamericanas
y caribefias que la CEPAL lo ha considerado como objeto de preocupacion desde hace varias décadas,
tanto en sus dimensiones conceptuales como en las propuestas de politicas para enfrentarlas, incorporando
a lo largo de esta trayectoria diversas propuestas interpretativas que han enriquecido la reflexion sobre este
problema (CEPAL, 1969, Neira Alva, 1976; De Mattos, 1977, 1988; Boisier, 1979, 1988; Alburquerque,
1997; Silva Lira, 2005; Cuervo, 2006; ILPES, 2009, 2012; Riffo, 2013).
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Este capitulo introductorio pretende en primer término sistematizar una perspectiva estructuralista
sobre el desarrollo y las desigualdades territoriales y vincularla a la estrategia de cambio estructural con
igualdad. En segundo lugar busca aportar a las interpretaciones de las tendencias econdmicas y sociales
sub-nacionales que se presentan en el capitulo I de este Panorama. Finalmente, procura ser una referencia
para la revision y analisis de las propuestas de politicas nacionales de desarrollo territorial en curso en
América Latina y el Caribe que se presentan en el capitulo final.

A. El desarrollo territorial y la perspectiva estructuralista

En esta seccion se presenta una perspectiva conceptual basada en el enfoque estructuralista para
explicar los problemas del desarrollo y las desigualdades territoriales que sostiene, en lo central, que
este problema se vincula a un conjunto de interrelaciones de tipo sistémico, historico y estructural,
especificas a la forma de insercion de la region en la economia mundial y a las estructuras productivas
asociadas a ella, en la cual las desigualdades territoriales forman parte de la dinamica general del
desarrollo latinoamericano, y deben explicarse entonces en el marco de una perspectiva mas global
(De Mattos, 1983, 1988). Esta interpretacion fue enriquecida a partir de la incorporacion, durante los
afios 80, de nuevos aportes conceptuales que pusieron énfasis en los potenciales endogenos que
disponian los territorios que podian ser activados para generar procesos de desarrollo, destacando en
particular la capacidad para la construccion social de proyectos politicos por parte de actores sociales
y politicos de cada region (Boisier, 1988), atin cuando también se ha destacado que ciertas formas de
proyectos socio-politicos regionales pueden obstaculizar el objetivo de un desarrollo territorial mas
inclusivo (Dunham, 1976; Friedmann, 1969).

Las cuatro ideas fuerza sobre la que se articula la interpretacion estructuralista del desarrollo y las
desigualdades territoriales latinoamericanas son, en primer término, que se trata de un proceso relacional
que requiere por consiguiente de un andlisis de conjunto tanto de los territorios rezagados o en declive,
como de aquellos con mayores niveles de desarrollo; en segundo término, que subyacen a estas relaciones
un conjunto de condiciones estructurales de tipo productivo e institucional generadores y reproductores de
desigualdades; en tercer lugar, que en este proceso también influyen factores endégenos especificos a cada
territorio cuya activacion, o latencia, adquieren un rol estratégico en las posibilidades de lograr procesos
virtuosos de crecimiento y desarrollo; finalmente, que el problema del desarrollo y las desigualdades
territoriales se vincula a procesos multi-escalares, complejos y evolutivos que pueden contribuir o restringir
las posibilidades de desarrollo de los territorios.

Este marco analitico se complementa con las reflexiones de Naciones Unidas sobre la propia
naturaleza del desarrollo, en las cuales se ha avanzado hacia un concepto que busca superar un énfasis
concentrado a menudo en la dimensién econdémica, ampliando la mirada hacia dimensiones sociales,
politicas y ambientales y donde, adicionalmente, se ha incorporado la idea del desarrollo desde una
perspectiva de derechos (Cuervo, 2006) lo que implicaria desde la perspectiva territorial, por ejemplo,
considerar que las personas tienen derecho a condiciones de vida dignas independientemente del lugar
en donde nazcan, vivan o trabajen.

La perspectiva de derechos implica también que el andlisis y las propuestas de politica para
promover el desarrollo en general, y territorial en particular, requiere incorporar elementos de caracter
institucional y socio-politico, los que constituyen los pilares fundamentales de las recientes propuestas
de la CEPAL sobre pactos para el desarrollo:

“Un pacto social es un instrumento politico para poner en marcha, en un contexto
democrdtico, las politicas y reformas institucionales que los paises de América Latina y el Caribe
requieren para responder a la actual encrucijada del desarrollo” (CEPAL, 2014, p.311).

La interpretacion estructuralista sobre el desarrollo territorial en América Latina y el Caribe se
enmarca en una concepcion mas general sobre el desarrollo, elaborada en la CEPAL a partir de los
afos 50 , la cual representd un enfoque alternativo a los imperantes hasta ese momento (Rodriguez,
2006, 1980). Su principal exponente, Ratll Prebisch, identificd en sus analisis sobre los problemas del
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desarrollo latinoamericano una dinadmica mundial de tipo sistémica, y por lo tanto relacional,
caracterizada por la formacion de polos diferenciados, denominados Centros y Periferias (Prebisch,
1949, 1973). Esta interpretacion sostiene que ambos polos poseen una naturaleza diferenciada
respecto de un grupo de procesos y mecanismos que se encuentran interrelacionados y que generan, y
reproducen, mutuamente el sistema centro—periferia y que pueden sintetizarse en:

1) Grado de diversificacion de las estructuras productivas,
2) Grado de heterogeneidad en niveles productividad y,
3) Ritmos de difusion del progreso técnico a lo largo del sistema productivo (Porcile, 2011).

Las periferias se caracterizan por una mayor especializacion productiva, normalmente asociada
a pocas actividades dinamicas, vinculadas normalmente a la exportaciéon de bienes primarios o semi-
procesados, y con bajos niveles de encadenamientos, o bien a actividades productivas de subsistencia.
Por otra parte, muestran elevados grados de heterogeneidad estructural en cuanto a niveles de
productividad entre sectores y tamafios de empresa, lo que influye a su vez en una fuerte segmentacion
laboral y elevada diferenciacion de ingresos. Finalmente, la periferia se caracteriza también por una
lenta difusion del progreso técnico, la cual tiende a concentrarse en unos pocos sectores de la
economia. Todas estas caracteristicas periféricas tienden a generar una débil absorciéon de empleo en
las actividades modernas manteniendo elevados niveles de empleo en sectores de subsistencia o de
baja productividad, lo que se traduce finalmente en bajos niveles de ingresos que tienden a mantener
una situaciébn de rezago econdmico y social relativo a los centros. Estos ultimos muestran
caracteristicas inversas a las periféricas, es decir una mayor diversificacion productiva, mayor
homogeneidad en cuanto a niveles de productividad y mayor difusion del progreso técnico (Pinto,
1965; Infante, 1981; Rodriguez, 2006; Porcile, 2011).

Las versiones actuales del enfoque estructuralista incorporan nuevos aportes conceptuales sobre
el crecimiento econémico, destacandose, en primer lugar, las interpretaciones sobre las dinamicas del
progreso técnico, la innovacién y el aprendizaje, derivadas de los enfoques neoschumpeterianos (Katz
y Cimoli, 2001; CEPAL 2007; Porcile, 2011; Robert y Yoguel, 2010) que afiaden mayor complejidad
al pensamiento cepalino. Como sugieren Katz y Cimoli (2001, p.6):

Las interacciones entre lo macro y lo micro, la co-evolucion entre lo econdémico, lo institucional
y lo tecnologico, resultan cruciales para comprender el complejo mosaico de situaciones que han ido
surgiendo tras las reformas estructurales. El modelo neoclasico convencional resulta, en nuestra
opinidn, demasiado reduccionista para brindamos una descripcion razonable de lo que estd ocurriendo.

Algunas caracteristicas especificas de la perspectiva neoschumpeteriana son el caracter
localizado del aprendizaje; la importancia del conocimiento tacito; el rol de la dependencia de
trayectoria en los procesos de progreso técnico; el estrecho vinculo entre innovacion y difusion de
tecnologia y los retornos crecientes asociados al aprendizaje (Porcile, 2011).

En segundo lugar, también se ha profundizado en la naturaleza de las relaciones entre los
tipos de especializacion, las elasticidades de exportaciones e importaciones y sus impactos en el
crecimiento potencial a largo plazo, elementos desarrollados en particular por los enfoques
neokaldorianos. En ellos se enfatiza la idea de que estructuras productivas especializadas en bienes de
baja elasticidad ingreso de exportaciones, junto con patrones de consumo intermedio y final
caracterizados por altas elasticidades de importaciones, tienden a generar dindmicas lentas de
crecimiento y absorcion de empleo y problemas de desequilibrios de balanza de pagos (Cimoli and
Porcile, 2013; CEPAL/IRCD, 2007; Thirwall, 2013; Setterfield, 2010).

Un rasgo particularmente importante del enfoque estructuralista es que permite interrelacionar
diferentes campos de analisis sobre la realidad socio-econdmica, lo que ayuda explicar, para el caso
latinoamericano, los diversos procesos de generacion y reproduccion de desigualdades —en particular
la elevada concentracion econémica, social y espacial— a partir de las caracteristicas especificas de
sus estructuras productivas, patrones de consumo, estructuras institucionales y modalidades
especificas de insercion en la economia mundial (CEPAL, 2010; Pinto, 1965). Desde esta perspectiva
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entonces, aun cuando el enfoque estructuralista sobre la formacion de un sistema con centros y
periferias fue elaborado originalmente para explicar las diferencias en los niveles de desarrollo entre
paises, también permite identificar mecanismos similares, aunque no idénticos, que ayudan a explicar
las diferencias en los niveles y ritmos de desarrollo territorial entre los principales sistemas centrales
de acumulacioén, normalmente las grandes areas metropolitanas, y las areas periféricas rezagadas
(Sunkel, 1970; De Mattos, 1982, 1988; Di Filippo, 1981; Porcile, 2011).

Antes de presentar el nucleo de la interpretacion sobre el desarrollo y las desigualdades
territoriales deben sefialarse dos consideraciones metodoldgicas previas que complementan la
perspectiva estructuralista presentada. La primera se refiere a la concepcion sobre la relacion
sociedad-espacio y la segunda a la particular formacion historico-estructural de la organizacién socio-
espacial latinoamericana y caribefia.

La primera se refiere a la concepcion del territorio como un proceso de construccion social, o
como se expresa en “La Hora de la Igualdad”, como un sistema de interacciones sociales
historicamente estructuradas y en constante evolucion (CEPAL, 2010). Esto significa que tanto las
dimensiones fisicas o materiales, como aquellas subjetivas o culturales, que caracterizan a un territorio
en un momento histérico dado, son producto de un complejo y evolutivo sistema de interacciones
sociales que produce, reproduce y transforma los lugares especificos y su vinculacion o interaccion
con otros lugares (Massey, 1994; Paasi,2002; Martin y Sunley, 2007). Por otra parte, este proceso se
realiza en directa imbricaciébn con los ecosistemas que le albergan, los cuales pueden también
imprimir determinado sentido a las formas de organizacidn socio-espacial que se vayan estructurando
histéricamente, ya sea que actuen como facilitadores o como restricciones. Por tanto se trataria de un
proceso de co-evolucidon sociedad-naturaleza que puede sufrir momentos de contradiccion, crisis,
adaptacion y resiliencia.

Esta perspectiva no implica necesariamente considerar como Optima cualquier forma de
construccion social, ya que los procesos sociales se caracterizan tanto por cooperaciébn como por
contradicciones o conflictos, sino proponer que lo que normalmente se denomina como regiones,
localidades, u otra referencia espacial concreta, no es un constructo natural o preestablecido sino que
es una expresion del conjunto complejo de relaciones sociales, tanto en su dimensién material como
simbolica (Shields, 1992). En efecto, como lo destaca CEPAL:

”...la cercania espacial y las relaciones cara a cara, cruciales para generar confianza, permiten
explicar en gran medida diversos ejemplos de dinamicas exitosas de desarrollo territorial en todo el
mundo. Asimismo, en el otro extremo del espectro, un numero considerable de territorios no logran
salir de la trampa del estancamiento, caracterizada por altos niveles de pobreza de singular
persistencia. Se dan alli sistemas de relaciones sociales, caracterizados por una estructura historica,
que perpetuan y ahondan el rezago economico y social, y reclaman nuevas relaciones sistémicas para
revertirse”, (CEPAL, 2010, pag. 132).

Esta concepcion se nutre también de los propios aportes teéricos de la CEPAL sobre la
importancia de las estructuras sociales y de su transformacion histérica como foco de andlisis del
desarrollo en general, y territorial en particular. Al respecto pueden destacarse como ejemplos los
estudios historico-estructurales sobre la formacion del Brasil, elaborados por Celso Furtado; sobre la
dependencia y el desarrollo latinoamericano de Fernando Henrique Cardoso, Enzo Faletto y Osvaldo
Sunkel; sobre la dinamica territorial de acumulacion desigual de Carlos De Mattos y sobre la
construccion social de las regiones, de Sergio Boisier (De Mattos, 2001; Boisier, 1988; Furtado, 1957,
Cardoso y Faletto, 1969; Sunkel y Paz, 1970).

Un aspecto importante en esta concepcion de la relacion espacio-sociedad es el de la multi-
escalaridad de los procesos de desarrollo territorial, que alude al hecho de que en cualquier dindmica
territorial sub-nacional se imbrican o interrelacionan procesos emanados a distintas escalas
geograficas, tanto globales, nacionales, regionales y locales, entendiendo la nocion de escala como el
nivel de resolucion geografica dentro del cual se piensan, actian o estudian los fenomenos sociales,
los cuales pueden abarcar desde la dimension comunitaria o local, pasando por las escalas regionales y
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nacionales, hasta la escala supranacional o global (Swyngedow, 1997; Brenner, 2004). Las
configuraciones escalares son el producto complejo y cambiante de las dinamicas socio espaciales, por
lo que son producidas, articuladas y jerarquizadas socialmente. Esto significa que no existen
configuraciones escalares necesariamente estables en el tiempo, lo que es ain mas evidente bajo un
contexto de acelerada globalizacion donde estan ocurriendo transformaciones cada vez més intensas y
rapidas, como lo demuestra el rapido proceso de urbanizacién china.

Otros ejemplos de este permanente proceso de re-escalamiento lo constituyen las nuevas
formas territoriales producidas o construidas con fines de politicas publicas o de iniciativas
empresariales, tales como las rutas tematicas, las regiones transfronterizas, los corredores industriales,
entre otros. Una expresion mas institucionalizada la constituyen las nuevas formas de relaciones
internacionales entre regiones o ciudades, que ha recibido la denominacion de para-diplomacia
regional, donde se encuentran ejemplos cada vez mas frecuentes de cooperacion sub-nacional entre
paises, tales como el de regiones o “ciudades hermanas”.

Finalmente, desde un punto de vista politico administrativo interno de los paises
latinoamericanos, otro ejemplo relevante es la creciente complejidad de los procesos de
descentralizacion, los que buscan incentivar procesos de transferencia de competencias a escalas sub-
nacionales para efectos de promover el desarrollo territorial. Este proceso ha ido acompafiado en
varios paises con nuevas figuras constitucionales que abren espacios para una reorganizacion interna
al promover la asociatividad entre municipios, regiones, provincias o estados, todo lo cual implica un
gran desafio de coordinacion y gestion de politicas.

La segunda consideracion conceptual alude planteamientos realizados a partir del método
histérico-estructural (Bielschowsky, 1998; Boianovsky, 2014) relativos a la particular forma de
organizacion socio-espacial de los paises de América Latina y el Caribe que emerge a partir de la etapa
colonial, ya que en ella se estructuran los principales sistemas urbanos que duran hasta la actualidad, junto
con la acentuada orientacion externa de sus sistemas productivos. Al respecto, como es sabido, el proceso
de colonizacion y expansion europea en el Continente se organizé a partir de los principales asentamientos
humanos pre-existentes desde donde se conducira politica, econéomica, militar y administrativamente el
sistema colonial, configurandose una modalidad de control altamente centralizada (Rofman, 1974).

Este sistema de areas centrales, junto con las areas periféricas de emplazamiento de las
actividades exportadoras, fue articulado al complejo sistema de redes comerciales coloniales de
generacion, circulacién y consumo de mercancias, y el cual no sufre modificaciones sustantivas en las
décadas posteriores a los procesos de independencia en cuanto a la configuracién centro-periferia de
sus estructuras productivas y a su acentuada orientacion externa. A partir de la década de los 50
comienza una fase de industrializacidn sustitutiva que acenttia el rol del mercado interno, resultando
ain mas fortalecidas las principales areas urbanas, con lo cual se intensifica el proceso de
concentracion espacial (Di Filippo, 1976; De Mattos, 1988). Durante este proceso, los grupos sociales
que lograron acumular y concentrar mayor fuerza econdmica, social y politica, en particular luego de
los procesos independentistas, tendieron a concentrarse en el area central principal de cada pais con lo
que a lo largo del tiempo tendid a fortalecerse un mecanismo de causacion circular acumulativa que
reprodujo diversas formas de concentracion (De Mattos, 1988; Myrdal, 1954; Friedmann, 1969).

Esta impronta centralizadora, concentradora y desigual se convirtid, siguiendo la propuesta
conceptual de Fernand Braudel (2001), en una estructura de larga duracion, que ha mantenido su fuerza en
la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe a lo largo de los diferentes estilos de desarrollo por
los que ha transitado, y llegando en términos generales hasta la actualidad (Boisier, 2004). Por tanto es bajo
esta matriz politico-institucional concentradora y centralizadora, junto con la acentuada diferenciacion
centro-periferia al interior de los paises, que deben considerarse los factores o0 mecanismos determinantes
del desarrollo y las desigualdades territoriales y que se exponen a continuacion.
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B. Mecanismos determinantes del desarrollo
y las desigualdades territoriales

Habiendo presentado algunos elementos basicos de la perspectiva estructuralista se revisaran a
continuacién un grupo de mecanismos o fuerzas explicativas del desarrollo y las desigualdades
territoriales latinoamericanas y caribefias. Lo anterior no implica que en estos procesos de desarrollo
territorial desigual no operen otros mecanismos complementarios, pero se considera que los
presentados a continuacion juegan un rol central en la determinacion de los mismos.

El primer mecanismo se refiere a las diferencias en las estructuras productivas que se observan en
la organizacion espacial interna de los paises en la cual se reproduce, aunque no de manera idéntica, el
esquema centro - periferia que se observa entre paises (Pinto, 1965; Sunkel, 1970; Di Filippo, 1976; De
Mattos, 1982). La primera diferencia se expresa en los grados de especializacion en los territorios
periféricos y los centrales, ya que mientras los primeros tienden normalmente a mostrar estructuras
productivas fuertemente especializadas en pocos sectores, ya sea en actividades principalmente de
subsistencia, o en actividades de exportacion normalmente asociadas a recursos naturales, los territorios
centrales, normalmente las principales areas metropolitanas, muestran estructuras productivas mas
diversificadas, principalmente orientadas a manufacturas y servicios (Di Filippo, 1976, 1981a; CEPAL,
2009). En el caso de los bienes exportables periféricos ellos tienden normalmente a caracterizarse por una
menor elasticidad ingreso-exportaciones en el largo plazo que aquellos exportados por los territorios
centrales, lo que implica, de acuerdo a las leyes de de Thirwall y de Verdoorn, que las brechas de
crecimiento e ingresos existentes entre la periferia y las areas centrales pueden mantenerse o ampliarse a
largo plazo (Dixon y Thirwall, 1975; Cimoli y Porcile, 2013; Di Filippo, 1981a).

La segunda diferencia se refiere a la elevada heterogeneidad estructural coincidiendo en la
periferia sectores de muy baja productividad junto con actividades modernas y dindmicas, normalmente
complejos o polos exportadores primarios, con niveles de productividad muy elevados, lo que determina
una absorcion limitada de la poblacion activa en dichos sectores modernos y dindmicos y una mantencion
de una proporcion importante en sectores de muy baja productividad media (Pinto, 1965; Di Filippo,
1981b; Infante, 1981). Un efecto asociado a la elevada heterogeneidad estructural se refiere a los
potenciales impactos negativos sobre la base productiva periférica derivados del comercio interregional con
los centros metropolitanos. Como lo precisa Camagni (2002), en el comercio interregional no operan los
procesos clasicos de ajuste observados en el comercio entre paises a partir de ventajas comparativas, como
son los ajustes via precios o salarios o via movimientos de tipos de cambio, sino que mas bien opera
principalmente la movilidad de factores. Lo que tiende a primar entonces son las ventajas absolutas basadas
en eficiencias productivas, por lo que si un territorio rezagado muestra menores niveles de productividad en
todos sus sectores corre el riesgo de enfrentar migraciones masivas a menos de que pueda sostenerse dicha
poblacion mediante mecanismos de transferencias exdgenas o sistemas de incentivos de caracter mas o
menos permanente (Camagni, 2002). Un proceso similar fue sefialado por Albert O. Hirschmann (1959) al
referirse a los potenciales impactos depresivos sobre la periferia derivados de la mayor competitividad de la
produccion de los centros, y que identificd como una de las formas que adoptan los efectos de polarizacion.

El segundo mecanismo se refiere a la transferencia geografica de ingresos desde las periferias
hacia los principales centros metropolitanos internos, asi como hacia el exterior, lo que implica que una
proporcion importante del valor producido en las periferias no sea retenido en estos territorios dificultando
por lo tanto sus procesos de acumulacion, crecimiento y desarrollo (De Mattos, 1988; Hadjimichalis, 1987).
Este fenomeno se explica en parte por el caracter normalmente exogeno a los territorios periféricos de la
propiedad de los principales polos o complejos exportadores, lo que implica que se producen transferencias
de excedentes y salarios que son realizados mayoritariamente fuera de las periferias, asi como compras de
insumos fuera de la regién de emplazamiento, lo que explica en gran medida los bajos niveles de
encadenamientos productivos que se observan en muchos de estos polos o complejos exportadores.

Uno de los procesos que facilitan esta transferencia es la intermediacion financiera realizada
por los sistemas bancarios, los cuales tienden a orientar los flujos de ahorro hacia los territorios y
sectores con rentabilidades mayores que se encuentran normalmente en areas centrales metropolitanas
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(De Mattos, 1982, 2014). Desde esta perspectiva entonces se considera que el andlisis de las
dindmicas metropolitanas latinoamericanas no puede desvincularse de las dinamicas de las regiones
periféricas, ya que estas Ultimas interactuan con las primeras tanto como lugares de generacion de
excedentes que seran posteriormente transferidos hacia las principales ciudades; como mercados
locales para los bienes y servicios generados en dichas areas metropolitanas y, finalmente, las
periferias operan también como fuentes permanentes de mano de obra.

El proceso de transferencia geografica de ingresos adquiere mayor relevancia en afios
recientes debido al creciente peso de las cadenas globales de valor en el comercio internacional las
que exhiben un despliegue territorial altamente diferenciado en cuanto al tipo de etapas del proceso de
produccidn, circulacion y consumo, en donde los territorios periféricos se insertan tipicamente en las
fases mas primarias de la cadena (Gereffi et al, 2001; Coe et al, 2004; CEPAL, 2013a).

El tercer mecanismo, explicado en parte por las diferencias observadas en las estructuras
productivas entre centros y periferias, se refiere al proceso de migraciones selectivas —poblacion joven,
con mayor capital humano— que se produce desde las regiones periféricas hacia las areas centrales (De
Mattos, 1972). Este proceso fue destacado por exponentes clasicos de la teoria del desarrollo como Gunnar
Myrdal (1957) y Hirschman (1959) quiénes plantearon que este fenémeno tiende generalmente a agravar la
situacion de rezago de la periferia y reforzar por otra parte el progreso de las regiones centrales, formando
parte de lo que Hirschmann identificé como una segunda forma de efectos de polarizacion y que Myrdal
los incorpora en los denominados efectos backwash, o regresivos.

Al respecto deben considerarse tres caracteristicas especiales del proceso migratorio
latinoamericano, y en general de los paises en vias de desarrollo. El primero es que las dindmicas
productivas urbanas han sido a menudo insuficientes para absorber tanto el propio crecimiento vegetativo
de la poblacion como los flujos migratorios provenientes de areas rurales, situacion que produce y
reproduce espacios urbanos que concentran grandes contingentes de poblacion activa que viven en
condiciones de desempleo estructural, subempleo, pobreza y exclusion social y que s6lo pueden obtener
precarios medios de vida a partir de su insercion en actividades de tipo informales (Prebisch, 1976,
Quijano, 1976; Tokman, 2003). El segundo aspecto es que los andlisis tradicionales sobre migraciones
selectivas se concentraron principalmente en los flujos rural-urbano, sin embargo, y de acuerdo a andlisis
censales latinoamericanos recientes, este proceso ha adquirido mayor complejidad, emergiendo un
importante flujo migratorio urbano-urbano lo que implica que el andlisis de los impactos sobre los
potenciales de desarrollo debe asignar mayores consideraciones a las dindmicas migratorias entre ciudades
(Rodriguez, 2011). Finalmente, debe indicarse que en términos de flujos absolutos las migraciones
selectivas mas importantes se producen desde territorios de paises periféricos latinoamericanos y caribefios
hacia los paises centrales, lo que esta originando un importante flujo de remesas que han adquirido un peso
creciente en los ingresos de muchos territorios periféricos de origen.

El cuarto mecanismo se vincula a los determinantes institucionales del desempefio
diferenciado de los territorios. A este respecto pueden identificarse un conjunto de factores endégenos
a los territorios cuya activaciéon o promocidon permitiria generar ¢ impulsar procesos virtuosos de
crecimiento y desarrollo. Ellos pueden asociarse en primer término a factores de naturaleza socio-
econdémica, en particular la cooperacion, el conocimiento tacito, la confianza, la innovacion, el
aprendizaje, entre otros, que forman parte de los contextos de competitividad territoriales en los cuales
se insertan las empresas (Alburquerque, 1997, CEPAL/GTZ, 2001; Silva Lira, 2005; Dini, 2010).
Estos factores se encuentran a la base de diversos modelos de desarrollo econdmico territorial que
buscan maximizar las sinergias de estos factores blandos o relacionales, tales como los distritos
industriales, los sistemas regionales de innovacién o los clusters.

Un segundo tipo de factores endogenos se refieren a determinantes de tipo politico y social
del desarrollo territorial, donde se destaca como aspecto fundamental la capacidad enddgena de
generar proyectos regionales por parte de las propias comunidades de los territorios periféricos
(Boisier, 1988). Esta perspectiva permite incorporar elementos de tipo politico-institucional en el
analisis del rezago o progreso de los territorios, permitiendo identificar factores que por su naturaleza
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relacional se encuentran profundamente enraizados en entornos socio-espaciales historicamente
construidos. Como lo menciona uno de sus principales impulsores.

“Sea cual fuere la cantidad de recursos que el Estado vuelque en una region, no conseguird
su desarrollo si ésta carece de una sociedad regional, compleja, con instituciones verdaderamente
regionales, una clase politica, una clase empresarial, organizaciones sociales de base, proyectos
politicos propios, capaz de concertarse colectivamente”, (Boisier, 1988).

La incorporacion de factores de naturaleza socio-politica e institucional permite analizar y
destacar el rol de actores concretos y sus capacidades para construir estructuras de poder que en
algunos casos permitirian impulsar, y en otros casos retrasar o detener, procesos de desarrollo
territorial inclusivos. En este campo existe una importante reflexion académica y politica sobre el rol
de las estructuras y relaciones de poder para explicar las desigualdades regionales y urbanas, y en
particular para explicar la mantencion del sistema centro-periferia en su dimensidon sub-nacional
(Friedmann, 1967; Dunham, 1976, Massey, 1993; Allen, 1999; Brenner, 2004). Més recientemente
han aparecido interesantes estudios que ain cuando no se concentran en la dimension territorial
ayudan a explicar el comportamiento de las elites para mantener o reproducir sus posiciones de poder
en diferentes contextos institucionales (Acemoglu y Robinson, 2006).

“La consideracion de la dimension socio-politica del desarrollo territorial permite explicitar
entonces la complejidad, y muchas veces la conflictividad, de los procesos de desarrollo, por lo que
resulta util para la reflexion sobre la necesidad del dialogo social y la generacion de acuerdos o
pactos globales para el desarrollo”. Como lo destaca la CEPAL (2014, p. 312).

La trayectoria de crecimiento actual estd alcanzando serios limites para asegurar el bienestar
creciente de las mayorias latinoamericanas y caribefias, y se requiere una nueva trayectoria de cambio
estructural con igualdad para hacer frente a las nuevas circunstancias. Concertar un pacto significa
alcanzar una convergencia de actores politicos y sociales mediante acuerdos sobre el conjunto de
instituciones —normas y organismos que aseguran su cumplimiento— y de politicas publicas
necesarios para asegurar que esta nueva trayectoria sea efectiva y deliberada.

Esta sintesis de mecanismos explicativos de la dinamica del desarrollo territorial desigual en
América Latina y el Caribe permite distinguir un ntcleo interpretativo especifico de la CEPAL, que
atn cuando ha incorporado elementos provenientes de otros espacios académicos e institucionales,
mantiene como ideas matrices el hecho de que las desigualdades territoriales deben interpretarse en el
marco de una dindmica relacional donde interactian:

a) los estilos de insercion en la economia mundial,

b) la formacion de centros y periferias internas con estructuras productivas diferenciadas segun
grado de especializacion y heterogeneidad,

c¢) las interacciones entre centros y periferias en torno de flujos migratorios, transferencia de
valor y comercio interregional y,

d) factores institucionales de tipo socio-econdémico y socio-politico que influyen en las
especificidades territoriales para generar, o detener, procesos de crecimiento y desarrollo.

24



CEPAL

Panorama del desarrollo territorial en América Latina y el Caribe, 2015...

C. Algunos lineamientos de politicas territoriales

El marco de interpretacion propuesto pone de relieve el hecho de que para enfrentar las agudas
desigualdades territoriales e impulsar procesos de desarrollo territorial mas arménico en América
Latina y el Caribe se requiere promover cambios sustantivos y estructurales en diferentes frentes
simultaneos, lo que implica el involucramiento de diversos actores, instituciones y escalas. Con base
entonces en los cuatro procesos o mecanismos identificados como determinantes de los procesos de
desarrollo territorial desigual pueden destacarse algunos lineamientos generales de politicas que
pueden contribuir al cierre de brechas territoriales:

a)

b)

d)

Politicas de transformacion de las estructuras productivas de los territorios rezagados o
periféricos en el marco de los lineamientos propuestos en la estrategia de cambio estructural con
igualdad, basada en la diversificacion productiva sustentada en el desarrollo de dos formas de
eficiencia dindmica: eficiencias schumpeterianas —promocion de sectores o actividades
intensivas en conocimiento, aprendizaje e innovacion y con alto poder de difusion del progreso
técnico- junto con las eficiencias keynesianas— promocion de sectores y actividades con alta
demanda interna y externa que permitan a la vez incrementos de empleo y un crecimiento sin
presiones serias sobre la balanza de pagos (CEPAL, 2012, p.31).

El impulso de ambos tipos de eficiencia requiere de politicas industriales activas que
promuevan una necesaria diversificacion productiva interna. También pueden contribuir
politicas de up-grading en cadenas globales de valor que busquen mejorar las formas de
insercion de los territorios rezagados (CEPAL, 2012, p.17).

La diversificacion productiva en territorios periféricos, puede atenuar de manera significativa la
fuerza de los procesos migratorios selectivos, al promover una mayor absorcion de empleo en
actividades dindmicas. No obstante, lo anterior puede complementarse con politicas de
incentivos a la retencion de fuerza de trabajo calificada, especialmente en territorios de tipo
aislados, y con politicas de formacion de capital humano especializado, entre otros.

Politicas nacionales de retencion, captacion y redistribucion territorial de ingresos que
operen como balance de las fuerzas que empujan hacia la divergencia econdémica y social,
expresadas en la conformacion de sistemas centro-periferia internos. Lo anterior implica
reconocer en primer término las enormes dificultades de territorios con condiciones
significativas de rezago y vulnerabilidad, que deben constituir objetivos prioritarios para el
desarrollo de programas nacionales sustantivos de inversion publica en servicios basicos. En
segundo lugar, la condicion periférica de muchos territorios latinoamericanos plantea la
necesidad de proponer programas integrales de desarrollo de largo plazo sustentados en
mecanismos financieros estables y orientados al cambio estructural.

Dentro del conjunto de instrumentos que actualmente utilizan, o podrian utilizar, diversos
gobiernos latinoamericanos y caribefios pueden destacarse algunos como royalties o regalias,
fondos nacionales de desarrollo regional y bancos de desarrollo regional, entre otros. En una
esfera complementaria pueden destacarse politicas publicas activas orientadas a promover una
mayor retencion del valor generado en territorios periféricos a partir de politicas de upgrading en
cadenas o redes globales de produccion (Humphrey y Schmitz, 2000; CEPAL, 2013).

En lo referido a la dimension socio-politica el fortalecimiento de la organizacion social en
regiones rezagadas, en particular de los actores mas vulnerables, a partir de la promocion del
desarrollo de capacidades de liderazgo, gobernanza, planificacion, gestion y control puede
contribuir a mejorar la posicion relativa de dichos territorios en materia de participacion en el
disefio de politicas publicas nacionales regionales y locales. Junto con lo anterior, el impulso a
procesos de descentralizacion y de politicas de transparencia y rendicion de cuentas, puede
contribuir a fortalecer la legitimidad de los gobiernos locales, a mejorar la eficiencia y eficacia
de los programas publicos y a profundizar en general los procesos de democracia local.
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Este conjunto de lineamientos generales debe insertarse en el marco de planes, estrategias y
politicas que tengan como objetivo general un desarrollo socio-espacial mas armonico o equilibrado al
interior de los paises, lo cual requiere contar con acuerdos politicos de gran amplitud. En efecto, las
transformaciones estructurales que requieren realizarse para enfrentar las fuertes desigualdades socio-
espaciales latinoamericanas y caribefias, y promover un desarrollo territorial mas integrado y cohesionado,
no pueden sustentarse en estrategias particulares y atomizadas de grupos sociales o regiones particulares
sino que deben ser una tarea de alcance nacional. Es por lo anterior que la CEPAL asigna gran importancia
a la idea de construccion de pactos, que en este caso se asocian a pactos para la igualdad territorial.

D. La agenda de integracién regional
en América Latina y el Caribe

La aspiracion a la integracion latinoamericana y caribefia se ha renovado en aios recientes, lo que se ha
materializado en diversas iniciativas institucionales, como CELAC, UNASUR y MERCOSUR, entre otras.

Si bien estos procesos de integracion han tenido como objeto de interés inicial los impactos
positivos esperados desde una perspectiva nacional, puede constatarse que en varios paises y organismos se
ha comenzado a incorporar progresivamente la dimension territorial como un aspecto integral de la
reflexion sobre dichos procesos integracionistas, donde han adquirido particular relevancia los programas
de desarrollo transfronterizo y las iniciativas de promocion de infraestructuras para la integracion.

América Latina se caracteriza por constituir un continente vasto signado por una serie de
obstaculos naturales y accidentes geograficos que han dificultado su integracion fisica. Desde la
Cordillera de los Andes hasta la Selva Amazonica, desde el Pantanal hasta la Plataforma del Caribe, se
trata en todos los casos de zonas de frontera que constituyen nodos clave de la integracion fisica
regional. La Iniciativa para la Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA), el Proyecto de
Integracion y Desarrollo de Mesoamérica (PM) y la Red Internacional de Carreteras Mesoamericanas
(RICAM) han sido disefiados con miras a proponer una mayor interconexion interregional.

La IIRSA tiene su origen en la Cumbre de Brasilia del afio 2000. Su principal objetivo es el de
“promover el desarrollo de la infraestructura de transporte, energia y telecomunicaciones con una vision
regional procurando la integracion fisica de los doce paises sudamericanos y el logro de un patrén de
desarrollo territorial equitativo y sustentable”. Su disefio conceptual se encuentra basado en los
denominados “Ejes de Integracion y Desarrollo” (EID) y de los “Procesos Sectoriales de Integracion”
(PSI). Actualmente, IIRSA se encuentra enlazada con la estructura del Consejo Suramericano de
Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN) de la Unién de Naciones Sudamericanas (UNASUR).

La infraestructura se presenta como la expresion mas emblematica de la consolidacion de los
procesos de integracion, cristalizandose en términos formales o simbdlicos pero también reales o
practicos. A modo de ejemplo, el corredor bioceanico que conecta desde Porto Alegre (Brasil) hasta
Coquimbo (Chile), pasando por las provincias argentinas de Entre Rios, Santa Fe, Cordoba, La Rioja y
San Juan es relevante no s6lo es para los tres paises, sino que tiene un significativo impacto a nivel
regional e incluso global por la posibilidad de conectar el Atlantico con la cuenca del Pacifico. Este
corredor procura afianzar los niveles de integracion existente, por un lado, al inaugurar nuevos canales
de intercambio entre los mercados latinoamericanos y procurar a su vez el fortalecimiento de América
Latina y su insercion a nivel internacional mediante la ampliacién de los mercados de exportacion. Por
otro, pone en cierta medida en cuestionamiento las diferenciadas estrategias que llevan hacia un lado y
otros los paises de la region, es decir, economias que desembocan al Pacifico orientadas al mercado
asiatico, economias con salida al Atlantico, orientadas a Europa. También es sumamente importante
tener en cuenta que cuando la construccion o la ampliacion de un puente o carretera permiten
potenciar la movilidad de bienes y personas en un paso fronterizo, la movilidad real dependera de
diversos factores, pero la existencia de acuerdos institucionales regionales estructurados ofrece mayor
fuerza y legitimidad para encontrar las soluciones necesarias. Por ejemplo, el compromiso del
MERCOSUR por instituir las aduanas integradas en los pasos fronterizos ofrece una condicion
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fundamental para realizar acuerdos que hagan efectiva la movilidad potenciada por la integracion
fisica (la construccion o ampliacion del puente). Por el contrario, cuando no existen mecanismos de
concertacion regional, los acuerdos dependen totalmente de las voluntades bi-nacionales, sin vinculos
estructurales y a menudo caracterizados por una alta volatilidad.

Estos ejemplos indican que la dimension territorial del desarrollo comienza a concebirse mas
alla de los limites politicos administrativos estrictamente definidos y estan pasando a formar parte de
la agenda continental, aun cuando debe reconocerse que su incorporacion en dicha agenda es todavia
débil, quedando aun muchos esfuerzos por realizar en materia de lograr una mayor visibilidad en
espacios de integracion tales como la CELAC, la UNASUR, la CAN o el MERCOSUR. Bajo el
contexto sefialado previamente se requiere maximizar los esfuerzos y coordinaciones multi-escalares
que permitan generar sinergias, coherencia y efectividad en las estrategias y politicas de desarrollo
territorial. En particular, deben integrarse las estrategias y politicas elaboradas desde marcos
nacionales que velan por el conjunto de los territorios, con las estrategias y politicas emanadas de
escalas regionales locales, que enfrentan contextos y procesos especificos y diferenciados. Desde esta
perspectiva entonces, la calidad y legitimidad de los mecanismos de gobernanza aparecen como un
requisito central que permita procesar e integrar, de manera inclusiva y democratica, una creciente
complejidad de actores e intereses, tanto globales, nacionales y sub-nacionales.

Una politica nacional de desarrollo regional puede concebirse entonces como nodo estratégico
que permita articular las iniciativas emanadas tanto de escalas sub-nacionales como supranacionales.
De esta forma, junto con el rol de velar por el desarrollo equilibrado de las condiciones sociales,
econdémicas y ambientales al interior de los paises, dando cuenta de los problemas diferenciados de
cada localidad, una politica nacional de desarrollo territorial debera considerar también los vinculos
supranacionales de cada territorio que permitan potenciar sus alternativas de desarrollo.

E. Las perspectivas recientes y el enfoque de la CEPAL

El creciente interés por la dimension territorial del desarrollo que se observa tanto en la reflexion
académica, como en las discusiones sobre politicas publicas, en América Latina y el Caribe ha tenido
como expresion concreta una nueva generacion de politicas nacionales de desarrollo regional puestas
en marcha en varios paises de la region (ILPES, 2015). En este contexto de reemergencia de la
cuestion territorial en las agendas estratégicas nacionales de los paises latinoamericanos y caribefios
han adquirido particular relevancia las propuestas conceptuales del Banco Mundial y la OECD para
interpretar los diferenciales de crecimiento y desarrollo entre territorios, junto con esquemas de
politicas publicas para la promociéon del desarrollo territorial. A partir del enfoque de la CEPAL
presentado, y de manera de identificar su especificidad resulta conveniente realizar un breve contraste
con las perspectivas de las agencias mencionadas que han captado la atencion de los paises en lo
referido a marcos de analisis y de politicas territoriales.

Esta sintesis de los enfoques del Banco Mundial y la OECD permite identificar algunas
semejanzas y diferencias con la propuesta de la CEPAL sobre el desarrollo y las desigualdades
territoriales donde puede destacarse, en primer término, la cercania de la CEPAL con ambos
organismos respecto de la idea de que el desarrollo territorial requiere de un abordaje conceptual y de
politicas publicas de tipo multidimensional y complejo.
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Recuadro 1
Banco Mundial: enfoques conceptuales del desarrollo territorial

Banco Mundial. Informe sobre el Desarrollo Mundial 2009. Una Nueva Geografia Economica , Los principales
determinantes que moldean la geografia economica de los paises pueden asociarse a tres fuerzas o mecanismos que
denomina como densidad, distancia y division. La densidad, basado en gran medida en los aportes de la Nueva Geografia
Econoémica , alude a los vinculos e interdependencias entre las economias externas (localizacion y urbanizacion) y la
aglomeracion espacial y donde la escala principal es la local. La distancia, se refiere a las brechas en los niveles de
desarrollo entre areas de un pais y a la friccion espacial en la movilidad de factores, en particular de las migraciones desde
areas rezagadas hacia areas dindmicas. La division, se refiere a las restricciones o barreras internacionales al movimiento
de personas, capitales y bienes, las que originan divisiones entre paises. A partir de estas tres dimensiones, las
diferenciaciones en cuanto a escalas geograficas, el grado de urbanizacion, la intensidad de las brechas internas en materia
de desarrollo territorial y la distancia a los mercados mundiales, el Banco propone tres formas o tipos principales de
politicas: a) instituciones espacialmente ciegas o neutras al ser de caracter universal; b) infraestructuras de conectividad
espacial que ayuden a los procesos de integracion; y ¢) Incentivos espacialmente focalizados que den cuenta de problemas
especificos. Al considerar adicionalmente los diversos estadios de desarrollo urbano, el tamafio de los paises y la cercania o
lejania a mercados mundiales dinamicos, se llega a una tipologia de politicas que depende del rango de problemas que
enfrente un pais en particular.

A modo de ejemplo, a escala local y en condiciones de baja urbanizacion la fuerza fundamental es la densidad
y por lo tanto el énfasis debe colocarse en politicas de promocion de urbanizacion y el tipo de politicas deben
sustentarse en instituciones espacialmente neutras que promuevan la densidad y la urbanizacion. A escala nacional
el factor principal es la distancia, entre territorios prosperos y rezagados en un pais, y en este caso el énfasis debe
colocarse en facilitar las migraciones internas mediante politicas de desarrollo territorial para enfrentar brechas
internas, mencionando en particular el desarrollo de infraestructuras; Finalmente, a escala internacional el factor
principal es la division y el énfasis se coloca en el impulso a la especializacion y en politicas de integracion,
pudiendo requerirse también, en el caso paises con mayores dificultades de acceso a mercados mundiales dinamicos,
de politicas basadas en incentivos especiales, tales como mecanismos de acceso preferencial.

Fuente: Fuente: Elaboracion propia en base a Banco Mundial (2009).

Una segunda similitud se produce con la OECD en el énfasis otorgado a la innovacion como
factor determinante del crecimiento territorial, ain cuando para la CEPAL este énfasis se asocia
principalmente a la promociéon de un tipo de estructura productiva que contemple sectores con
eficiencia schumpeteriana.

No obstante, una primera diferencia sustantiva se refiere al caracter de los procesos socio-
espaciales, ya que en los enfoques del Banco Mundial y la OECD tiende a primar un concepto de espacio
mas bien neutro o contenedor, en donde los procesos econdmicos y sociales operan “sobre” el espacio,
mientras que en el caso de la CEPAL se propone la existencia de una interaccion mutua entre las dindmicas
sociales y la organizacion espacial los que se determinan mutuamente en un proceso complejo y evolutivo.

Una diferencia importante respecto del Banco Mundial se refiere al concepto o idea del desarrollo,
donde este tltimo lo concibe como una trayectoria de etapas, a la manera del antiguo enfoque de Walter
Rostow, el cual propone que los paises avanzan en general hacia un proceso modernizador atravesando
fases similares y donde la inica diferencia entre desarrollo y subdesarrollo se refiere a un rezago temporal.
En ultima instancia todos los paises avanzan hacia una convergencia tanto de estructuras productivas como
de ingresos. Este proceso seguiria asimismo una fase de U invertida donde al inicio del proceso de
desarrollo se incrementan las desigualdades socio-espaciales mientras que en fases posteriores ellas tienden
a disminuir. Esta idea se complementa con el énfasis, y relativa confianza, otorgada a los mecanismos de
mercado como principal factor organizador de todo este proceso.

La CEPAL, por el contrario, ha postulado sistematicamente que el problema del rezago entre
paises, asi como entre territorios al interior de un pais, se explica a partir de un marco relacional, de
interdependencias estructuradas en torno de sistemas centro-periferia que tienden a mantener, o
amplificar, las desigualdades en materia de desarrollo economico y social.
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Recuadro 2
OCDE: enfoques conceptuales del desarrollo territorial

OECD (2009) How Regions Grow. Trends and Analysis. Las diferencias en el crecimiento regional pueden
explicarse por una combinacion virtuosa de factores interconectados tales como la geografia, la demografia, la
especializacion, el capital humano y fisico y la capacidad para innovar, entre otros, destacando adicionalmente que
estos factores son especificos o tinicos a cada region lo que implica que las politicas territoriales deberan dar cuenta
de esta diversidad disefidndose a medida de cada region (OECD, 2009, 2012). En el caso especifico de la
aglomeracion espacial, aun cuando la OECD concuerda en términos generales con el enfoque de la Nueva Geografia
Econdmica, y por tanto con el Banco Mundial, referido al rol que juega la concentracion territorial en la generacion
de economias externas y los rendimientos crecientes, advierte que la concentracién por si sola no necesariamente
puede conducir a resultados favorables. A este respecto, otro resultado interesante es la elevada correlacion que se
encuentra respecto del desempefio de regiones vecinas, que la OECD denomina efectos espaciales, lo que sugiere la
presencia de vinculos causales probablemente asociados al comercio o a encadenamientos inter-regionales, los que
podrian ser entonces complementarios a la influencia de las economias de aglomeracion.

OECD (2012) Promoting growth in all regions, Analiza seis factores para 23 casos de regiones de paises
miembros: Infraestructura, capital humano, mercado de trabajo, innovacion, aglomeracion y conectividad y
productividad. Una de las conclusiones destacadas se refiere al aporte de las regiones rezagadas al crecimiento
nacional, encontrandose que dichas regiones contribuyen de manera importante al crecimiento observado reciente,
lo que permite sostener que el apoyo a dichas regiones no sélo debe fundamentarse en razones de equidad social
sino que también porque ayuda a maximizar el crecimiento conjunto. Junto con esto, se encuentra que dos
determinantes significativos que explican mejores desempeilos en materia de crecimiento econdémico regional son el
capital humano y la innovacion. Las implicancias en materia de politicas que se derivan de este informe refuerzan la
idea de contar con disefios especificos para cada region, con base en “paquetes” de politicas, dada la amplia
variacion que se encuentra en el tipo de barreras que enfrentan las regiones para impulsar el crecimiento. En
definitiva el desarrollo territorial para la OECD se refiere a un proceso multidimensional, diferenciado, basado en
especificidades regionales y a su vez en efectos de contigiiidad que sugieren vinculos interregionales asociados a
comercio u otros factores.

Fuente: Elaboracion propia en base a OECD (2009, 2012).

A modo de sintesis puede sefialarse entonces que las dos principales diferencias con ambas
instituciones se refieren a la importancia asignada por la CEPAL a las diferencias estructurales de los
sistemas productivos de centros y periferias internas y, en segundo lugar, al rol que juegan los factores
socio-politicos e institucionales ya sea en la reproduccion de este sistema o en la apertura hacia a
proyectos de desarrollo territorial mas inclusivos.

Actualmente, en el contexto de la region se observa que los movimientos sociales han
cambiado agendas nacionales; conflictos sobre gestion de recursos naturales han escalado de asuntos
locales a globales; crimen e impunidad han evidenciado la vulnerabilidad del estado de derecho y de
la gestion publica en todos los niveles. Igualdad y ciudadania son valores universales pero cuya
promocion requiere tomar en cuenta especificidades culturales y llegar a todos los territorios.

La igualdad ha estado en el corazon de las luchas sociales por el cambio y el mejoramiento de
la sociedad desde hace tres siglos. La CEPAL ha puesto la igualdad en el centro de la agenda de
desarrollo de la region. La desigualdad de ingresos subyace una heterogeneidad en niveles y
velocidades de productividad, por lo que su superacion requiere un cambio de estructuras productivas.
La productividad tiene un caracter sistémico y depende tanto o mas de las condiciones de entorno que
de los esfuerzos individuales de personas o empresas, por lo que las Politicas para el crecimiento de la
productividad y el cambio estructural para la igualdad requieren de una especificidad territorial.

El desafio de la igualdad no solo es una cuestion interna a la region, a los paises o territorios
particulares. También preocupa la brecha con respecto a los mejores estandares globales. América
Latina y el Caribe buscan la igualdad con respecto a todos los paises en el mundo, tanto en la esfera de
la diplomacia, de los negocios y de las personas. Una igualdad real o sustantiva como la que propone
la CEPAL requiere una estructura socio-econdémica y politica que promueva la justicia social y el
crecimiento inclusivo para mayor prosperidad de todos. El hecho concreto, como se mostrard en esta
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entrega del Panorama del Desarrollo Territorial, es que el desarrollo se ha dado de manera muy
desigual los territorios de América Latina y el Caribe, independiente de los modelos de desarrollo que
se han ensayado en la region.

En Septiembre 2015 la Asamblea General adoptara una nueva agenda global del desarrollo, con
una perspectiva de largo plazo y basado en una vision amplia, consistente, compartida. Las premisas,
principios, elementos y aspiraciones ya son conocidas y expresadas en el informe del Secretario General de
Diciembre 2014: El Camino hacia la Dignidad. Uno de los principios es que ningtin objetivo es alcanzado
hasta que todos y cada uno de los grupos sociales lo hayan alcanzado. La dignidad, que comprende la
erradicacion de la pobreza y la promocion de la igualdad, es un elemento central en la agenda. Un elemento
clave es que la agenda tiene un carcter universal pero la estrategia de lograrla debe involucrar actores
locales y considerar las especificidades socio-econdémicas y culturales de cada territorio.

En esta entrega del Panorama del Desarrollo Territorial de América Latina y el Caribe se
presenta a continuacion un capitulo que muestra la evolucion de la geografia del desarrollo regional en
América Latina y el Caribe. A través de diferentes indicadores, graficos y mapas se intenta dar un
diagnostico, el cual puede ser leido a la luz del marco conceptual previamente expuesto.

En el capitulo III, se realiza un analisis comparativo de las principales iniciativas en materia de
politicas de desarrollo territorial que estan realizando los paises de la region, donde puede comprobarse en
algunos casos la importancia asignada a los cambios estructurales para avanzar en el cierre de brechas
territoriales. También se revisa que ha ocurrido en materia de dos familias de politicas que se ubican dentro
de la politica de desarrollo regional: Ordenamiento territorial y Descentralizacion.

En el tercer capitulo se aborda también la nueva agenda de desarrollo para América Latina y el
Caribe que incluye como componente central a los pactos territoriales para enfrentar las desigualdades.
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Il. La geografia del desarrollo en
América Latina y el Caribe

En América Latina y el Caribe (CEPAL, 2012b) existen grandes brechas en las condiciones de vida a
las que se accede, el acceso al empleo, a los servicios basicos, 6 en los niveles de productividad
dependiendo del lugar de nacimiento o residencia. Si bien en varios paises se ha registrado un
desempefio econdmico y social positivo en las tltimas dos décadas, resulta evidente que esto no ha
permitido superar las grandes distancias relativas entre territorios rezagados y avanzados.

A continuacion se presenta un panorama general de los principales indicadores que refuerzan
los argumentos sobre desigualdades territoriales. Utilizando diversas fuentes de informacion de los
paises se muestran una serie de indicadores territoriales ajustados a las divisiones politico
administrativas de los paises y para las cuales de dispone de informacidn representativa y comparable.
Una de las principales novedades de éste panorama es que busca retratar una mirada continental y
comparable entre territorios de distintos paises en torno a la problematica territorial.

En la primera seccion se muestran la evolucion de las desigualdades economicas entre territorios,
utilizando informacion de PIB y Poblacion de las Divisiones Administrativas Mayores (DAM) se muestra,
en primer lugar, cdmo se distribuye la produccion en los territorios y cuan concentrada es la produccion
dentro de los paises, posteriormente, se realiza un andlisis de como ha sido el crecimiento econdémico y
desempefio de los territorios, mostrando una clasificacion de ellos en base a los niveles de riqueza y
desempefio econdmico reciente. Las brechas de productividad entre territorios y la relacion que hay entre
densidad y productividad entre territorios se muestran a continuacion y, por ultimo, se muestra como ha
sido la evolucion temporal de estas brechas desde el 2000, evidenciando que en el caso de las
desigualdades territoriales la persistencia de brechas es mayor.

La segunda seccion de éste capitulo presenta el Indice de Desarrollo Regional (IDR) que
constituye un esfuerzo por obtener un indicador sintético que permita medir el desarrollo de las DAM
y que permitan la comparacion de niveles de desarrollo entre territorios a nivel latinoamericano. El
indicador incluye informacién para 182 entidades territoriales de 8 paises de América Latina.
Siguiendo la misma linea, la tercera seccion muestra el indice de Desarrollo del Milenio a Nivel
Municipal, que se construye para las Divisiones Administrativas Menores (DAME) de los paises
utilizando una sintesis de 12 Indicadores asociados a los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM).

Por ultimo, para profundizar el andlisis se muestra una serie de mapas de informacion
georeferenciada construida utilizando las bases de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG) para las
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DAM de 17 paises de América Latina y el Caribe. Esta informacioén permite profundizar el analisis para
observar las brechas en el empleo, educacion, género y servicios basicos que existen entre los territorios.

A. Evolucién de la desigualdad econémica

1. La concentracion de la produccion en las regiones

La enorme diversidad de divisiones politico-administrativas que se observa en los paises de América Latina
y el Caribe constituye una de las primeras fuentes de disparidad que se observa en la region. En efecto, las
estadisticas bésicas de la regién por paises y unidades territoriales politico-administrativas (véase
el cuadro 1) muestran que el Estado de Sao Paulo supera en PIB a paises como Argentina, Colombia y la
Republica Bolivariana de Venezuela, y aporta un 13,9% del PIB de América Latina y el Caribe en el 2010.

El Mapa 2 presenta la distribucion del Producto Interno Bruto en ddlares corrientes del 2010.
Existen 3 puntos en que se concentra la mayor parte del producto de América Latina:

i.  El Estado de Sao Paulo constituye un gran polo de produccion de la region,

ii.  Por otra parte, en México, el Estado de México-Distrito Federal concentran el 5,6% de la
Produccién y 277.000 millones de ddlares. La Provincia junto a la Ciudad de Buenos Aires,
producen en torno a 206.000 millones de délares y concentran el 4,2% del PIB de la region.

iii.  Por otra parte, el Estado de Rio de Janeiro tiene un PIB de 228 705 millones de ddlares, mas
alto que el de Chile. Minas Gerais y el Distrito Federal de México tienen mayor PIB que
Perti. Territorios que alojan ciudades capitales, como la region metropolitana de Santiago, el
distrito federal de México y de Brasil, Bogota, Ciudad de Buenos Aires y Lima estan entre
los territorios de mayor PIB de América Latina, sin embargo, no todos estos territorios
tienen niveles de PIB por habitante elevados, Sao Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais, la
Region Metropolitana de Chile, Distrito Federal de México y de Brasil tienen niveles de PIB
por habitante muy superiores al promedio de América Latina y el Caribe (7.933 millones de
dolares), pero otros territorios como Provincia de Buenos Aires, Estado de México y Bahia
no superan esta media. Esto nos indica que no necesariamente aquellos territorios de mayor
produccion tienen los niveles mas altos de productividad y bienestar.

Al determinar la superficie de estos territorios, se constata que en pocos casos de la muestra de
estos territorios de mayor PIB y Poblacion, superan al 2% del territorio de la region, es decir, el PIB y la
Poblacion se concentran en una pequefia porcion de la superficie Latinoamericana y Caribefia.

Las disparidades territoriales que se manifiestan entre territorios se expresan en distintas
dimensiones y escalas (CEPAL, 2012) y es necesario considerar éstas diferencias en la elaboracion de
las politicas que las enfrenten. El avance en definir tipologias de territorios y areas funcionales es
indispensable para enfrentar los desafios de enfrentar la desigualdad, las estrategias a adoptar deben
ajustarse a las particularidades, potencialidades y aspiraciones de los diferentes territorios.

32



CEPAL Panorama del desarrollo territorial en América Latina y el Caribe, 2015...

Mapa 2
Producto Interno Bruto, 2010
(En millones de dolares corrientes)

Fuente: CEPAL, en base a cifras oficiales de los paises.
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Cuadro 3

PIB total, PIB por habitante, superficie y poblacion de regiones, paises y territorios de América Latina y el Caribe en el 2010

PIB dolares PIB PIB por habitante Superficie (km?) Superficie Poblacion
corrientes (En Latinoamericano (En dolares del total de (En nimero
millones de (En porcentajes) corrientes) ALy C (En de personas)
dolares) porcentajes)
América Latina y el Caribe 4945076 100,0 7993 20 345 037 100,0 618 705 774
América Latina 4885913 98,8 8410 19 745 735 97,1 580993 304
Brasil 2143 034 43,3 10981 8 464 861 41,6 192 040 996
México 1049 925 21,2 9106 1957 801 9,6 112 336 538
Séao Paulo 688 427 13,9 16 274 248 209 1,2 42 302 467
Argentina 370 263 7,5 9172 2780 092 13,7 40 117 096
Colombia 287018 5,8 6179 1 146 309 5,6 45509 584
Venezuela (Republica Bolivariana de) 239 620 4,8 8252 916 445 4,5 29 038 758
Rio de Janeiro 228 705 4,6 14 362 43 696 0,2 15924 410
Chile 217 556 4,4 12 686 756 102 3,7 17 094 275
Minas Gerais 204 440 4,1 10237 586528 2,9 19971 397
Distrito Federal 178 975 3,6 20221 1479 0,0 8 851 080
Perti 157 324 32 5375 1272 465 6,3 29 461933
Rio Grande do Sul 145 461 2,9 12 983 281 748 1,4 11203 504
Parana 124 353 2,5 11 684 199 314 1,0 10 642 691
Provincia de Buenos Aires 121 025 2.4 7 746 307 571 1,5 15 625 084
Region Metropolitana de Santiago 104 216 2,1 15 140 15403 0,1 6 883 563
México 98 295 2,0 6477 21355 0,1 15175 862
Bahia 90 108 1,8 6330 564 692 2.8 14 234 209
Distrito Federal 88 476 1,8 35577 5801 0,0 2486 861
Santa Catarina 86 738 1,8 14116 95 346 0,5 6144 783
Ciudad de Buenos Aires 85050 1,7 29 427 200 0,0 2890 151
Lima 76 348 1,5 7593 34 948 0,2 10 054 952
Nuevo Leon 75054 1,5 16 129 64 924 0,3 4653 458
Bogota D. C. 73 175 1,5 9937 1 605 0,0 7363 782
Ecuador 69 555 1,4 4631 256 978 1,3 14 204 900
Jalisco 66 030 1,3 8983 80386 0,4 7350 682
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Cuadro 3 (conclusion)

PIB dolares PIB PIB por habitante Superficie (km?) Superficie Poblacion
corrientes (En Latinoamericano (En dolares del total de (En nimero
millones de (En porcentajes) corrientes) ALy C (En de personas)
dolares) porcentajes)
América Latina y el Caribe 4945076 100,0 7993 20 345 037 100,0 618 705 774
América Latina 4885913 98,8 8410 19 745 735 97,1 580 993 304
Veracruz de Ignacio de la Llave 56 442 1,1 7385 71 699 0,4 7 643 194
Cuba 64 328 1,3 5694 110 860 0,5 11298 250
El Caribe 59 163 1,2 1569 599 302 29 37712470
Goias 56291 1,1 9451 340 086 1,7 5956 196
Pernambuco 54207 1,1 6242 98 311 0,5 8683 651
Republica Dominicana 51576 1,0 5206 48 670 0,2 9906 954
Campeche 50 677 1,0 61618 50 812 0,2 822 441
Para 47177 1,0 6380 1247 689 6,1 7394 980
Ceara 45 331 0,9 5358 148 825 0,7 8460 779
Espirito Santo 44 829 0,9 12 529 46 077 0,2 3578 025
Guatemala 41338 0,8 2884 108 889 0,5 14 333 748
Guanajuato 39 854 0,8 7264 30491 0,1 5486 372
Uruguay 38 846 0,8 11516 176 215 0,9 3373243
Antioquia 37919 0,8 6251 63612 0,3 6 066 003
Costa Rica 36298 0,7 7775 51100 0,3 4 668 635
Mato Grosso 35212 0,7 11871 903 357 44 2966 275
Coahuila de Zaragoza 33 860 0,7 12 320 149 982 0,7 2 748 391
Puebla 33230 0,7 5749 33902 0,2 5779 829
Amazonas 33193 0,7 9 486 1570 745 7,7 3499 275
Tamaulipas 33031 0,7 10 106 79 384 0,4 3268 554
Tabasco 32308 0,7 14 432 25267 0,1 2238603
Baja California 30562 0,6 9 686 69 921 0,3 3155070
Sonora 29337 0,6 11019 182 052 0,9 2 662 480
Chihuahua 28979 0,6 8507 244 938 1,2 3 406 465

Fuente: CEPAL, en base a cifras oficiales de los paises.
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En el grafico 3 se presenta el indice de concentracion geografica de la produccion y de la poblacion
para paises de América Latina y paises seleccionados de la OCDE. Este indice se mueve entre valores de 0
y 1 y nos permite medir el grado de concentracién de una variable (PIB o poblacion) en la superficie, a
medida que el indice se acerca a 1 indica una mayor concentracion de la variable en la superficie y valores
bajos cercanos a 0 indican una distribucion mas homogénea en la superficie. De acuerdo a informacion del
2012, podemos observar altos niveles de concentracion en Brasil, Uruguay, Perti y Chile, paises en que
pocos territorios concentran una alta proporcion del PIB. En todos los casos de paises de América Latina,
exceptuando el Estado Plurinacional de Bolivia y Ecuador, la concentracion de la produccion supera a la
concentracion de la poblacion. En comparacion a los indices de concentracion geografica del PIB con
paises de la OCDE podemos constatar que los niveles de concentracion geografica de la produccion son, en
general, mas altos en los paises de América Latina que en los de la OCDE. Una excepcion es el Estado
Plurinacional de Bolivia, donde se presenta una distribucion del producto menos concentrada que en el
resto de paises de la muestra. Los paises de Norteamérica, Canada, Estados Unidos y México, muestran
niveles similares de concentracion del PIB y poblacion y se ubican en una situacion media con respecto al
resto de paises de la muestra.

Grifico 3
Paises de América Latina y OCDE: indice de concentracion geografica, 2012
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Fuente: CEPAL, en base a informacion oficial de los paises y base de datos de indicadores regionales OCDE.

Nota: Indice de concentracion geografica del PIB corresponde a la suma de las diferencias entre la proporcion de
superficie y PIB de la Division administrativa mayor (DAM) sobre el total del pais en valores absolutos dividida por
2. El indice toma valores de 0 cuando el producto y la superficie de todas las unidades subnacionales tienen la misma
proporcion sobre el pais y tiende a 1 cuando las diferencias entre proporciones de producto y superficie de cada
unidad subnacional son mayores.
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Desde otra perspectiva, el grafico 4 muestra la evolucion de la concentracion geografica del
PIB en varios paises entre el 2000 y 2012. En éI se observa por ejemplo que en Brasil se produce una
importante disminucion de la concentracion geografica del producto, explicada principalmente por la
disminucion relativa que ha tenido Sao Paulo, Rio de Janeiro y Rio Grande do Sul en el porcentaje de
participacion del PIB total de Brasil y por el aumento de la participacion por parte del Distrito Federal
y Espirito Santo. México, Colombia y Argentina por su parte también muestran una disminucion de la
concentracion geografica del producto.

En el caso de Peru, Chile, Estado Plurinacional de Bolivia y Panama se observa un aumento
en la concentracion del producto. En el caso de Chile se presenta un fuerte aumento de la participacién
relativa de la Region Metropolitana en el PIB nacional en la década del 2000.

Grafico 4
Paises de América Latina: variacion del indice de concentracion geografica, 2000-2012
(En porcentajes)
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Fuente: CEPAL, en base a informacion oficial de los paises.

2. Desempeio econémico y crecimiento del PIB subnacional

En base al analisis del PIB por habitante territorial que presentan los paises podemos clasificar a los
territorios de acuerdo a su nivel de productividad (nivel de PIB per capita) y crecimiento econdmico
(crecimiento del PIB per cépita). De acuerdo a los niveles de productividad y crecimiento en relacion
a las medias nacionales los territorios se pueden clasificar en 4 categorias:

i.  Mayor productividad y mayor crecimiento que la media nacional (caso tipo Luna Llena):
Territorios de elevados niveles de riqueza y que han mantenido dindmicas de crecimiento
altas en la tltima década. Se pueden encontrar territorios diversificados con fuerte vocacion
a servicios como la Region Metropolitana en Chile, Sao Paulo, Lima y el Distrito Federal de
México. También se encuentran regiones mineras importantes como Atacama en Chile,
Oruro y Tarija en el Estado Plurinacional de Bolivia.
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ii.

ii.

iv.

Menor productividad y mayor crecimiento que la media nacional (casos tipo Luna Creciente):
Son territorios de bajo PIB per cépita pero que han logrado crecer a niveles mas altos que las
medias nacionales. Una gran cantidad y diversidad de territorios de los paises se ubica en este
cuadrante, en ¢l se ubican territorios que constituyen el entorno inmediato de grandes capitales
latinoamericanas como el Estado de México, Goias y la Provincia de Buenos Aires, entornos
inmediatos del DF de México, DF de Brasil y la Ciudad de Buenos Aires, respectivamente.
También se observan una serie de territorios de la Amazonia: Acre, Amazonas, Maranhdo y
Tocantins de Brasil, Putumayo (Colombia) y Amazonas (Pert), que en la mayoria de los casos
constituyen economias diversificadas en relacion a los estdndares del pais y que explican su buen
dinamismo por impulsos externos como sectores exportadores de alta demanda y buenos precios
o por la inversion publica (Buitelaar et al, 2014).

Menor productividad y menor crecimiento que la media nacional (casos tipo Luna Nueva):
varios territorios presentan bajos niveles de productividad y crecimiento del PIB per cépita
menor a la media nacional durante la ultima década. Territorios de distintas vocaciones y
muy diversos entre si se ubican en esta categoria. Buena parte de los territorios de
Amazonas se ubica en esta situacion: Beni en el Estado Plurinacional de Bolivia; Amapa,
Para, Rondonia y Roraima en Brasil; Amazonas. Caqueta, Guania, Guaviare y Vaupés en
Colombia; Napo y Zamora Chinchipe en Ecuador; Loreto, San Martin y Ucayali en Pera. La
mayor parte de estos territorios parecen tener en comin una condicion de aislamiento que
les impide aprovechar factores externos que favorecen el crecimiento (Buitelaar et al, 2014).

Mayor productividad y menor crecimiento que la media nacional (casos tipo Luna
Menguante): son territorios que tienen niveles altos de productividad pero que han mostrado
dindmicas de crecimiento menores a las nacionales. Casos caracteristicos son Santa Cruz en
el Estado Plurinacional de Bolivia, que corresponde a una economia diversificada y de alto
peso en términos de poblacion y PIB dentro del Estado Plurinacional de Bolivia. En Brasil
el DF y los estados de Parana, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul y Santa Catarina
corresponden a territorios de elevada productividad, que muestran, en general, indicadores
sociales que evidencian elevados niveles de bienestar, economias de gran tamafio y
diversificadas. En Chile, Antofagasta y Tarapaca son regiones especializadas en mineria del
cobre, donde el sector minero representa un 62,7% en el caso de Antofagasta y un 46,7% en
el caso de Tarapac4. En Panam4 las provincias de Colén y Panam4 tienen un gran peso los
sectores de Comercio y de Transportes debido a su vinculacion al Canal del Panamé que
pasa por estos dos territorios. En México, Baja California, Baja California sur, Colima y
Tamaulipas son economias diversificadas con una preponderancia de los sectores de
construccion, comercio y servicios. Por otra parte, Campeche tiene un elevado PIB per
capita debido a la mineria, principalmente produccion petrolera.
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Cuadro 4

Cuadrantes de productividad y crecimiento, 2000-2012

Baja productividad y alto crecimiento (caso tipo Luna creciente)

Alta productividad y alto crecimiento (caso tipo Luna llena)

Argentina Catamarca Santa Fe Bolivia (Estado Oruro Tarija
Plurinacional de)
Provincia de Buenos Stgo. del Estero Brasil Espirito Santo Sao Paulo
Aires
Coérdoba Tucuman Chile Region Atacama
Metropolitana
de Santiago
Rio Negro Colombia Meta Santander
Bolivia (Estado Potosi La Paz Chuquisaca México Querétaro Tabasco Coahuila de
Plurinacional de) Arteaga Zaragoza
Brasil Acre Ceara Paraiba Maranhao Quintana Roo Distrito Federal (Mex)
Amapa Goids Pernambuco Piaui Sonora Nuevo Leon
Amazonas Mato Grosso Sergipe Pera Arequipa Lima
Bahia Mato Grosso do Sul Tocantins
Chile Araucania Coquimbo Magallanes y de la Antartica Chilena
Aysén del General O'Higgins Maule
Carlos Ibafiez del
Campo
Biobio Los Rios
Colombia Choco Cesar Cauca
Bolivar Magdalena Narifio
Boyaca Sucre Putumayo
Meéxico Chihuahua San Luis Potosi Zacatecas
Aguascalientes Sinaloa Jalisco
México Veracruz de Ignacio de la Llave
Puebla Yucatan
Panama Coclé Herrera Los Santos
Pert Cusco Apurimac Ica Piura
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Cuadro 4 (conclusion)

Baja productiidad v bajo crecimiento (Caso tipo Luna Mueva)

Alta productnadad v bajo crecimuento (Caso tipo Luna Menguante)

Pemii Amaronas Avacucho La Libertad
Argentina Comentes Formosa Mendoza San Juan Arpentina Cmdad de LaPampa Santa Cruz
Buenos Ames
Chaco Jupuy Misiones San Ls Chubut MHeuquen Tierra del Fuego
Entre Rios LaFinja Salta Bolivia (Estado Pando Santa Cruz
Plurinacional de)
Bolivia (Estado Bem Cochabamba Bra=l Parana Rio Grande Diistrito Federal
Plurinacional de) do Sul
Bra=il Mmas Gerais Rondénia Alagoas Fio de Janeiro Sanfa Catarma
Rio Grande do Norte Foraima Para Chle Antofagasta Tarapaca
Chile Anca y Pannacota Los Lagos Valparaiso Colombia Antioqua Bogeta D C. Casanare
Colombia Atlantico Qrundio Guania Valle Arzuca
Caldas Risaralda Guaviare Mexico Baja Califormia Colima Baja Cahfornia Sur
Cagueta Tolima San Andrés v Providencia Campeche Tamaulipas
Cundinamarca Cardoba Vaupés Panamd Panama Colén
Huila La Guajira Vichada Pami Madre de Dhos Tacna
Morte Santander Amazonas Moquegua Pasco
Mexico Chaapas Michozcan Tlaxcala Oaxaca
de Ocampo
Durango Morelos Guerrero
(Guanamato Mayant Hidalgo
Panama Bocas del Toro Darién
Charicui Veraguas
Pam Ancash Puno Ueayali Huinueo
Jumnin San Martin Cajamarca Loreto
Lambayeque Tumbes Huancavelica

Fuente: Elaboracion propia en base a cifras oficiales de los paises.
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3. Productividad

En el Mapa 3 se muestran los niveles de PIB per cépita para diferentes territorios de América Latina en
dolares a precios corrientes del 2010. El territorio de mayor PIB per céapita corresponde a Campeche,
Meéxico, alcanzando un valor en torno a 61.618 dolares. Este altisimo valor se explica en mayor parte por la
participacion de la mineria. Antofagasta en Chile presenta un PIB por habitante de 43.426 dolares al 2010,
también por el sector minero. Por otra parten el Distrito Federal de Brasil es el tercer territorio de mayor
PIB por habitante, alcanzando 35.577 ddlares, pero en este caso, se explica principalmente por el sector
publico. Otros con elevados niveles de PIB per capita son las provincias de Sucumbios y Orellana de
Ecuador y la region de Tarapaca en Chile, todos territorios fuerte presencia de mineria extractiva y con un
sector terciario importante como Ciudad de Buenos Aires y el Distrito Federal de México.

Mapa 3
Nivel de PIB por habitante, 2010
(En ddlares corrientes)
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Fuente: CEPAL, en base a cifras oficiales de los paises.
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En el grafico 5 se observa para el afio 2010 niveles de PIB per capita y densidad del Producto
Interno Bruto, medida como PIB/km2, en los diferentes territorios de América Latina. Para la muestra de
territorios se aprecia una relacion positiva entre niveles de PIB per cépita y densidad, que sugiere mayores
niveles de actividad econémica en aquellos territorios que tienen mayor densidad y que pueden aprovechar
beneficios de la aglomeracion. Territorios que alojan ciudades capitales presentan elevados niveles de PIB
per capita y de densidad. Estos territorios aportan la mayor parte del PIB del grupo de paises (61%) y en
ellos vive el 41% de la poblacion. Por otra parte aquellos territorios densos de baja productividad
corresponden a una proporcion del 21% del PIB y el 32% de la poblacion de la muestra de territorios, es
decir, cerca del 82% del PIB y el 73% de la Poblacion se ubica en territorios densos.

Densidad (PIB/Km?)

21

Grafico 5

PIB per capita y densidad, 2010
(En délares y dolares por km’ en logaritmos naturales)
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Fuente: CEPAL, en base a cifras oficiales de los paises.

R?=0,3517

Cuadro 5
Estadistica descriptiva segiin cuadrantes de productividad
Clasificacion PIB 2010 (En Superficie (En Poblacion 2010 (En PIB PIB
(En dolares) porcentajes) (km®) porcentajes) (ntimero de porcentajes) per por km?
personas) capita
Denso de Alta
Productividad 2520 569 61 2182369 14 178 180 773 41 14 146 1154 969
Denso de Baja
Productividad 869 806 21 1520 657 10 138 597 961 32 6276 571993
No Denso de Alta
Productividad 337 450 8 4978 282 32 30 056 874 7 11227 67 784
No Denso de Baja
Productividad 408 779 10 6930 144 44 90 649 607 21 4509 58 986
Total 4136 604 100 15611452 100 437 485 215 100 9455 264 972

Fuente: CEPAL, en base a fuentes oficiales de los paises.
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4. Convergencia y reduccion de desigualdades econémicas

Un indicador que permite observar el nivel de disparidades econdémicas entre territorios es la razén de
ventaja, que relaciona la region de mayor PIB per capita de un pais con la de menor PIB per cépita.
Esto se presenta en el siguiente cuadro donde también se comparan paises de América Latina con
algunos de la OECD. Como se puede observar, en estos tltimos, el indicador practicamente no supera
las 2 veces, en cambio en los paises de América Latina llega a estar en torno a 8 veces, como son los
casos de Brasil, Chile y Colombia. En México y Ecuador ésta relacion es atin mayor. So6lo en el caso
de Bolivia se observan disparidades mas bajas en base a este indicador.

Cuadro 6
Regiones de mayor, menor PIB per cdpita y razén de ventaja para paises
de América Latina y OCDE, aiio mas reciente disponible
(En millones de dolares)

Razén region

Pais Moneda Ano de Regién de mayor Regién de menor de mayor-
referencia PIB per capita PIB per capita menor PIB
per cépita
América Latina

Pesos de

Argentina 1993 2005 Ciudad de B. Aires Formosa 8,09

Bolivia (Estado bolivianos

Plurinacional de) de 1990 2013 Tarija Beni 2,96
reales de

Brasil 2010 2010 DF Piaui 8,46
pesos de

Chile 2011 2013 Antofagasta Araucania 7,90
pesos de

Colombia 2005 2012 Casanare Vaupés 7,73
dolares de Francisco de

Ecuador 2007 2010 Orellana Bolivar 14,47
pesos de

México 2008 2012 Campeche Chiapas 15,82
balboas de

Panama 1996 2012 Colon Darién 5,61
nuevos soles

Perti de 1994 2011 Moquehua Apurimac 6,65
pesos de

Uruguay 2008 2008 Rio Negro Artigas 2,74

OCDE

Espaia dolares 2005 2011 Pais Vasco Extremadura 1,94

Portugal dolares 2005 2011 Lisboa Norte 1,71

Corea dolares 2005 2012 Chungcheong Gangwon 1,44

Australia doélares 2005 2012 Western Australia Tasmania 2,08

Northwest Prince Edward

Canada dolares 2005 2012 Territories Island 2,80

Estados Unidos

de America dolares 2005 2012 Distrito de Columbia Mississippi 5,11

Mecklenburg-
Alemania dolares 2005 2011 Hamburg Vorpommern 2,42
Francia dolares 2005 2011 Ile De France Limousin 2,20

Fuente: CEPAL, en base a informacion oficial de los paises y de OCDE.
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En el grafico 6 se presenta un Coeficiente de Gini Ajustado de desigualdades territoriales
(OCDE, 2003; Spiezia, 2003) elaborado en base al nivel del PIB per capita de los territorios. Los
valores cercanos a 1 implican mayores niveles de desigualdad territorial y valores cercanos a 0 indican
menor nivel de disparidades territoriales. En €l podemos constatar que las trayectorias de convergencia
han sido mas bien estaticas en los Gltimos afios, aunque se observa una tendencia convergente en
algunos paises como México y Argentina.

Grifico 6
Coefieciente de Gini ajustado de desigualdades territoriales, 2000-2013
(En base al nivel del PIB per capita)
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Fuente: CEPAL, 2014, en base a cifras oficiales de los paises.

En el Cuadro 7 se presentan los resultados del analisis de convergencia Beta, basado en el
concepto de convergencia absoluta de Barro y Sala-i-Martin (1992), para subperiodos de la década del
2000 en que se observan tendencias convergentes en los paises. Este analisis nos permite establecer si
existen evidencia estadistica de que el proceso de convergencia se llevo a cabo. Podemos observar que en
Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México el coeficiente de convergencia Beta es negativo y
estadisticamente significativo a un 5%, lo que estaria indicando evidencia de convergencia absoluta hacia
un mismo estado estacionario en dichos paises. Cabe destacar que la magnitud del coeficiente Beta, que
esta asociada a la velocidad de convergencia de los paises, es mayor en el caso de Chile (-0,1470) y
relativamente menor en el resto de los paises.

44



CEPAL Panorama del desarrollo territorial en América Latina y el Caribe, 2015...

Cuadro 7
Resumen de los resultados de convergencia Beta. Subperiodos seleccionados
Pais Periodo Coeficiente Beta  Error estandar R2 Valor p Significancia
estadistica (5%)

Argentina 2001-2005 -0,0130 0,0040 0,2660 0,0080 SI
Bolivia (Estado

Plurinacional de) 2000-2012 -0,0148 0,0129 0,1453 0,2885 NO
Brasil 2002-2010 -0,0091 0,0026 0,3121 0,0018 SI
Chile® 2003-2010 -0,1470 0,0450 0,2730 0,0080 SI
Colombia 2000-2012 -0,0144 0,0054 0,1638 0,0116 SI
Panama 2000-2010 0,0051 0,0150 0,0171 0,7435 NO
México 2000-2012 -0,0127 0,0035 0,2853 0,0010 SI
Pera 2001-2011 -0,0068 0,0056 0,0586 0,2391 NO

Fuente: CEPAL, 2014 en base a cifras oficiales de los paises.
? Para Chile se utilizaron las cifras de PIB regional a precios constantes afio de base 2003.

Recuadro 3
La comparabilidad de las estadisticas subnacionales

La comparabilidad internacional de las estadisticas es un objetivo ampliamente buscado desde hace varias
décadas, se ha avanzado considerablemente. Esta depende de las particularidades de la informacién de base; de la
similitud estructural de las economias, asi como de la metodologia utilizada para el calculo de la contabilidad nacional.

A pesar de los avances y metodologias desarrolladas recientemente, una de las principales limitaciones se
relaciona al nivel de desagregacion del indicador subnacional, que generalmente esta condicionado a la division
politico-administrativa. Las estadisticas disponibles se basan en la estructura institucional y politico—administrativa que
existe en cada pais y estas definiciones muchas veces no coinciden con las dinamicas reales del territorio y de su
desarrollo. El grado de comparabilidad de los indicadores varia segun paises, niveles de desagregacion y tipo de
indicador utilizado. Existen pocos indicadores que pueden considerarse comparables, se pueden mencionar los de
pobreza, desempleo, accesos a servicios basicos y valor agregado per capita y aun éstos presentan limitaciones
(Buitelaar, Espejo, Gonzalez y Leon, 2015).

En los dltimos afios, a raiz de una creciente demanda de informacion demografica y socioecondmica, los
diferentes gobiernos, en conjunto con las agencias internacionales, han destinado cada vez mayores esfuerzos y
recursos financieros al relevamiento y mejoramiento de las encuestas de hogares en la region. Esta creciente demanda
ha estado acompafiada por un mayor interés por la dimension territorial del desarrollo en América Latina y el Caribe, lo
que se ha expresado, entre otras cosas, en la necesidad por conocer el estado de situacion de los paises en materia de
mediciones subnacionales y sus vinculaciones con los procesos de disefio, implementacion y evaluacion de politicas
publicas con dimension territorial.

Una de las grandes dificultades presentes para medir el desarrollo de los territorios es la disponibilidad de
informacion estadisticamente representativa a niveles subnacionales (Piacentini, 2014). Esta situacion se puede deber
por una parte a que los paises priorizan la escala nacional como foco de sus mediciones y por otra, debido que existen
pocas instituciones, tanto nacionales como internacionales, que se encarguen de la estandarizacion de indicadores,
conceptos, compilacion, comparaciones internacionales y publicacion sistematica de estos datos, como si ocurre por
ejemplo con las estadisticas nacionales. Esto ultimo, sin embargo, abre una ventana de oportunidades a la hora de
trabajar con las estadisticas subnacionales, ya que los indicadores ya armonizados y estandarizados que provienen de
las encuestas de hogares, por ejemplo, las cifras de pobreza ajustadas por CEPAL o indicadores educativos de la
UNESCO, permiten desagregarlos para trabajarlos al interior de cada pais. Para superar estas dificultades y obtener
cifras subnacionales se han desarrollado metodologias como la Estimacion de Areas Pequeiias (Elbers et al, 2003), que
permiten obtener estimaciones de ingreso para unidades subancionales pequefias, como municipios, provincias y
cantones de paises de América Latina, a través de la combinacion de los datos de encuestas de hogares y censos. Los
primeros proveen informacion asociada a ingresos, pero que no siempre es representativa, mientras que los segundos
proveen precision al considerar todo el universo y no una muestra (Elbers et al, 2003; Modrego y Berdegué, 2015). Se
hace necesario poder avanzar en la construccion de informacion asociada a “territorios funcionales” que describan las
dinamicas socioeconoémicas de acuerdo a la definicién conceptual del territorio como un constructo social que no
coincide necesariamente con la delimitacion de las estadisticas subnacionales.

Fuente: CEPAL, 2015.
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B. Indipadur sintético del desarrollo a nivel territorial:
Indice de Desarrollo Regional (IDR), 2010

1. Objetivos
Las agudas desigualdades existentes en América Latina tienen diversas formas de expresion, siendo
una de ellas la dimension socio-espacial, observandose fuertes diferencias en las condiciones de vida
al mtenior de los paises asi como elevados grados de concentracion de la poblacion v la produccion.
En este contexto, la prictica convencional en matenia de anilisis de desigualdades socio-espaciales ha
consistido en utilizar mediciones sobre las brechas mtemnas de cada pais.

El Indice de Desarmrollo Regional Latinoamericano constituye una propuesta de investigacion
metodologica y empirica que busca analizar las brechas socio-espaciales considerando como marco de
comparacion a Aménica Latina en su conjunto. Es decir, se trata de identificar la posicion relativa de
cada territorio en cuando a sus miveles de desarrollo respecto de promedios latinoamericanos. Esta
opcion plantea diversas dificultades de orden conceptual v prictico:

En primer térmuno, debe considerarse la elevada heterogeneidad, tanto en superficie como
en poblacion, de las entidades territoriales labnoamericanas.

En segundo lugar, debe enfrentarse la carencia, v debihidad. de informacién para miveles
sub-nacionales.

En tercer lugar, aun para las mmsmas vanables existen diferencias en cuanto a la
defimcion usada en cada pais.

No obstante estas dificultades. sigue siendo pertinente mtentar realizar un anilisis de conjunto
de las desigualdades socio-espaciales del continente, que permutan identificar espacios de accion
comuin para enfrentarlas.

2. Metodologia

a) Dimensiones espaciales y temporales

La seleccion de los paises para el indice considerd en primer témuno la existencia de
estimaciones sub-nacionales de producto imterno bruto, va que se considera que un indicador que
busque analizar el nivel de desarrollo econdémico v social no puede omitir una vanable que expresa la
capacidad de generacion de niqueza, o valor, de una poblacion v un ternitorio. Este primer criterio
metodologico mmplica que el nimero de paises potenciales se reduce a un mimero limtado. no
obstante debe destacarse que ellos dan cuenta del 78 % de la poblacion, el 87% de la superficie
terrestre v €l 87% del PIB total de América Latina v el Canbe.

Argentina, Estado Plunnacional de Bolivia, Ecuador, Peni v Colombia. En ellos existen estimaciones de
PIB subnacional, ain cuando en algunos casos muestren himitaciones en cuanto a actualidad de los datos.

Un segundo criteno metodologico general consiste en buscar mimimas consistencias en
matenia de la definicion de la division politico-adnumstrativa. Por razones practicas se ha considerado
el primer mivel de cada DPA (region, provincia, departamento, estado) como la unidad de andlisis,
debido principalmente a la disponibilidad de estimaciones oficiales para las dimensiones que analizara
el IDE_ 51 bien existen ejemplos de organismos mternacionales con una larga trayectoria en materia de
mediciones vy andlisis sub-nacional, tales como al OECD o Eurostat, donde se ha logrado construir un
sistema de armomizacion de entidades territoriales diferentes a las DPA. por ejemplo las NUTS,
Nomenclatura Unica para Estadisticas Ternitonales, el estado actual de los sistemas de estadisticas
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oficiales de los paises Latinoamericanos, en materia de estimaciones sub nacionales, impide por el
momento avanzar sustancialmente en este sentido.

No obstante, se ha considerado que existen casos especiales que justifican un arreglo especial
para el analisis. Esta es la situacion de algunas grandes ciudades capitales para las que existen
estimaciones propias, pero donde claramente su dinamica sobrepasa los limites politico-
administrativos, tales como la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Bogoté Distrito Capital, el Distrito
Federal de México y el Distrito Federal de Brasil. Por otra parte, grandes ciudades como Sao Paulo,
Rio de Janeiro, Santiago de Chile, o Lima, poseen estimaciones para una DPA que incluye la ciudad
propiamente tal y su entorno regional.

Es decir, sus estimaciones se realizan a nivel del estado, provincia, departamento o regioén
donde se insertan dichas ciudades. Es por esto que para el calculo del IDR se adopto el criterio de
agrupar las primeras entidades territoriales con los territorios que los contienen inmediatamente.
Adicionalmente se excluyeron del calculo a algunos territorios insulares debido a dificultades en la
obtencion de algunos indicadores usados en el IDT. De esta forma la seleccion definitiva de territorios
se describe en la tabla siguiente.

Cuadro 8
Paises seleccionados y ajustes
Numero Numero
Pais Entidad territorial oficial ajustado
México Estado 32 31
Se suman D.F. y México
Colombia Departamento 33 31
Se suman Bogota D.C. y Cundinamarca
Se excluye San Andrés
Ecuador Provincia 24 23
Se excluye Galapagos
Bolivia (Estado
Plurinacional de) Departamento 9 9
Brasil Estado Federal 27 26
Se suman D.F. y Goias
Pert Departamento 25 24
Se suman Lima y Callao
Chile Region 15 15
Argentina Provincia 24 23
Se suman C. A. B.A. y Buenos Aires
Total 189 182

Fuente: CEPAL, 2015.

Finalmente, en materia temporal, se tomo como afo de referencia el 2010, o en torno de este afio,
considerando rondas censales mas recientes, que facilita la obtencion de informacion para varias variables
consideradas en el IDR. Los paises con censos cercanos al 2010 de la muestra son: México (2010),
Argentina (2010), Ecuador (2010), Estado Plurinacional de Bolivia (2012), Brasil (2010), Pera (2007).
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b) Indicadores

Dado que el proposito del IDR es medir los niveles de desarrollo relativo en sus dimensiones
econdmicas y sociales, y de acuerdo a varios criterios metodologicos propuestos en la literatura se buscaron
indicadores que expresaran de manera sintética algunos fenomenos de interés relevantes (pertinencia) y,
asimismo, que existiera un marco disponible y comparable de informacion (disponibilidad). Considerando
ambos criterios, los indicadores seleccionados para el IDR son los siguientes:

1) Porcentaje de poblacion rural.

2) Tasa de ocupacion.

3) PIB p.c. sin mineria extractiva.

4) Tasa de analfabetismo.

5) Poblacion con educacion superior.
6) Tasa de mortalidad infantil.

7) Esperanza de vida.

8) Tasa de homicidios.

9) Viviendas sin agua interior.

10) Hogares/vivienda con computador.

Para el célculo del indicador compuesto final se aplica el procedimiento de normalizacion de
valores para los 10 indicadores, resultando en distribuciones que oscilan entre valores de 0 y 1. Para
construir rangos se ordend la distribucion final del IDR de mayor a menor para luego dividirla en
quintiles, resultando las categorias denominadas: Alto, Medio-alto, Medio, Medio-bajo y Bajo. (Para
mayor detalle de la construccion del IDR ver Anexo 3).

3. Sintesis de resultados

A partir de la organizacidn en quintiles, y analizando en primer término los pesos relativos de
cada estrato, se observa en primer término que el quintil Alto genera un porcentaje particularmente
elevado de PIB nominal, alcanzando a un 60,8% del total de los ocho paises seleccionados y un 53,0%
del total de América Latina y el Caribe. En cuanto a poblacion este estrato concentra el 43,7% de la
seleccion de paises y el 33,7% de la region en su conjunto. Esta elevada concentracion contrasta
notoriamente con el aporte de 3,8% del PIB de los ocho paises —3,3% del PIB de la region— y de
10,4% de la poblacion de los ocho paises —15,3% de la region— del quintil Bajo.

Cabe considerar, no obstante, que en el quintil de menor desarrollo relativo habitan cerca de
50 millones de personas cifra que al sumar la poblacion del quintil Medio bajo asciende a casi 130
millones de personas.

Si bien el quintil Alto también concentra la mayor parte de la superficie terrestre, un 27% de los
ocho paises y un 24,1% de la region, en este caso las diferencias no son tan elevadas como en el caso del
PIB y la poblacion.

Otra brecha significativa se refiere a la razon entre el aporte al PIB y a la poblacion en cada
quintil. En el caso del estrato Alto el aporte al PIB supera en 40% al de la poblacion de los ocho
paises. En el quintil Medio alto la diferencia no es tan significativa pero se incrementa para los
quintiles Medio bajo y bajo. En este lltimo el aporte al PIB es inferior en méas de 60% al aporte en
poblacion, lo que refleja, entre otros factores, un fuerte diferencial de productividad.

El analisis de algunas variables seleccionadas del IDR 2010 arroja como conclusion principal
la existencia de fuertes desigualdades entre los territorios latinoamericanos, las que son mas agudas
dependiendo del indicador.
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En materia de indicadores demograficos, como primer ejemplo significativo puede mencionarse la
diferencia de seis afios en promedio para la esperanza de vida entre el estrato alto y el quintil bajo, asi como
una clara tendencia directa entre este indicador y el nivel de desarrollo. Esto se expresa asimismo en la tasa
de mortalidad infantil que en el quintil bajo es en promedio tres veces superior a la del quintil alto.

Cuadro 9
Pesos relativos por quintil respecto de los ocho paises seleccionados
(En porcentajes)
Indicador Alto Medio Alto Medio Medio Bajo Bajo
PIB nominal 60,8 16,7 8,1 10,6 3,8
PIB sin min.
extrac 62,7 15,7 7,7 10,3 3,7
Poblacién 43,7 17,1 11,5 17,3 10,4
Km’® 27,0 18,2 19,3 18,4 17,1
Fuente: CEPAL, 2015.
Cuadro 10
Pesos relativos por quintil respecto del total de América Latina y el Caribe
(En porcentajes)
Indicador Alto Medio Alto Medio Medio Bajo Bajo
PIB nominal 53,0 14,6 7,1 9,2 33
Poblacion 33,7 13,2 8,9 13,3 8,0
Superficie 24,1 16,2 17,2 16,5 15,3

Fuente: CEPAL, 2015.

Se observa una relacion inversa entre nivel de desarrollo y grado de ruralidad, donde el quintil
Bajo exhibe un 46,2% de poblacion rural respecto del 10,1% registrado en el quintil, lo que es consistente
también con la mayor densidad poblacional, que en general es decreciente respecto del nivel de desarrollo.
Diferencias especialmente elevadas se registran en materia de equipamiento de viviendas/hogares, como
por ejemplo en la disponibilidad de computador o agua interior. En el primer caso, mientras un 44% del
quintil Alto declara tener computador, esta cifra se reduce a so6lo un 14% en el quintil Bajo. Esta brecha es
mayor en el caso del segundo indicador, donde en el estrato Bajo casi un 60% de las viviendas no cuenta
con agua potable interior mientras que en el quintil Alto este porcentaje alcanza un 12%.

En cuanto a la dimension educacion, las dos variables consideradas en el IDR 2010, expresan
también brechas importantes donde la tasa de analfabetismo del quintil Bajo supera en cinco veces la tasa
del quintil Alto, mientras que la poblaciéon mayor de 25 afios con educacion terciaria en el quintil Alto casi
duplica a la del quintil Bajo.

Respecto del indicador que se toma como proxy del grado de cohesion social, la tasa de
homicidios, cabe sefialar en primer término que no muestra una relacion estadistica clara respecto del nivel
de desarrollo como en el caso del resto de las variables, ya que si bien la tasa del quintil Bajo duplica a la
del quintil Alto, para el caso de los otros quintiles no muestra una tendencia creciente continua.

Finalmente, en el caso de los indicadores econdmicos se tiene que la productividad nominal
promedio por ocupado —excluyendo las actividades extractivas— del quintil Alto supera en 3,5 veces
a la del quintil Bajo, y la proporcion de ocupados sobre la poblacion total es mayor en casi siete
puntos porcentuales.
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Grifico 7
Indicadores IDR, 2010
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Grafico 7 (conclusion)
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Fuente: CEPAL, 2015.

Cuadro 11
Entidades territoriales ordenadas segin quintiles y ranking del IDR, 2010

Quintil alto

Poblacion Superficie (miles
Rkg Pais Territorio Puntaje estimada (miles) Km?)
1 Argentina  Tierra del Fuego 9,02 127 987
2 Argentina  Santa Cruz 8,51 274 244
3 Chile RM Santiago 8,48 6 884 15
4 Brasil Sao Paulo 8,38 41 252 249
5 Chile Antofagasta 8,22 575 126
6 Argentina  Chubut 8,12 509 225
7 México Nuevo Ledn 8,10 4643 65
8 Brasil Santa Catarina 8,03 6250 95
9 Argentina  Neuquén 8,03 551 94
10 Argentina ~ CBA + Buenos Aires 7,98 18515 308
11 Chile Tarapaca 7,90 315 42
12 Brasil DF + Goias 7,87 8567 347
13 Argentina  Cordoba 7,85 3309 165
14 Argentina  San Luis 7,82 432 77
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Cuadro 11 (continuacion)

Quintil alto

Poblacion Superficie (miles
Rkg Pais Territorio Puntaje estimada (miles) Km?)
15 Chile Magallanes 7,80 159 132
16 Argentina ~ La Pampa 7,73 319 143
17 Chile Aysén 7,73 105 108
18 Chile Atacama 7,69 281 75
19 Brasil Rio Grande do Sul 7,68 10 696 282
20 México Baja California Sur 7,68 637 73
21 Chile Valparaiso 7,67 1759 16
22 Chile Arica - Parinacota 7,66 185 17
23 Ecuador Pichincha 7,59 2576 9
24 Argentina  Santa Fe 7,58 3195 133
25 Argentina  Rio Negro 7,58 639 203
26 Brasil Rio de Janeiro 7,57 15994 44
27 Brasil Parana 7,56 10 440 200
28 Pera Lima 7,50 10 055 35
29 México DF + México 7,38 24 047 23
30 Argentina ~ Mendoza 7,36 1739 149
31 México Coahuila de Zaragoza 7,34 2748 150
32 México Aguascalientes 7,34 1185 5
33 Colombia ~ Bogota+Cundinam 7,30 9841 26
34 México Baja California 7,28 3154 70
35 México Quintana Roo 7,21 1324 50
36 México Jalisco 7,19 7350 80
37 México Colima 7,16 650 5
38 Chile Coquimbo 7,14 719 41
39 Argentina  La Rioja 7,14 334 90
40 México Sonora 7,13 2662 182
41 Peru Moquegua 7,13 171 16
42 Chile Bio-Bio 7,13 2036 37
43 Argentina  Entre Rios 7,10 1236 79
44 Peru Arequipa 7,05 1218 63
45 Brasil Espirito Santo 7,05 3513 46
46 México Querétaro Arteaga 7,02 1828 11
47 Chile O'Higgins 7,00 883 16
48 Argentina  San Juan 6,98 681 90
49 Peru Tacna 6,96 320 16
50 Brasil Minas Gerais 6,95 19 595 588
51 Brasil Mato Grosso do Sul 6,95 2 449 358
52 México Tamaulipas 6,88 3270 79
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Cuadro 11 (continuacion)

Quintil medio alto

Poblacion Superficie (miles
Rkg Pais Territorio Puntaje estimada (miles) Km?)
53 Chile Los Rios 6,88 380 18
54 Pera Ica 6,84 747 21
55 Colombia Santander 6,84 2010 31
56 Chile Los Lagos 6,83 836 49
57 Argentina ~ Catamarca 6,79 368 103
58 Argentina  Jujuy 6,68 673 53
59 Colombia Valle del Cauca 6,67 4383 22
60 Argentina  Tucuman 6,64 1448 23
61 Colombia Atlantico 6,64 2314 3
62 Brasil Mato Grosso 6,60 3034 907
63 Argentina  Salta 6,58 1214 155
64 México Yucatan 6,57 1953 38
65 Ecuador Azuay 6,55 712 8
66 Chile La Araucania 6,55 970 32
67 Chile Maule 6,53 1008 30
68 México Campeche 6,50 822 51
69 Colombia  Antioquia 6,49 6 066 64
70 Ecuador Guayas 6,38 3645 17
71 México Sinaloa 6,37 2768 58
72 México Morelos 6,37 1777 5
73 Ecuador El oro 6,29 601 6
74 Argentina  Corrientes 6,30 993 88
75 Colombia Quindio 6,26 550 2
76 Colombia Risaralda 6,22 925 4
77 México Tlaxcala 6,21 1170 4
79 México Guanajuato 6,16 5486 30
78 Ecuador Loja 6,15 449 11
80 México Chihuahua 6,09 3401 245
81 Pert Tumbes 6,07 221 4
82 México Durango 6,06 1633 123
83 Brasil Roraima 6,01 451 225
84 Colombia Caldas 6,00 978 8
85 México San Luis Potosi 5,99 2586 63
86 Argentina Misiones 5,96 1,102 30
87 Pert La Libertad 5,96 1747 25
88 Argentina  Chaco 5,96 1055 100
89 México Nayarit 5,96 1085 27
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Cuadro 11 (continuacion)

Quintil medio

Poblacion

estimada Superficie
Rkg Pais Territorio Puntaje (miles) (miles Km?)
90 Pertt Lambayeque 5,95 1208 14
91 Ecuador Tungurahua 591 505 3
92 Ecuador Imbabura 5,87 398 5
93 México Zacatecas 5,82 1491 73
94 Argentina Formosa 5,79 530 72
95 Brasil Tocantins 5,74 1383 278
96 México Puebla 5,70 5779 34
97 Colombia Boyaca 5,67 1268 23
98 Brasil Amazonas 5,65 3481 1578
99 Colombia Tolima 5,65 1388 24
100 Brasil Amapa 5,64 669 143
101 Colombia Norte de Santander 5,64 1298 22
102 México Michoacan de Ocampo 5,64 4348 60
103 Ecuador Carchi 5,61 165 4
105 Argentina Santiago del Estero 5,60 874 136
106 Colombia Meta 5,59 871 86
104 Ecuador Santo domingo 5,59 368 4
107 México Tabasco 5,57 2239 25
109 Brasil Rio Grande do Norte 5,54 3168 53
108 Ecuador Pastaza 5,53 84 29
110 Perti Ancash 5,49 1116 36
111 Colombia Bolivar 5,46 1980 26
112 México Veracruz 5,43 7 638 72
113 Brasil Rondonia 5,43 1561 239
114 Ecuador Santa elena 5,42 309 4
115 Colombia Huila 5,40 1083 20
116 Pert Madre de Dios 5,38 121 85
117 Ecuador Zamora chinchipe 5,34 91 10
118 Pera Piura 5,33 1770 36
119 Peru Junin 531 1302 38
120 Brasil Bahia 5,22 14 021 567
121 México Hidalgo 5,17 2 665 21
122 Ecuador Canar 5,16 225 3
123 Ecuador Napo 5,15 104 12
124 Pera Ucayali 5,13 465 102
125 Brasil Ceara 5,12 8448 146

Bolivia (Estado

126 Plurinacional de) Santa Cruz 5,11 2786 52

54



CEPAL

Panorama del desarrollo territorial en América Latina y el Caribe, 2015...

Cuadro 11 (continuacion)

Quintil medio bajo

Poblacion
estimada Superficie
Rkg Pais Territorio Puntaje (miles) (miles Km?)
127 Ecuador Manabi 5,07 1370 19
128 Colombia Cesar 5,03 966 23
129 Ecuador Chimborazo 5,02 459 6
130 Brasil Pernambuco 5,01 8 796 99
Bolivia (Estado
131 Plurinacional de)  Tarija 5,01 522 64
133 Brasil Sergipe 5,00 2 068 22
132 Ecuador Morona santiago 4,99 148 24
134 Colombia Casanare 4,98 326 45
135 Brasil Paraiba 4,96 3767 57
136 Colombia Magdalena 4,88 1202 23
137 Pert San Martin 4,78 783 51
139 Colombia Arauca 4,76 248 24
140 Brasil Acre 4,75 733 153
138 Ecuador Orellana 4,75 136 22
141 Pert Pasco 4,72 293 25
143 Ecuador Los rios 4,69 778 7
142 Ecuador Esmeraldas 4,69 534 16
144 Brasil Para 4,66 7588 1253
145 Ecuador Cotopaxi 4,62 409 6
146 Ecuador Sucumbios 4,59 176 18
147 Ecuador Bolivar 4,56 184 4
148 Brasil Piaui 4,50 3119 252
149 México Chiapas 448 4793 74
150 Colombia Narifio 4,41 1640 33
151 Colombia Sucre 4,40 811 11
Bolivia (Estado
152 Plurinacional de) La Paz 4,40 2 840 214
153 México Oaxaca 4,39 3802 94
Bolivia (Estado
154 Plurinacional de) ~ Pando 4,37 81 38
155 México Guerrero 4,37 3387 64
156 Pert Ayacucho 4,36 651 44
157 Colombia Caqueta 4,34 448 89
158 Pert Cajamarca 4,34 1501 33
Bolivia (Estado
159 Plurinacional de) ~ Beni 4,33 445 371
160 Colombia Cauca 4,32 1319 29
161 Pera Cusco 4,28 1275 72
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Cuadro 11 (conclusion)

Quintil bajo

Poblacion
o ' es(trirrlrilfae (lz; S_uperﬁcize
Rkg Pais Territorio Puntaje (miles Km®)
162 Peru Loreto 428 983 369
163 Pera Huénuco 421 827 37
Bolivia (Estado
164 Plurinacional de) ~ Cochabamba 4,20 1 862 56
165 Colombia Cérdoba 4,13 1583 25
166 Peru Puno 4,05 1353 67
167 Peru Apurimac 4,03 447 21
168 Brasil Alagoas 4,02 3121 28
Bolivia (Estado
169 Plurinacional de) Oruro 4,01 451 118
170 Peri Amazonas 3,92 413 39
171 Colombia Putumayo 3,88 326 25
172 Brasil Maranhao 3,86 6570 333
173 Colombia Guaviare 3,83 103 53
174 Colombia La Guajira 3,80 819 21
175 Colombia Amazonas 3,70 72 110
Bolivia (Estado
176 Plurinacional de)  Chuquisaca 3,46 651 54
177 Colombia Vaupés 3,44 42 54
178 Pera Huancavelica 3,44 476 22
179 Colombia Guainia 3,23 38 75
180 Colombia Choco 3,11 476 47
181 Colombia Vichada 2,56 64 100
Bolivia (Estado
182 Plurinacional de)  Potosi 2,30 788 134

Fuente: Elaboracion propia.
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Cuadro 12
Entidades territoriales por pais, ordenadas segun el ranking del IDR, 2010
Alto Medio-alto Medio Medio-bajo Bajo
Bolivia (Estado Plurinacional de)
1 Santa Cruz 5,11 3 LaPaz 4,40
2 Tarija 5,007 4 Pando 4,37
5 Beni 4,33
6  Cochabamba 4,20
7 Oruro 4,01
8  Chuquisaca 3,46
9  Potosi 2,30
Brasil
Rio Grande do
1 Sao Paulo 8,38 Espirito Santo 7,05 11  Roraima 6,01 15 Norte 5,54 24 Piaui 4,50
2 Santa Catarina 8,03 Minas Gerais 6,95 12 Tocantins 5,74 16 Rondobnia 543 25 Alagoas 4,02
3 D.F. + Goias 7,87 Mato Grosso do Sul 6,95 13 Amazonas 5,65 17 Bahia 5,22 26 Maranhdo 3,86
4 Rio Grande do Sul 7,68 10 Mato Grosso 6,60 14  Amapa 5,64 18 Ceara 5,12
5 Rio de Janeiro 7,57 19  Pernambuco 5,01
6 Parana 7,56 20  Sergipe 5,00
21  Paraiba 4,96
22 Acre 4,75
23  Para 4,66
Ecuador
1 Pichincha 7,61 2 Azuay 6,57 4 El oro 6,30 11 Santa elena 5,43 21 Cotopaxi 4,63
Zamora
3 Guayas 6,40 5 Loja 6,16 12 Chinchipe 535 22 Sucumbios 4,59
6 Tungurahua 592 13 Cafiar 5,17 23 Bolivar 4,57
7 Imbabura 5,87 14 Napo 5,15
8 Carchi 562 15 Manabi 5,08
9 Santo Domingo 5,60 16 Chimborazo 5,02
Morona
10 Pastaza 554 17 Santiago 5,00
18 Orellana 4,76
19 Esmeraldas 4,70
20 Los rios 4,70
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Cuadro 12 (continuacion)

Alto Medio-alto Medio Medio-bajo Bajo
Argentina
1 Tierra del Fuego 9,02 12 La Rioja 7,14 19 Corrientes 6,30
2 Santa Cruz 8,51 13 Entre Rios 7,10 20 Misiones 5,96
3 Chubut 8,12 14 San Juan 6,98 21 Chaco 5,96
4 Neuquén 8,03 15 Catamarca 6,79 22 Formosa 5,79
5 C.A.B.A. + Buenos Aires 7,98 16 Jujuy 6,68 23 Santiago del Estero 5,60
6 Coérdoba 785 17 Tucuman 6,64
7 San Luis 7,82 18 Salta 6,58
8 La Pampa 7,73
9 Santa Fe 7,58
10 Rio Negro 7,58
11 Mendoza 7,36
México
1 Nuevo Ledén 8,10 9 Colima 7,16 17 Tlaxcala 6,21 27 Veracruz 5,43 29 Chiapas 4,48
2 Baja California Sur 7,68 10 Sonora 7,13 18 Guanajuato 6,16 28 Hidalgo 5,17 30 Oaxaca 4,39
3 D.F. + México 7,38 11 Querétaro Arteaga 7,02 19 Chihuahua 6,09 31 Guerrero 4,37
4 Coahuila de Zaragoza 734 12 Tamaulipas 6,88 20 Durango 6,06
5 Aguascalientes 7,34 13 Yucatan 6,57 21 San Luis Potosi 5,99
6 Baja California 728 14 Campeche 6,50 22 Nayarit 5,96
7 Quintana Roo 7,21 15 Sinaloa 6,37 23 Zacatecas 5,82
8 Jalisco 7,19 16 Morelos 6,37 24 Puebla 5,70
25 Michoacén de Ocampo 5,64
26 Tabasco 5,57
Peru
1 Lima 7,50 2 Moquegua 7,13 6 Tumbes 6,07 9 Ancash 5,49 16 Ayacucho 4,36
3 Arequipa 7,05 7 La Libertad 596 10 Madre de Dios 5,38 17 Cajamarca 4,34
4 Tacna 6,96 8 Lambayeque 595 11 Piura 5,33 18 Cusco 4,28
5 Ica 6,84 12 Junin 5,31 19 Loreto 4,28
13 Ucayali 5,13 20 Huanuco 421
14 San Martin 4,78 21 Puno 4,05
15 Pasco 4,72 22 Apurimac 4,03
23 Amazonas 3,92
24 Huancavelica 3,44
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Cuadro 12 (conclusion)

Alto Medio-alto Medio Medio-bajo Bajo
Colombia

1 Bogota+Cundinamarca 730 2 Santander 6,84 6 Quindio 6,26 13 Bolivar 5,46 19 Narifio 4,41

3 Valle del Cauca 6,67 7 Risaralda 6,22 14 Huila 540 20 Sucre 4,40

4 Atlantico 6,64 8 Caldas 6,00 15 Cesar 5,03 21 Caqueta 4,34

5 Antioquia 6,49 9 Boyaca 5,67 16 Casanare 498 22 Cauca 4,32

10 Tolima 5,65 17 Magdalena 488 23 Cordoba 4,13

11 Norte de Santander 5,64 18 Arauca 476 24 Putumayo 3,88

12 Meta 5,59 25 Guaviare 3,83

26 La Guajira 3,80

27 Amazonas 3,70

28 Vaupés 3,44

29 Guainia 3,23

30 Chocd 3,11

31 Vichada 2,56

Chile
1 RM Santiago 848 9 Coquimbo 7,14
2 Antofagasta 8,22 10 Bio-Bio 7,13
3 Tarapaca 7,90 11 O'Higgins 7,00
4 Magallanes 7,80 12 Los Rios 6,88
5 Aysén 7,73 13 Los Lagos 6,83
6 Atacama 7,69 14 La Araucania 6,55
7 Valparaiso 7,67 15 Maule 6,53
8 Arica - Parinacota 7,66

Fuente: Elaboracion propia.
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La localizacion de las entidades territoriales segtin quintiles del IDR 2010 muestra la existencia de
grandes areas del continente caracterizadas por elevadas condiciones de rezago, tales como el Nordeste de
Brasil, el Sur-Oeste de México y las zonas Andinas y Amazoénicas de Colombia, Peri y Estado
Plurinacional de Bolivia. Asimismo, para el caso de Chile y Argentina, no obstante tener a la mayoria de
sus territorios en los quintiles Alto y Medio Alto, se observan algunas diferencias en el Norte Grande de
Argentina y en el Sur de Chile.

Finalmente, cabe sefialar que en el quintil Alto del IDR 2010 se localizan las entidades
territoriales que incorporan, o contienen, a la mayoria de las principales metropolis Latinoamericanas,
tales como la Ciudad de Buenos Aires mas la Provincia del mismo nombre en Argentina; Sao Paulo,
Rio de Janeiro y Brasilia méas Goids en Brasil; La Region Metropolitana de Santiago en Chile y la
Ciudad de México mas el Estado de México en México, Lima en Peri y Bogotd mas Cundinamarca en
Colombia.

Mapa 4
Indicador de Desarrollo Regional 2010 (ocho paises), segin entidades territoriales

Alto

Medic Ako

Medio
B Medio Bajo
Il G0

Fuente: CEPAL, 2015.
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Grafico & (conclusion)

1. Wiviendas/hogar sin agua interior vs IDR J. Wiviendas/hogar con mputadnrus IDR
(En porcentajes)

Fuente: CEPAL., 2015,

C. Indicador sintético de Objetivos de Desarrollo
del Milenio a nivel municipal

Los Objetivos de Desarmrollo del Milemio (ODM) son un acuerdo global v politico para superar la
pobreza extrema en sus mmchas dimensiones como son la pobreza de ingreso, el hambre, la
enfermedad. la falta de una vivienda adecuada. A la vez se promueve la igpaldad de género, la
educacion v la sostembilidad ambiental. También son derechos humanos findamentales, los derechos
de cada persona que vive en el planeta a la salud, la educacion, la vivienda v la segunidad, tal como se
proclama en la Declaracion Umiversal de Derechos Humanos y la Declaracion del Mileno de las
Naciones Umdas.

Desde un pnncipio, la medicion del avance de los ODM evidenciaba que los promedios
nacionales de los indicadores ocultaban las dispandades temitonales. Una de las principales
dificultades encontradas fue la construccion de estadisticas comparables v actualizadas para los ODM

a escala subnacional, en efecto de los 60 indicadores, solo 13 son posibles de obtener a nivel
subnacional con fuente censal (Ceccim et al 2006; Candia, 2011).

A mivel subnacional no se pueden incluir, por ejemplo, mediciones de pobreza porque los
censos no estin disefiados para la medicion de esta vanable. Las estadisticas medio ambientales
presentan grandes deficiencias en su disponibilidad y frecuencia de medicion.

En base a la construccion de indices compuestos para la década del 90 se identificaron

elevadas dispanidades ternitoriales en 17 paises estudiados | tanto en el avance en el logro de los ODM
como en la distancia al cumplimiento de las metas.

El panorama en la década del 2000 no ha vanado considerablemente en este senfido. Si
observamos los datos mis recientes de indicadores basados en los ODM, a través del indice de avance en el
logro de los ODM a nivel mumicipal o de Division Administrativa Menor (DAME) (Mapa 5), aiin podemos
observar elevados miveles de dispandades entre temtomos v zonas especificas de la remon donde se
concentran los menores avances.

El indice de Objetivos de Desarrollo del Milemo (ODM) a mvel municipal se construye a
partir de mformacién censal. Utiliza informacion de las ultimas rondas censales (circa 2010).

El indice comesponde a un promedio de 12 indicadores basados en los ODM para 13,196
municipios de 13 paises (Argentina, Estado Plunnacional de Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica,
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Ecuador, El Salvador, México, Nicaragua, Panami, Peri, Uruguay, Repiiblica Bolivariana de Venezuela).
Este indice agrega los mdicadores de los sigmentes ODM:
Objetivo 1: Emradicar la pobreza extrema v el hambre:
Poblacion ocupada en relacion al total de la poblacion en edad de trabajar (% de ocupacion).
Objetivo 2: Lograr la educacién primania universal:
Conclusion de ensefianza pnmaria de poblacion entre 15-19 afios (% de personas entre 15-
19 con ensefianza primaria concluida).
Objetivo 3: Promover la 1gualdad de género y el empoderammento de la nmyer:
Hombres que asisten a educacion basica (% de asistencia en edad de asistir).
Muyeres que asisten a educacion basica (% de asistencia en edad de asistir).
Hombres que asisten a educacion media (% de asistencia en edad de asistir).
Mujeres que asisten a educacion media (% de asistencia en edad de asistir).
Hombres que asisten a educacion superior (%o de asistencia en edad de asistir).
Mujeres que asisten a educacidn superior (%6 de asistencia en edad de asistir).
Hombres entre 15-19 afios que saben leer v escribir (% de alfabetismo).
Mujeres entre 15-19 afios que saben leer v escribar (% de alfabetismo).
Objetivo 7: Garantizar la sostemibilidad ambiental:
Poblacion con acceso a agua a través de cafieria dentro de vivienda (% de personas).
Poblacion con acceso a alcantanllado (% de personas).

Los mndicadores normalizados de cada ODM se presentan agregados en la forma de un indice
smtético de ODM mumicipal, con la finalidad de obtener una medida comparable entre los distintos
territorios.

La agregacion se realiza a través del cilculo del promedio simple de estos indicadores
normalizados.

Los ternitorios se clasifican en 7 categorias que van desde el “mury alto™ hasta el “nmy bajo™
mivel del indice de ODM municipal. La categoria “Muy alto™ corresponde a terntorios de Amérnica
Latna que muestran los mejores indicadores agregados de ODM, muentras que “Muy bajo™
comresponde a los terntorios de la muestra de paises de Aménca Latina que nmestran los indicadores
mas rezagados.

Los resultados evidencian tendencias similares a las que presenta el IDR. en que se observan
ciertas areas geograficas de Aménca Latina elevados mveles en el conjunto de indicadores.

A nivel de DAME, sin embargo, se puede observar una mueva dimension en las brechas entre
territorios, yva que una murada del detalle permmte evidenciar que las escalas mayores de la DAM ocultan
las brechas que se producen al itenior cuando se observan los mdicadores a una menor escala territonio.

Hasta en areas geograficas de alto mvel de desamrollo relativo se pueden distingiur DAME que
presentan niveles de indicadores agregados mis bajos.

En vista de estos resultados expuestos al 2015, la agenda de desarrollo post-2015, que toma
forma en tomo a la discusion de los “Objetivos de Desamollo Sostemble™ (ODS), enfrenta el desafio
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enorme desafié de enfrentar estas brechas a través del desarrollo de politicas que permitan lograr un
desarrollo territorialmente mas equilibrado, incluyente y sostenible.

; Mapa §
Indice de avance en el logro de los ODM a nivel municipal, 2010
(En desviaciones estandar)
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Fuente: CEPAL, en base a censos de los paises.

D. Evolucién del desarrollo social: pobreza y desigualdad

En esta seccidn, se presentan indicadores construidos a partir de las Bases de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG) de los paises, en las que se presentan mapas con indicadores georeferenciados
para las unidades subnacionales de los paises en dos puntos en el tiempo 2004 y 2010. La informacion
se presenta a través de indicadores comparables entre paises, representativos del primer nivel sub-
nacional, es decir, poseen muestras representativas de poblacién para ese nivel de desagregacion
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territorial, y que tienen coeficientes de variacion dentro de un rango aceptable de confiabilidad (hasta
un 10% de coeficiente de variacion).

Piazentini (2014) ha realizado mediciones de pobreza y desigualdades regionales (nivel
territorial TL2 segun clasificacion OCDE) utilizando informacion de Encuestas de Hogares y
establece que los paises OCDE, incluyendo México y Chile, difieren considerablemente tanto en los
niveles de diferencias inter-regionales como en la concentracion territorial de las desigualdades de
ingresos.

A continuacion se presentan una serie de indicadores sociales georeferenciados sobre pobreza,
empleo, educacion y saneamiento para unidades subnacionales con la finalidad de observar como han
evolucionado en el periodo y que brechas presentan entre territorios .

1. Pobreza

La pobreza se mide en términos de ingresos, tomando en cuenta los niveles de ingreso que cubren el costo
de la canasta basica en cada pais, de acuerdo a la metodologia de CEPAL . En el Mapa 6 se presenta el
numero de pobres para el afio 2010. La mayor parte de la poblacién en condicion de pobreza se concentra
en el Nordeste, Sudeste de Brasil y Sur de México. Bahia presenta mas de 5 millones de personas en
condicion de pobreza en el afio 2011 y los estados de Para, Sao Paulo, Pernambuco y Rio de Janeiro
superan a los 3 millones de habitantes en condicion de pobreza. En el 2010 mas de 5 millones de habitantes
en condicion de pobreza se ubican en el estado de México, mientras que Chiapas y Veracruz superan a los
3 millones de habitantes en condicion de pobreza.

Estas cifras distan bastante de la realidad que se observaba en torno al 2004, en que se
observaban mas de 8 millones de pobres en algunos Estados de Brasil. La reduccion de la pobreza ha
dado pasos importantes, pero ain pueden observarse grandes brechas entre territorios y puntos donde
se concentra una gran masa de la poblacién pobre de América Latina.

Es importante destacar que la pobreza se entiende como una falla en el bienestar lo que
implica que deberia ser medida a través de multiples indicadores que van mas alla que la medicion por
ingresos (Piazentini, 2014). Se han hecho avances en la medicion de la pobreza multidimensional y
existen indicadores a nivel subnacional para algunos paises como México, sin embargo, la medicion
de pobreza a través de la linea de ingresos es la permite mayor comparabilidad internacional entre
territorios de diferentes paises (Buitelaar, Espejo, Gonzalez, y Leon, 2015).
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Mapa 6
Poblacién en condicion de pobreza, 2010
(En numero de personas)
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Fuente: CEPAL, 2015 en base a informacién de BADEHOG.

2. Empleo

En el Mapa 7 y 8 se observa el porcentaje de hombres y mujeres jefes de hogar que estdn empleadas para
el aflo 2010 por unidad sub-nacional . En general, no se observan grandes brechas entre territorios en el
porcentaje de empleo de jefes de hogar hombres, que en la mayor parte de los casos supera al 90% de
empleo. Sin embargo, al observar las cifras de empleo de las jefas de hogar mujeres podemos observar
que existen mayores brechas entre territorios y varios departamentos, tanto en el Estado Plurinacional de
Bolivia como en Pertl, en que el empleo de las jefas de hogar mujeres no supera al 70%.
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3. Educacion

En el Mapa 9 y Mapa 10 se muestra el promedio de afios de estudio para hombres y mujeres,
respectivamente en el afio 2010. Los valores mas elevados en promedio se encuentran en el norte de
Meéxico, Republica Bolivariana de Venezuela, Argentina, Chile. Brasil, en general, muestra medias
mas bajas que el resto de los paises, al igual que territorios que estian en paises de Centroamérica y al
sur de México. Entre hombres y mujeres se observan diferencias de acuerdo a paises, por ejemplo, en
Brasil los hombres muestran menos afios de estudio que las mujeres, caso contrario al de México,
Argentina y Chile en que los hombres muestran mas afios de estudio que las mujeres.

4. Acceso a servicios basicos

El acceso a servicios basicos se presenta a través de dos indicadores: uno de acceso de los hogares a
red de alcantarillado y otro con el acceso de los hogares a agua potable. Estos indicadores se
relacionan directamente a cuestiones de salud de la poblacion y nos permiten observar las condiciones
de calidad de la vivienda e infraestructura presente en el territorio (UNICEF y OMS, 2012).

El indicador de acceso a red de alcantarillado se expresa en porcentaje de hogares que tienen
acceso a instalaciones de saneamiento basico mejoradas. El acceso a servicios de saneamiento basico,
como red de alcantarillado o pozo séptico esta directamente relacionado con mejoras en la salud de las
personas, al reducir el riesgo de exposicion a enfermedades. En el mapa 11 y mapa 12 se puede ver
este indicador para el afio 2010 y 2004. Existen mejoras considerables en el acceso a alcantarillado en
ese periodo, sin embargo, alin existen territorios donde el acceso a red de alcantarillado es menor a un
25%, como en Yucatan y Campeche el sur de México; varios territorios de Costa Rica, Nicaragua, el
Salvador, Honduras y Paraguay; Piaui y Maranhao, del nordeste de Brasil y Acre, Amapa, Ronddnia,
Roraima y Para del Norte de Brasil.

El indicador de acceso a agua potable se expresa en porcentaje hogares que tienen acceso a agua
potable, a través de fuentes de abastecimiento o entregas mejoradas, condicién que también produce
mejoras en la salud de la poblacion (mapa 13 y mapa 14). En este caso la cobertura de hogares en general
es mas amplia que con el indicador de acceso a servicios de alcantarillado. También se ha observado una
evolucion positiva del indicador, pero aun existen valores bajos en varios territorios del Estado
Plurinacional de Bolivia como Potosi, Chuquisaca, Oruro y Pando; en Ahuachapan, Cabaiias, Cuscatlan, La
Unién, San Vicente, Sonsonate y Usulutan en el Salvador; Choluteca, El Paraiso y Valle de Honduras;
Jinotega y Region Autéonoma Atlantica Norte de Nicaragua.

En las mediciones de pobreza y el conjunto de indicadores sociales se observan mejoras en la
década del 2000 en todos los paises. Estas mejoras se deberian principalmente al éxito de las politicas
sociales impulsadas en los paises y, por otra parte, a la elevada actividad econdmica de esa década. Sin
embargo, aun se observan diferencias entre territorios en varios indicadores sociales, es decir, aun
persisten elevadas desigualdades territoriales en la region.
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Mapa 7
Jefes de hogar: hombres empleados, 2010
(En porcentajes)
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Fuente: CEPAL, 2015 en base a informaciéon de BADEHOG.
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Mapa 8
Jefes de hogar: mujeres empleadas, 2010
(En porcentajes)

Fuente: CEPAL, 2015 en base a informacion de BADEHOG.
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Mapa 9
Afios de estudio de hombres jefe de hogar, 2010

(En afios)

Fuente: CEPAL, 2015 en base a informacion de BADEHOG.
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Mapa 10
Aiios de estudio de mujeres jefe de hogar, 2010
(En afios)

Fuente: CEPAL, 2015 en base a informaciéon de BADEHOG.

71



CEPAL Panorama del desamrollo termitorial en América Latina v el Canbe, 2015...

Mapa 11
Hogares con acceso a red de alcantarillade, 2010

{En porcentajes del fotal de hogares)

Fuente: CEPAL, 2015 en base a informacion de BADEHOG.
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Mapa 12
Hogares con acceso a red de alcantarillade, 2004

{En porcentajes del fotal de hogares)

Fuente: CEPAL, 2015 en base a informacion de BADEHOG.
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Mapa 13
Hogares con acceso a red de agua potable, 2010
(En porcentajes del total de hogares)

Fuente: CEPAL, 2015 en base a informacion de BADEHOG.
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Mapa 14
Hogares con acceso a red de agua potable, 2004
(En porcentajes del total de hogares)

Fuente: CEPAL, 2015 en base a informaciéon de BADEHOG.

75






CEPAL Panorama del desamrollo termitorial en América Latina v el Canbe, 2015...

lll. El desarrollo territorial en la agenda politica
de América Latina y el Caribe

A. Politicas nacionales de desarrollo regional en los paises
de América Latina y el Caribe

En América Latina vanos paises han reconocido a las dispandades regionales como un problema
nacional v han adoptado vamas miciativas, estrategias v politicas desde el mivel nacional para
contrarrestarlas. (CEPAL, 2013). Al mismo tiempo diversos estudios identifican regiones de mayor
desarrollo v desempefio econdmico, productividad, indicadores sociales v regiones que presentan
muestras de estancammento vy rezago (CEPAL, 2009; CEPAL, 2010; CEPAL, 2013).

Recientemente, en América Latina v el Canbe se observa un creciente mterés por el desarrollo
de politicas nacionales de desarrollo regional (CEPAL, 2013).

Las politicas territoriales en Aménca Latina y el Canbe tienen diferentes énfasis y atienden
diferentes problemas. Aroca v Cuadrado (2014) identifican 2 tipos de politicas socio-econdmicas que
atienden problemas regionales: Politicas Regionales v Politicas de Desarrollo Regional. Las primeras
se enfocan en atender problemas asociados elevadas desigualdades entre regiones. Mientras que las
Politicas de Desamrollo Regional se preocupan de desarrollar ciertas regiones que han mostrado
estancamiento v retraso como resultado de agotamiento de recursos o algin tipo de crisis en un sector
productivo especifico. Las politicas de desamrollo regional apuntarian a lograr objetivos de desarrollo
de mediano v largo plazo, y tendrian un fuerte componente participativo, mientras que las politicas
regionales son Politicas mas bien honzontales y que no necesariamente incorporan procesos fuertes de
participacion. Siguiendo a Boisier (2014) la Politica Terntonial puede definirse como una matnz de
politicas o una metapolitica que mncluye cuatro megapoliticas:

ordenanuento territorial,
fomento al crecimiento econdmico territorial v,

fomento al desarrollo social en los diversos termtorios. Cada una de estas tiene a la vez
mesopoliticas como las politicas de infraestructura v de uso del suelo (Boisier, 2014).
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A continuacion se presenta el analisis de tres tipos de politicas presentes en América Latina.
En primer lugar se presentan planes, estrategias y politicas nacionales de desarrollo regional de
caracter transversal. En una segunda seccion se analizan las politicas de descentralizacion y, por
ultimo, se muestran las politicas de Ordenamiento Territorial.

1. Planes, estrategias y politicas nacionales de desarrollo regional
en América Latina

Desde inicios de los 2000 se observa en varios paises de la region una creciente insercion de la
dimension espacial del desarrollo en las reflexiones estratégicas nacionales. De esta forma, el analisis
de trece paises permite comprobar que el problema de las brechas o desigualdades socio-espaciales es
identificado como un aspecto central para el desarrollo de los paises, y que en todos ellos se destacan
objetivos tales como lograr mayor equilibrio, balance, integracion o cohesion territorial. Se observa
asimismo que estan en proceso de elaboracion o implementacion diversas estrategias nacionales para
enfrentarlas.

En este contexto, resulta interesante destacar el hecho de que tanto en la interpretacion de las
causas u origenes de las desigualdades territoriales, asi como de sus impactos, se observan ciertas
diferencias entre paises. En efecto, en algunos casos estas desigualdades se identifican como barreras para
mayores grados de competitividad y por tanto para un mayor crecimiento econdmico nacional. En otros
casos, las desigualdades se perciben como un obstaculo para el logro de mayores niveles de autonomias
locales y de profundizacién democratica. Finalmente, otros enfoques combinan argumentos de justicia
social, legitimidad politica y eficiencia econdmica.

Esta diversidad de argumentos sobre la naturaleza e impactos de las desigualdades socio-
espaciales tiene como expresion enfoques también diferenciados en cuanto a los principales
lineamientos o estrategias propuestos para enfrentarlas.

En esta breve sintesis comparada se analizaran algunas dimensiones en las cuales pueden
apreciarse algunas de estas diferencias de énfasis.

Contextos institucionales variables

Un primer aspecto a destacar tiene que ver con los contextos institucionales variables en los
que se disefian, implementan y monitorean las recientes politicas, planes o estrategias nacionales de
desarrollo regional, lo que puede explicarse por la trayectoria historica de cada pais en materia de
organizacion de los procesos de planificacion asi como por enfoques de politicas territoriales mas
recientes. De los casos analizados es posible identificar cuatro tipos de situaciones o contextos
institucionales.

En primer término, se observan casos en los que la conduccion completa de los procesos de
disefio, implementacion y monitoreo de planes, politicas y estrategias nacionales de desarrollo
regional radica en ministerios nacionales de planificacion. Este es el caso de Ecuador, con la
Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, SENPLADES; de Colombia, con el Departamento
Nacional de Planeaciéon (DNP); de Costa Rica, con el Ministerio de Planificacion (MIDEPLAN); de
Uruguay, con la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP); de Guatemala, con la Secretaria de
Planificacion y Programacion de la Presidencia (SEGEPLAN), de Argentina, con el Ministerio de
Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios (MINFPLAN) y de Panama, con el Ministerio de
Economia y Finanzas.

Un segundo grupo lo conforman paises donde fueron creados ministerios territoriales
especificos a cargo del tema, como lo muestran las experiencias de Brasil, con el Ministerio de
Integracion Nacional (MI), Chile, con la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo
(SUBDERE) que tiene rango de ministerio, y México, con la reciente creacion de la Secretaria de
Desarrollo Agrario Territorial y Urbano (SEDATU). En estos casos aparecen como principales

78



CEPAL Panorama del desarrollo territorial en América Latina y el Caribe, 2015...

desafios la articulacion con los ministerios nacionales sectoriales y el didlogo con los distintos niveles
territoriales de gobierno.

En un tercer grupo de paises se observa la presencia de mas de una institucién nacional
vinculada con el proceso de elaboracion y conduccion de estrategias nacionales de desarrollo regional,
estos son los casos del Estado Plurinacional de Bolivia y Perti. En el caso del Estado Plurinacional de
Bolivia, dos de las instituciones con responsabilidades visibles en materia de desarrollo regional son el
Ministerio de Planificacion del Desarrollo (MPD) y el Ministerio de Autonomias. En el caso de Peru,
junto con el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), tienen responsabilidades la Secretaria de
Descentralizacién, dependiente de la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM), y el Centro
Nacional de Planeamiento Estratégico (CEPLAN).

Finalmente, se observa un caso especial donde la iniciativa nacional esta directamente
vinculada al ejecutivo, como es el caso del programa “Territorios de Progreso” de El Salvador, que
depende de la Presidencia de la Republica a través de la Secretaria Técnica.

Diferencias de énfasis en algunas estrategias

La revision de los casos también permite constatar la existencia de algunas diferencias en cuanto a
énfasis estratégicos que contribuyan al desarrollo regional, las que pueden agruparse en los siguientes
aspectos.

a) Competitividad, corredores o areas de desarrollo territorial

En primer término, se observa un grupo de paises que ponen el acento en politicas de
desarrollo productivo o de generacion de ventajas competitivas, por ejemplo en los casos de
Colombia, Pert y Panama. En el caso de Colombia se propone como una de las acciones centrales la
promocion y desarrollo de ejes de integracion y Areas de Desarrollo Territorial buscando generar
economias de aglomeracién y articulacion entre territorios de avanzada y rezagados. En el de Peru,
que tiene como objetivo general lograr una ocupacion equilibrada del territorio y la competitividad de
las actividades productivas regionales, una estrategia clave es el impulso de corredores de desarrollo,
sustentados en nuevas infraestructuras y provision de servicios, un nuevo sistema de ciudades
intermedias y la promocién de cadenas productivas basadas en potencialidades geograficas. En el de
Panama, si bien el plan estratégico 2011-2014 no contempla explicitamente un eje u objetivo de
desarrollo regional, se pone el acento en la promociéon de un grupo de sectores productivos
estratégicos —logistica, agricultura y turismo— destacando sus especificidades regionales y las
necesidades diferenciadas por tanto de acciones de politica publica. El enfoque global se sustenta
también en el desarrollo de ventajas competitivas que permitan una mejor insercion en la economia
global.

b) Infraestructura de conectividad e integracion

La infraestructura aparece en la mayoria de los paises como un eje relevante de las estrategias,
tanto desde una perspectiva de integracion espacial, como de cohesion social o promocion de ventajas
competitivas. No obstante, este sector adquiere mayor centralidad en el caso de Argentina, donde el
Plan Estratégico Territorial 2016 posiciona al desarrollo de infraestructuras como el propdsito central
del plan, buscando una mayor integracion del pais.

El desarrollo de infraestructuras asociadas a procesos de desarrollo econdémico también
aparece con mucha visibilidad en los casos de Panam4, Peri y Colombia, con especial vinculacion
hacia la generacion de ventajas competitivas. Por otra parte, y dada las fuertes diferencias en materia
de desarrollo social al interior de los paises, en algunos casos se destaca la prioridad asignada a
infraestructuras en materia de servicios sociales basicos, como lo refleja el caso del programa
Territorios de Progreso de El Salvador, y el Programa para el Desarrollo de Areas Prioritarias, de
México, conducida por la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL).
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c) Descentralizacion de competencias y recursos

El diagnostico critico de los elevados grados de centralismo, de las fuertes brechas en matena
de competencias institucionales, v de bajos miveles de participacidn ciudadana en los procesos de
gestion local, entre otros aspectos, se ha expresado en vanos de los casos analizados en profundas
propuestas de descentralizacion de competencias y recursos hacia los gobiemos locales v en el
fortalecimiento de instancias de participacién de actores locales.

Como ejemplos de esta preocupacion pueden sefialarse los Planes Nacionales de
Descentralizacion de Ecuador v Peri asi como la Ley Marco de Autonomias v Descentralizacion del
Estado Plunnacional de Bolivia. Todos ellos buscan fortalecer las instituciones sub-nacionales de
gobierno, poncipalmente a partir de transferencias de competencias v recursos, que permitan mejorar
las capacidades de gestion. Cabe sefialar que en los casos de Ecuador v el Estado Plurinacional de
Bolivia, la descentralizacion se inserta en un proceso de cambios que propone explicitamente cambios
estructurales en el modelo de desarrollo wgente a partir, por ejemplo. de modificaciones sustantivas en
materia de la matnz productiva v de la insercion socio-politica v econdmica de los pueblos indigenas.

Un caso especial es el de Uruguay, que a partir de 1a Ley 18.567 de Descentralizacion Politica
v Partictpacion Ciudadana, de 2009, crea el tercer mivel de gobiemo v administracion, el Mumicipio.
Con esta ley se generan 89 mumicipios al 2010 y otros 11 a partir de 2015.

d) Mayor articulacion y/o gobemanza nacional-subnacional

Otra perspectiva visible en algunos de los casos estudiados es el énfasis en el mejora-mmento de las
coordmaciones institucionales, tanto en el nivel nacional de gobiemo como entre los diferentes miveles
temmtonales. Este énfasis aparece especialmente en los casos de Brasil con su Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional. que busca fortalecer los procesos de articulacion vy didlogo entre el nivel
federal. estadual y nmmicipal.

Esta preocupacion esti presente también en los procesos en curso de elaboracion de nuevas
politicas nacionales de desarrollo regional en México v en Chile. En el primer caso, dado su caracter
de Repiblica Federal, aparece como un requisito central, la necesidad de didlogo y coordinacion entre
los distintos niveles ternitoniales de gobierno, lo que se expresa en la propuesta de un federalismo
cooperativo. En el caso de Chile, modificaciones leg:isla.tim recientes han expandido las capacidades
de decision de los gobiemos regionales en matena de inversiones y gasto publico —los que no obstante
ain cuentan con una autoridad nombrada por el presidente de la repiblica— por lo que el actual
proceso de elaboracion de la Politica Nacional de Desarrollo Regional tiene como desafio dar cuenta
de este nuevo escenario.

e) Fommas de financianmento

Aun cuando en este informe no se ha abordado el tema del financiamiento de las recientes
politicas y estrategias nacionales, aspecto que serd profundizado en proximos estudios, pueden
avanzarse algunos breves hechos estilizados al respecto. Una sintesis general permite apreciar una

diversidad de fuentes de financiammento en los paises analizados, las que pueden agruparse
preliminarmente en las siguientes formas:

Fondos Nacionales de Desarrollo Regional, como lo muestran las experiencias de Chale,
Estado Pluninacional de Bolivia.

Incentivos fiscales para territorios especiales, como en los casos de Manaos en Brasil, y
regiones extremas del norte v sur de Chale.

Fondos especiales de cooperacion intemacional, como el programa Umiguay Integra.

Regalias mineras. como en los casos de Colombia v Pemi, con base en mdrocarburos y
mineria extractiva principalmente.

Bancos especiales de desarmrollo, como el caso del Banco del Nordeste de Brasil
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Finalmente, en otros casos el financiamiento se expresa en témminos generales en los
presupuestos generales de la nacion.

A modo de sintesis general en el siguente cuadro se presenta un resumen de las principales
politicas, planes y/o estrategias nacionales de desamrollo regional vigentes identificadas en los trece
casos de estudio.

En ella se identifica en primer térmno la division politica admumstrativa oficial de cada pais
desde la entidad ternitorial mayor a la menor. Al respecto debe subrayarse la gran diversidad existente
entre los paises de Aménca Latina para cada mvel terntonal, tanto en términos de superficie y
poblacion como en lo referido a competencias v recursos, lo que mmplica que deben considerarse con
cautela las comparaciones inclusive para similares niveles de las divisiones politico administrativas.

A continuacion se identifican las principales miciativas nacionales en materia de desarrollo
regional, encontrandose algunas de ellas todavia en proceso de elaboracion, junto con las instituciones
nacionales encargadas de su disefio, implementacion v monitoreo. Finalmente, se entregan algunos
elementos resummdos respecto de sus prmcipales objetivos y ejes centrales de cada miciativa.

81



[4

Cuadro 13

Politicas, planes y/o estrategias nacionales de desarrollo regional

Organizacion territorial

Estrategia, plan o politica
nacional

Institucion coordinadora

Objetivos o principios
nucleares

Ejes centrales de la politica

Brasil

26 Estados
1 Distrito Federal
5 568 Municipios

Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional
PNDR II

Ministerio de Integracao

Secretaria de Desenvolvimento Regional

Autonomia,
descentralizacion,
coordinacion, cooperacion.
Equidad, cohesion y
solidaridad regional

Federalismo cooperativo.
Equidad. Competitividad.
Gobernanza multinivel

Argentina

23 Provincias + 1 Ciudad
Autonoma de Buenos Aires
528 Departamentos

2 274 Gobiernos locales

Politica Nacional de Desarrollo
Territorial
Plan Estratégico Territorial 2016

Ministerio de Planificacion Federal,

Inversion Publica y servicios

Subsecretaria de Planificacion Territorial

de la Inversion Publica

Equilibrio, integracion,
sustentabilidad y justicia
social. Policentrismo

Infraestructura

Ecuador

24 Provincias
221 Cantones
820 Parroquias

Plan Nacional Buen Vivir
Estrategia Territorial Nacional
Plan Nacional de
Descentralizacion (2012-2015)

Secretaria Nacional de Planificacion

y Desarrollo

Equidad interterritorial.
Cohesion territorial. Estado
policéntrico. Plurinacional

Desconcentracion y
descentralizacion del Estado.
Transformacion de matriz
productiva

Pert

24 Departamentos +1
Provincia Constitucional
(25 gobiernos regionales)
195 Municipalidades
provinciales

1 840 Municipalidades
Distritales

Plan Bicentenario 2021. Eje 5
Plan Nacional de
Descentralizacion (2012-2016)

Secretaria de Descentralizacion.
CEPLAN.
Ministerio de Economia y Finanzas

Competitividad. Desarrollo
equilibrado e integral

Descentralizacion de
competencias y recursos.
Infraestructura. Clusters, cadenas
productivas

Colombia

32 Departamentos + 1
Distrito Capital

104 Provincias o
subregiones

1 123 Municipios

Plan Nacional de Desarrollo
2010-2014. Capitulo II.

Departamento Nacional de Planeacion

Subdireccion territorial y de
inversion publica

Convergencia territorial

Ejes de integracion y areas de
desarrollo territorial.
Descentralizacion de
competencias y de recursos

Bolivia
(Estado
Plurinacional

de)

9 Departamentos
112 Provincias
339 Municipios

Plan Nacional de Desarrollo
2006-2015

Ministerio de Planificacion
Ministerio de Autonomias

Autonomia

Descentralizacion.
Territorializacion de las politicas
publicas nacionales
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Cuadro 13 (conclusion)

Organizacion territorial

Estrategia, plan o politica
nacional

Institucion Coordinadora

Objetivos o principios
nucleares

Ejes centrales de la politica

31 Estados + 1 Distrito

Politica Nacional de Desarrollo

Secretaria de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano

México Federal o Regional Direccion General de Desarrollo (En proceso de elaboracion) (En proceso de elaboracion)

2 457 Municipios Regional

16 Delegaciones (DF) &

. Plan Nacional de R . L Fortalecimiento de entidades
. 7 Provincias Ministerio de Planificacion . . . .

Costa Rica Desarrollo2011-2014. ; . ., . Desarrollo inclusivo subnacionales. Mejorar

81 Cantones . Area de Planificacion Regional S

(Propuestas regionales PND) coordinacion
19 Departamentos . . Articulacion de politicas
s . Oficina de Planeamiento y Presupuesto . . . T
Uruguay 89 Municipios (100 Programa Uruguay integra . [ Lo Cohesion territorial nacionales con iniciativas de base
Area de Politicas Territoriales L
en 2015) territorial
, Secretaria de Planlﬁcacpn I Desarrollo urbano-rural con Fortalecimiento de gestion,

22 Departamentos Plan K'atun Nuestra Guatemala Programacion de la Presidencia. . o P . .,

Guatemala equidad, sustentabilidad y coordinacion articulacion.

334 Municipios

2032.

Subsecretaria de Planificacion y
Ordenamiento Territorial

competitividad

Nuevo modelo de regionalizacion

14 Departamentos

El Salvador 5 65 "\ funicipios

Territorios de progreso

Presidencia de la Republica. Secretaria
de Asuntos Estratégicos.

Secretaria Técnica y Subsecretaria de
Descentralizacion y Desarrollo
Territorial

Participacion ciudadana

Articulacion institucional y
Participacion Ciudadana

15 Provincias

Panama 262 Municipios

Plan Estratégico 2011-2014.
Programa de Desarrollo del
Darién (PRODAR.)

Ministerio de Economia y Finanzas.
Direccion de Planificacion Regional

Competitividad

Infraestructura. Educacion

15 Regiones
Chile 54 Provincias
346 Comunas

Politica Nacional de Desarrollo
Regional

Subsecretaria de Desarrollo Regional
y Administrativo

(En proceso de elaboracion)

(En proceso de elaboracion)

Fuente: Elaboracion propia en base a Buitelaar, Echeverri, Silva y Riffo (2015) y fuentes oficiales gubernamentales.
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2. Politicas de descentralizacion

Es indispensable considerar la descentralizacion del Estado como una herramienta de politica y
condicion para impulsar una nocion de desarrollo basado en el valor de los potenciales endogenos de
cada territorio, conduciendo a una mayor eficiencia, eficacia y efectividad en la gestion agregada del
Estado. El gran desafio de la descentralizacion es la biisqueda de un arreglo institucional para la
gestion publica que permita maximizar el bienestar y la eficiencia nacional a nivel agregado mediante
la potenciacion y la generacion de capitales enddgenos en cada territorio (CEPAL, 2013).

Existe consenso sobre los efectos positivos de la descentralizacién en materia de gestion del
Estado, legitimidad politica y uso eficiente de los recursos: un Estado descentralizado tiene mayor
capacidad para hacer coincidir las preferencias de la comunidad o poblacion con la oferta de bienes y
servicios del Estado y se pueden aprovechar los recursos no utilizados y coordinar de mejor manera la
gestion interinstitucional (CEPAL, 2013).

La descentralizacion de la provision de bienes publicos se ha visto como un canal para el
desarrollo regional al asumir que los gobiernos intermedios y locales seran mas eficientes en la
asignacion de recursos (Lozano y Julio, 2015). A pesar del consenso sobre los beneficios, es
importante destacar que, por otra parte, los procesos de descentralizacion limitan la capacidad del
gobierno central para equilibrar el desarrollo regional, pues existe la posibilidad de que el desarrollo
de las regiones o territorios con mayores potencialidades sea mas dinamico en relacion con las demas,
lo que tenderia a aumentar las brechas.

Los estudios individuales sobre algunos paises muestran una relacion positiva entre
Descentralizacion fiscal y disparidades (Rodriguez-Pose y Ezcurra, 2009). Por otra parte, Lozano y
Julio (2015) encuentran una relacion positiva entre descentralizacion fiscal y crecimiento econémico
regional en Colombia. Es decir, no hay una relacion tnica y lineal pues se deben considerar varios
factores condicionantes que afectan la dindmica y resultados de este tipo de politicas, como por
ejemplo, los niveles iniciales de disparidades y el capital institucional de cada uno de los paises.

En general, los paises mas pobres tienden a ser mas centralizados, ya que la descentralizacion
supone costos que en el corto plazo pueden ser demasiado altos para paises con menores niveles de
desarrollo (Letelier, 2006). En consecuencia, es muy probable que a medida que América Latina se
desarrolle se generen presiones para profundizar los procesos de descentralizacion (Tanzi, 2008).

Descentralizacion politica

En el Cuadro 14 se presenta el afio en que se inicia el proceso de eleccion directa de las
autoridades gubernamentales en las entidades politico-administrativas intermedias y locales para 15 paises
de América Latina. Una de las primeras constataciones del andlisis comparado de los paises es que algunos
paises aun no tienen institucionalizado el nivel intermedio como una forma de estructura del Estado. Dentro
de este grupo el caso de Chile tiene la particularidad de tener establecido un gobierno intermedio pero en el
cudl no se define por votacion la eleccion de sus autoridades ejecutivas.

Los procesos de descentralizacién politica en los paises de América Latina analizados
priorizaron el establecimiento de votaciones a nivel municipal, demostrando que la descentralizacion
tiene principalmente un caricter local, en parte asociado a la tradicion de vinculo directo con la
autoridad vecinal originada en los cabildos de la colonia.

Los paises con estructuras del Estado federal mostraron los avances mas tempranos en la
eleccion directa de autoridades a nivel intermedio, las cuales encabezaron los Estados, Provincias o
Departamentos incluyendo asambleas con caracter legislativo, también elegidas de manera directa.

El tamafio de los paises influye en la necesidad de configurar niveles mas profundos de
descentralizacion a nivel intermedio, es por ello que los paises mas pequefio tienen a no tener
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establecido con un conjunto de competencias claras este nivel y tampoco a nivel de procesos de
descentralizacion politica. El caso inverso se presenta en Uruguay en donde se desarrolldo un modelo
de estructura del Estado en donde el nivel intermedio es el mas fuerte y solo en la ltima década se ha
constituido de manera mas decidida el “tercer nivel” local.

Cuadro 14
Eleccion directa de las autoridades subnacionales, afio de inicio
Pais Nivel intermedio Nivel Local
Ejecutivo Legislatura/control Ejecutivo Legislatura/control
Argentina 1912° 1912° 1912°
Bolivia (Estado 2005 2010 1985 1987
Plurinacional de)
Brasil 1947 1947 1947 1947
Colombia 1991 1991 1986 1986
Chile - 2013 1891° 1891°
Costa Rica - - 1949 1949
Ecuador 1983 1983 1983 1983
El Salvador - - 1985 1985
Guatemala - - 1985 1985
México 1917 1917 1917 1917
Nicaragua - - 1990 1990
Paraguay 1998 1998 1996 2001
Pera 2002 2006° 1963¢ ¢
Uruguay 1954 1954 2010 2010
Venezuela 1989 2000 1989 1989
(Republica

Bolivariana de)

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion oficial.

* Ley Séaenz Pefia ley 8.871 (Ministerio del Interior Argentina, 2008).

®Con una interrupcion entre 1973 y 1992. Ley de comuna auténoma de 1891.
¢ Consejo regional.

4 Con la excepcion del periodo entre 1968 y 1980 (ONPE, 2005).

¢ Regidores provinciales y distritales (Daughters y Harper, 2006).

Politicas de descentralizacion

El analisis de las grandes tendencias que presentan las politicas de descentralizacion en América
Latina y el Caribe requiere tener en cuenta que este tipo de acciones, forman parte de lo que se plantea
como la familia de politicas de desarrollo territorial, que en términos generales asumen la forma de
iniciativas que buscan transferir capacidad de decision desde el nivel central del Estado a los niveles
intermedios y/o local.

En el cuadro 15 se presenta una panoramica de las politicas de descentralizacion de 18 paises
de América Latina y el Caribe. Podemos observar, que el énfasis de las politicas en la mayoria de los
paises esta dado hacia el nivel local, solo unos pocos definen iniciativas para el fortalecimiento del
nivel intermedio (Paraguay, Peru y Chile). Los aspectos mas destacados en las politicas actuales
guardan relaciéon con materias de coordinacién interniveles, fortalecimiento institucional local y
transferencia de competencias. En materia sectorial, el principal énfasis de los procesos de
descentralizacion se orienta hacia la descentralizacion de la educacion, salud y cultura.
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No todos los paises cuentan con politicas explicitas en materia de descentralizacion. Algunos
la manejan a nivel de legislacion que no ha sido operacionalizada mediante politicas articuladas, otras
tienen una definicion programatica mediante la figura de los planes de gobierno, que se basan en las
normas legales estructurales de sus sistemas de niveles del Estado.

El caso Boliviano es uno de los mas interesantes pues incorporan un nuevo tipo de unidad
territorial la cual se basa en el concepto de autonomia indigena originaria, aplicable al mundo rural. Junto a
este se destaca el caso de la Republica Bolivariana de Venezuela donde se han implementado la aplicacion
de un Estado Comunal, en el cual entran en juego los distritos motores, ejes motores y zonas comunes de
desarrollo que se articulan como una organizacion politico, social y econéomico que reune diferentes
instituciones ya existentes como consejos comunales y otras figuras del Poder Popular a nivel local.

El tamafio del pais determina en gran medida la necesidad de institucionalizacién
(formalizacion del rol) de ciertos niveles del Estado, es asi que en el caso de Chile, Costa Rica y
Paraguay se presenta una menor profundizacion de la institucionalizacion del nivel intermedio,
mientras que en el caso de Uruguay, es el nivel intermedio es el que ha experimentado una mayor
diferencia en su grado de institucionalizacion, que se esta recuperando en el ultimo plazo.

Cuadro 15
Politicas de descentralizacion en paises de América Latina y el Caribe
Marco Legal Organo rector Politica Prioridades
Argentina Constitucion Nacional Ministerio de Financiamiento sector Incremento del
Coparticipacién Federal ~ Planificacion educacional. presupuesto educativo
de Impuestos Ministerio de Plan “Nacer”, transferencias C(omsohdado hasta
(N°23.548) Economia condicionadas con contraparte 6% del PIB
Ley de Financiamiento provincias reciben una Descentralizacion en
Educativo (N° 26.075) transferencia por cada integrante materias de educacion
de la poblacion materno infantil y salud
§in seguro de salud que se Minimizacién impactos
incorpore al programa. de la crisis a nivel

de territorios

Bolivia Constitucion Politica Ministerio de Régimen de Autonomias Incorporacion de la
(Estado del Estado Autonomias Autonomia Indigena
Plurinacional ~ Plurinacional de Originaria Campesina
de) Bolivia.

2010 Ley Marco de

Autonomias y

Descentralizacion.

Ley N° 1551 de
Participacion Popular
Ley N° 1654 de
Descentralizacion

Administrativa.

Brasil Politica Nacional de Ministerio de Regionalizacion como estrategia Descentralizacion de
Desarrollo Regional integracion de fortalecimiento subnacional poderes y obligaciones a
(PNDR). Decreto 6.047 los Estados y municipios
de 22 febrero 2007. en relacion al codigo
Ley complementaria forestal.
140, de 2011, fija Mayores competencias a
normas para la municipios en materia
cooperacion entre la ambiental

union y los entes
federativos en materia
de medio ambiente.
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Cuadro 15 (continuacion)

Marco Legal Organo rector Politica Prioridades
Chile Ley N°19.175 - Subsecretaria de Conformacion de comision Eleccion de autoridades
Organica Constitucional ~ desarrollo regional presidencial para la nivel intermedio.
sobre Gobierno y y administrativo descentralizacion Nuevo régimen de
Administracion del Ministerio descentralizacién en
Regional del Interior educacién.
Ley N°18.695 -
Organica Constitucional
de Municipalidades
Colombia Constitucion de 1991 Direccion nacional Vision Colombia II Centenario Definicién clara de
Plan Nacional de de Planeacion Fortalecimiento institucional de competencias entre la
Desarrollo 2011-2014 los entes territoriales y relacion nacién y las entidades
Cédigo de Régimen Nacion-Territorios. territoriales
Municipal. Sistema de financiamiento
. territorial sostenible,
Ley de Areas . .
. incrementando la tarifa
Metropolitanas - .
minima legal del impuesto
predial en los municipios
y la actualizacion
catastral.
Unificacion, articulacion y
modernizacion de las
normas para el gobierno
publica territorial de modo
participativo (mas
proactiva, cualificada y
responsable).
Gestion territorial
orientada a resultados,
consolidando
instrumentos para medir y
monitoreo, seguimiento y
control de los recursos
coparticipados
Divulgar los resultados de
la descentralizacion.
Costa Rica Ley N°8801 General de Ministerio de Concentracion de tareas en Fortalecer los Gobiernos
Transferencia de planificacion y materia de descentralizacion en Locales en sus
Competencias del Poder  politica econdmica MIDEPLAN (Ministerio de competencias ambientales
Ejecutivo a las descentralizacion deja
Municipalidades. de funcionar)
Ecuador Codigo Organico de Secretaria de Plan Nacional de Proceso de transferencia
Organizacion planeacion del Descentralizacion 2012-2015 de competencias
Territorial, Autonomia desarrollo homogéneo y progresivo.
y Descentralizacion Creacién del Consejo
(COOTAD) nacional de competencias,
organismo técnico de
evaluacion y valoracion
de competencias.
El Salvador Constitucion de la Subsecretaria de Politica Nacional de Transferencia de
Republica de Desarrollo Descentralizacion competencias al nivel
El Salvador Territorial y Proyecto de Fortalecimiento de local
Ley de creacion del Descentralizacion, Gobiernos Locales Fortalecimiento
fondo para el desarrollo dependlf:nte dela institucional
economico y social de secretaria de asuntos Traspaso de recursos al
los municipios FODES estrategicos de la nivel local
presidencia
Honduras Decreto Legislativo Secretaria del Plan de accion 2010-2038 Descentralizacion de la

N°286-2009, Ley para
el Establecimiento de
una Vision de Pais y la

interior y poblacion.
Unidad técnica de
descentralizacion

(Descentralizacion de la
inversion publica)

inversion publica.
Fortalecimiento
institucional
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Cuadro 15 (continuacion)

Marco Legal Organo rector Politica Prioridades
Adopcion de un Plan de Vision de Pais 2010 2038 Descentralizacion a nivel
Nacién para Honduras. y Plan de Nacion 2010- 2022 municipal
Ley de Municipalidades Plan Estratégico Descentralizacion de

(Decreto 143-2009)

Descentralizacion SEIP

Politica de Descentralizacion del
Estado para el Desarrollo
Programa de Apoyo

Presupuestario para la
Descentralizacion (PROADES)

sectores de cultura
y policia

México Constitucion Politica Presidencia Plan nacional de desarrollo Articulacion de los niveles
de los 2013-2018 del Estado con una mayor
Estados Unidos corresponsabilidad.
Mexicanos Clarificacion de
Ley de Coordinacién competencias de los
Fiscal niveles. Mejora de las
capacidades
institucionales.
Nicaragua Ley de Participacion Instituto Plan Nacional de Desarrollo Creacion de los Comités
Ciudadana. Nicaragiiense de Humano 2012-2016 de Poder Ciudadano.
Ley N°290 de Fomento Municipal Modelo de salud familiar social Descentralizacion de los
Organizacion, y comunitario MOSFC servicios migratorios,
Competencia y gestion del agua,
Procedimientos del estadisticas, cultura
Poder Ejecutivo y salud.
Ley de Municipios. Fortalecimiento nivel
Estatuto de autonomia local
de la costa Atlantica.
Guatemala Ley General de Secretaria de Politica Nacional de Programa de
Descentralizacion. planificacion y Descentralizacion del Organismo fortalecimiento de
Ley de los Consejos programacion de Ejecutivo capacidades, en los
de Desarrollo Urbano la Presidencia Politica de Fortalecimiento de niveles central y local.
y Rural las Municipalidades
Ley Marco de los K’atun Nuestra Guatemala 2032
Acuerdos de Paz
Panama Constitucion Politica de Direccion nacional Politica Nacional de Mejorar el sistema de
la Republica de Panama  de Gobiernos Descentralizacion relaciones
Ley 37, 29/06/2009. Locales del de la Administracion Publica intergubernamentales
Que descentraliza la Mlm'sterlo de o Programa de desarrollo municipal ~ Promover la viabilidad y
Administracion Pblica ~ Gobierno y Justicia y apoyo a la descentralizacion sostenibilidad de los
Ley 105 de 8 de octubre Ministerio de gobiernos municipales.
de 1973, donde se Economia Mejorar el actual Sistema
organizan las Juntas Autoridad Nacional de Transferencias
comunales de Descentralizacion Reorientar las actuales
Ley 106 de 8 de octubre  (pendiente hasta practicas de
de 1973 ,sobre régimen 2014) desconcentracion-
Municipal descentralizacion
Ley 51 del 12 de
diciembre de 1984,
que regula el
funcionamiento de los
Consejos Provinciales
Ley 2 de 2 de junio de
1987, de las funciones
de los gobernadores de
las provincias
Paraguay Ley N° 643/95 Carta Secretaria Técnica Plan marco nacional de desarrollo Fortalecimiento nivel

Organica del Gobierno
Departamental

de Planificacion del
Desarrollo
Econdmico y Social

y ordenamiento territorial
del Paraguay.

intermedio del Estado
(departamentos)
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Cuadro 15 (conclusion)

Marco Legal Organo rector Politica Prioridades
Paraguay Ley N°
3966/2010.0rganica
municipal
Pert Ley de Secretaria de Politica de desarrollo de Fortalecimiento de los
Descentralizacion descentralizacion capacidades en los Gobiernos gobiernos regionales en
Fiscal del 2004. del consejo de Regionales y Locales relacion a sus nuevas
Ley 29448 de ministros Plan de Supervision y evaluacion funciones.
Transferencias de de Competencias Sectoriales. Conformacion de las
recursos a los gobiernos Integracién Econémica y Social regiones.
regionales. para el desarrollo a través de las Conformacion del sistema
Ley N° 28056 Marco Mancomunidades Municipales y nacional de planeamiento
del Presupuesto las Mancomunidades Regionales estratégico.
participativo Fortalecimiento de las
Ley N° 27972 Ley mancomunidades
Organica de
Municipales
Republica Ley 3455 de Consejo Nacional de Poder local y descentralizacion Fortalecimiento
Dominicana Organizacion Reforma del Estado para la efectividad en institucional local.
a3
Municipal el desarrollo Capacidades gerenciales,
Plan de Gobierno 2012- tributarias y de
2016. Presidente Danilo planificacion a nivel local.
Medina Descentralizacion en el
sector de educacion
publica
Descentralizar las
inversiones en
infraestructuras
Coordinacion entre
niveles del Estado.
Uruguay Descentralizacion Area de politicas Agenda Nacional de Creacion del nivel local
politica y participacion territoriales de la Descentralizacion (tercer nivel del Estado)
ciudadana Ley oficina de Programa de Desarrollo y Gestion
N°18.567 de 2009 planeamiento y Subnacional
Ley de consejos locales presupuesto dela
de planificacion prestdepcm dela
plblica. Republica
Ley Organica de
las Comunas
Venezuela Ley Organica de Consejo Federal de Plan de la patria 2013-2019 Descentralizacion a la
(Republica Descentralizacion, Gobierno sociedad organizada
Bolivariana Delimitaciép y Ministerio del poder funciones desde el nivel
de) Transferencia popular para las central y local.

de Competencias del
Poder Publico 2003

Constitucion de la
Republica Bolivariana
de Venezuela.

Ley de consejos locales
de planificacion
publica.

Ley Organica de las
Comunas

comunas y los
movimientos
sociales

Subsistema de comunas,
distritos y ejes de
desarrollo

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion oficial.

De la revision de las iniciativas de los diferentes paises se desprende que el tipo de marco
legal que define las politicas de descentralizacién, tiende a condicionar en buena medida la forma en
la cual se expresan estas politicas en la gestion. Es decir, si se definen marcos normativos a nivel
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constitucional la expresion institucional se refleja en politicas de descentralizacion transversales
abordando elementos como las condiciones generales de la relacion entre miveles del Estado, el
financiammento de los servicios publicos o la definicion de competencias o ciertas metas de
distribucion de recursos descentralizados.

Cuando la definicion de normativa se plantea a nivel de estratégicas o politicas de
descentralizacion especificas, la prionzacion temdtica tiende a abordar preferentemente aspectos
sectoriales especificos como salud, educacion, etc.

Los impactos que las politicas de descentralizacion tienen a nivel territorial son vanados dada
la presencia de una senie de condiciones presentes a mivel institucional como cultural, estas pueden ser
1dentifican como:

Altos niveles de designaldad de las personas.

Grandes diferencias entre umdades termtoniales (junisdicciones).
Tradici6n centralista.

Debilidad institucional

La presencia de condicionantes como las sefialadas anteriormente, genera que la
profundizacion de procesos de descentralizacion acrecienten las desigualdades tanto a mivel de las
personas como a mivel territorial Los mecamsmos por los cuales se presentan estos efectos surgen
debido a que mayores miveles de responsabilidades a nivel subnacional por lo general som
aprovechados de mejor manera por aquellos termtonos que tienen mas capacidades técnicas,
institucionales, financieras o de capital humano a diferencia de aquellos que no cuentan con estas
caracteristicas los cuales no podran aprovechar estas nuevas condiciones, lo que se traduce en un
aumento de las desigualdad en la provision de los servicios hacia la comumidad.

Otro punto importante de tener en consideracion, al momento de identificar los impactos que
han temdo las politicas de descentralizacion, es el hecho que efectivamente el impulso decidido a este
tipo de politicas. genera una menor capacidad del nivel central de equilibrar el desarrollo de sus
regiones lo que también puede afectar el objetivo de convergencia regional especificamente en los
indicadores sociales asociados a servicios que son descentralizados.

3. Ordenamiento territorial

El ordenamiento territorial es considerado una disciplina cientifica, una técmica adnmmistrativa y una
politica concebida con un enfoque interdisciplinanio v global cuyo objetive es un desamrollo
ethhradﬂdelasregmnesylaorgmnzamonﬁsmadelespacmsegmunmmepm rector [Cunsqode
Europa, 1983). La conceptualizacion de la politica de ordenammento territorial maés precisa y
contextualizada a la realidad Latmoamericana, se asocia a aquella politica de Estado v al proceso
politico-técnico-administrative plamificado v concertado, con el que se pretende configurar, en el la.tgr::r
plazo, una organizacién del uso v la ocupacién del ternitorio v onentar la transformacion del mismo.

en la busqueda de un desarrollo ambientalmente sostemible, econdémucamente viable, sncia]:mnte
justo, terrtorialmente equilibrado y culturalmente diverso (Massinis, 2005).

Los obyetivos de las politicas de ordenammento terntorial varian dependiendo el mvel del Estado en
el cual se aplica. En el mivel nacional su onentacion es claramente mas politica que técmca, preferente esta
asociado a la defimcidn de estrategias, planes o programas en matenas como: la relacion urbano-mural,
estructura del terntono, el equilibno demografico y econdmico entre regiones, el sistema de ciudades, entre
otros (Massins, 2005). A nivel regional se mcorporan aspectos como la defimcion del uso del suelo,
mtegracion termtorial, plamificacion fisica v ambaental A mivel local se mcluyen consideraciones como el
disefio urbano e mfraestructura, zomficacion y la conformacién barnal.



CEPAL Panorama del desarrollo territorial en América Latina y el Caribe, 2015...
Cuadro 16
Organismos rectores del ordenamiento territorial
) . Competencias®
Pais Organismo - - — - -
Normativas Financiamiento Control Planificacion
Ministerio de Planificacion X X X
Provincia de Buenos Aires X X
. Provincia de Mendoza X
Argentina
Ministerio de Agricultura X X
Consejo Federal de Planificacion y Ordenamiento del X X
Territorio
Chil Subsecretaria de desarrollo regional y administrativo X X X
ile
Ministerio de Vivienda y urbanismo X X X X
Ministerio de Integracion Nacional X
Brasil Ministerio de la ciudad X X
Ministerio de Medio Ambiente (ZEE) X X X
Colombia Departamento Nacional de Planeacion X X X X
) Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano X X X X
Meéxico . .
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales X X X X
Perd® Ministerio de Ambiente (ZEE) X X X
erl
Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento X X X X
. Ministerio de Planificacion y Politica Econdmica X
Costa Rica L o )
Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos X
Guatemala Secr.etana. de planificacion y programacion de la X
presidencia
El Salvador Consejo Nacional de Ordenamiento y Desarrollo X X X
Territorial (STP)
Ecuador Secretaria Nacional de Planeacion y Desarrollo X X
Venezuela Comision Nacional de Ordenacion del Territorio X
(Republica
Bolivariana de)
Consejo Nacional de Ordenamiento Territorial X X
Honduras (CONOT)
Comité Ejecutivo de Ordenamiento Territorial (CEOT) X X X
s Direccion general de Ordenamiento y Desarrollo X X X X
Republica S P A . .,
L. Territorial del ministerio de Economia, Planificacion y
Dominicana
Desarrollo.
Panama Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial X X X
Nicaragua Instituto Nicaragiiense de Estudios Territoriales X
Ministerio de vivienda, ordenamiento territorial y medio
Uruguay

ambiente

Fuente: elaboracion propia en base a informacion oficial.
 Definicion de la competencia: Normativa/Financiamiento/Control/Planificacion.
® Perti: Andlisis de la legislacion sobre planificacion territorial en el Peru.
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Cuadro 17

Politicas de ordenamiento territorial en América Latina y el Caribe

Nacional

Intermedio

Local

Instrumento Objetivo central
Argentina Politica 'y Desarrollar la identidad Decreto-Ley 8912 Planes urbanos
Estrategia territorial y cultural y el sobre OT y usos locales
Nacional de sentido de pertenencia de del suelo de la
Desarrollo y la poblacion al territorio Provincia de
Ordenamiento argentino. Buenos Aires (N)
Territorial (I)
Plan estratégico Alcanzar el progreso Ley Provincial de
Territorial econdmico segun las OT y Usos del
(2011) (N) capacidades y proyectos Suelo de Mendoza.
personales con la opcion ™N)
real de hacerlo en su
region de origen.
Bases del Alcanzar la Planes provinciales
ordenamiento sustentabilidad ambiental de vivienda
territorial rural (T) del territorio de manera
que se garantice la
disponibilidad actual y
futura de los recursos del
mismo.
Participar en la gestion
democratica del territorio
en todas sus escalas.
Acceso de la poblacion a
los bienes y servicios
esenciales, posibilitando
el desarrollo personal y
colectivo y una elevada
calidad de vida en todos
los rincones del pais.
Bolivia Ley Marco de la Planes Planes
(Estado madre tierra y departamentales de municipales
Plurinacional ~ desarrollo oT
de) integral para vivir
bien
(Ley 300,
octubre)
establece que el
OT es una de las
bases
fundamentales
para la
planificacion del
desarrollo
integral.
Brasil “Bases para una ZEE (Zonificacion Plano Director
propuesta de Ecologica ™N)
politica nacional Econoémica)
de ordenamiento
territorial
Chile Politica Nacional Plan Regional de Planes
de Desarrollo Ordenamiento Reguladores
Regional (en Territorial (PROT) comunales (N)
discusion) (I) @ Planes
Politica de Borde Plan Regional de Reguladores
Costero (2007) Desarrollo Urbano Metropolitanos
™ ) ™)
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Cuadro 17 (continuacion)

Nacional Intermedio Local
Instrumento Objetivo central Principios
Guatemala  Ley Preliminar de Plan de
Regionalizacion Desarrollo de la
™) Franja

Transversal del
Norte.

Plan de
Desarrollo de
Litoral del
Pacifico.
Plan de
Desarrollo
Integral de
Petén.
Colombia Ley de El desarrollo Convergencia regional Planes de Planes de
ordenamiento integral y Ordenamiento Ordenamiento
territorial (en equilibrado en Territorial Territorial y de
discusion) términos de calidad departamental Desarrollo
de vida; el uso y Municipal
Elementos para la ocupacion r acional Articulacion de la Plan fronteras
L del territorio y . ., .
Formulacion de la - bl planificacion sectorial. para la
Politica nacional gestion responsable prosperidad

de ordenamiento
Territorial

de los recursos
naturales
(conservacion de
procesos
ecologicos
esenciales,
sostenibilidad); y la
organizacion
institucional, la
gestion publica,
coordinacion
administrativa y
gobernabilidad de
los territorios
pertinentes

Tratamiento y manejo
de la heterogeneidad
territorial.

Armonizacion del
Ordenamiento Urbano
y el Ordenamiento
Regional.

Consideracion de
elementos
estructurantes del
territorio.

Articulacion de los
planes urbanos, rurales
en el ambito regional.

Atencion de las
particularidades de
territorios especificos

Articulacion de las
politicas de desarrollo
socioecondmico con la
organizacion del
territorio.

Incorporacion de la
gestion del riesgo en el
ordenamiento
territorial.

Creacion y
fortalecimiento de las
capacidades
institucionales para la
gestion del territorio

“Laboratorio de
Desarrollo
Institucional y
Gobernabilidad
Publica
Territorial”.
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Cuadro 17 (continuacion)

Nacional Intermedio Local
Instrumento Objetivo central Principios
Bolivia Ley Marco de la Integralidad Plan de Ordenamiento
(Estado Madre Tierra y Territorial
Plurinacional Desarrollo Integral Departamental (POT)
de) para Vivir Bien
(Ley 300, octubre) Concurrencia
establece que el OT
es una de las bases
fundamentales para
la planificacion del
desarrollo integral.
Subsidiariedad
Participacion
Precautorio
El Salvador Politica Nacional Lograr la plena Estrategias y Planes Planes
de Ordenamiento y incorporacion del Departamentales de municipales.
Desarrollo territorio y sus Ordenamiento y
Territorial. recursos naturales y Desarrollo Territorial
humanos a-l proceso Los Planes Especiales Planes Micro-
de modernizacion y .o .
Territoriales Regionales de
desarrollo ;
. , Ordenamiento
sostenible del pais,
. y Desarrollo
en orden a la mejora Local
de la calidad de ’
vida de la Planes de
poblacion. Desarrollo
Urbano Rural.
Planes
Parciales.
Ecuador A nivel nacional La normativa sefala
hay Lineamientos y que la planificacion
directrices para la garantizara el
planificacion y Ordenamiento
ordenamiento Territorial a todos
territorial de los los gobiernos
gobiernos autébnomos
autdbnomos descentralizados.
descentralizados.
Elaborado por
Senplades en 2014.
Pert Plan Nacional de Plan de Ordenamiento Plan de
Desarrollo Urbano Territorial Regional Desarrollo
Plan de Ordenamiento Urbano
Territorial Provincial
Plan de
Acondicionamiento
Territorial
Honduras Ley de ordenamiento El enfoque Planes de Plan Regulador
territorial antropocéntrico Ordenamiento Municipal
Territorial
Regional.
La solidaridad y Planes de
equidad nacional Ordenamiento
Territorial
Municipal
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Cuadro 17 (continuacion)

Nacional Intermedio Local
Instrumento Objetivo central Principios
La gestion Planes de
participativa La Ordenamiento
descentralizacion,La Territorial de
participacion Areas bajo
ciudadana y el régimen
fortalecimiento de especial
entidades
comunitarias
Sostenibilidad del
desarrollo, Insercion
competitiva
México Programa de Tiene por objetivo Distribucion Programas Programas
Ordenamiento orientar el uso optimo  equilibrada de la Estatales de Municipales
Territorial y Esquemas ~ del territorio, poblacion y sus Ordenamiento de
de Reubicacion de la impulsar el desarrollo actividades Territorial. Ordenamiento
Poblacion en Zonas de sustentable de las economicas, Territorial
Riesgo (SEDATU) actividades consecucion de los
econdmicas y elevar objetivos del
la calidad de vida de desarrollo nacional,
la poblacion, estatal y municipal en
fortaleciendo la su dimension
ocupacion ordenada territorial y gestion de
del territorio. la poblacion asentada
en zonas
de riesgo
Uruguay Ley de Ordenamiento
Territorial y
Desarrollo Sostenible
(N° 18.308)

Costa Rica Politica Nacional de Procurar que el Plan de
Ordenamiento desarrollo humano de Abordaje
Territorial 2013-2040  la poblacion se logre Integral para el

de forma equilibrada, Desarrollo del
equitativa y Cordon
competitiva en el Fronterizo
territorio nacional, Norte
mediante la correcta

gestion de los

asentamientos

humanos y el

aprovechamiento

responsable y

sostenible de los

recursos naturales,

con el fin de contar

con un ambiente sano

y ecoldgicamente

equilibrado para las

presentes y futuras

generaciones.

Nicaragua Proyecto de Ley Plan Nacional de Plan Nacional de Planes Regionales Planes
General de Ordenamiento y Ordenamiento y de Ordenamiento y Municipales
Ordenamiento y Desarrollo Territorial Desarrollo Territorial ~ Desarrollo de
Desarrollo Territorial ~ PNODT: Constituye el Ordenamiento

instrumento rector

para el ordenamiento y

desarrollo territorial
en el nivel nacional y
define la zonificacion

y Desarrollo
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Cuadro 17 (conclusion)

Instrumento

Nacional

Objetivo central

Principios

Intermedio Local

Nicaragua

territorial con sus
normas reguladoras
para el uso y
ocupacion del
territorio, y para la
correcta ubicacion
espacial de las
politicas, lineas y
directrices que se
derivan del Plan de
Nacion, en el marco
de un Sistema
Nacional de
Planificacion. Asi
mismo constituye el
marco de referencia
territorial

Para los planes
basicos, elaborados
en los niveles
Regionales
Auténomos,
Departamental,
Municipal y
Territorial Indigena y
Etnico, y de igual
manera para los
planes sectoriales y
especiales, elaborados
por las instancias
correspondientes en
cada caso

(PNDOT)

Territorial
(PMODT).

Territorial
(PRODT); Planes
de Ordenamiento y
Desarrollo de
losterritorios
indigenas y étnicos
de las regiones
auténomas del
atlantico (PODTIE)

Plan Nacional de
Ordenamiento
Territorial (PNOT)

Republica
Dominicana

Fuente: Elaboracion propia.

En el cuadro 18 se presentan las metodologias utilizadas por el ordenamiento territorial para
cada nivel politica-administrativo en 8 paises de América Latina. Las metodologias hacen referencia
principalmente a aspectos normativos, ya que aun las politicas de ordenamiento territorial se vinculan
a aspectos como la zonificacion del uso del suelo y aspectos legales del disefio urbano.

Es a nivel local donde existe una mayor concentracion de marcos metodologicos, que en su
mayoria datan de mediados del Siglo XX, solo a finales del siglo XX se han introducido lentamente a
lo largo de los diferentes paises normativas que incorporan técnicas y requisitos para la conformacion
de planes a nivel intermedio y politicas a nivel nacional de ordenamiento territorial.

Un interesante caso es la reciente iniciativa de Honduras que ha introducido un modelo
metodologico en el cual se aborda de manera integral la dindmica del ordenamiento territorial, esforzandose
en generar los vinculos de estos temas con los aspectos econémicos, sociales y culturales.
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Cuadro 18

Metodologias utilizadas por nivel
Pais Nivel Nacional Nivel Intermedio Nivel Local
Argentina Normativas/Indicativas Normativas Normativas
Bolivia (Estado Normativa/Estratégica
Plurinacional de)
Brasil Prospectiva/Estratégica Estratégica Normativa/Estratégica
Chile Prospectiva/Estratégica Normativas
El Salvador Estratégica Normativas
Pert Estratégica Estratégica/Sectorial Estratégica/Sectorial
Honduras Integral
Colombia Normativa/Prospectiva Normativa/Prospectiva Normativa/Estratégica

Fuente: Elaboracion propia.

El impacto de las politicas aplicadas ha podido medirse a lo largo de los afios en su expresion local
asociada a la regulacion urbana, especificamente en el uso del suelo. En esta materia se aprecia que las
principales dificultades han estado relacionadas con la poca capacidad para la gestion del desarrollo urbano
de acuerdo a criterios del bien comin. Expresada en la posibilidad de aplicar las normas definidas o de
impulsar los proyectos e inversiones planificados. Esto se manifiesta claramente en situaciones como la
instalacion de asentamientos humanos en zonas de riesgo natural o la definicion de herramientas eficientes
y legitimas de participacion ciudadana en los procesos de planificacion territorial.

Esta ultima situacion, definida por la exigencia de una mayor participacion en materia de politicas
e instrumentos de ordenamiento territorial es uno de los principales desafios que se buscan resolver en las
reformas acontecidas Gltimamente en los paises de América Latina. Generadas principalmente por las
caracteristicas que este tipo de planificacion del territorio presentd en la mayoria de los paises: como un
proceso exclusivamente técnico de alta complejidad y donde la opinién de la comunidad estaba enfocada
casi exclusivamente a validar las propuestas emanadas de las instituciones expertas.

Otro de los aspectos en los cuales el avance ha sido particularmente lento, es en la capacidad de
integrar las politicas de ordenamiento territorial a las demas politicas o estrategias publicas, estos
instrumentos tienden afin a estar poco conectados con iniciativas econémicas o sociales, restringiendo el
impacto que puedan tener como formas articuladoras de las estrategias publicas de impulso al desarrollo.

B. Pactos para la igualdad territorial

El documento presentado por CEPAL en el trigésimo quinto Periodo de Sesiones (Lima, 2014) concluye
con un capitulo que se denomina “Politica y politicas: la importancia de pactar”. Teniendo como objetivo el
terminar con la desigualdad en la region, el texto coloca un énfasis especial en la importancia de lo politico
como un componente fundamental en las estrategias de desarrollo (CEPAL, 2014).

CEPAL define a los pactos como los procesos que buscan “alcanzar una convergencia de actores
politicos y sociales, mediante acuerdos sobre el conjunto de instituciones —normas y organismos que
aseguran su cumplimiento— y de politicas publicas requeridos para asegurar que esta nueva trayectoria sea
efectiva y deliberada”. En la construccion de pactos, la participacion de la ciudadania es fundamental.

El ciudadano es, en esta vision, una combinacion de agente con capacidad de ser autébnomo y
sujeto vulnerable, con la necesidad de interactuar con otros. Esto implica concebir a los sujetos como
capaces de acordar o pactar con otros respecto de las normas que regulan la vida en sociedad.
Construir un pacto en el cual participen ciudadanos que acuerden estrategias actuales y futuras,
requiere de un Estado que garantice el bienestar de todos y el respeto a los derechos de los ciudadanos.
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Aqui la CEPAL recurre al concepto de “realizacion progresiva de los derechos™, habida
cuenta de que entre la obligacion legal de respetar, proteger y hacer cumplir el conjunto de derechos y
la capacidad efectiva o la prictica se producen brechas, contradicciones v frustracion en la ciudadania,
lo cual erosiona la confianza en el Estado v las mstituciones democraticas.

Esa realizacion progresiva de derechos, que puede ser acordada con tiempos v modalidades,

requiere de recursos permanentes que posibiliten la concrecién de los pactos. Dos categorias de pactos son
transversales a todos:

Pactos fiscales, para mejorar el proceso de recaudacion, lograr méas eficiencia en el gasto
piiblico v permitir una adecuada redistnbucion de los ingresos.
Pactos terntonales, para acordar las competencias entre miveles de Estado, fortalecer a los
gobiernos locales v permmtir una adecuada participacion cindadana v de la sociedad civil en
la toma de decisiones piblicas.
Para pactar en lo fiscal v en lo termtonal, se requiere de un Estado con alto grado de transparencia
en sus mstituciones, capacidad de pedagogia civica v que sea capaz de dialogar con todos los sectores.

1. Los pactos sociales territoriales: definicion y contexto

Los pactos sociales territoniales en América Latina, también llamados pactos locales (Garcia, 2009),

suelen estar inspirados en los pactos promovidos por la Umdn Europea, en particular en Italia, en los
que se promovid la inversion en infraestructura econdmmca y social para el desamrollo de actividades
productivas, asi como en Espafia, en los posteriores pactos territoniales para el empleo, surgidos con el
fin de estinmlar la creacion de puestos de trabajo mediante la desregulacion del mercado de trabajo v
el desarrollo de recursos humanos (Lots ef al, 2005).

Desde la experiencia europea, los pactos ternitonales son considerados como “instrumentos de
politica dingida a la promocion de acuerdos con base legal entre el sector piblico y el sector privado
para la realizacion de programas y proyectos integrados e intersectoriales con base termtomal y
participativa” (FAO/Banco Mundial, 2008).

Los pactos termtonales son ademis considerados sociales cuando suscriben acuerdos que
estan detemmnados sobre un orden social general o especifico, que debe mcluir la reduccion de las
desigualdades. v cuyo proceso cuenta con la participacion de actores sociales (principalmente ONG,
lideres comunales, grupos de mujeres), empresanales v gubernamentales. El contenido de los pactos
puede tener un caracter integral. s1 abordan los diferentes ambitos que caractenzan el ternitorio, o
sectorial, s1 se centran inicamente en un sector como salud, educacién, empleo, entre otros.

2. El pacto social territorial como promotor
de un desarrollo desde abajo

La realizacion de pactos sociales territoriales responde a un proceso de desamrollo construido de abajo
hacia amba, enmarcado en estrategias nacionales o, en el caso de Europa, supranacionales. mediante
un mecamsmo de didlogo v consenso entre los diferentes actores territoriales (Carmona, 2006) para la
realizacion de propuestas estratégicas v la movilizacion de recursos propios.

51 bien los territorios deben ser los protagomistas del proceso, en algunas ocasiones estas
iniciativas han contado con el apoyo de un facilitador externo provemente del mvel central y/o de la
cooperacion mtemacional. Ademas, el Estado debe proveer estas acciones de un marco nommativo e
institucional que no solo reconozea sino que también promueva e impulse la realizacion de pactos
sociales a mvel local v/o regional.
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Recuadro 4
Objetivos de los pactos sociales territoriales

Mejorar la calidad de vida de los habitantes del territorio y contribuir a la reduccion de las desigualdades sociales
en diferentes ambitos (empleo, salud, educacion, participacion politica, etc.),

Fomentar la puesta en marcha de imiciativas que respondan a las necesidades v oportunidades locales en los
diferentes ambitos del termitorio,

Desarrollar un espiritu de colaboracion y la creacion de redes para una mejor integracion y coordinacion de los
recursos y de las acciones onentadas a resultados comunes,

Favorecer el didlogo y el intercambio de buenas practicas a mivel local, nacional y/o internacional.

Fuente: CEPAL, 2015.

El olyetivo de este facilitador es acompafiar técmicamente el proceso, normalmente a través de
la expeniencia desarmrollada en otros contextos y/o a través de recursos materiales v financieros. Este
acompafiammento se traduce en el asesoramiento sobre las fases que deben emprenderse. en la
promocion del didlogo, en el proceso de comcertacion, v en el refuerzo de la capacitacion v la
formacion de los diferentes actores (FAQ, 2005). En este contexto, el Estado puede ejercer como
facilitador e impulsor del proceso por medio de un apoyo de caricter politico, técmico yfo financiero,
lo que en algunos casos ha sido la razon de que éxito . Para promover el desarrollo local v regular los
terntorios, el Estado deberia crear mecamsmos financieros concretos, como por ejemplo los Fondos de
Cohesion Social.

Diagrama 1
Pacto social v desarrollo local
| = - Gobiermo pacional -
I |
| |
t."""’:““"3r Amicutacion de agciones Elsboracibe e
fnanciery Propuesas de
4 desarrollo Local

f Shobilizacin de actores H"!"-'”:"'-' ¥ Logre de acuendos
v de perursos 5\ Estmategiade desmollo Ml\\\ ¥ COmprOmiscd /I
_'_'_'__o-" B e - -\_\_\_\__ __'_'_.o-'-'
1[ Proaibile s orrgud utsiono do 1 cogrracion internaccmal J|I

|

Fuente: CEPAL., 2015,



CEPAL Panorama del desarrollo territorial en América Latina y el Caribe, 2015...

3. Ejemplos de procesos de pactos sociales territoriales
en América Latina

a) El pacto territorial para la promocion del desarrollo integral en el
departamento de Rivera, Uruguay

Recuadro 5
El departamento de Rivera en Uruguay

El departamento se encuentra al norte de Uruguay, en la frontera con Brasil. Su capital es Rivera, que conforma
un conglomerado urbano con la ciudad brasilera Sant’Ana do Livramento.

El departamento se asienta en un territorio arenoso al ser recarga del acuifero de Guarani, lo que hace que la
zona sea vulnerable. Tiene elevada poblacion en medio urbano y una alta expulsion de mano de obra del medio
rural, lo que ha favorecido la creacién de zonas periféricas. Tiene una de las tasas de IDH mas bajas del pais, debido
principalmente a la salud (alta mortalidad bruta infantil y baja esperanza de vida) y la educacion (bajo nivel
educativo y mano de obra no cualificada) y ademas 4 de cada 10 habitantes estan en situacion de pobreza.

Es un departamento con cierta diversificacion productiva, con una elevada actividad primaria, algunas industrias de
tamafo significativo ligadas a la fase primaria (forestacion, madera, mineria) y una red de servicios importantes,
destacandose el comercio fronterizo, los servicios basicos a la poblacion y al propio sector primario del departamento.

Fuente: Pedro Berrechea y otros. Diagnostico Econémico Local de Rivera, Programa PNUD ART- Uruguay, 2008.

Contexto

El pacto territorial del departamento de Rivera en Uruguay, representa la formalizacion de un
proceso de promocion del desarrollo local por medio de la concertacion de actores del &ambito publico
y privado que se inici6 en el afio 2006 promovido por el gobierno local y con el apoyo de la iniciativa
ART Uruguay del PNUD . Este proceso se caracterizé por iniciarse en un territorio que no contaba
con antecedentes de articulacion a nivel local y que ademads carecia de una vision consensuada sobre el
desarrollo local.

Proceso, actores y resultados

Como primer resultado, en marzo de 2007 se cred el Grupo de Trabajo Departamental de
Rivera (GTD), concebido como espacio publico no estatal para la intervencion social por medio de la
concertacion de mas de 30 organizaciones publicas y privadas. La constitucion del GTD se hizo
gracias al apoyo de la Intendencia Departamental de Rivera, la Unidad de Desarrollo Municipal, la
Oficina de Planeamiento y Presupuesto y el PDL ART Uruguay y sus socios de la cooperacion
internacional descentralizada. En este sentido, el GTD surge con el fin de revertir la ineficiencia e
ineficacia de las soluciones propuestas por visiones sectoriales desarticuladas y de proponer acciones
colectivas por medio de procesos de planificacion estratégica participativa.

Uno de los primeros y mas importantes logros conseguidos a través del Grupo de Trabajo, fue
la creacion de la Agencia de Desarrollo de Rivera en 2008 (ADR). Es una institucion sin fines de
lucro, con autonomia juridico administrativa y de integracion publico-privada, creada para la
impulsion del desarrollo integral del departamento y de la region por medio de la ejecucion de
proyectos e iniciativas de desarrollo y de la promocion de una nueva institucionalidad. El GTD y la
ADR constituyen la cara formal y no formal del mismo espacio de articulacion de actores, en los que
representan los intereses de cada uno con el fin de contribuir al desarrollo econémico y social de la
comunidad y del territorio.
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Recuadro 6
Resultados generados por consenso en el GTD v la ADR hacia el pacto territorial
de Rivera en Uruguay

Fomentar la imagen y la competitividad territorial a través de la integracién en las cadenas de valor priorizadas
(madera, turismo y comercio).

Generacion de reflexion de los actores, incrementando el conocimiento pertinente del termtonio.

Identificacion del fipo de relaciones entre las instituciomes y orgamizaciones que imtegran el GTD y otras
instituciones nacionales o internacionales.

Identificacion de los principales frenos v potencialidades al desarrollo departamental, a través del analisis FODA
en fimcion de valorar su impacto sobre el desarrollo.

La creacién de un marco sistematizado para la prionizacion de las lineas estratégicas, documentos de referencia
obligatoria al que se remiten las diferentes visiones e intereses.

El acuerdo zobre un lenguaje comin que facilita la comprension v la toma de decisiones El acuerdo sobre un
lenguaje comiin que facilita la comprension y la toma de decisiones.

Fuente: Programa ART Uruguay.

Ambos espacios, GTD v ADR. han sido reforzados por medio de talleres, capacitaciones,
asistencias e intercambios técmicos en el marco del ciclo de programacion local, un mecanismo
metodologico que tiene como objetivo final la definicion participativa de los lineamientos estratégicos
del ternitorio por consenso entre los diferentes actores participantes. reafirmados v ratificados a través
de la firma del pacto territorial.

El pacto fue firmado en julio de 2009 por 31 actores de los ambitos publico y privado v
cuenta con el apoyo institucional del Intendente Departamental de Rivera, la Oficina de Planeammento
v presupuesto del Gobiemo de Urnignay v el Programa PDL ART Umiguay.

El pacto territorial es considerado como un mstrumento novedoso de plamificacion local
participativa que pretende afirmar y validar el compromiso alcanzado por los distintos actores
miembros del GTD para impulsar el desamrollo integral del departamento. Los lineanmentos
estratégicos defimdos por consenso determunan las lineas de trabajo de la Agencia de Desamollo, v
favorecen la estimulacion de la participacion v la cooperacion publico-privada en cuestiones técnicas
asi como en la toma de las decisiones.

Recuadre 7
Lineas estratégicas del pacto territorial de Rivera

Fomentar la imagen v la competitividad termtonal a través de la integracion en las cadenas de valor prionzadas
(madera, turismo y comercio).

Promover y mejorar el capital humano fomentando la formacion integral y la capacitacion.

Promover la formilazacion de empresas, creacion v promocion de MyPimes asociaciomismo (cooperativas,
asociaciones de productores, entre otros).

Fortalecer capacidades técnicas y de gestion del Grupo de Trabajo, como espacio de arficulacion y participacion,
motor desarrollo departamental, clave para la construccion de una vision estratégica consensuada y el buen
funcionamiento de la ADE.

Favorecer el didlogo y el intercambio de buenas practicas a mivel local, nacional y/o internacional.

Fuente: Programa ART Uruguay.
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Estructura de implementacién y seguimiento

La Agencia de Desarrollo de Rivera, es la institucion encargada de la ejecucion y seguimiento
del pacto. En este sentido, tiene como objetivo garantizar la realizacion de las actividades reflejadas en
el plan de accion y el cumplimiento de los compromisos adoptados en el pacto.

Desde el punto de vista operativo, la ADR se compone de una asamblea de socios, una junta
directiva y un equipo técnico.

Diagrama 2
Ejemplo de la Agencia de Desarrollo de Rivera

Gerencia

AREA técnica administrativa

Area de servicios N Lie Stro S Areade proyectosy
empresanales Servicios estratégicos

servicios

Fuente: ART Uruguay.

La asamblea de socios tiene como objetivo principal definir la estrategia de la ADR a
mediano plazo, asi como aprobar el plan anual de acciéon. Estd formada por 7 socios electos y se
encarga, entre otras cuestiones, de elaborar el plan anual de accidn, el presupuesto anual y de definir
los criterios de priorizacion, evaluacion y aprobacion de proyectos.

El equipo técnico es el encargado de le ejecucion de las iniciativas en dos areas basicas:
1) servicios empresariales y 2) proyectos y servicios estratégicos.

Cuadro 19
Condiciones del éxito y dificultades encontradas en el pacto territorial del departamento de Rivera

Condiciones de éxito Dificultades encontradas

La apropiacion de la metodologia por los actores territoriales El consenso entre actores con objetivos opuestos (por ejemplo
El liderazgo del gobierno de la intendencia en el proceso una ONG ambiental con una empresa forestal)

El objetivo compartido por todos los actores de mejorar la
calidad de vida de la poblacion,

Los instrumentos de planificacion y concertacion de la
Metodologia ART

Fuente: ART Uruguay.
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b) El pacto territorial para el empleo en el eje cafetero, Manizales, Pereiray
Armenia, Colombia

Recuadro 8
El eje cafetero en Colombia

Situado en la zona centro oriental de Colombia, entre la cordillera de los Andes y la Occidental, el llamado “eje
cafetero” esta compuesto por tres departamentos: Quindio, Risaralda y Caldas, cuyas capitales son respectivamente
las ciudades de Armenia, Pereira y Manizales.

El “eje cafetero” conforma el principal centro productor y exportador de café colombiano, sin embargo la zona vive
un fuerte empobrecimiento agravado por el impacto del conflicto armado, que ha provocado la inmigracién masiva.

Esto ha hecho crecer la tasa de informalidad, que junto a la falta de competencias se han convertido en los dos
grandes problemas en tema de empleo.

Esta situacion ha provocado ademas emigracion de la poblacion hacia el exterior.

Fuente: German Toro Zuluaga. “Eje cafetero colombiano: compleja historia de caficultura, violencia y desplazamiento”.
Congreso de la Asociacion de Estudios Latinoamericanos, Las Vegas, 2004.

Contexto

El pacto territorial para el empleo en el eje cafetero se enmarca en el proyecto
“Fortalecimiento institucional y empleo. Manual de uso para el disefio y gestion participativa de
politicas de empleo a nivel local” llevado a cabo por la Federacion Colombiana de Municipios en
colaboracién con la Comunidad de Madrid y la Fundacion CIREM.

El proyecto surgié con el objetivo de mejorar el nivel de vida de la poblacion de los
municipios de Armenia, Pereira y Manizales del eje cafetero en Colombia, por medio de la
dinamizacion de la economia de la regioén y del fomento de puestos de trabajo sostenibles a través de
la concertacion de actores del ambito publico y privado relacionados con el sector del empleo.

Proceso, actores y resultados

La elaboracion del pacto territorial del eje cafetero en Colombia se inici6 a principios del afio
2010 en las municipalidades sefaladas, liderado por la alcaldia de cada una de ellas y por medio de un
proceso participativo que contd con la asistencia técnica de CIREM.

El proceso se baso en el apoyo a las instituciones locales y a otros agentes de la sociedad civil
para la concertacion de agendas sectoriales relacionadas con el empleo, entre actores que
tradicionalmente habian trabajado de manera independiente.

La metodologia utilizada ha sido la misma en cada municipio, aunque las fases de implementacion
se han desarrollado en tiempos diferentes segun el contexto local y el grado de implicacion de los actores.

Diagrama 3
Fases metodologicas para la elaboracion de un pacto territorial en el eje cafetero

FASES METODOLOGICAS FARA LA FLABORACION DEL PACTO TERRITORIAL
PARA EL EMPLEQ EN EL EJECAFETERO

Fuente: CIREM.
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La pnmera de las fases consistic en la construccion de un mapa de actores del temtono
relacionados con el Ambito del empleo (empresanos, camaras de comercio, sindicatos, sociedad civil,
Universidad, asociaciones de padres v madres de colegios, asociaciones de bamrio). Este mapa tenia
como objetivo la identificacion de actores clave, asi como de su 1ol en el termtonio v el andlisis de las
relaciones de jerarquia entre ellos.

Con el fin de proceder a la elaboracién de una estrategia colectiva en tema de empleo, se cred
una mesa de trabajo a la que fueron convocados todos los actores del territonio relacionados con el
sector v principalmente los responsables de cada una de las instituciones con el fin de que pudieran
tomar posiciones y adquinr compronmsos.

La mesa de trabajo tenia como objetivo abrir un proceso continuo de didlogo entre los actores
del ambito publico v privado, para que construyeran de manera consensuada cada uno de los acuerdos
necesarios para la implementacion del pacto.

En este sentido, se procedid a la realizacion del diagnéstico del temitorio en tema de empleo a
través de la técnica del andlisis DAFO (Dificultades. Amenazas, Fortalezas v Oportumdades), por
medio de la que se recogieron los problemas y las oportumdades del termitorio.

Para proceder a la recogida de la mformacién se consultd aquella dispomible en el temmtorio,
asi como la relacionada con las intervenciones terntonales gestionadas desde el mivel nacional Los
resultados del anilisis DAFO fueron construidos sobre un consenso, es decir, que solamente las lineas
que fueron acordadas por consenso se msertaron en el diagndstico.

Posteriormente se pasé a la defimicion de los objetivos y del plan de accion, siempre por
medio del consenso. Como resultado, se defimieron unas lineas estratégicas. que se tradujeron en

algunos casos en programas y proyectos, v en otros, inicamente en proyectos. Estas lineas estratégicas
estan enmarcadas de manera general con los puntos siguientes:

Investigacién y conocimiento de las condiciones de productividad v empleabilidad local
y regional,

Formacion para el emprendimmento,

Fomento de la asociatividad,

Apoyo al emprendimento,

Armmomzacion con planes existentes v con proyectos formulados v en ejecucion.

Finalmente se detemmnaron las responsabilidades v los comprommsos de cada uno de los
actores v se concluyd con la firma del pacto (véase en anexo 2 los actores firmantes del Pacto del
Mumicipio de Pereira).

Estructura de implementacion y seguimiento

Con la firma del pacto, la mesa de trabajo, liderada por el ayuntamuento. se convirtié —en
cada mumicipio— en el érgano permanente v encargado del seguimmento v del cumplimiento de los
acuerdos firmados. Cada mesa esti constitiida por un Commté Directivo v un onientador estratégico. El
Comuté Directivo estid conformado por los miembros de la mesa v es el encargado de establecer las
ci:recMcesparaeldesa:m]lﬂdelaslmnas&;tmIegjms Programas y proyectos. asi como de deternmnar
sus alcances defimendo los criterios de prionizacion, v de establecer acciones de mejorammento.

El onentador estratégico es el encargado de asegurar el cumplimiento de las metas de las
lineas estratégicas en el mediano v corto plazo, gmando el marco general de los proyectos, de acuerdo
a las directnices del comité ejecutivo, v de defimir sinergias v complementariedades con otros
ornentadores estratégicos.
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Cuadro 20

Lineas de trabajo v ejes de actuacion del pacto territorial por el empleo de Pereira

Lineas de Ejes de actuacion
trabajo
Formaciom v Aprovechamiento de los sistemas de informacién v anahisis del mercado laboral.
empleo Fomentar la formacion profesional en las competencias laborales que requiere el mercado laboral de 1a ciodad.
Promover la creacion de emples, 1a estabilidad laboral en cormmidades con mayor dificultad de insercion.
Actividad Potenciar los sectores productivos de Pereira.
econdmica ¥ Propender por la generacion de nuevas empresas mediante el apoyo a los emprendedores v conschdacion de las
empresarial va axistentes,
Fomentar y atraer inversiones productivas.
Promover mmiciativas innovadoras en sectores productivos emergentes v de desarrollo sostemble.
Creacion de nuevos empleos a través de 1a identificacion de las necesidades locales.
Avanzar hacia una sociedad ¥ economia del conocimmento.
Promover la Investigacion, la Innovacion, la Ciencia v la Tecnologia
Facilitar un desarrollo socioecondmico sostenible en Perera.
Planificacion de Microcréditos.
Sector piblico comprometido con un programa de generacion de empleo.
Trzbajo Implementar sistemas de informacién v anahisis del mercado de trabajo mformal
informal

Promover las oportunidades de formacion v capacitacion adecuandolas a las necesidades actuales del mercado.

Fuente: Pacto Temtonal de Pereira, 2011.

Cuadro 21
Condiciones del éxito v dificultades encontradas en el pacto territorial
por el empleo en el eje cafetero

Condiciones de éxito IDhficultades encontradas
El liderazgo de la alcaldia en el proceso Lentitud del proceso
Falta de representatividad en alpunos de las instituciones
presentes
Desaparicion de algunos actores a la hora de firmar el
documento
Fuente: CIREM.
c) Elementos comunes y diferencias entre los pactos territoriales de Rivera,

Uruguay y el Eje Cafetero, Colombia

El propdsito que llevo a la construccion de estos pactos, fue apoyar un proceso de desamrollo
local de caricter social, aunque uno adoptd una estrategia mtegral y el otro una estrategia de
caracter sectorial (empleo).

La articulacion publico-privada fue sustantiva v permitié dar cuenta a los promotores y
beneficiarios de la importancia de las sinergias.
El Estado. a través de sus gobiemos locales ha hderado los procesos de construccion de

pactos, promoviendo la gestion participativa v la sostembilidad del proceso entendido como
estrategia de cambio en la forma de hacer politica.

En ambos casos, se articularon a las instancias nacionales ¥ se han comprometido con
acuerdos para que el pacto siga adelante, contribuyendo de esta manera a una construccion
del desarmrollo de abajo hacia amriba.
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Contaron con un facilitador externo provemente de la cooperacion internacional (FNUD en
Rivera y Fundacion CIREM en el Eje Cafetero) encargado del acompafiamiento técnico del
proceso por medio de asesorias y de capacitaciones a los actores locales implicados.

La modalidad de trabajo fue crear espacios de concertacion para pactar acuerdos. El “Grupo
de Trabajo™ en Rivera y la “mesa de trabajo™ en el Eje Cafetero, decidieron comprometerse
con el proceso y contribuir a las discusiones y al mtercambio de mtereses y visiones.

Ambos elaboran una estrategia de desarrollo local de manera participativa (diagnéstico v
defimcion de linearmentos estratégicos) que cuenta con gran numero de participantes del
ambito publico v privado, (gobiemo local, ONGD, empresas).

Todo el proceso fue estucturado en tomo a consensos y acuerdos entre los diferentes actores.

La expenencia de la construccidn de pactos terntomales en el contexto actual refuerza el
discurso de 1a CEPAL en los ultimos afios.

Este ultimo punto intenta reflejar algunos ejemplos de los esfuerzos que se estan realizando en
la region, en distintos territorios.

Un pacto puede constitiir un instrumento valioso como mecanismo de participacion y
concertacion de actores, en un contexto en el cual los movimuentos sociales, las rervindicaciones
regionales v los procesos de descentralizaci6n son agenda politica del momento. En estos procesos, los
métodos dialdgicos en la construccion de conocimento colectivo son mury relevantes.

Sm el didlogo no puede haber pacto. La logica del entendimiento debe sobreponerse a la
logica del arbitrio v para ello se hace necesario que el sector publico, en este caso los gobiernos
locales, incorporen el didlogo como medio fundamental en la construccion de pactos terntoriales en
sus propios temritorios, asi como construr desde sus propias escalas, un didlogo fluido con las
instancias subnacionales, nacionales v supranacionales de ser posible, para consolidar acuerdos que
generen mayor igualdad en cada uno de los espacios de la region.

El lenguaje que se comstruye colectivamente junto con los lazos de confianza en un marco
nomativo que no conduzca al voluntansmo smo al campo de posibilidades concretas, permitica que el
pacto que se constnuya tenga sostembilidad en el temtorio v pueda servir de referencia para que otros
repliquen esa prictica.
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Conclusiones

El “Panorama de Desarrollo Territorial 2015 muestra que a pesar de que han existido grandes
avances en la reduccion de la pobreza y desigualdades en América Latina y el Caribe, ain persisten
grandes brechas econdmicas y sociales entre territorios.

Si se adopta una mirada continental de los diferentes indicadores, se puede constatar que existe
una elevada concentracion de la produccion en América Latina y el Caribe, donde las ciudades capitales,
junto a los estados que las rodean, son polos concentradores de una elevada parte del volumen de PIB de la
region. El Estado de Sao Paulo aporta cerca del 13,9% al PIB de América Latina y el Caribe en el 2010. El
Estado de México con el Distrito Federal concentra el 5,6% del valor agregado de la produccion. Mientras
que la Provincia de Buenos Aires y la Ciudad homonima juntos producian en el 2010 en torno a 206.000
millones de ddlares y concentraban el 4,2% del PIB de la region. Los tres lugares juntos aportaban casi la
cuarta parte del PIB de la region latinoamericana y caribefia en 2010.

Las brechas de productividad entre territorios son elevadas en varios paises de América Latina
y se han mantenido estables en los tltimos afos.

El desempeiio econémico de los territorios de América Latina es heterogéneo se observan
mayores niveles de actividad econdmica en aquellos territorios que tienen mayor densidad (PIB/km2)
y que pueden aprovechar beneficios de la aglomeracion. Territorios que alojan ciudades capitales
presentan elevados niveles de PIB per capita y de densidad.

Altos niveles de desarrollo se observan en las entidades territoriales que incorporan, o
contienen, a la mayoria de las principales metropolis Latinoamericanas, tales como la Ciudad de
Buenos Aires mas la Provincia del mismo nombre en Argentina; Sao Paulo, Rio de Janeiro y Brasilia
mas Goids en Brasil; La Region Metropolitana de Santiago en Chile y la Ciudad de México mas el
Estado de México en México, Lima en Peri1 y Bogota mas Cundinamarca en Colombia. Por otra parte
existen de grandes areas del continente caracterizadas por elevadas condiciones de rezago, tales como
el Nordeste de Brasil, el Sur-Oeste de México y las zonas Andinas y Amazoénicas de Colombia, Pert y
el Estado Plurinacional de Bolivia.

El problema de las disparidades entre paises se explica a partir de un marco relacional, de
interdependencias estructuradas en torno de sistemas centro-periferia que tienden a mantener, o
amplificar, las desigualdades en materia de desarrollo econémico y social.

Actualmente, en el contexto de la region se observa que las agendas nacionales han mostrado un
creciente interés por el desarrollo de politicas nacionales que apunten a un desarrollo territorial mas
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equilibrado, a la profundizacion de los procesos de descentralizacion, al desarrollo del potencial de todos
los territorios, al uso sostenible de los recursos naturales y a la busqueda de la diversificacion productiva.

La igualdad requiere un cambio de estructuras productivas que requieren de una especificidad
territorial para el aprovechamiento potencial de los recursos endogenos del territorio y al mismo
tiempo, de politicas que fomenten el cambio hacia estructuras intensivas en incorporacion tecnologica
y de conocimiento.

Los pactos territoriales juegan un rol fundamental en la construccion de las politicas de desarrollo
territorial. Un pacto puede constituir un instrumento valioso como mecanismo de participacion y
concertacion de actores, en un contexto en el cual los movimientos sociales, las reivindicaciones regionales
y los procesos de descentralizacion se relevan en la coyuntura politica regional.

El desarrollo territorial requiere de un abordaje conceptual y de politicas publicas de tipo
multidimensional y complejo. Existe de una interacciéon mutua entre las dindmicas sociales y la
organizacion espacial los que se determinan mutuamente en un proceso complejo y evolutivo.

Si bien la desigualdad territorial ha adquirido relevancia en la ultima década y esta presente
hoy en la gran mayoria de las agendas nacionales de desarrollo de los paises, el problema no se aborda
aun con la suficiente fuerza en la agenda supranacional de la regién. La nueva agenda global del
desarrollo debe incorporar el equilibrio territorial como desafio global que compromete iniciativas de
cardcter sistémico y multinivel, que involucran esfuerzos tanto de la region de América Latina y el
Caribe en su conjunto, como de los paises individuales y sus territorios.
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Anexo 1

Cuadro A.1
Base de datos de encuestas de hogares utilizadas en la cartografia
Pais Nombre de la encuesta . _Aﬁo Organlsmo Peridiocidad Marco muestral Domln_lo de la encuesta Tamafio de
indicadores ejecutor (ultima encuesta) la muestra
. Encuesta Permanente de . Muestra Maestra . 95616
Argentina Hogares, EPH 2005/2011 INDEC Anual (Continua) (MMUVRA) 2010 6 regiones viviendas
BoI|\_/|a (!Estado Encuesta de hogares 2004/2009 INE Anual Marco Maestro 9 departamentos 4034
Plurinacional de) 2001 hogares
Encuesta Nacional por Muestra 146 207
Brasil L p ) 2005/2011 IBGE Anual CENSO 2010 27 unidades federativas unidades
de Viviendas, PNAD Continua -
domiciliares
Encuesta de Caracterizacién 59 084
Chile Socioeconémica Nacional, 2006/2011 INE Cada dos afios Marco PIDEH 2002 15 regiones h
ogares
CASEN
Colombia Gran Encuesta Integrada de 2005/2011 DANE  Anual (Continua) ~ Muestramaestra 5, oo tamentos 62 000
Hogares, GEIH de hogares hogares
. Encuesta Nacional de Hogares, Marco muestral . P 12 000
Costa Rica ENAHO 2005/2011 INEC Anual (MMV00) 2000 6 regiones de planificacién viviendas
Encuesta nacional de empleo y
Ecuador desempleo, ENEMDU- 2005/2011 INEC  Anual (Continua) '\C"S{f‘é m;ggﬁra' 21 regiones 18 770
ENEMDUR © ogares
El Salvador Encuesta de Hogares de 2004/2010  DIGESTYC Anual CENSO 2007 14 departamentos 21116
Propésitos Mdltiples, EHPM hogares
Honduras Encuesta Perman’er)te de - 2006/2010 INE 18 departamentos 7 200
Hogares de Propdsitos Mdltiples viviendas
- Encuesta Nacional de Ingresos y < Marco Nacional de . . 10 062
México Gastos de los Hogares, ENIGH 2005/2010 INEGI Cada dos afios viviendas 2002 32 entidades federativas viviendas
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Cuadro A.1 (conclusion)

Ano

Organismo

Dominio de la encuesta

Tamario de

Pais Nombre de la encuesta I - Peridiocidad Marco muestral "
indicadores ejecutor (ultima encuesta) la muestra
Encuesta Nacional de Hogares 7520
Nicaragua Sobre Medicién de Niveles de 2005/2009 INEC 17 departamentos viviendas
Vida
Panama Encuesta Continua de hogares y - 53459011 |NEC Anual CENSO 2010 12 provincias 12 379
Encuesta de Propésitos Mdltiples hogares
Paraguay Egﬁsgsgfeze?;a;e”te 20052000 DGEEC  Anual CENSO 2002 16 dapartamentos Viﬁgf;as
Republica Encuesta nacional de fuerza 2005/2011  Banco Central CENSO 2002 32 provincias 8 191
Dominicana de trabajo hogares
Perd Encuesta Nacional de Hogares, — 2003/2011  INE Anual (Continua)  CENSO 2007 24 Qepartamentos y provincia h3;ggfgs
; Combinacién
Uruguay Egﬁjesta Continua de Hogares, 2005/2011 INE Anual (Continua) Marco 2004 y 19 departamentos vi?/?egggs
marco 2011
Venezuela (Rep. Encuesta de Hogares . Muestra maestra . 45 000
Bolivariana de) por Muestreo, EHM 2005/2011 INE Anual (Continua) 2001 24 entidades federales viviendas

Fuente: CEPAL en base a BADEHOG.
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Cuadro A.2
Base de datos de censos utilizados en la cartografia

Venezuela
A . L . ) . - . . . (Republica
Censos de rgentina Bolivia Brasil Colombia Costa Rica Ecuador El Salvador México Nicaragua Panama Pert Uruguay Bolivariana
poblacion de)
Afio 2010 2012 2010 2005 2011 2010 2007 2010 2005 2010 2007 2011 2011
Censo Censo Censo Censo de Censo de VIl Censo VI Censo Censo de VIII Censo Censo de Censos Censo de XIV Censo
Nacional de Nacional Demografico  Poblaciony  Poblaciony  de de Poblacion de Pobla-cion  Nacionales  Poblaciény  Nacional de
Poblacion, de Vivienda Vivienda Poblaciony  Poblaciény y Vivienda Poblacion y y Vivienda ~ 2007: XI Vivienda Poblacion y
Nombre Hogares y Poblacion VI de V de IV de de Vivienda
Viviendas y Vivienda Vivienda Vivienda Vivienda Poblacion
y Vlde
Vivienda
REDATAM REDATAM Instituto REDATAM REDATAM REDATAM REDATAM Instituto REDATAM REDATAM  REDATAM  REDATAM REDATAM
Brasilero de Nacional
Geografia y de
Fuente Estadistica Geografia
(IBGE) y Esta-
distica
(INEGI)

Fuente: Elaboracion propia.
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Cuadro A.3
Divisiones administrativas mayores (DAM) analizados en las encuestas de hogares
ARGENTINA Bolivar Sonsonate
Region Cuyo Boyaca Usulutan
Region G.B.A. Caldas HONDURAS
Region Nordeste (NEA) Caqueta Atlantida
Region Noroeste (NOA) Cauca Choluteca
Region Pampeana Cesar Colén
Region Patagonica Chocd Comayagua
BOLIVIA Cordoba Copan
Beni Cundinamarca Cortés
Chuquisaca Huila El Paraiso
Cochabamba La Guajira Francisco de Morazan
La Paz Magdalena Intibuca
Oruro Meta La Paz
Pando Narifio Lempira
Potosi Norte de Santander Ocotepeque
Santa Cruz Quindio Olancho
Tarija Risaralda Santa Barbara
CHILE Santander Valle
Antofagasta Sucre Yoro
Araucania Tolima MEXICO
Arica y Parinacota Valle Aguascalientes
Atacama COSTA RICA Baja California
Aysén del General Carlos Ibafiez del Campo Brunca Baja California Sur
Biobio Chorotega Campeche
Coquimbo Huétar Atlantica Chiapas
Libertador General Bernardo O'Higgins Huétar Norte Chihuahua
Los Lagos Pacifico Central Coahuila
Los Rios Regién Central Colima
Magallanes y la Antartica Chilena ECUADOR Distrito Federal
Maule Azuay Durango
Metropolitana de Santiago Bolivar Guanajuato
Tarapaca Caflar Guerrero
Valparaiso Carchi Hidalgo
BRASIL Chimborazo Jalisco
Acre Cotopaxi Meéxico
Alagoas El Oro Michoacan
Amapa Esmeraldas Morelos
Amazonas Galapagos Nayarit
Bahia Guayas Nuevo Leon
Ceara Imbabura Oaxaca
Distrito Federal Loja Puebla
Espirito Santo Los Rios Querétaro
Goias Manabi Quintana Roo
Maranhao Morona Santiago San Luis Potosi
Mato Grosso Napo Sinaloa
Mato Grosso do Sul Orellana Sonora
Minas Gerais Pastaza Tabasco
Para Pichuncha Tamaulipas
Paraiba Sucumbios Tlaxcala
Parana Tungurahua Veracruz
Pernambuco Zamora Chinchipe Yucatan
Piaui Zonas no delimitadas Zacatecas
Rio de Janeiro EL SALVADOR NICARAGUA
Rio Grande do Norte Ahuachapan Boaco
Rio Grande do Sul Cabafias Carazo
Rondonia Chalatenango Chinandega
Roraima Cuscatlan Chontales
Santa Catarina La Libertad Esteli
Sao Paulo La Paz Granada
Sergipe La Uni6én Jinotega
Tocantins Morazan Ledn
COLOMBIA San Miguel Madriz
Antioquia San Salvador Managua
Atlantico San Vicente Masaya
Bogota D.C. Santa Ana Matagalpa
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Cuadro A.3 (continuacion)

NICARAGUA REPUBLICA
Nueva Segovia DOMINICANA Cojedes
RAAN (Region Auténoma Atlantica Norte) Azuay Delta Amacuro
RAAS (Region Autonoma Atlantica Sur) Bahoruco Distrito Federal
Rio San Juan Barahona Falcon
Rivas Dajabon Guarico
PANAMA Distrito nacional Lara
Bocas del Toro Duarte Mérida
Chiriqui El seibo Miranda
Coclé Elias Pifia Monagas
Colon Espaillat Nueva Esparta
Comarca Embera Hato Mayor Portuguesa
Comarca Kuna Yala Independencia Sucre
Comarca Ngobe Bugié La Altagracia Téchira
Darién La Romana Trujillo
Herrera La Vega Vargas
Los Santos Maria Trinidad Sanchez Yaracuy
Panama Monsefor Nouel Zulia
Veraguas Monte Cristi
PARAGUAY Monte Plata
Alto Parana Pedernales
Amamabay Peravia
Asuncion Puerto Plata
Caaguazui Salcedo
Caazapa Samana
Canindeyu San Cristobal
Central San José de Ocoa
Concepcidén San Juan
Cordillera San Pedro de Macoris
Guaira Sanchez Ramirez
Itapua Santiago
Misiones Santiago Rodriguez
Neembuct Santo Domingo
Paraguari Valverde
Presidente Hayes URUGUAY
Resto Artigas
San Pedro Canelones
PERU Cerro Largo
Amazonas Colonia
Ancash Durazno
Apurimac Flores
Arequipa Florida
Ayacucho Lavalleja
Cajamarca Maldonado
Callao Montevideo
Cusco Paysandu
Huancavelica Rio Negro
Huanuco Rivera
Ica Rocha
Junin Salto
La Libertad San José
Lambayeque Soriano
Lima Tacuarembd
Loreto Treinta y Tres
Madre de Dios VENEZUELA
(REPUBLICA
Moquegua BOLIVARIANA DE)
Pasco Amazonas
Piura Anzoategui
Puno Apure
San Martin Aragua
Tacna Barinas
Tumbes Bolivar
Ucayali Carabobo

Fuente: Elaboracion propia.

120



CEPAL Panorama del desarrollo territorial en América Latina y el Caribe, 2015...

Anexo 2
Indicador sintético de Desarrollo Regional (IDR 2010)

Calculo del indicador compuesto

Normalizacioén

Para el célculo del indicador compuesto final se aplica el procedimiento de normalizacion de
valores re-escalados para los 10 indicadores, con lo que las distribuciones resultantes oscilan entre
valores de 0 y 1. A continuacién se suman directamente los puntajes obtenidos con base en un
esquema de ponderaciones homogéneas.

N
2 .
IDR = i=1N : donde = x’t’( D)Inin(x; )( )
w. max , \x! )[]min, (x!
; : q q

Para construir rangos se ordend la distribucion final del IDR de mayor a menor para luego
dividirla en quintiles, resultando las categorias denominadas: Alto, Medio-alto, Medio, Medio-bajo y Bajo.
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Cuadro A4
Indicadores utilizados en el IDR

Indicador

Descripcion

Fundamentos

1. Porcentaje de poblacion rural

Poblacion rural/Poblacion total 100

La ruralidad en América Latina y el Caribe esta asociada a mayor precariedad en
condiciones de vida por lo que el indicador captura las condiciones socioeconémicas
generales del territorio

2. Tasa de ocupacion

Ocupados / Poblacion total 100

El nivel de empleo relativo permite expresar la potencialidad de generacion de ingresos y
de generacion de riqueza. Se utiliza la poblacion total como divisor ya que es de mas facil
acceso que la fuerza de trabajo o la poblacion econémicamente activa.

3. PIB p.c. sin mineria extractiva

PIB total - PIB actividades extractivas mineras / Poblacion
total

Captura la capacidad de generacion de riqueza monetaria disponible en el territorio. A
nivel sub-nacional cuando hay fuerte presencia de actividades extractivas que no son
propiedad de agentes del territorio se puede sobreestimar el ingreso potencial del territorio.
El PIB per capita sin actividades extractivas permite acercarse mas al potencial de ingresos
que queda en el territorio

4. Tasa de analfabetismo.

Numero de analfabetos / Poblacion en edad escolar[1].

Expresa la intensidad o grado de exclusion social.

5. Poblacién con educacion superior

Poblacion mayor 25 afios con educacion terciaria /
Poblacion total mayor 25 afios

Expresa el potencial de innovacion o creatividad

6. Tasa de mortalidad infantil

Fallecidos menores a 1 afio por cada 1,000 nacidos vivos.

Expresa condiciones sociales basicas de salud que influyen en la mortalidad
infantil.

7. Esperanza de vida.

Numero de afios promedio de vida al nacer

Expresa las condiciones generales de vida de la poblacion

8. Tasa de homicidios

Numero de homicidios por cada 100,000 habitantes.

Expresa el grado de cohesion social.

9. Viviendas sin agua interior.

Viviendas sin servicio de agua / Viviendas totales

Expresa el grado de acceso a infraestructuras basicas.

10. Hogares/vivienda con computador

Numero de viviendas/hogares con computador / Total de
viviendas/hogares

Expresa el grado de insercion y/o exclusion en la “sociedad de la informacion”.

T1vdad
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Cuadro A.5
Fuentes de informacién utilizadas para la construcciéon del IDR

Bolivia (Estado

Indicadores México Pert Colombia Chile Plurinacional de) Brasil Ecuador Argentina
;;)gg;zrg?uige Censo 2010 Censo 2007 Censo 2005 CASEN 2011 PrzoglechlIi)It];es Censo 2010 Censo 2010 Censo 2010

Encuesta Nacional
2. Tasa de ocupacion Censo 2010 de Hogares 2010 GEIH Censo 2005 NENE Censo 2012 Censo 2010 Censo 2010 Censo 2010

INEI
3. PIB pc sin mineria Cuf:ntas Cuentas Nacionales Cuentas Nacionales Cl{entas Cl{entas Cu_entas Cl{entas Cuentas Nacionales
extractiva Nacionales INEI DANE Nacionales Nacionales Nacionales Nacionales CEPAL/Provincias
’ INEGHI Banco Central INE IBGE Banco Central ©
4 Tasa de Encuesta Nacional Escalafon de
ar.lal fabetismo Censo 2010 de Hogares 2010 Competitividad 2011 CASEN 2011 Censo 2012 Censo 2010 Censo 2010 Censo 2010
: INEI CEPAL-Bogota
5. Porcentaje de
poblacion con Censo 2010 Censo 2007 Censo 2005 CASEN 2011 Censo 2012 Censo 2010 Censo 2010 Censo 2010
educacion superior.
INEGI con base Encuesta Anuario Indicadores ab?:\?ileiias Anuario de
6. Tasa de mortalidad . demografica y de Estadisticas vitales . o Ministerio de Salud
infantil en Secretaria de salud familiar DANE Demografia demograficos de' Estadlstlcas (DEIS) INDEC
Salud INEI 2010 INE 2010 INE mortalidad Vitales INEC
2010 IBGE
Estimaciones de Direccion Técnica . . . Tabllas Dlrecmqn de
oblacion 1990- de Demografia ¢ Indicadores Basicos. Indicadores abreviadas Estudios
7. Esperanza de vida. p 5010 Indicadores Situacion de Salud en INE demograficos de Analiticos INDEC
CONAPO Sociales. INEI Colombia 2010 2010 INE Mortalidad Estadisticos
oclaies. 2010IBGE  (DESAE) INEC

Consejo Nacional Fundacion Pais Libre Pﬁrﬁﬁﬁ?a Ministerio Observatorio Direccion Nacional

8. Tasa de Seguridad Boletin 9, 2011 con L Metropolitano de Politica Criminal
S INEGHI . . Estadisticas INE de Salud . .

homicidios. Ciudadana base en Policia Criminales Datasus de Seguridad del Ministerio de

CONASEC 2010 Nacional 2010 Ciudadana Justicia.
9. Porcentaje de
viviendas sin agua Censo 2010 Censo 2007 Censo 2005 CASEN 2011 Censo 2012 Censo 2010 Censo 2010 Censo 2010
interior.
10. Porcentaje de Encuesta Nacional
hogares/vivienda con Censo 2010 de Hogares 2010 BADEHOG 2011 CASEN 2011 Censo 2012 Censo 2010 Censo 2010 Censo 2010
computador. INEI

Fuente: Elaboracion propia.

TVdaD

G107 9qUED 9 £ BUNET BOLIQWY UD [BLIOJLLIS) O[[OLIESIP [P BWEIOUR]



CEPAL Panorama del desarrollo termtonial en Aménica Latina v el Canbe, 2015, ..

) Anexo 3
Indice de Objetivos de Desarrollo del Milenio

El indice de Objetivos de Desarrollo del Milemo (ODM) a nivel mumicipal corresponde a un promedio
de 12 mdicadores mumicipales basados en los ODM para el afio mds reciente disponible. Utilizando
informacidén de las tltimas rondas censales (Circa 2010) v analizando 13,196 nunicipios de 13 paises
(Argentina, Estado Plurinacional de Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
México, Nicaragua, Panama. Peri, Uruguay, Republica Bolivariana de Venezuela) se construyd un
indice que agrega los indicadores de los sigmentes ODM:

Objetivo 1. Erradicar la pobreza extrema y el hambre:
Poblacion ocupada en relacion al total de la poblacion en edad de trabajar (% de ocupacion).

Objetivo 2. Lograr la educacién primaria universal:
Conclusion de ensefianza pnmana de poblacion entre 15-19 afios (% de personas entre 15-
19 con ensefianza primarna concluida).
Objetivo 3. Promover la igualdad de género y el empoderamiento
de la mujer:
Hombres que asisten a educacion basica (% de asistencia en edad de asistir).
Mujeres que asisten a educacion basica (% de asistencia en edad de asistir).
Hombres que asisten a educacion media (%o de asistencia en edad de asistir).
Mujeres que asisten a educacion media (% de asistencia en edad de asistir).
Hombres que asisten a educacion superior (% de asistencia en edad de asistir).
Mujeres que asisten a educacion superior (% de asistencia en edad de asistir).
Hombres entre 15-19 afios que saben leer y escnibar (%6 de alfabetismo).
Mujeres entre 15-19 afios que saben leer v escribar (% de alfabetismo).

Objetivo 7. Garantizar la sostenibilidad ambiental:
Poblacion con acceso a agua a través de cafieria dentro de vivienda (%o de personas).
Poblacion con acceso a alcantarillado (%6 de personas).

Para comparar v agregar los mdicadores se hizo una conversion a niumeros normalizados
utilizando el método de maximo v minimo de la muestra de terntorios mediante la siguente formula:

. . (Valor; — valor min)
Indicador normalizado = - -
(valor max — valor min)
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Donde:

Valor;: Corresponde al valor del indicador ODM del territorio i.

Valor min: Corresponde al valor minimo del indicador ODM de la muestra de territorios.
Valor méx: Corresponde al valor maximo del indicador ODM de la muestra de territorios.

Los indicadores normalizados de cada ODM se presentan agregados en la forma de un indice
sintético de ODM municipal, con la finalidad de obtener una medida comparable entre los distintos
territorios. La agregacion se realiza a través del célculo del promedio simple de estos indicadores
normalizados.

Posteriormente los tetritorios se clasifican en 7 categorias que van desde el “muy alto” hasta el
“muy bajo” nivel del indice de ODM a nivel municipal. La clasificacion se realiza de acuerdo a la media de
valores del indice agregado de ODM municipal de la muestra y sumando 6 restando media desviacion
estandar de la muestra. La categoria “Muy alto” corresponde a territorios de América Latina que muestran
los mejores indicadores agregados de ODM, mientras que “Muy bajo” corresponde a los territorios de la
muestra de paises de América Latina que muestran los indicadores mas rezagados.

Muy Baja=10DM; < X — 2,50

Baja=X — 2,50 < I0DM; < X — 1,50
Media Baja=X — 1,50 < IODM; < X — 0,50
Media=X — 0,50 < IODM; < X + 0,50
Media Alta=X + 0,50 < IODM; < X + 1,50
Alta=X + 1,50 < IODM; < X + 2,50

Muy Alta= X + 2,506 < I0DM;

Dénde:
I0DM; = indice agregado de ODM municipal del territorio i
X = Media del indice agregado de ODM municipal de la muestra

o = Desviacion estandar del indice agregado de ODM municipal de la muestra
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