COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINAY EL CARIBE (CEPAL)
DEUTSCHE GESELLSCHAFT FUR TECHNISCHE ZUSAMMENARBEIT (GTZ2)

NUEVOS CONCEPTOS DE LA POLITICA REGIONAL DE DESARROLLO EN
ALEMANIA: APORTES PARA LA DISCUSION LATINOAMERICANA

PROYECTO CEPAL/GTZ "DESARROLLO ECONOMICO LOCAL Y
DESCENTRALIZACION EN AMERICA LATINA”

Santiago, Chile, 2000



Distr.
RESTRINGIDA

LC/R.1965
4 de febrero de 2000

ORIGINAL: ESPANOL

CEPAL

Comision Econdmica para América Latina y el Caribe

NUEVOS CONCEPTOS DE LA POLITICA REGIONAL DE DESARROLLO EN
ALEMANIA: APORTES PARA LA DISCUSION LATINOAMERICANA

El presente documento fue preparado por el Sefior Christian von Haldenwang, del Instituto Aleman de Desarrollo (DIE),
originalmente en idioma aleman. Su traduccion al espafiol fue realizada en el marco del Proyecto CEPAL/GTZ de
Desarrollo Econémico Local y Descentralizacion de la Division de Desarrollo Econémico. Las opiniones expresadas en
este documento, el cual no ha sido sometido a revision editorial, son de la exclusiva responsabilidad del autor y pueden
no coincidir con las de la Organizacion.

00-02-0091



iNDICE
RESUMEN EJECUTIVO ... .ottt ettt ettt e ettt e ettt e s ettt e s attteesaateteesbaeesaasbeeesassseessabaeesabaesesassaeesssbeeesaasaesessanes 1
I. INTRODUGCCION ...ttt ettt ettt et et et ettt et et e e ee et eeeee et et et ettt a e es et et et et et e s e eeeeee et et et eseeeeeeeeneeees 3
1. LA NUEVA IMPORTANCIA DE LA POLITICA REGIONAL «...voveveeeeeeeee et eeeeeeeeeeeeeeseseseseeeseseseseseessssseenes 5
1. ACERCA DEL TERMINO €REGIONS .....iiiiuveiesiteeesietiteesesteesssseesssssesesassssssssseessassesesassstsssasssesssssesesssssssesssssessssrenens 5
2. NUEVASEXIGENCIAS ALAREGION ......uuvtiiiiee i i s ietieiiee e e e se ittt et s e e s s ettt et s e s s sasabt b et e s eessesabbaetsaeesssaabbebeeasesssabrererasessss 6
I1l. LA POLITICA TERRITORIAL DE DESARROLLO REGIONAL ...ttt eeeeeeeeesereseeeeetesesereseesssesesesees 9
R 0 1S3 0] N1 =2 1, 9
2. LAEXPERIENCIAEN ALEMANIA. ... ..eiiitetesitttesiettteesesseeesssseessasstsesassssessssesesassstsesassssesssbesesasssesesasseeessssesesasseesesanees 15
R O N[ I 1< (0] =TT 22
IV. LA REFORMA DE LAS INSTITUCIONES: NEW PUBLIC MANAGEMENT Y LA REGIONALIZACION DE
COMPETENCIAS DE GESTION ..ottt eeeeeeeeeeeeeee et et et eseeeeeesesesesesssssssesssasasesessessssesesesessssssasesessesesessssssseseseses 25
R 0 1S3 ] N1 =2 1 26
2. ELNEW PUBLIC MANAGEMENT Y LA REGIONALIZACION ........uvvviiieeeetiietttrieeeesssssssssessesssssssssesssesssssssssssssessssssssssseseses 30
3. LAREFORMA ADMINISTRATIVA EN ALEMANIA ... ..eteiiteteeiesreeeseseeessessteessssesesssessssassssesssesesssssesssassssesssssesssssesssses 31
4. LA MODERNIZACION ADMINISTRATIVA Y LA CREACION DE INSTITUCIONES REGIONALES.........uvvieiirreeesseeeessereeessineeesns 34
LT O NI 1< (0] =T 36
V. NUEVAS FORMAS DE GESTION PARA LA POLITICA TERRITORIAL DE DESARROLLO REGIONAL39
R 101010 (2 = = 0 39
2. NUEVAS FORMAS DE GESTION A NIVEL REGIONAL EN ALEMANIA. ........vvvietireeeeietrieessiseeessosseessssesessssssesssssessssssssessones 45
R O N[ 1< (0] =T 51
VI. CONCLUSIONES: CONCEPTOS DE POLITICA TERRITORIAL DE DESARROLLO - LA EXPERIENCIA
EN ALEMANIA Y APORTES PARA LA DISCUSION LATINOAMERICANA ... ooeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeessnenn 53
1. LAPOLITICAREGIONAL ENALEMANIA ......ovvteeiettteesiesetessesseessasstesssesstessessesssassssssssssesssssesssassessssssesessssresessssessessseees 53
2. APORTES DE LA POLITICA REGIONAL PARA AMERICA LATINA: LA DESCENTRALIZACION Y LA POLITICA TERRITORIAL DE
DESARROLLO REGIONAL. ... tttveeeeettttesesseesssssesesassssssasssesssssesesasssssssssesssssesssassssesssssses st sesesassasessssesesaatsesesassseesssreenes 57
BIBLIOGRAFTA ..ottt ettt et ettt ettt e et et ettt st ee e et et et ettt e e et et et et et ee e et et et et et e e e e eee et eeen e 63
PABREVIATURAS. ..ttt tetttteseetetessesseessesseessassstsssasaeesasssesesasssssssssses st sesesassessssaseees st besenassseeesasaeesssbesesassesessseeeesasreneesas 71



RESUMEN EJECUTIVO

Desde mediados de los afios noventa, el debate sobre la economia alemana y las exigencias de la Unién Monetaria
Europea ha puesto en evidencia que las empresas y los espacios econémicos enfrentan una competencia dura que impone
la busqueda de nuevas soluciones, relacionadas con la modernizacion de empresas y localizaciones, de las
administraciones publicas y de los instrumentos de gestidn politica. En el disefio de estos procesos de modernizacion, la
politica regional juega un papel cada vez mas importante. En el presente trabajo se discutird sobre este tema, citando a
manera de ejemplo los casos alemanes de las regiones de Stuttgart, Hannover y Emscher Lippe. Las conclusiones del
estudio se relacionaran luego con el surgimiento de politicas territoriales de desarrollo en América Latina.

Al igual que lo acontecido con los demas paises de la OCED, en los ultimos afios en Alemania ha tenido lugar
una redefinicién y un traspaso de funciones de la politica de desarrollo. La ganadora de este proceso ha sido la region.
Esta se entiende como una estructura espacial caracterizada por encadenamientos econémicos identificados y marco de
referencia de intervenciones de la politica territorial de desarrollo. En esta area, alin poco regulada, se aplican nuevos
conceptos de modernizacion institucional y gestion econdmica que apuntan a mejorar las condiciones locales para las
actividades empresariales innovadoras y a desarrollar ventajas especificas de la localizacion, en el marco de visiones
estratégicas de desarrollo.

La politica territorial de desarrollo debe orientarse a la demanda efectiva de servicios econdémicos por parte de
las empresas existentes, ademas de apuntar a la gestion estratégica de dicha demanda. Ninguna de estas funciones es de
competencia exclusivamente regional. La politica territorial de desarrollo es una tipica tarea transversal que implica
competencias de todos los niveles politicos. La gran dindmica de la creacion de instituciones regionales es una prueba de
la reorientacién de las perspectivas de la politica territorial de desarrollo que opera en tres direcciones: Primero, se
descentralizan funciones antes eran asumidas por las autoridades federales, para aprovechar las ventajas de una mayor
proximidad al cliente y poder reaccionar mejor a requerimientos especificos. Segundo, en el marco de cooperaciones
intercomunales, se unen competencias de las comunas para obtener ventajas de escala y mejorar la efectividad de las
medidas. Tercero, se crean instituciones regionales como escenario para la cooperacion entre actores publicos y privados,
con el objeto de impulsar la formulacion de visiones de desarrollo y movilizar recursos endogenos.

Con relacidn a la redefinicion y el traspaso de las funciones de la politica territorial de desarrollo se crean
espacios politicos regionales, en los que interactian actores privados y publicos, tanto locales como nacionales y
supranacionales. En un principio, estos procesos ocurren sin pauta previa; son reacciones locales especificas a nuevos
incentivos para la coordinacion y cooperacion. El actual desafio de la politica regional en Alemania consiste en integrar
grupos de actores e intereses politicos muy diferentes en el marco de estrategias lo mas coherentes posible.

En América Latina, en el marco de la descentralizacion de competencias hacia comunas y regiones, cada vez
mas se entiende el desarrollo como un proceso que depende de las condiciones e instituciones locales y regionales. Este
proceso va acompafiado de un cambio en la estrategia de desarrollo: en muchos paises del continente existe interés en
complementar, mediante un enfoque territorial de desarrollo, las dos perspectivas de fomento productivo predominantes:
el fomento orientado a la exportacion en beneficio de las empresas modernas y el fomento de la micro y pequefia empresa
orientado a combatir la pobreza. En este contexto, desde la experiencia en Alemania, el autor realiza una serie de
reflexiones sobre su eventual aplicabilidad para el caso de América Latina. A continuacidn se presentan algunas de las
principales conclusiones en este sentido.

En la actualidad, las comunas y regiones latinoamericanas asumen una serie de funciones de la politica territorial
de desarrollo (responsabilidad por la infraestructura vial local y regional; servicios publicos de infraestructura;



planificacion regional; ordenamiento territorial; importantes competencias en el sistema educacional; asi como
competencias tributarias relacionadas con actividades empresariales). En este sentido, cabe destacar que las comunas y
regiones no siempre estan preparadas ni equipadas adecuadamente para asumir funciones de la politica territorial de
desarrollo en forma efectiva. No obstante, en el marco de la descentralizacion puede apreciarse un creciente interés de los
actores locales y regionales por una gestién autonoma de su desarrollo. Esta dualidad entre las crecientes exigencias y las
limitadas posibilidades de una compatibilizacion efectiva de politicas territoriales de desarrollo de los diferentes niveles
del sistema politico, existe una brecha que requiere una reforma institucional adicional que significa:

- La movilizacion de recursos enddgenos: Desde nueva perspectiva de la politica territorial moderna de
desarrollo regional, la asignacion de recursos de fomento no esta dirigido directamente a un equilibrio interregional de
poder econdmico y adquisitivo, sino a la movilizacion de los recursos endégenos, la creacion de ventajas especificas de
localizacion y el mejoramiento de la calidad de los servicios econdémicos.

- La integracion en mercados globalizados: Como lo demuestran algunas experiencias en Alemania, una
politica territorial de desarrollo moderna, no apunta sélo al fomento de la exportacion y la cooperacion local entre
empresas, sino que apoya el encadenamiento supraregional de la economia a través del marketing para localizaciones,
bolsas de cooperacion, etc. En este contexto, resulta importante no descuidar las exigencias y oportunidades derivadas de
la integracion en los mercados mundiales en beneficio de una perspectiva de desarrollo meramente local.

- Cambios en la estructura de incentivos: Aun en tiempos de descentralizacion, muchas comunas y regiones
latinoamericanas participan solo parcialmente de los éxitos empresariales locales. Las medidas de la descentralizacién
fiscal que apuntan a una mayor vinculacion de la recaudacion local y regional de recursos con la economia local, pueden
contribuir a una reforma de las estructuras de incentivos. Por cierto, en vista de la gran heterogeneidad socioecondmica,
en muchos paises del continente debe garantizarse la prestacién de un minimo de servicios basicos y de infraestructuraen
la totalidad del pais.

- El fortalecimiento del nivel intermedio: A través del concepto de politica regional orientada a la
competitividad se describe, entre otras, la transicion desde una politica de oferta centralizada hacia una politica de
demanda descentralizada de fomento. Para ello se requiere de instituciones que estén en condiciones de asumir en forma
efectiva las funciones de mediacion necesarias entre el nivel local y las instituciones del Estado central. Se espera que el
nivel intermedio de los sistemas politicos de América Latina, al igual que en el caso de la Republica Federal de
Alemania, continue diversificandose institucionalmente.

Finalmente, para que en el nivel regional los servicios econémicos se presten efectiva y eficientemente, los
sistemas politico y econémico debe contar con instituciones en funcionamiento — tanto en el sector publico como en el
privado. Aqui no sélo juegan un papel importante las regulaciones macroeconémicas, sino también las macropoliticas
(sistemas juridicos, regimenes electorales y de partidos, regulacion de relaciones laborales, creacion de organizaciones
sociales de intereses). Los actores externos también pueden contribuir al fortalecimiento de instituciones orientadas a la
competitividad. Teniendo en cuenta las tendencias de desarrollo descritas, seria del todo recomendable que se le siga
asignando una gran importancia a este fortalecimiento institucional.



I. INTRODUCCION

En los ultimos afios, la mayoria de los paises miembros de la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémicos
(OECD) ha traspasado funciones de la politica territorial de desarrollo hacia las instituciones ubicadas por debajo del
nivel del Gobierno Central.! Con este fin, se han creado o fortalecido mdltiples instituciones de caracter regional.
Alemania no se ha quedado atras. Por el contrario, beneficiada por su estructura federal, se ha convertido en un lider de
este desarrollo. Hoy en dia se espera de las instituciones regionales que apoyen procesos de reestructuracion dentro de las
empresas, promuevan las cooperaciones entre diferentes empresas, establezcan relaciones de cooperacién entre actores
publicos y privados y coordinen las politicas tradicionales de fomento econémico de la Unién Europea, del Estado
Nacional, de los Estados Federados y de las comunas.

En el presente estudio se afirma que el nuevo atractivo de las regiones se debe a que en este &mbito se entrelazan
tres diferentes procesos de modernizacién:

- La modernizacion de empresas y localizaciones constituye en Alemania una importante razon para crear
instituciones regionales. Si bien la dindmica propia de los mercados juega un papel central en la creacion de
espacios econémicos y “clusters” industriales,? la transformacion de estructuras econémicas con miras hacia la
competitividad global de empresas y localizaciones exige, tal como se mostrara, una politica proactiva de
creacion de externalidades locales positivas.® Es decir, la regionalizacion no se entiende aqui como una
dindmica complementaria a la globalizacidn, que se produce espontaneamente por las fuerzas del mercado, sino
como el resultado de procesos politicos de toma de decisiones. La regidn pasa a convertirse en actor con
relacion a la competencia entre los espacios econémicos.

- La modernizacién de las administraciones publicas es una respuesta a los problemas de eficienciay eficacia
de la gestiéon politico—administrativa. La crisis fiscal de las entidades publicas obliga a racionalizar la
organizacion administrativa y la oferta de servicios. La interrelacion de los centros urbanos con su entorno da
origen a incentivos para fortalecer las relaciones de coordinacion y cooperacion. Cabe agregar que la prestacion
de bienes y servicios econémicos supera, a menudo, las competencias y capacidades de determinadas comunas.
La regionalizacion de funciones, tal como se sostiene mas adelante, permite la obtencién de economias de
escala, facilita la formulacion de modelos estratégicos de desarrollo, orientados al bien comdn y puede, a su
vez, tener efectos reformadores sobre las comunas.

- La modernizacion de la gestion politica tiene lugar en el marco de una revision de los instrumentos estatales
tradicionales y de una reorganizacion de las relaciones entre actores publicos y privados. En este contexto, los
servicios de mediacion y moderacién pasan a ser un elemento cada vez mas importante dentro de las
prestaciones de las instituciones politicas. En la siguiente seccion, la regionalizacion se describe como un
proceso de reformas que apuesta a la aplicacion de nuevos instrumentos cooperativos de gestion. De suma
importancia para la gestién del cambio estructural es la pregunta: ;de qué modo puede motivarse a los actores
regionales a participar en la generacion de bienes publicos y economias de escala, en la generacion de visiones
estratégicas de desarrollo y en la puesta en marcha de reformas orientadas al bien comin?

El objeto de investigacion de este estudio es la gestion politica del cambio estructural en el nivel regional. Por
“cambio estructural” se entiende un proceso de transformacion que se produce debido a la modificacién de las
actividades econémicas de una localizaciéon (a menudo, la decadencia de los principales sectores de la economia
tradicional) y que afecta a todas las areas sociales. Hasta finales de los afios ochenta, el tema del cambio estructural se
limitaba a las antiguas zonas industriales del norte y occidente de la Republica Federal de Alemania. Sin embargo, en los
afios noventa se produjo un cambio debido a los problemas originados por la reconstruccién en los nuevos Estados
Federados y a la disminucion de la actividad en las regiones industriales lideres.



Con este desarrollo comenzaron a aplicarse nuevos modelos de modernizacién institucional y gestién econdmica
en la politica regional. En esta perspectiva, la politica territorial de desarrollo debe apuntar a organizar la competencia
entre espacios econémicos como competencia de calidad y no como competencia de dumping y subvenciones. Esto
significa que la politica territorial de desarrollo regional no se determina exclusivamente por los precios de los servicios
publicos y/o factores de produccidn (costos de inmuebles y terrenos para fabricas, infraestructura bésica, impuestos,
tasas, salarios), sino méas bien debe orientarse a la creacién de ventajas especificas de la localizacion y/o al amplio
mejoramiento de las condiciones de la localizacién para actividades empresariales innovadoras, en el marco de visiones
estratégicas de desarrollo.

En este contexto, por medio de una discusion sobre los tres procesos de modernizacion antes eshozados, se
pretende lograr la integracion de éstos en un marco comun de analisis y la demostracion mediante casos, llegando a una
evaluacion realista de las posibilidades y limites de la politica territorial de desarrollo de las instituciones regionales, que
pueda luego ser de utilidad, tanto para las respectivas politicas de reforma institucional como para la cooperacion al
desarrollo.



Il. LANUEVA IMPORTANCIA DE LA POLITICA REGIONAL

1. Acerca del término «Region»

En Alemania, la politica regional no es una creacion reciente: ya en 1920 al Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk se le concedid la
competencia de planificacién sobre 53 municipios en la zona industrial de la Cuenca del Ruhr.* La politica regional tradicional tenfa
una dimension de planificacion que en la mayoria de los Estados Federados era y es asumida por las autoridades de nivel medio
(distritos, etc.), asi como una dimension de politica estructural, cuyo objetivo primordial era “establecer condiciones de vida parejas
para todos”.®.En este sentido, una caracteristica de la politica regional tradicional es el intento de dirigir impulsos exdgenos de

desarrollo hacia zonas con problemas econémicos estructurales.’

Aun hoy en dia se asocia la politica regional a la idea de una reduccion de las desigualdades regionales en materia de
desarrollo.” Al mismo tiempo, puede apreciarse un aumento de la dindmica y una mayor diferenciacion en la creacion de
instituciones regionales. Bajo el término regiones se comprenden figuras tan distintas como lo son las Conferencias Regionales de
Renania del Norte-Westfalia, la regién industrial de Baden—W (irttemberg o la Iniciativa de biotecnologia “BioTop” de Berliny
Brandenburgo. Hoy en dia, la mayoria de los organismos publicos, pero también cada vez mas instituciones cientificas y empresas
privadas, se han incorporado a mdltiples iniciativas y redes regionales que a veces coexisten de forma totalmente independiente unas
de otras, poseen horizontes de tiempo absolutamente distintos y, con relativa frecuencia, un caracter ad—hoc claro (es decir, se
crearon para conseguir recursos). Por esta razon, resulta dificil hacer entender el objeto de la investigacion, esto es la «regién», de
manera uniforme.

En el presente estudio, el término «region» se entiende como un nivel subnacional en el cual tienen lugar politicas
territoriales de desarrollo orientadas a la competitividad. Esta definicion de trabajo (por cierto, no siendo la Gnica posible) pone
énfasis en actividades de politica econémica regional. A continuacion, se entenderan las instituciones regionales como sistemas
politicos de regulacion permanentes, que cuentan con una estructura organizacional propia. Algunos de los conceptos pertinentes se
aplican también en el nivel local o de Estados Federados, pero en la mayoria de los casos, se trata de una gestion politica por encima
del nivel comunal y por debajo del nivel de los Estados Federados. Con el término politica queda ademas claro que aqui no se esta
hablando del fomento empresarial en el sentido mas estrecho, sino de la gestion del cambio estructural en el nivel regional, orientado
al bien comun.

La observacién de que las condiciones subnacionales influyen en la creacion, la eleccion de localizaciones y la capacidad
innovadora de las empresas, es el punto de partida de la politica regional orientada a la competitividad. En su estudio sobre las
ventajas competitivas en el nivel nacional, Porter llama la atencidn sobre este hecho: “Las discusiones acerca de las politicas para
fortalecer la competitividad estan concentradas en el gobierno nacional o en las circunstancias macronacionales. Tanta 0 mas
atencion es necesario colocar en los niveles regional y local, en areas tales como educacion, infraestructura, regulacion local,

iniciativas de investigacion local e informacion™®

A menos que se confie exclusivamente en las fuerzas del mercado, cada cambio estructural orientado a la competitividad
pone como condicion previa la existencia de una politica territorial de desarrollo, en otras palabras, la modificacion de los factores
propios de la localizacién. Este tema se abordara mas detalladamente posteriormente. Por un lado, la politica territorial de desarrollo
debe guiarse por la demanda efectiva de servicios econdmicos por parte de las empresas existentes y por otro, debe apuntar a la
gestion estratégica de esa demanda. Ninguna de estas funciones es de competencia exclusivamente regional: La politica territorial de
desarrollo es una tipica tarea transversal que implica competencias de todos los niveles politicos, desde la Unién Europea, hasta la
comuna. Precisamente por esta razdn, es que los servicios de coordinacion y mediacion juegan un importante papel en esta area
politica. La gran dinamica de la creacion de instituciones en el nivel regional es una prueba de la reorientacion de las perspectivas de
la politica territorial de desarrollo que opera en tres direcciones:



- Primero, se descentralizan las funciones en la politica territorial de desarrollo que antes eran asumidas por las autoridades
federales o de los Estados Federados, a fin de aprovechar las ventajas de una mayor proximidad al cliente y/o poder
reaccionar mejor frente a requerimientos especificos.

- Segundo, se retinen las competencias comunales en el marco de cooperaciones entre comunas, para obtener ventajas de las
economias de escala y mejorar la efectividad de las medidas.

- Tercero, se crean instituciones regionales como escenario para la cooperacion entre actores publicos y privados, con el
objeto de poder impulsar la formulacion de visiones de desarrollo y movilizar recursos enddgenos.

Hoy en diaen Alemania, el asumir funciones de la politica territorial de desarrollo regional incluye un amplio espectro de
medidas orientadas a la competitividad, desde la coordinacién intercomunal del ordenamiento territorial, pasando por medidas
especificas de transferencia tecnoldgica y capacitacion, hasta llegar a la formulacion de complejos modelos de desarrollo y la
integracion politica de actores sociales.

2. Nuevas exigencias a la Region

Junto con el traspaso de funciones de la politica territorial de desarrollo se crea una enorme diversidad de espacios politicos
regionales dificil de visualizar, en los que interactiian actores privados y piblicos, tanto locales como nacionales y supranacionales.
En un principio, muchos de los procesos se producen sin pauta previa; son reacciones locales especificas a nuevos incentivos para la
coordinacion y cooperacion. El actual desafio de la politica regional en Alemania consiste en integrar grupos de actores e intereses
politicos muy diferentes en el marco de estrategias lo més coherentes posible. A raiz de ello, la region debe responder a las nuevas
exigencias de los siguientes actores.

2.1. Lasempresas

Por el lado de las empresas, el traslado de partes de la produccion y de servicios hacia otras empresas significa, por una parte, asighar
mayor significado a las redes regionales de proveedores y a las relaciones de cooperacion entre empresas, a través de las cuales se
pueden aprovechar las ventajas de la aglomeracion, obtener un ahorro de los costos y estimular innovaciones. Sinembargo, por otra
parte, contribuye a la disolucién de los encadenamientos regionales y acelera adicionalmente el cambio estructural, cuando las
empresas recurren cada vez més al global sourcing.’®

Ambas tendencias de desarrollo traen consigo nuevos requerimientos de la politica territorial de desarrollo, maxime cuando
los métodos modernos de produccidn (just in time, total quality management, lean production) exigen aun més de la calidad de la
localizacion (infraestructura, gestion de zonas econdmicas, capacitacion profesional). Ademas, la aceleracion de la velocidad de las
innovaciones con mayor presion competitiva, hace necesario aumentar la dinamica de las reestructuraciones en las empresas y
reducir los costos administrativos y burocraticos, por ejemplo mediante procedimientos de aprobacién més eficientes.™® Las regiones
se ven sometidas finalmente a una competencia cada vez mayor entre los espacios econémicos, sobre todo en aquellos rubros con
menores exigencias especificas de localizacion.

2.2. Las asociaciones gremiales, cAmaras, sindicatos

En muchas partes, la creacion de instituciones regionales se origina a partir de iniciativas de asociaciones industriales, cAmaras o
sindicatos. En las actividades de estas organizaciones, a menudo, se combinan intereses orientados al bien comin con intereses
particulares. En general, un objetivo importante de las iniciativas es acceder a los procesos politicos de toma de decisiones, para
poder influir sobre la gestion del cambio estructural. A ello se asocia la expectativa de poder procesar mejor los efectos internos del
cambio economico estructural (fuga de miembros, debilidad conceptual, déficit de representacion). Aparte de la defensa de intereses
especificos de la asociacidn, se suelen ocupar de los efectos sociales y ocupacionales resultantes del cambio estructural. Ademas, con
relativa frecuencia, las asociaciones y camaras aportan importantes recursos para la economia territorial (capacitacion, informacion,
coordinacion, marketing), muchas veces en cooperacion con organismos publicos.

2.3. Los actores socio—politicos

Tratandose de los actores socio—politicos (iniciativas ciudadanas, grupos a favor de la proteccién del medio ambiente y de la
naturaleza, etc.) a menudo, el uso del medio ambiente por parte de las empresas (aprovechamiento de superficies, contaminaciones
etc.) crea importantes incentivos para realizar actividades. Ademés, en la puesta en marcha de las politicas y en el disefio de modelos
de desarrollo influyen los conocimientos culturales, organizacionales y técnicos de las organizaciones civicas. Como resultado de los



procesos de privatizacion y desregulacion, estas organizaciones asumen nuevas funciones (ofertas de actividades culturales y de
recreacion, politica social y educacional) que pueden tener considerables efectos sobre la calidad de la localizacién. Con relativa
frecuencia, la eleccion de la localizacion por parte de las empresas se ve influenciada de manera determinante por los llamados
factores “blandos” de la localizacion. Por éstos se entienden aquellos factores que determinan la calidad de vida de la poblacion
residente, entre ellos también de los ejecutivos de las empresas.™* Para una buena infraestructura social (clubes, agrupaciones
vecinales, etc.), para la oferta cultural, las condiciones habitacionales, la calidad del medio ambiente y las posibilidades de recreacion,
es de absoluta importancia tanto el entorno regional como también la participacion activa de grupos socio—politicos, un desarrollo
que podria fortalecerse, aun mas, en el futuro.

2.4. Lascomunas

Los municipios son los actores claves en la creacion de instituciones en el nivel regional. En su calidad de prestadores tradicionales
de importantes servicios de la politica territorial de desarrollo, las comunas, al igual que las regiones, evidencian actualmente “un
distanciamiento cada vez mayor entre la prosperidad microeconémica y el bienestar regional”,'? en relacién con los efectos
ocupacionales (locales y absolutos) como también con la recaudacion tributaria de las entidades piblicas. En este sentido, las
comunas se ven a menudo ante un dilema: los efectos fiscales, sociales y ecologicos, producto del cambio estructural deben
amortiguarse, pero al mismo tiempo deben otorgarse prestaciones a empresas innovadoras, orientadas a lacompetitividad, conel fin
de facilitar y orientar la transformacion estructural. De esta situacion se originan los incentivos para un mejor aprovechamiento de los
recursos disponibles en los espacios econdmicos regionales, a través de cooperaciones entre actores publicos y privados. La crisis
presupuestaria de las comunas en los afios noventa ha permitido impulsar ademés “la racionalizacion institucional interna”™** y hacer
maés atractiva la obtencién de economias de escala en las prestaciones economicas, fomentando de esta manera la cooperacion
intercomunal.

2.5. Los Estados Federados

En muchos casos, los Estados Federados tienen que orientar el cambio estructural de las industrias tradicionales (la explotacién
minera, acero, astilleros, pero también la construccién de maquinarias y automdviles). Con relativa frecuencia, esta tarea sobrepasa
las fronteras de los mismos Estados Federados e incluso del pais. En el caso de los huevos Estados Federados, existe el problema
adicional de la necesidad de revertir el proceso de la desindustrializacion, después de la reunificacion. Finalmente, las ciudades—
estados (Berlin, Hamburgo, Bremen) se encuentran ante el desafio de tener que armonizar sus politicas de desarrollo e infraestructura
con las comunas adyacentes. Para estos problemas una solucion es, el traspaso de competencias de la politica de desarrollo a grupos
de actores regionales, para poder detectar mejor las fortalezas y debilidades de los espacios econdmicos locales y desarrollar
alternativas estratégicas. Por esta razon, muchos de los Estados Federados aparecen como iniciadores de agencias o conferencias
regionales de desarrollo con una amplia gama de funciones.** La Conferencia Ministerial de Ordenamiento Territorial apoya la
elaboracién de planes de desarrollo regionales. A menudo, los niveles administrativos medios (gobernaciones provinciales o
distritales) de los Estados Federados juegan un importante papel como catalizadores de procesos de coordinacion regional. Cabe
agregar que los mismos Estados Federados asumen el estatus de region en temas politicos de envergadura, por ejemplo frente a la
Unién Europea™ o en el marketing global de localizaciones.*®

2.6. El nivel nacional

La participacion en la tarea colectiva del Estado Nacional y los Estados Federados “Mejoramiento de la Estructura Econdmica a
Nivel Regional” (GRW) esta consagrada en la Ley Fundamental (Art. 91 a). A partir de 1991 se incorporaron los nuevos Estados
Federados. En 1997 éstos recibieron 5,7 mil millones de marcos, aproximadamente un 89% de los fondos efectivos de la GRW.
Desde el 24° plan—marco de la GRW de 1995 se esté impulsando la elaboracion de planes integrales de desarrollo regional*’
mediante proyectos piloto y proyectos concursables, tales como el concurso “Regiones del futuro” del Estado Nacional. Con la
modificacion de la Ley sobre Ordenamiento Territorial, en 1998, se estableci6 el instrumento “Planes regionales de ordenamiento
territorial”. A través de éstas y otras medidas, el Estado Nacional ofrece incentivos para la institucionalizacion de instrumentos
politicos en el nivel regional. La privatizacion de empresas federales de servicios (telecomunicaciones, ferrocarriles), asi como
elementos de competencia en la politica tecnoldgica (“BioRegio™), del ordenamiento territorial sostenible (“Regiones del futuro™) y
del fomento de la innovacién (“InnoRegio”) exigen una mayor capacidad de gestion politica de las regiones. Por otra parte, los
espacios de gestion del Estado Nacional se reducen en algunas areas tradicionales de la politica macroecondmica (politica monetaria,
tributaria y de comercio exterior), como consecuencia de la globalizacion e integracion europea.
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2.7. La Union Europea (UE)

La Unién Europea es un actor cada vez mas importante para la politica territorial de desarrollo. Si bien la convergencia
econdmica y de ordenamiento territorial de las regiones forma parte desde un comienzo de los objetivos de la Comunidad
(Art. 130 del Tratado de la CEE)*, las regiones registran desde la segunda mitad de la década de los afios ochenta
(extension de la Comunidad Europea hacia el sur) un claro aumento de su importancia. Actualmente la Comision esta
elaborando un “Concepto Europeo para el Ordenamiento Territorial” que servira a los paises miembros como orientacion
no obligatoria para su planificacion territorial.*®

Més importante es el hecho de que la Unién Europea ofrece una serie de incentivos materiales para la creacion
de instituciones en el nivel regional. En el marco de los Fondos Estructurales Europeos®, tiene prioridad el apoyo a las
regiones atrasadas. Entre 1994 y 1999 se habrd empleado en este objetivo alrededor de un 68% de los fondos
transferidos. En este contexto, también se promueve la elaboracion de planes de desarrollo regional.* A través de
iniciativas de la Comunidad, “medidas innovadoras”® y proyectos piloto (por €j.: pactos territoriales de empleo), la
Unidn Europea crea ademas incentivos para que las regiones se conviertan en actores politicos con capacidad de obtener
recursos (y no solamente como entidades para realizar actividades administrativas). Por lo demés, dado que la ayuda
europea a las regiones esta fuertemente ligada a la del Estado Nacional, el plan—marco anual de la GRW debe ser
aprobado por la Comision de la Unidn Europea, en el marco del control de las politicas de fomento productivo.



I1l. LA POLITICA TERRITORIAL DE DESARROLLO REGIONAL

En esta seccidn se afirma que las instituciones regionales en Alemania estan cada vez més activas en el mejoramiento de la calidad de
las localizaciones y la competitividad de las empresas. La gran dindmica de la creacion de instituciones en el nivel regional, obedece
al hecho de que el cambio estructural genera problemas que no pueden ser solucionados adecuadamente en otros niveles politicos.
Esto se debe, por un lado, a la naturaleza misma de los problemas, que en parte son de carécter regional y, por otro, a una mayor
institucionalizacion de los otros niveles, lo que dificulta una reaccidn flexible a las nuevas exigencias de gestion y la puesta en marcha
de nuevos instrumentos politicos.

Las exigencias de las empresas a la calidad de su localizacion aumentan de acuerdo con la intensidad tecnoldgica de sus
productos, la modernizacion de los procesos productivos y la complejidad de sus relaciones interempresariales. Los factores de
produccion, tales como la informacion y el capital, asi como la existencia de materias primas en el nivel local, son cada vez menos
determinantes para la eleccién de la localizacion de las empresas y las posibilidades de desarrollo de una region. Encuestas realizadas
a empresarios revelan que, en las localizaciones, se les atribuye mayor importancia a los siguientes factores:*

- al volumen de los mercados, potencial de ventas y proximidad a los mercados de consumo;
- a la calidad del lugar en términos de arriendos y costos de construccion, infraestructura de transportes y acceso);
- al sector publico (instrumentos de fomento, impuestos y tasas, oferta de prestaciones y servicios por parte de la

Administracion Publica);

- al mercado laboral (nivel de capacitacion, salarios y sueldos, formacion profesional);

- a la estructura econémica de la localizacion y su desarrollo (tamario del sector, oferta/calidad de servicios, crecimiento,
calidad de la investigacion y el desarrollo).

- a la calidad de vida en la localizacién (ofertas de actividades culturales y de recreacion, atencion médica, educacion).

Paralelamente, aumentan las exigencias a la gestion politica regional: ésta debe preocuparse de la orientacion estratégica,
pero también del impacto social y ecologico del cambio estructural y mejorar la calidad de la localizacién. En la competencia con
otros espacios econdmicos, deben tenerse en cuenta los intereses de las empresas, que a menudo trabajan con horizontes de muy
corto plazo. Al mismo tiempo, debe existir una gestion estratégica a largo plazo que considere y coordine los intereses y las
actividades politicas de los diferentes actores sociales.

1. Los conceptos

1.1. Cluster

Un importante punto de partida para la discusion sobre la politica del fomento productivo en el nivel regional es el debate sobre los
clusters industriales. El término se refiere a la concentracion espacial de empresas con un determinado perfil de especializacion y una
gran densidad de interacciones entre las empresas.?* Estas se concentran en un lugar para economizar costos. Estas economias
pueden lograrse en funcién de diferentes factores® tales como: el acceso a recursos naturales; la disponibilidad de mano de obra
calificada; la disponibilidad de insumos manufacturados producidos en el mismo lugar; los efectos de spill-over localmente limitados
(por €j.: a través del intercambio de informaciones); y la concentracion espacial de la demanda

En este contexto, las empresas logran bajar los costos de produccion, por una parte, a través de las economias de escala
internas y, por otra, con externalidades positivas que se generan por la cercania con otros sujetos econémicos - agglomeration
economies. Estas Ultimas se distinguen por ser vélidas para todos los rubros econémicos de una localizacion (urbanization
economies; ejemplo: infraestructura vial de una localizacion) o bien sélo en un determinado rubro (localization economies; ejemplo:
mano de obra disponible a nivel local con un perfil especifico de calificacién). La discusién sobre la creacion de clusters se relaciona
especialmente con localization economies.
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El enfoque anterior explica el fendmeno de la creacion de clusters, que por lo demas no es nuevo, desde una perspectiva
microeconémica. También ofrece argumentos para la creacion de clusters en el marco del desarrollo de nuevas cadenas de valor.?®
Sinembargo, con ello se ha dicho poco, tanto sobre el apoyo estratégico de clusters en el marco de las politicas dirigidas al desarrollo
de espacios econémicos como sobre la competitividad y capacidad innovadora de los clusters existentes.

Existen diferentes tipos de clusters y muchos de éstos cuentan con pocas posibilidades de innovacién tecnoldgica y
organizacional. Ademas existen distintas posibilidades de reaccionar a una mayor presion competitiva con estrategias no innovadoras
como la reduccidn de la competencia limitando el acceso de otras empresas a los mercados, el desplazamiento a otros mercados
menos competitivos y el abandono de lineas de produccion

Por cierto, la presion competitiva también puede conllevar innovaciones de procesos, productos u organizaciones. Sin
embargo, estas no mejoran automaticamente la competitividad del cluster regional: especialmente en el caso de clusters que estan
dominados por grandes empresas 0 empresas que actuan en el nivel global (global players), la reduccion de cadenas regionales de
valor debido a encadenamientos supraregionales y al global sourcing de las empresas, es un elemento central del cambio estructural
en la actualidad.

La profundizacién de cadenas de valor existentes o la reorientacion a nuevas cadenas es de hecho un esfuerzo que no puede
preverse de antemano en todos los clusters. En una serie de recientes estudios se estan analizando desde mediados de los afios
ochenta las condiciones del éxito de los clusters empresariales y desde esa perspectiva, se estan revisando las exigencias de gestion
politico—administrativa en el nivel regional. El concepto central de este debate son los industrial districts.?’

1.2. Industrial districts

Los «industrial districts» se distinguen por su gran competitividad, a pesar de estar caracterizados por pequefias y medianas empresas

que ademés pueden operar en rubros tradicionales y con técnicas de produccion, en gran parte, también tradicionales.?® Las empresas

se especializan dentro de la cadena de valor y coordinan la gama de productos®. El intercambio intensivo de informaciones a través

de relaciones de cooperacion entre las empresas se considera como principal criterio de éxito para la competitividad de los industrial

districts.*® Esto es apoyado por una densa red de instituciones politicas, sociales y culturales. Segtn Sengenberger/Pyke, los

industrial districts se caracterizan por los siguientes elementos:™

- una red eficiente, conformada fundamentalmente por pequefias y medianas empresas de un rubro industrial. Integracion
regional de la cadena de valor;

- gran disposicién de cooperacion por parte de las empresas, intercambio de informaciones;

- una organizacién interna de trabajo flexible con personal altamente calificado y motivado, elevado nivel de salarios y
relaciones de cooperacion entre trabajo y capital;

- una alta densidad de servicios complementarios (investigacion y desarrollo, infraestructura, capacitacion)

Extendiendo el debate sobre el fordismo, algunos autores entienden el concepto industrial district como un nuevo
paradigma de la politica industrial con percepciones regionales y/o mesoinstitucionales. En efecto, este concepto pone més el acento
en aquellas condiciones de la actividad empresarial que tienen un caracter local y/o regional > Enfatiza la importancia de los clusters
empresariales diferenciados, instituciones mediadoras en el ambito de las empresas y de las relaciones de confianza establecidas
culturalmente para la gestion exitosa en los mercados globales.

No obstante, aqui se corre el peligro de realzar un modelo especifico y claramente pretensioso de organizacion de procesos
productivos como modelo de desarrollo, sin que existan o puedan crearse en todas partes las condiciones para su aplicacion practica.
Hasta ahora, las caracteristicas de los industrial districts parecen ser de aplicacién general Unicamente en algunas regiones
industriales, pero citadas con frecuencia (en primer lugar el Silicon Valley de California y “La Tercera Italia” de la region Emilia
Romagna). Al analizar otras regiones mas de cerca, éstas satisfacen el modelo a lo sumo parcialmente (ver cuadro 1).
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Cuadro 1
¢ES BADEN-WURTTEMBERG UN INDUSTRIAL DISTRICT?

Segun Herrigel (1993), Baden-Wiirttenberg se debe considerar como un industrial district, al menos en lo que
se refiere a su industria de construccion de maquinarias. Sin embargo, los elementos mencionados
anteriormente, sélo se encuentran en forma parcial:

1. No es posible constatar un predominio de la pequefia y mediana empresa en los rubros industriales
principales de Baden—Wiirttemberg, como son la construccién de automdviles y maquinarias, asi como la
electrotecnia como industria proveedora. El tamafio promedio de las empresas es aproximadamente similar
al resto de Alemania. Solo en el rubro de la construcciéon de maquinarias, las pequefias y medianas
empresas juegan un papel concretamente mas importante.

2. El criterio de la integracion regional de los procesos de generacion de valores corresponde a la realidad.
No obstante, las relaciones de cooperacion entre diferentes empresas existen mas bien en forma vertical
gue horizontal. Respecto a lo Gltimo, Baden—Wo(irttemberg no se diferencia mucho de otras regiones.

3. En particular, en las pequefias y medianas empresas se observan a menudo estructuras gerenciales
sobredimensionadas, jerarquicas y paternalistas. El nivel de los salarios, los estandares sociales y la
estabilidad laboral siguen siendo altos en Baden—Wiirttemberg y las relaciones entre trabajadores y
empleadores estrechas y cooperativas. En materia de escolaridad y formacién profesional de los
trabajadores, Baden—Warttemberg no se diferencia mayormente del nivel promedio general en la RFA.

4. Lasestrechas relaciones entre empresas y organizaciones pdblicas y privadas en las areas de capacitacion,
financiamiento, fomento econémico y representacion de intereses son, en efecto, caracteristicas para
Baden—W rttemberg. La politica industrial del gobierno de este Estado Federado promueve la orientacion
practica de los Institutos Técnicos Superiores y Academias profesionales a través de una gran densidad
regional con institutos relativamente pequefios. El apoyo a la pequefia y mediana empresa es de gran
envergadura (Fundacion Steinbeis). Por cierto, también en otras regiones industriales de Alemania se
observan estrechas relaciones en esta area.

Fuente: Braczyk /Schienstock / Steffensen (1996); Heidenreich / Krauss (1996); Semlinger (1996)

Tampoco esté absolutamente establecido que la organizacion de los procesos productivos seguin el modelo de los industrial
districts traiga consigo, en todo caso, ventajas competitivas. Puede ocurrir que la coordinacion de empresas de un determinado
cluster, que se apoye institucional y culturalmente, tenga mucho sentido en mercados nuevos y dindmicos o nichos de mercados con
exigencias especiales, pero cuando se trata del cambio estructural de espacios econdmicos en respuesta a huevas condiciones de
competitividad, las estructuras existentes de redes® y las visiones de desarrollo tradicionales,** sin duda, pueden provocar también
efectos bloqueadores de innovaciones y entorpecer la adaptacion necesaria. En este contexto, Grabher™ distingue entre blogueos de
desarrollo (lock—ins) funcionales, cognitivos y politicos.

A pesar de las consideraciones anteriores, el modelo de los industrial districts ha marcado en forma decisiva la discusion
actual sobre las exigencias de procesos innovadores de adaptacion de clusters empresariales y espacios econdmicos. Debe
reconocerse que este modelo ha permitido dirigir la mirada hacia &mbitos y modelos de gestion subnacionales dentro del cambio
estructural.*® Entretanto, las sugerencias que se desprenden de este debate han confluido en una serie de otros conceptos cuyo tema
central es el fomento y la mediacion de los procesos de reestructuracion, tanto internos de la empresa como de su entorno
(instituciones econdmicas, etc.).>’” A riesgo de subestimar diferencias conceptuales y borrar las delimitaciones mutuas, es posible
identificar algunos factores integrales que, en la mayoria de los enfoques, influyen positivamente sobre la competitividad y la
orientacién innovadora de las empresas y los espacios econdmicos.
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1.3. La cooperacion entre empresas
La calidad e intensidad de la cooperacion entre las empresas es un importante factor competitivo. Desde el punto de vista de las
empresas, la cooperacion puede ofrecer cuatro ventajas estratégicas:*®

1 La obtencion de utilidades producto de economias de escala (redes de proveedores, marketing, sistemas integrados de
insumos, produccion);
2. El acceso a tecnologias y know—how del socio contraparte, a través de lo cual puede acelerarse la velocidad de las

innovaciones de procesos y productos;

3. La reduccion del riesgo de la empresa al tener acceso a mejor informacion, compartir costos de transaccion, etc.;
4. Posibilidades de una mayor influencia sobre los mercados a través de la actuacion conjunta.
Entretanto, a éstas se contraponen costos y riesgos estratégicos que no deben desatenderse:
1 Costos de coordinacion y gestion que siempre se generan en las cooperaciones;
2. El posible perjuicio de la propia posicion competitiva (por ejemplo, a través de la transferencia no deseada de know—how)
3. El riesgo de desmejorar la posicién de negociacion frente al socio contraparte debido a relaciones de dependencia
unilaterales.

Las cooperaciones entre empresas se diferencian segun si se dan en forma horizontal (entre empresas con actividades
comparables en la cadena de valor) o verticalmente (cooperaciones dentro de la cadena de valor). La cooperacion horizontal (por
ejemplo, en el marco de alianzas estratégicas, joint—ventures y redes empresariales) es un tema central del concepto de los industrial
districts. De acuerdo con esto, en particular las pequefias y medianas empresas, pueden sacar provecho de las cooperaciones
horizontales. En cambio, Porter destaca la importancia de la cooperacién vertical junto a la competencia horizontal.*® Esta forma de
cooperacion adquiere mayor importancia cuando las empresas trasladan parte de sus procesos de produccion y dependen en mayor
medida de los servicios de otras.*® Por cierto, ninguna de las dos formas de cooperacién son excluyentes.**

Las empresas cooperan en diversas areas: investigacion y desarrollo, produccién, sourcing, estudios de mercado, marketing
y ventas, capacitacion del personal y representacion politica de intereses.* La definicion de las competencias principales en cada
empresa y la identificacion de las ventajas comparativas especificas influyen en forma esencial en la disposicion a la cooperacion.
Ademés, ésta también se ve influenciada por factores especificos de los clusters, como por ejemplo: la cantidad y el tamafio de las
empresas; la intensidad competitiva y tecnoldgica del cluster; su dindmica (crisis 0 expansion) y la experiencia previa en materia de
cooperaciones.®

No siempre la cooperacién entre empresas produce ventajas en materia de costos y competitividad para cada una de ellas.
Pero si en realidad nos encontramos en medio de la transicion del desarrollo industrial al desarrollo basado en los conocimientos, tal
como lo afirma la OECD,** el acceso al know—how externo adquiere una mayor importancia estratégica, tanto para las empresas
como para los actores de la politica territorial de desarrollo. Los aspectos de public—good inherentes a la informacion® exigen, en
muchos casos, relaciones de cooperacién, mas que relaciones de competencia de mercado.*

Muchos autores destacan que la cooperacion entre empresas no depende de la localizacion.*” En efecto, muchos estudios
muestran que las relaciones de cooperacion se establecen cada vez més a nivel supraregional, por lo que los paises vecinos europeos
son de especial importancia para Alemania.*® Los costos de transaccién para cooperaciones supraregionales disminuyen entre otras
razones, por (1) la consolidacion del mercado europeo interno con la unién monetaria, (2) los avances en el area de las tecnologias de
comunicacion y (3) la reduccién de costos de transporte y mejoramientos logisticos.*® En la medida que aumente la cantidad de
cooperaciones exitosas entre empresas mas alla de las fronteras nacionales, también disminuiran las barreras culturales.

Con todo esto, el entorno local y regional no deja de ser importante, desde el punto de vista empresarial. Por el contrario,
ante las nuevas condiciones para la gestion empresarial (relaciones externas mas complejas, traspaso de partes de la produccién a
otras empresas, mayores exigencias en términos de infraestructura y capacitacion), se puede suponer que para la totalidad de las
empresas existe un interés cada vez mayor en el mejoramiento de las condiciones locales y regionales, especialmente cuando las
empresas se ven sometidas a una gran presion competitiva que las obliga a mejorar su productividad y a innovar.>® Como se tratara
de demostrar en los siguientes parrafos, una prueba de la veracidad de esta tesis es la gran participacion de empresas (precisamente
también de los llamados global players) en iniciativas de politica regional de desarrollo en lugares afectados por el cambio
estructural.
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1.4. Las instituciones econémicas y la politica territorial de desarrollo

Desde la perspectiva de una politica regional, la problemética se presenta distinta que desde una perspectiva empresarial. Aqui se
trata de la competitividad de localizaciones y de la gestion del cambio estructural, es decir, de tareas que la politica no puede eludir
tan facilmente, bajo las condiciones de la economia social de mercado. La creacion de instituciones en el nivel regional es una
reaccion a los déficits de gestion que se producen a causa de la transformacion de las localizaciones. Esto es vélido al menos para
aquellos casos en que la iniciativa para crear instituciones proviene de los propios actores regionales.

En relacion con los servicios de informacidn, capacitacion e infraestructura para empresas, las zonas que cuentan conuna
estructura diferenciada de instituciones econémicas poseen una ventaja comparativa, porque pueden responder a nuevas exigencias
en forma mas rapida y flexible y estan en condiciones de integrar al proceso de innovacion una mayor cantidad de actores. No
obstante, para un cambio estructural exitoso, es indispensable que se logre reorientar hacia el desarrollo de nuevas cadenas de valor la
estructura institucional que originalmente se habia creado alrededor de los antiguos clusters y actividades economicas. En este
contexto, existen nuevas formas de organizacion (orientacion hacia el cliente, gestion por resultados) y de ejecucion (privatizacion,
public privat partnership) que permiten mejorar la focalizacion de los servicios, facilitan la identificacion de potenciales de
innovacion y de este modo, contribuyen a la movilizacion de recursos enddgenos de la localizacion. En las siguientes secciones del
presente estudio se hara referencia a estos procesos.

Anteriormente se describid la politica territorial de desarrollo como una tarea transversal en la que interactian actores de
diferentes niveles politicos. Cuando las instituciones regionales asumen nuevas funciones de politica territorial de desarrollo, esto
tiene lugar a condicién de que estas contribuyan a mejorar la calidad de los servicios econdmicos, esto es, por un lado, en forma
indirecta, a través de la gestion estratégica del cambio estructural y por otro, directamente, a través de la oferta de servicios
especificos para el fomento productivo. El proceso de la reorientacion se asocia a menudo a la creacion de instituciones, que asumen
funciones de intermediacion entre actores que provienen de diferentes subsistemas sociales. Hoy en dia, las instituciones regionales
asumen funciones de politica territorial de desarrollo, cuya labor principal consiste en mediar entre los diferentes intereses existentes
y coordinar las actividades de los actores regionales:

- El marketing para las localizaciones y la adquisicion de nuevas empresas.

- El fomento del comercio exterior y apoyo al establecimiento de cooperaciones entre empresas a nivel supraregional.

- La coordinacion y/o ejecucion de medidas de infraestructura (en particular en los rubros esenciales para la cooperacion
entre empresas: el transporte y la comunicacion).

- El fomento y la asesorfa para la creacion de empresas, incluyendo la facilitacion de capital de riesgo.>

- La gestion de zonas econdmicas y creacion de sistemas de informacion sobre localizaciones.

- La transferencia de know—how organizacional para la reestructuracion de las empresas.>

- El desarrollo de visiones estratégicas para el cambio estructural.

- La realizacion de tareas de planificacion y ordenamiento territorial.

- La gestion de proyectos en el marco de programas de desarrollo regionales.

No es extrafio que la creacion de instituciones regionales se vea estimulada por incentivos externos (por ejemplo, los
fondos y concursos de proyectos del Estado Nacional y de la Unién Europea o la conformacién de Conferencias Regionales por
parte de los Estados Federados). Sin embargo, en muchos casos el éxito de las instituciones en el cambio estructural depende, en
forma determinante, de la iniciativa de actores regionales.

Las iniciativas importantes provienen a menudo del ambito de las organizaciones econdmicas (asociaciones de
empresarios, camaras y sindicatos). Aparte del know—how especifico para la localizacion, éstas aportan su capacidad de
movilizacién y recursos de infraestructura. No es casualidad que en Alemania muchas de las iniciativas regionales comprendan el
territorio de una Camara de Industriay Comercio o de un distrito sindical. En ocasiones, son determinados empresarios los que dan
un importante impulso a la politica territorial de desarrollo.

Por otra parte, las autoridades y entidades pUblicas juegan un papel decisivo, en particular las comunas que asumen muchas
tareas de politica territorial de desarrollo, pero también numerosas entidades supracomunales (asociaciones de cooperacion
intercomunal, etc.) y las autoridades de nivel medio en los estados federados (distritos, provincias, etc.) que, generalmente, tienen a su
cargo el ordenamiento territorial en el nivel regional. Ademas, en algunos casos, los institutos cientificos o también las instituciones
que se dedican a la transferencia de know—how han impulsado la politica territorial de desarrollo.*®
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1.5. Las condiciones favorables del entorno

Si las ventajas resultantes de cooperaciones entre empresas, descritas anteriormente, pueden obtenerse y ademas ser beneficiosas para
la localizacién, no depende solamente del entorno inmediato de las empresas. Dado que la cooperacidn entre empresas se limita cada
vez menos a la localizacion respectiva, el tema de donde se internalizan en definitiva las externalidades positivas generadas a nivel
supraregional y/o independientemente de la localizacion y donde se concentran las actividades de generacion intensiva de valores,
adquiere cada vez mayor relevancia.>*

Aparte de las caracteristicas especificas de la localizacion, especialmente las regulaciones macroecondmicas y
macropoliticas juegan aqui un papel determinante. Por ello es que Hartel—Jungnickel constatan que “los problemas de la
localizacion no solo, ni tampoco en primer lugar, resultan de las caracteristicas de la propia localizacion, sino sobre todo de las
condiciones a las que esta sometida una regién en materia de competencia con otras localizaciones” >

El dictamen de este tipo de regulaciones sigue siendo competencia del Estado Nacional. Mientras que éste actualmente se
desprende de algunas tareas (por €j. a través de la privatizacion de empresas estatales) y traspasa cada vez méas competencias a
instituciones supraestatales (por €j. a través de la incorporacion del EURO), se ve enfrentado a mayores exigencias de gestion en
nuevas areas politicas (por ejemplo, la legislacion ambiental) y en areas politicas clasicas con importancia estratégica (la politica
educacional).

Por esta razon, la gestion macropolitica del cambio estructural no se limita tan sélo a la estabilizacién econdémica y fiscal,
aun cuando en muchos paises esta es un servicio de la politica de desarrollo que no debe subestimarse. A través de la politica fiscal, la
legislacion antimonopolio, las inversiones publicas, la politica educacional y tecnoldgica y la politica de comercio exterior el Estado
Nacional interviene en los espacios de accion de los actores regionales.*® La regulacion en el nivel de Estado Nacional y en medida
creciente la regulacion europea de actividades econdmicas proporciona, en muchos casos, incentivos determinantes para
innovaciones de las empresas (o bien su lenta dindmica).

1.6. La orientacion estratégica y la competencia entre espacios econémicos

La capacidad estratégica y politica de los actores involucrados es de gran importancia para la gestion del cambio estructural.”* Para
que éstos puedan ponerse de acuerdo sobre nuevas visiones de desarrollo regional, deben disponer, en primer lugar, de un marco
institucional de regulacion de conflictos y lograr consensos sobre las reglas a seguir en la cooperacién. Dada la complejidad de los
intereses y las relaciones entre los actores regionales esta exigencia no es para nada trivial. Ademas, el cambio estructural se ve
influenciado por otros factores estratégicos, tales como:

|57

Los obstaculos del desarrollo: Todo cambio estructural implica la creacion de nuevas cadenas de valor® y, por
consiguiente, una redistribucion de recursos y el surgimiento de nuevos actores econémicos. Con relativa frecuencia este proceso se
ve entorpecido por resistencias y obstaculos. No s6lo por esta razon, tiene sentido comenzar con aquellas actividades que desde ya
son de generacion intensiva de valores y donde la regién posee una ventaja competitiva. Pero incluso en las regiones mas
industrializadas de Alemania no basta concentrarse en la modernizacion de los principales sectores de laeconomia tradicional, ya que
éstos no estan en condiciones de proporcionar los impulsos necesarios de la politica ocupacional y tampoco los recursos fiscales,
como se demostrard mas adelante.

Laorientacién hacia la exportacion y la integracion activa de las empresas en los mercados internacionales promuevenel
benchmarking global y aceleran la velocidad de las innovaciones empresariales.> Para ello, un importante requisito es laexistencia
de condiciones macroeconémicas y politicas econdmicas estables y favorables, como ya quedd dicho. Sin embargo, las instituciones
regionales pueden contribuir mediante prestaciones especificas al aprovechamiento de oportunidades de exportacién y a estimular las
innovaciones, por ejemplo, a través del marketing para localizaciones, la entrega de informaciones sobre mercados extranjeros, ferias
especializadas, etc.

La gestion de la demanda: La promocion de nuevas actividades se ve influida por el hecho de que en muchos de los
llamados sectores del futuro (por ejemplo, movilidad, proteccion del medio ambiente) debe inducirse primero la demanda de nuevos
productos y procesos. Los procesos que relacionan la formulacion de visiones estratégicas con la planificacion regional constituyen
un importante complemento de los instrumentos nacionales de fomento productivo. “En cualquier parte donde estan en juego
nuevos productos 0 mejoramientos del producto, que no benefician primeramente a la demanda individual, sino que producen
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efectos externos positivos con caracter de public good, la organizacion de una demanda efectiva es el cuello de botella del

desarrollo” %

Las soluciones sistémicas: La demanda de soluciones sistémicas aumenta porque las empresas se concentran cada vez mas
ensus actividades principales (core competencies). Como consecuencia de ello, aumenta la complejidad de los procesos productivos
propios, pero también la de las actividades transferidas a otras empresas. Crece la demanda de insumos manufacturados de mayor
calidad y de servicios relacionados con la produccion. Por esta razon, aparte de orientar las estrategias de transformacion de las
regiones fuertemente industrializadas hacia las industrias, productos o incluso empresas especificas, es necesario desarrollar
soluciones sistémicas que en el mejor de los casos, permitiran unir de manera innovadora competencias regionales ya disponibles.
Esto requiere prestaciones de infraestructura y cooperaciones entre empresas, pero sobre todo un mayor esfuerzo en materia de
moderacién, orientacion hacia el cliente y marketing.®* En este contexto, el Consejo de Tecnologia del Ministerio Federal de
Educacidn e Investigacion destaca la importancia de clusters de competencia—redes creadas entre la ciencia y laeconomia—para la
busqueda de soluciones adecuadas. Asi, “La tarea primordial de una politica territorial de desarrollo es la creacién de las
condiciones marco necesarias para clusters de competencia. Esto se refiere a todo el entorno empresarial e incluye factores tales

como lainfraestructura especifica sectorial, las posibilidades de financiamiento y las relaciones de cooperacién dentro de la red”

La competencia entre espacios econémicos: Las exigencias de las empresas con respecto a su entorno inmediato se
diferencian segtin el sector.%* Empresas con exigencias menores en materia de prestaciones locales tienen mayores posibilidades de
eleccidn de localizaciones. En cambio, para los espacios econdémicos interesados en atraer nuevas empresas, aumenta el riesgo de
competencias por medio de subvenciones a los factores de produccion de las empresas. Por otra parte, las localizaciones con ventajas
especificas (especiales perfiles de calificacion, oferta local de determinados servicios o ventajas naturales) estdn en mejores
condiciones para impedir una competencia de este tipo, que a largo plazo tiene efectos negativos y hasta ruinosos para una sociedad.
Las instituciones regionales cumplen a menudo la funcién de impulsar el desarrollo de ventajas especificas de localizaciones basadas
en visiones estratégicas de desarrollo.

Los costos de la competencia entre espacios econémicos: Una competencia de dumping (race to the bottom) y
subvenciones en lo referente aimpuestos locales, infraestructura, condiciones laborales y estandares ambientales, deterioran a largo
plazo la calidad de la localizacidn, porque limita en forma permanente los espacios materiales y politicos para una gestion del cambio
estructural, orientada al bien comdn. Por esta razon, es importante no perder de vista la relacion entre las prestaciones de los actores
regionales (en primer lugar, naturalmente de la Administracion Pablica) y los beneficios para la localizacion (puestos de trabajo,
recaudacion tributaria, oferta de bienes y servicios). En lamedida de lo posible, las politicas territoriales de desarrollo deben apoyarse
en claros andlisis de la relacion costo—beneficio. Esto es valido especialmente para el fomento empresarial y para las medidas que se
realizan en el marco de cooperaciones publico—privadas.

2. Laexperiencia en Alemania

Los problemas regionales en Alemania se fueron diversificando aun mas en los afios noventa. A la larga decadencia de los antiguos
clusters industriales alrededor del acero, la mineria y la construccién de barcos (region del Sarre, Cuenca del Ruhr y los Estados
Federados del norte costero) y los problemas de la integracién de zonas rurales periféricas, se sumaron la desindustrializacion de la
antigua Alemania Oriental,** asi como los periodos de debilidad de algunas regiones industriales importantes como los clusters de
construccién de automéviles y maquinarias en Baden—W(irttemberg y Baja Sajonia, que se produjeron al concluir el boom de la
reunificacion.

Mientras que en el pasado, el Estado Nacional jugd un importante papel en la gestion del cambio estructural, hoy en dia
puede observarse una diversidad cada vez mayor de &reas de accion y modelos de gestién que incluye especialmente el traspaso de
competencias a instancias locales o regionales. Al respecto, Lompe et al. Constatan que ““desde mediados de los afios ochenta se esta
discutiendo intensamente sobre la revalorizacion de la region como campo de accion. A esta discusion, mas bien teorica, le ha
seguido en la practica, desde comienzos de los afios ochenta, en casi todos los Estados Federados, una reorientacion de la politica
estructural, orientada hasta ese entonces sobre todo al crecimiento equilibrado de las regiones y a la distribucion, hacia una
politica estructural mas bien orientada a la oferta, sobre la base de la creacion y el fortalecimiento de modelos de especializacién
de las regiones™.%.
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Sin duda, el espacio para el tratamiento de crisis estructurales mediante politicas proteccionistas centralizadas y
subvencionadas por el Estado, se ha reducido. Por un lado, éste es el resultado del marcado auge de las regulaciones supraestatales
(derecho europeo sobre la competencia, Organizacién Mundial de Comercio, etc.) y, por otro, una consecuencia de la presién fiscal
en el marco de la reunificacion y de la unién monetaria europea. Finalmente, es también resultado del reconocimiento de que, a
mediano plazo, los costos de aplazar las reformas necesarias superan con creces los costos del cambio estructural. Resulta valido por
cierto, “si bien la creciente interdependencia internacional le quita espacios de accion a la politica econdmica nacional, cuando se
trata de intervenciones selectivas en los mercados de bienes, le deja suficiente campo de accién si considera el cambio de
perspectiva que exige la globalizacion. Su tarea no es el fomento de la competitividad de las empresas nacionales, sino el fomento

de la calidad de la localizacion™.%

Todavia en 1996, Naschold sostenia que las estrategias de innovacion del régimen politico aleméan se caracterizaban por un
enfoque top—down con gran empleo de recursos, en vez de tener una orientacion a los procesos y las comunicaciones.®” Sin
embargo, entretanto parece haberse iniciado un cambio de orientacion en la forma de pensar. Especialmente las regiones, como
nuevos escenarios politicos en el sistema aleman, se distinguen por sus enfoques alternativos en materia de politica estructural. La
politica territorial de desarrollo se aplica cada vez mas mediante encadenamientos politicos verticales, con la participacién de la
Unién Europea, el Estado Nacional, los Estados Federados, las comunas y los actores privados.®®

El nivel regional se presta para la gestion flexible e innovadora de estas politicas, porque estd menos regulado
institucionalmente y ofrece un campo neutral y politicamente amplio para los actores involucrados. En los Gltimos afios, ha surgido
aqui un sinniimero de soluciones diferentes, cuya sistematizacién en gran medida se encuentra aun pendiente.% La gran dinémica de
la creacidn de instituciones es, en efecto, una demostracion de cierta creatividad frente a los desafios del cambio estructural. No es
casualidad que un Estado Federado grandemente afectado también sea particularmente activo en el &mbito de la politica regional:

Como primer Estado Federado, Renania del Norte Westfalia aprobé en la segunda mitad de los afios ochenta, para todo su
territorio, el establecimiento de Conferencias Regionales, cuya principal tarea consiste en elaborar planes regionales de desarrollo
(REK) y promover su implementacién.” En los Giltimos afios, el modelo de las REK se ha convertido en un instrumento reconocido
en toda la RFA para la gestion estratégica del cambio estructural en el nivel regional, especialmente con miras a la obtencion de
recursos provenientes de los programas de fomento del Estado Nacional, los Estados Federados y la Union Europea. Aun cuando en
muchos Estados Federados los planes regionales de desarrollo recién se encuentran en una fase inicial, en la mayoria de los casos ya
se han creado las condiciones juridicas y politicas. Por cierto, existen diferencias entre los paises respecto a los lineamientos
concretos, a las iniciativas politicas y a la dindmica del proceso politico regional,.

Es asi como Schleswig—Holstein, por ejemplo, ha impuesto en los Gltimos afios la aplicacion de instrumentos de
competencia en la politica regional.” Las actividades de fomento que antiguamente estaban desconectadas entre si, estan actualmente
sujetas a un programa regional coordinado. En un procedimiento de varias etapas, los proyectos locales en las regiones se incorporan
en una lista de prioridades, que posteriormente se proporciona al gobierno del Estado Federado. Esto ocurre a través de Consejos, en
los cuales estan representados, aparte de las comunas, las cdmaras, las asociaciones gremiales y los sindicatos. La prioridad latienen
los proyectos de infraestructura econémica (apertura de zonas industriales, institutos de capacitacién, proyectos de aguas residuales,
turismo). Esté previsto mejorar la transparencia del procedimiento mediante la elaboracion de guias de criterios. Entretanto, también
se estan disefiando REK en la mayoria de las regiones de Schleswig—Holstein.

Los nuevos Estados Federados se ven enfrentados a desafios especificos de la politica territorial de desarrollo. Aqui se
trataria ante todo de conservar, estabilizar y transformar hasta donde sea posible los nicleos industriales existentes y promover la
creacion y el fortalecimiento de las pequefias y medianas empresas (PYME).”?

Como consecuencia de ello se produjo una paulatina diferenciacion regional de las preferencias de ayuda. Ante la
desaparicién de sectores completos quedd en evidencia ““que la creacion de nuevas infraestructuras en conexion con un generoso
fomento de inversiones, evidentemente no es suficiente para convertir las regiones urbanas en polos de crecimiento econémico
competitivos en el nivel europeo”.”® En los casos en que la adaptacion fue exitosa, se logré impedir una destruccion total de las
antiguas estructuras econdémicas y reanudar las actividades y competencias existentes.
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A diferencia de Renania del Norte Westfalia, Baden—Wirttemberg y Baja Sajonia desistieron de imponer en forma
obligatoria el disefio de REK. En este contexto, en Baden-Wirttemberg se menciona el hecho de que este Estado Federado
practicamente no recibe recursos de los Fondos Europeos, por lo que carece de un importante incentivo para el disefio de REK. El
gobierno de este Estado Federado se limita a seguir con interés las iniciativas regionales.”* Una politica similar se aplica en Baja
Sajonia, aun cuando este Estado Federado esta ampliamente representado tanto en los fondos europeos, como también en laGRW. A
continuacion, se describira mas detalladamente la gestion del cambio estructural desde el punto de vista de la politica territorial de
desarrollo de ambos estados federados con base en los ejemplos de la regién de Stuttgart y de la region del sureste de Baja Sajonia.

2.1. Elaumento de la competitividad regional en Baden—W(rttemberg: la regién de Stuttgart
Baden—Wirttemberg es un buen ejemplo para el desarrollo de la politica regional en Alemania, ya que aqui se combinan enfoques
innovadores con politicas de fomento mas bien tradicionales y dirigidas hacia los principales sectores de la economia. Hasta hace
poco, este Estado Federado era considerado, tanto en Alemania como en el extranjero’® como un caso modelo de “region industrial
moderna y dindmica”"® y de encadenamiento regional, con una alta concentracién de actividades de generacion intensiva de valores.
Con los siguientes elementos:

- Prioridad en el 4rea de la alta tecnologia (construccion de maquinarias, fabricacion de automoviles, electrotecnia).

- Global players exitosos (grandes y medianas empresas).

- Pelaciones estrechas entre la industria y el sector financiero.

- Sindicatos y representaciones de trabajadores cooperadores al interior de las empresas.

- Estrechos vinculos de los trabajadores con sus empresas.

- Unasodlida red de instituciones dedicadas a la investigacion y el desarrollo, como a la trasferencia tecnolégica.

- Unsistema de capacitacién profesional bien conformado.

Baden—Wiirttemberg es calificado como un caso especialmente competitivo del “sistema alemén de innovaciones™.”” Este
Estado Federado se caracteriza econémicamente, hasta el dia de hoy, por la existencia de tres clusters: la fabricacion de automéviles,
la construccion de maquinarias y la electrotecnia, asumiendo este Gltimo una importante funcion como proveedor de los otros dos
clusters.”® Otra 4rea relevante que se ubica especialmente en la region de Stuttgart, esta representada por el sector de los medios de
comunicacion. La region de Stuttgart es, después de Francfort y Munich, la tercera region con la generacion de valores bruto per
cépita méas alta de Alemania (1994 aproximadamente 53.000 marcos; promedio en el nivel federal: 39.000 marcos).

Después que Baden—W (irttemberg registrara, todavia en los afios ochenta, tasas de crecimiento superiores al promedio
aleman y bajas cifras de desempleo, este Estado Federado, especialmente la region de Stuttgart, en comparacion con los demés
Estados Federados, se vio gravemente afectado por la crisis econémica y de desempleo de los afios 90. Las cifras de desempleo
aumentaron entre 1990 y 1997 de un 4,1%aun 8,7%."° S6lo entre 1991 y 1994, la cantidad de personas empleadas en la produccion
de bienes de inversion, la actividad industrial principal, disminuy6 en un 17,9%.2° Esta tendencia negativa condujo a una
reevaluacion de las fortalezas y debilidades regionales, desde el punto de vista de la politica territorial de desarrollo.

Como el principal problema de la economia de Baden—W(irttemberg se identificd el hecho de que las empresas, pero
también las instituciones econdmicas, reaccionaran tardiamente al cambio estructural de la competencia internacional. Segun la
opinién de muchos expertos se evidencia aqui una confianza excesiva en la competitividad propia y en la ventaja de innovacion que
poseen las empresas en sus respectivos nichos de mercado.®* Al igual que en otros sectores, en los sectores industriales principales de
Baden—Wirttemberg los limites entre mercados masivos y de nichos se han vuelto més permeables en los Gltimos afios. En otras
palabras, los liderazgos en materia de precios y de calidad se convierten cada vez mas en objetivos empresariales que no se persiguen
en forma alternativa, sino simultaneamente.2? Hoy en dia, en muchos antiguos nichos de mercado, productos del Japdn, de Italia o de
los EEUU compiten exitosamente con los productos de la industria de Baden—W (rttemberg, debido a ciclos de innovacion mas
cortos, mayores niveles de productividad y una calidad comparable.® Un hecho no menos importante es la revalorizacion del marco
en comparacion con otras divisas importantes, que provocé en la primera mitad de los afios noventa, un deterioro de la posicion
competitiva de la industria alemana,®*

Ademas, se ha mencionado como una importante debilidad de la region de Stuttgart como localizacion, la baja oferta de
servicios.®> Muchas empresas recurren a servicios de otras regiones. Existen aqui considerables potenciales de desarrollo para la
region, también con miras a la “exportacion” supraregional e internacional de prestaciones relativas a la produccion.
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Con base en este diagndstico, en los Ultimos afios se han hecho numerosos esfuerzos por transformar el régimen regional de
produccion e innovaciones. ES una opinidn generalizada que esta transformacion no debe limitarse solo a la reestructuracion de los
antiguos clusters industriales, sino que al mismo tiempo debe “promover nuevas &reas tecnoldgicas™.®® Por razones de politica
ocupacional esto es indispensable, dado que la adaptacion de las principales industrias antiguas conlleva necesariamente nuevos
despidos de trabajadores.®”

Se consideran sectores estratégicos, especialmente, las tecnologias de informacion y comunicacion, nuevas materias primas
sintéticas, biotecnologias, tecnologias ambientales y energéticas, tecnologias de microsistemas y servicios relacionados con la
produccién. En este contexto, se identifica, como un importante factor de la politica territorial de desarrollo, la combinacién
caracteristica de Baden—Wiirttemberg entre empresas exitosas y un paisaje institucional diferenciado alrededor de las empresas en el
area de la investigacion y el desarrollo, informacidn, marketing, financiamiento y cooperaciones estratégicas. Esta combinacion
puede contribuir al desarrollo de soluciones innovadoras, que se inician en las actividades centrales tradicionales y en este sentido,
producen una transformacién del cluster (por ejemplo: tecnologias ambientales en la fabricacién de automéviles).

La condicidn para concebir una estrategia como ésta es, por cierto, que se logre adaptar la vision regional de la politica
econdmica. Entretanto, en algunos de los sectores estratégicos mencionados se ha iniciado un desarrollo importante, en particular en
las reas de biotecnologfas, comunicaciones y tecnologias ambientales, asi como en el &rea de servicios.® En lo que respectaa la
generacidn de valores dentro del sector de servicios, Baden-W(irttemberg ha alcanzado el promedio nacional. En los Gltimos afios, se
han creado alrededor de 2.200 empresas de software y mas de 1.000 empresas en el &rea de la proteccion del medio ambiente.®* Enel
esbozo de una vision para Baden—Wiirttemberg™ aprobado en noviembre de 1997 por el Consejo de Innovaciones del gobierno del
Estado Federado, se pone énfasis en la necesidad de promover la creacion de clusters regionales en los sectores estratégicos.

Sin embargo, también en los sectores centrales de la economia tradicional se han hecho esfuerzos por lograr
reestructuraciones dentro y fuera de las empresas. Es asi como, especialmente, en el sector automotriz se lograron equiparar las
desventajas competitivas frente a los fabricantes del exterior a través de grandes innovaciones de procesos, asi como de organizacion,
y aprovechar el aumento de la demanda extranjera en la segunda mitad de los afios noventa.”*

Importantes reformas se produjeron también en el &mbito de las instituciones econémicas: Si bien es cierto que el gobierno
de Baden—Wirttemberg prescindié de la creacién de Conferencias Regionales en el nivel territorial y en lugar de ello opté por
implementar formas de didlogo més limitadas tematica y personalmente, por ejemplo a través de reuniones sectoriales con la
participacion de empresarios y sindicalistas, si tiene lugar en el nivel regional la elaboracion de visiones de desarrollo y la
movilizacién de recursos enddgenos: La regién tecnoldgica de Karlsruhe, la region de tecnologias ambientales de Heilbronn o la
regién de tecnologia informética de Ulm, son un claro ejemplo de este tipo de procesos de coordinacién de los principales centros
urbanos regionales con las comunas adyacentes. Con la creacién del Consejo de Innovaciones del gobierno de Baden—Wrttemberg
y la Academia para la Evaluacion de los Efectos del Progreso Tecnolégico de Stuttgart, se han establecido adicionalmente
instituciones cuyo objeto es asesorar y orientar el cambio estructural.

Un importante elemento de la politica territorial de desarrollo en el nivel estatal es el fomento del comercio exterior. Este
viene teniendo lugar desde comienzos de los afios noventa a través de una sociedad de responsabilidad limitada con participacion del
Estado Federado y de la Asociacion de Industriales de Baden—Wirttemberg: la Asociacion de Cooperacion Econdémica
Internacional (GWZ). Esta organizacién se financia, en partes iguales, con fondos publicos e ingresos propios. GWZ impulsa
especialmente la integracion politica externa de la pequefia y mediana empresa de Baden—Wiirttemberg y promociona el marketing
para localizaciones. Organiza encuentros empresariales de cooperacion en el extranjero, establece contactos entre empresas
extranjeras y locales y ofrece ademés soluciones individuales para las empresas.”? Lo que caracteriza a la GWZ al aplicar sus
instrumentos de fomento, es su gran flexibilidad y orientacién hacia el cliente.

La Asociacion Region de Stuttgart (VRS)

Una excepcidn e innovacion de la politica regional del Estado Federado la constituye la Asociacion Region de Stuttgart (VRS), en la
que en 1994, por iniciativa del gobierno de Baden—Wiirttemberg se agruparon, el distrito urbano de Stuttgart y cinco distritos
rurales con un total de 178 ciudades y comunas™ La particular situacion de la region de Stuttgart se explica por lagran necesidad de
coordinacion que existe entre un centro urbano con 600.000 habitantes y sus comunas adyacentes con aproximadamente 2 millones
de habitantes. En el pasado, esta necesidad no fue atendida institucionalmente de modo suficiente: aparte de la Asociacion regional
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(que carecia de atribuciones para implementar sus planes y recomendaciones), antes de 1994 no existia ninguna institucién regional
con competencias de planificacién o de politica territorial de desarrollo.” Otra explicacién del trato especial de la regién es su gran
importancia econdémica. En 1994, con aproximadamente $135 mil millones de marcos, se generd casi un tercio del Producto Interno
Bruto (PIB) de Baden—W (irttemberg.

La VRS es la primera institucion regional de Alemania que cuenta con un parlamento elegido directamente, con 87
diputados. El objetivo de la asamblea regional es contribuir a una mejor coordinacién entre los actores.”® La asamblea elige un
presidente (honorario) de la asociacion y un director regional (funcionario publico a contrata), en calidad de directivos de la
Asociacion. Las principales funciones de la VRS son: la planificacion regional; el fomento econémico; el marketing para
localizaciones; la gestion de residuos; la planificacién del transporte pblico regional, y desde 1996 también la gestion de lared de
trenes urbanos.

Aparte del financiamiento proveniente del area de los servicios de transporte local, la Asociacion obtiene fondos,
fundamentalmente, a través de una contribucién regional de las comunas. En el presupuesto de la Asociacion para 1999 estan
consignados $7,5 millones de marcos para la planificacion y el fomento econdmico. Entre los temas prioritarios actuales de la VRS
figuran, entre otros, aparte del transporte pablico, también el fomento de zonas industriales intercomunales vy la gestion del
establecimiento de centros de comercio minorista de grandes superficies en la region.

En 1995, se fund6 la Sociedad de Fomento Econémico Region de Stuttgart Ltda. (WRS) en la que la Asociacion tiene un

51% de participacion. Los otros socios son, entre otros, las comunas regionales y los distritos rurales, la Cdmara de Comercio e
Industria y el sindicato metalurgico, IG Metall. La WRS dispone de un presupuesto de un valor de $4,8 millones de marcosy enella
trabajan alrededor de12 personas. La tarea de esta institucidn consiste en promover el establecimiento de empresas en la regiony
apoyar a los empresarios residentes en sus actividades. En lo que respecta al incentivo de las innovaciones y cooperaciones, gestion
de zonas econdmicas y marketing para localizaciones, asume principalmente una labor de coordinacion entre los diferentes actores
publicos y privados y se entiende como instrumento complementario del fomento econémico de las comunas. Ademas, ejecuta
proyectos propios. Entre las actividades de la WRS figuran, entre otras:

- la creacion y puesta en marcha de un sistema de comunicacion para localizaciones (SKS) que sirve para atraer nuevas
empresas Y que tiene por objeto contribuir a la coordinacién de la gestion de zonas industriales en la region, ofreciéndole a
las comunas una plataforma de presentacién y comunicacion;™

- la creacion de una Sociedad Regional de Empleo (REBAG) mediante la cual se pretende poner en red las iniciativas
relativas a la politica laboral y de empleo;

- la creacion de una iniciativa regional de fomento de tecnologias ambientales, cuyo objetivo es convertir a la industria
ambiental en un sector lider en la region de Stuttgart;

- la cooperacidn con la Sociedad Ltda. de marketing y turismo Regio Stuttgart para la comercializacion de las atracciones
turisticas;

- la realizacion de campafias de publicidad e imagen para Stuttgart como regién econdmica;

- la organizacion de un concurso de planes de negocios para nuevas empresas, con financiamiento privado, en el que
participaron en 1998 aproximadamente 80 equipos;

- la coordinacién de la participacién en concursos de fomento de carécter regional, como por ejemplo en el concurso del
Ministerio Federal de Educacidn e Investigacion “Movilidad en zonas de concentracion”. En este concurso, la region de
Stuttgart figurd entre los cinco ganadores con su proyecto pablico—privado “mobilist”, bajo la direccion de la VRS.

Ademés, en 1998 la WRS proporciond localizaciones a 28 empresas de fuera y dentro de la regién y, a méas de 100, les
facilitd el contacto con las comunas.”” En la practica, la regionalizacion del fomento econémico encuentra resistencia en los distritos
rurales que temen la pérdida de competencias. A finales de 1998, la Conferencia de los distritos rurales de Baden-Wirttemberg se
expresd en contra de un nuevo fortalecimiento de la VRS y exigié su disolucion, sin que fuera escuchado por el gobierno de Baden—
Wiirttemberg.

2.2. El sureste de Baja Sajonia: ¢ desde un cluster sectorial hacia un cluster de soluciones sistémicas?
Laregion del sureste de Baja Sajonia sirve como ejemplo de un cambio estructural, en el que los impulsos determinantes provienen
de actores privados (especialmente del sindicato metalrgico 1G Metall y del consorcio Volkswagen). En los dltimos afios se han
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hecho aqui esfuerzos para transformar el cluster automotriz, que apuntan a nuevas formas de cooperacion entre actores pUblicos y
privados. Los problemas surgen, por cierto, de la regionalizacion de iniciativas locales.

“El tridngulo industrial” Wolfsburg—Salzgitter-Peine que se cred en los afios 40 alrededor de Braunschweig y los distritos
adyacentes Helmstedt, Wolfenbittel, Goslar, Gifhorn y Peine es, con casi un millén de habitantes y aproximadamente 340.000
trabajadores, el segundo espacio econémico mas grande de Baja Sajonia, después de Hannover. Todavia un 49% de los puestos de
trabajo en esta region corresponde a la industria, en particular a la industria automotriz (“region Volkswagen™). En 1993, un 23,8%
del total de los trabajadores se empleaba directamente en la fabricacion de automéviles, que ademas representé el 32,5% del
producto regional. Por esta razon, la region se vio especialmente afectada cuando concluy6 el boom de la reunificacion. La cifra de
los puestos de trabajo en la industria manufacturera cay6 entre 1992 y 1995 en un 13,3%.%

En lo que respecta a la gestion del cambio estructural, el gobierno de Baja Sajonia sigue desde comienzos de los afios
noventa, una politica de fomento de instituciones regionales, ciertamente, sobre la base de iniciativas locales. Debido a la estructura
socio econdmica policentrista y la heterogeneidad politica de la region, en el pasado, estas iniciativas se vieron obstaculizadas en el
sureste de Baja Sajonia. En la politica territorial de desarrollo dominaba la competencia entre las comunas (“la competencia entre
alcaldes™). A finales de 1991 se cre6 la Asociacion de la Zona Metropolitana de Braunschweig (ZGB), traspasandosele la
competencia para la planificacion regional y el transporte publico local. Debido a la resistencia de las comunas esta asociacion no
pudo asumir otras funciones relativas a la politica territorial de desarrollo.

Posteriormente, por iniciativa del sindicato metaldrgico 1G Metall, se fund6 en 1994 la Agencia Regional de Desarrollo
para el Sureste de Baja Sajonia (RESON). Entre los 45 miembros (finales de diciembre de 1998) figuran los organismos publicos de
la region y el Estado Federado de Baja Sajonia, representado por el gobierno del distrito de Braunschweig, junto con instituciones
cientificas, como la Universidad Técnica de Braunschweig. A éstas se agregan 21 empresas, entre las que se cuentan las mas
importantes de la region: la Volkswagen S.A. y la Salzgitter S.A. Tanto el presidente como el director de la RESON son gerentes de
la VVolkswagen. Sin embargo, a través del Consejo, se integra al trabajo de la RESON un amplio circulo de actores regionales, por lo
que no seria justo sostener que se trata de una sucursal de la Volkswagen S.A. La agencia se financia, en alrededor de dos tercios, a
través de aportes de sus miembros y en otro tercio, mediante ingresos por concepto de proyectos. Un indicador indirecto de la
eficacia de esta agencia es la gran disciplina que existe en la entrega de aportes y la estabilidad de sus miembros.

RESON se entiende como instrumento regional de didlogo para la gestion estratégica del cambio estructural. En “el
triangulo de gestion” RESON-ZGB- el Gobierno del distrito de Braunschweig, RESON cumple la funcidn de integrar a los actores
sociales y econdmicos en el proceso del cambio estructural y coordinar las diferentes actividades. En cambio, la coordinacion politica
(de partidos), especialmente entre las comunas, debe tener lugar més bien a través de la Asociacion de la zona metropolitana y su
asamblea y el engranaje administrativo, especialmente, en el &rea de planificacion, a través del gobierno del distrito.

RESON organiza eventos, realiza estudios, proporciona informacion, participa en la elaboracién de concepciones
estratégicas y gestiona proyectos. Ademas, desde agosto de 1996 RESON coordina la elaboracion de un plan regional de desarrollo
(REK) para el sureste de Baja Sajonia. Con ello, se pretende promover el disefio de visiones alternativas del desarrollo regional,
orientadas a la oferta de soluciones sistémicas. Ademas se espera convertir las visiones en proyectos viables, teniendo también en
cuenta la nueva préactica de fomento de los Estados Federados, del Estado Nacional y de la Unién Europea.”

Entre otros, gracias a la estrecha interrelacion politica y partidaria existente entre el gobierno de Baja Sajonia, la
Volkswagen y los sindicatos, ha sido posible integrar al proceso una amplia gama de actores sociales. Hasta ahora han participado
alrededor de 600 personas en las discusiones,® organizadas en los siguientes tres grupos de trabajo: economia e innovaciones;
transportes y movilidad; y cultura y ciencia.

A su vez, estos grupos han formado varios equipos especializados y han llegado a consensos sobre temas y proyectos
especificos. En el centro de las propuestas se encuentran los proyectos de infraestructura. En una préxima etapa deberan reflejarse
cada una de las &reas problematicas en un plan de desarrollo coherente para la region.

Con miras al segundo grupo de trabajo, el Instituto de Ciencias Sociales de la Universidad Técnica de Braunschweig
elabord el concepto de la regidn con competencias en el sector movilidad y transporte. Més alla de la fabricacion de automoviles, por
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ejemplo, las competencias existentes en el &rea de la fabricacion de buses y vehiculos sobre rieles, en la tecnologia de materias
primas, tecnologias energéticas y ambientales y en el reciclaje, deben unirse para obtener externalidades positivas, estimular
innovaciones tecnolégicas y ecolégicas y desarrollar la infraestructura regional.** Por otra parte, este concepto tiene por objeto
reforzar el cluster existente (fabricacién de automdviles, proveedores, servicios relativos a la produccién), pero también desarrollar
nuevos planes de movilidad para la region. Actualmente, en los 11 equipos especializados se esté discutiendo la version definitiva del
plan estratégico para la regién con competencias en el sector movilidad y transporte.*?

La transformacidn de un cluster regional automotriz en un cluster de movilidades es asesorada y fomentada por el disefio
de planes regionales de desarrollo (REK). La larga duracién del proceso tiene efectos negativos sobre la efectividad de los REK, pero
durante el desarrollo del plan fue posible incorporar ampliamente a los actores involucrados, lo que favoreci6 la sensibilizacién social
y la aceptacion del cambio estructural.

La iniciativa e incorporacion de las grandes empresas, en particular de la \VVolkswagen S.A., juega un papel determinante en
el cambio estructural del sureste de Baja Sajonia. A ello cabe agregar, que debido a las estrechas relaciones entre los grandes
consorcios y los trabajadores organizados, desde un comienzo los sindicatos fueron parte del proceso. La cooperacidn entre actores
publicos y privados permitié movilizar en forma efectiva recursos internos.

Cuadro 2
CREACION DE NUEVAS EMPRESAS EN UN CLUSTER DE SOLUCIONES SISTEMICAS: EL EJEMPLO
GlIZ—ICW

A la creacion de nuevas empresas se le atribuye un importante papel promotor de innovaciones en la profundizacion
de cadenas de valor. No obstante, hasta ahora en del sureste de Baja Sajonia, la dindmica de la creacion de empresas
esta claramente atrasada con relacion al promedio nacional.

En junio de 1997 se fundd en Wolfsburgo el Centro de Creacidn e Innovaciones Ltda. (GI1Z) para el fomento
de empresas en el area de la movilidad. El circulo de socios esta conformado por actores publicos y privados: el
municipio de Wolfsburg, el artesanado del distrito, la CAmara de Industria y Comercio, el sindicato metallrgico IG
Metall, la Caja de ahorros municipal de Gifhorn-Wolfsburg, el Instituto Técnico Superior de
Braunschweig/Wolfenblittel, la Sociedad Neuland y la VVolkswagen S.A.

Aparte de las tipicas ofertas de un centro de creacion de empresas (arriendos convenientes, equipamiento
completo de oficinas, utilizacion de un pool de secretarias, etc.) el GIZ ofrecia otros servicios; por ejemplo con la
ayuda de la VVolkswagen S.A., se cre6 un fondo de capital de riesgo, con un total de 25 millones de marcos. Ademas,
a aquellos nuevos empresarios que provenian del circulo de empleados de la Volkswagen se les garantizd su
reincorporacion al puesto de trabajo dentro de un plazo de cinco afios, en el caso de que su empresa fracasara.
Asimismo, el GIZ ofrecia servicios de asesoria amplios, flexibles y adaptados a problemas especificos (coaching) en
los que los socios participantes debian aportar sus conocimientos. En el espacio de dos afios, se crearon mas de 30
empresas.

A mediados de 1999, el GIZ se convirti6 en el “Campus de Innovaciones Wolfsburg” (ICW). EI ICW es uno
de los cuatro médulos del proyecto AutoVision, que fue desarrollado en 1998 por la Volkswagen S.A., con motivo
del 60° aniversario de la ciudad de Wolfshurgo y que es ejecutado por la Wolfsburg S.A., una empresa subsidiaria de
la Volkswagen y del municipio de Wolfsburgo. Entre diciembre de 1998 y mayo de 1999 se llamé a un concurso de
creacion de empresas sobre el tema movilidad, denominado “promotion”. En este concurso, que consto de tres
etapas, participaron 147 equipos de todo el pais. Aparte de premios en dinero, por un total de 1,09 millones de
marcos, se ofrecio, mas que nada, servicios intensivos de asesoria. El establecimiento de las nuevas empresas en
Wolfsburgo se promueve adicionalmente. De los 55 participantes en la tercera etapa, 25 estan planificando
establecerse en Wolfsburgo mismo. Para el otofio de 1999 esta previsto Ilamar a un segundo concurso “promotion”.

Fuente:  Lompe etal. (1998), pags. 112 — 114 y 238 — 242; Syring 1998; Volkswagen S.A. 1998; Wolfshurger
Kurier del 11 de julio de 1999, pag. 1.
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Cabe destacar que como resultado de este proceso, RESON se ha convertido en un actor clave de la politica territorial de
desarrollo y se ha impulsado claramente la cooperacion publico—privada en el “triangulo de gestién™ entre RESON, la Asociacion
de la Region Metropolitana y el Gobierno del distrito de Braunschweig. Sin embargo, no siempre fue posible, en las condiciones
descritas anteriormente, integrar los diversos desarrollos locales en el nivel regional. Se lograron importantes avances en el nivel local
ensituaciones donde el principal énfasis recay6 en las innovaciones empresariales (cuadro 2), que influyeron en forma relativamente
directa en la transformacion de localizaciones. En cambio, el desarrollo y la puesta en marcha de nuevas estrategias regionales de
desarrollo han resultado més lentos y politicamente mas complejos, porque requieren de mayores esfuerzos de transformacion
socio—econdmica y de coordinacion.

3. Conclusiones

La descripcion de conceptos y las experiencias con la transformacion de espacios econdmicos ha evidenciado que en Alemania la
importancia de la politica territorial de desarrollo ha aumentado notablemente en los Ultimos afios. En efecto, el aumento del
encadenamiento supraregional de las empresas implica nuevos desafios para la politica territorial de desarrollo como tarea
transversal. Los incentivos externos, especialmente la politica de fomento del Estado Nacional, de los Estados Federados y de la UE
promueven adicionalmente la creacién de instituciones a nivel regional. Pero también los mismos actores regionales (pUblicos y
privados) toman la iniciativa y asumen funciones de gestion en el cambio estructural, como lo demuestran los casos de Baden—
Wirttemberg y el sureste de Baja Sajonia. A continuacion, se describiran en forma resumida las ventajas y obstaculos de la politica
territorial de desarrollo regional.

Las ventajas mas importantes de una regionalizacion de las tareas relacionadas con la politica territorial de desarrollo
pueden observarse en los siguientes aspectos:

- Utilizacion mas eficiente y efectiva de los recursos en la generacion de servicios econémicos: Lo caracteristico en la
creacion de muchas instituciones regionales es que responden a un déficit de coordinacion, pero no cuentan con un
portafolio compacto de servicios. A ello cabe agregar que resulta dificil cuantificar algunas de las prestaciones méas
importantes de las instituciones regionales en el area de la coordinacion e intermediacion entre diferentes actores, lo que
dificulta una evaluacion del aumento de la eficiencia y efectividad a través de la regionalizacion. Un indicador indirecto
para la evaluacion de las instituciones por parte de los actores involucrados es la disposicion de éstos a cooperar y aportar
recursos propios. Es asi como, por ejemplo, para la Agencia Regional de Desarrollo para el Sureste de Baja Sajonia
(RESON) es un hecho determinante contar con una membresia mixta publico -privada con suficiente representatividad,
para poder seguir actuando en forma efectiva como intermediario entre diferentes sectores de la sociedad. También la
Sociedad de Fomento Econdmico Regidn de Stuttgart Ltda. (WRS) depende, para cumplir sus funciones de marketing,
gestion de zonas y adquisicién de empresas, de las prestaciones de las comunas. Por lo demas, es cierto que no es posible
limitar al nivel regional la discusion sobre los efectos en el fomento econdmico. Precisamente, la adquisicion de recursos
de fomento es un importante motivo y también un criterio para el éxito de las instituciones regionales. Con ello, éstas
reaccionan a incentivos externos cuya racionalidad econdmica y politica se escapa de su influencia.

- Evitar lacompetencia de dumping y de subvenciones entre las comunas de una misma region: Las medidas que solo
apuntan a la adaptacién competitiva de las actividades econémicas principales (por ejemplo a través del traslado de partes
de la produccion y de servicios hacia otras empresas), no son lo suficientemente profundas: las innovaciones que permiten
mejorar la productividad en estas areas van generalmente unidas a costos que pueden ser externalizados por las empresas
(reduccidn de personal, subvenciones tributarias a inversiones, etc.) y, en parte, socializados en el nivel local o regional.
Por esta razon, la gestion de la competencia entre localizaciones vecinas es un servicio de la politica territorial de desarrollo
regional que no debe minimizarse. La regién de Stuttgart demuestra que, entretanto, las ventajas de este enfoque también
han sido asimiladas por las comunas.

- Mejor coordinacion de las exigencias e intereses de los actores publicos y privados: La densidad de los procesos de
comunicacion y coordinacion de la politica territorial de desarrollo ha aumentado en forma considerable en las dos
regiones estudiadas. Esto es valido tanto para la Administracién Publica, como también para la cooperacién publico—
privada: una importante caracteristica de las instituciones como la Sociedad de Fomento Econdmico Region de Stuttgart
Ltda. (WRS), la Asociacion de Cooperacion Econdmica Internacional (GWZ) de Baden Wiirttemberg o la Agencia
Regional de Desarrollo para el Sureste de Baja Sajonia (RESON) es su gran disponibilidad para reaccionar en forma
flexible a las demandas de prestaciones de desarrollo. A menudo, la capacidad para adquirir recursos provenientes del
sector privado es determinante para ello. La oferta de servicios econdmicos incluye ademas el fomento regional de
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cooperaciones empresariales a nivel supraregional. Los ejemplos de la GWZ y la WRS de Baden—W(irttemberg
demuestran que la politica territorial de desarrollo, orientada al mercado mundial no se agota en el fomento de la
exportacion y la adquisicién de nuevas empresas solamente, sino promueve el encadenamiento internacional de las
empresas locales desarrollando, de este modo, potencialidades endogenas.

- Superacion de obstaculos relativos al desarrollo y gestion de procesos de innovacion a través de la formulacion de
visiones estratégicas: Un tema fundamental en la transformacion de clusters industriales lo constituye la relacién entre la
orientacién global del cambio estructural (las visiones del desarrollo) y los instrumentos y proyectos especificos de la
politica de desarrollo territorial y del fomento econémico. En general, la disposicion a revisar conceptos establecidos
aumenta con la crisis de los antiguos clusters industriales. En este contexto, el desarrollo de soluciones sistémicas permite
integrar nuevas cadenas de valor a las ya existentes. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que el desarrollo de clusters de
soluciones sistémicas, somete a las instituciones regionales a exigencias de coordinacion extraordinariamente altas. De esta
forma, solo bajo condiciones determinadas ofrece una perspectiva real de desarrollo.

Los principales obstaculos para una politica regional orientada a la competencia son, por una parte, la falta de interés de las
empresas que no pueden visualizar ventajas para ellas en las cooperaciones regionales y no hacen uso de los servicios de la region
(marketing para localizaciones, gestion de zonas econdmicas, informaciones sobre el mercado, etc.). En muchos casos puede que esta
actitud corresponda a la necesidad real de las empresas, pero en otros, puede ser el resultado de la falta de informacion, de una
Administracion que se opone a las innovaciones o de otros factores similares. En todo caso, en las dos regiones analizadas
anteriormente es un hecho que las nuevas instituciones de politica territorial de desarrollo se han creado con la participacion e incluso
por iniciativa del empresariado local.

Por otra parte, las instituciones regionales se ven enfrentadas a una resistencia derivada de la desconfianza y la idiosincracia
de las comunas que demuestran poco interés en cooperaciones, precisamente en el area politica y fiscal del fomento econémico. Esta
actitud ha resultado ser obstaculizadora, especialmente en el sureste de Baja Sajonia, que es politicamente heterogéneo en el nivel
comunal.

En cambio en la regidn de Stuttgart, han sido los distritos los que han frenado el proceso, por cierto, por motivos similares.
La cooperacién regional exige de los organismos pablicos una mayor capacidad estratégica y la disposicion a delegar competencias.
Para ello, es necesario que el traspaso de tareas no se conciba como un juego de suma cero, en términos de poder politico, sino que
las corporaciones perciban el aumento de los espacios de politica estructural, al delegar competencias y establecer cooperaciones con
otros actores.

Como ya se dijo antes, muchos de los instrumentos de politica regional se encuentran en Alemania en la fase de prueba.
Entretanto, los actores regionales no solo deben cargar con la inseguridad asociada a la utilizacion de nuevos instrumentos, conceptos
y visiones, sino que ademas se ven presionados por el tiempo, debido a la dindmica de la transformacion econémica en el nivel
mundial y a las trabas fiscales, administrativas y politicas de los Ultimos afios. Sobre ambos aspectos — la reforma de las instituciones
publicas y la reduccion de inseguridades a través de nuevas formas de gestion — se discutira detalladamente en las siguientes
secciones.
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IV. LA REFORMA DE LAS INSTITUCIONES: NEW PUBLIC MANAGEMENT Y LA
REGIONALIZACION DE COMPETENCIAS DE GESTION

La politica territorial de desarrollo en el nivel regional contribuye a darle un nuevo significado a las tareas y formas de gestion de las
instituciones publicas. Los limites entre el sector publico y su entorno social se tornan mas permeables a través de la cooperaciony la
coordinacion. En la presente seccidn se argumenta que las intervenciones en la estructura administrativa y en el conjunto de
instrumentos politicos en el nivel comunal se basan, cada vez mas, en una nueva concepcion de la Administracion Plblica, el New
Public Management. Este concepto también podria ser importante para la creacion de instituciones en el nivel regional. No obstante,
la interaccion mutua de la reforma administrativa y la politica regional de desarrollo, estan recién en sus inicios.

Las nuevas exigencias a la politica econdmica descritas en la seccidn anterior y la crisis fiscal del sector piblico en los afios
noventa, han provocado un aumento considerable de la presion por reformas sobre los organismos publicos en Alemania. Mientras
que, por una parte, la Administracion Pdblica ha adquirido nuevas tareas, por otra, se reducen los espacios financieros y de personal
por las medidas de austeridad necesarias, la ausencia de reformas en el nivel federal y la indispensable amortiguacion social del
cambio estructural. En efecto, las comunas con sus amplias obligaciones de politica social han debido realizar reformas perentorias.
Por cierto, en un comienzo la presién financiera no facilitd la modernizacion innovadora, sino mas bien la consolidacion
presupuestaria segdin los modelos tradicionales'® en la que la racionalizacién interna de las Administraciones ocupd el lugar central:

Por un lado, en lo relativo a los gastos, se logrd ahorrar a través de: la reduccion de servicios voluntarios (por ejemplo,
piscinas y bibliotecas municipales, prestaciones sociales adicionales); la reduccion de inversiones; la reduccién de personal; la
privatizacion parcial o completa de actividades deficitarias (por ejemplo, la recoleccion de basuras); el aumento de eficiencia
mediante economias de escala (por ejemplo, oficinas de personal compartidas, sistemas comunes de adquisiciones conformados por
diferentes entidades administrativas).'*

Por otro lado, era necesario ajustar lo maximo posible la parte de ingresos a las pérdidas por la reduccion de las actividades
economicas y la menor recaudacion tributaria, especialmente mediante el aumento del grado de cobertura de costos de servicios
(aumento de tarifas, precios y derechos), y la obtencion de recursos externos (del Estado Nacional, de la UE, mediante sistemas de
compensacion fiscal dentro de los paises federados).

A corto plazo, muchos de los servicios pueden suspenderse o encarecerse. Sin embargo, esto puede afectar también a las
empresas locales y disminuir el atractivo de la localizacion para nuevas empresas. En cambio, la politica territorial de desarrollo
orientada a la competencia tiene como objetivo fortalecer la capacidad de actores publicos a reaccionar en forma rapiday flexible a
las nuevas exigencias de infraestructura de las empresas. En este sentido, tiene siempre una dimensidn estratégica entre mediano y
largo plazo.

Recientemente, un grupo de investigacion del Centro Cientifico para la Investigacion Social de Berlin (WBZ) constato que
en Alemania “la reestructuracion de las relaciones entre las Administraciones y su entorno — la politica, la comunidad, el mercado -
esté recién en sus inicios”."®® No obstante, en el marco de estas relaciones, en las que, aparte de las comunas, se comunican y
cooperan actores de diferentes subsistemas sociales, hoy en dia tienen lugar reformas politicas especialmente importantes. En este
ambito coinciden los problemas de las comunas con las nuevas exigencias regionales, esbozadas al comienzo del presente trabajo.
Los proyectos conjuntos de inversion, la coordinacion estratégica del portafolio de prestaciones y la obtencion cooperativa de
economias de escala son instrumentos regionales para mejorar la calidad de la localizacién, que a menudo tienen su origen en las
comunas y también las benefician.

Por esta misma razén, la OCDE identifica como una tendencia central de desarrollo a nivel subnacional de sus paises
miembros, aparte de la racionalizacion, también la regionalizacién y afirma: ““/Sjome broad shifts are occurring in systems of
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governance. They are becoming more fragmented as the number and variety of actors increases. There is more inter-dependence
between levels of government as the problems to be addressed become more complex an difficult to resolve unilaterally. [...] The
overall effect is to make inter-governmental relations more complex; and subnational government a more important partner in the

broad patterns of government™.'*

Como se pretende mostrar en esta seccion, la dindmica, la capacidad de innovar y el alcance de las reformas a nivel
comunal y regional han aumentado notablemente. El incremento de la velocidad de las reformas en los municipios alemanes se debe,
en gran parte, a las prestaciones del Servicio Comunal Comun para la Simplificacion Administrativa (KGSt). Su “nuevo modelo de
gestion” esta orientado fundamentalmente a conceptos que se estan discutiendo bajo el término New Public Management (NPM) y
que se darén a conocer en el siguiente parrafo.

1. Los conceptos

Eltérmino New Public Management (NPM) se viene utilizando en los paises anglosajones y escandinavos desde finales de los afios
setenta. En Alemania, se usa aproximadamente desde hace un decenio para describir nuevos enfoques de la gestion politico
administrativa. El término no se refiere a un programa coherente de modernizacién administrativa, sino mas bien a una serie de
conceptos e instrumentos que se basan mayoritariamente en modelos y experiencias del extranjero dentro y fuera de Europa.’®” No
obstante la heterogeneidad es posible identificar elementos generales de la reestructuracion administrativa, los que se describiran a
continuacion.

1.1. Gestion por resultados

“La gestion por resultados es considerada a menudo la reforma crucial para las Administraciones Publicas de los afios
noventa”.'® Esta apunta a una nueva orientacién de la gestion administrativa; Mientras que la gestion burocratica tradicional por
reglamentos evalGa la produccion de servicios administrativos segin la conformidad de éstos con las reglas (orientacion al input),
segun el nuevo modelo, los resultados de los procesos administrativos adquieren mayor importancia. Estos se miden por una parte, de
acuerdo con la eficiencia (en primer lugar, a través de mecanismos de mercado o de simulacion de mercados) y por otra, y la
efectividad (a través de estandares definidos por los clientes o por la politica).

Con la gestion por resultados se pretenden superar los déficits de la gestion burocrética por reglamentos relativos a
eficiencia, orientacion al cliente, flexibilidad, transparencia y participacion. En comparacion con las iniciativas reformadoras de los
afios setenta y ochenta, la gestion por resultados constituye un avance conceptual , ya que no solo el output del servicio
(administrativo) es el nicleo de las reformas, sino cada vez méas el outcome, es decir los efectos sociales de la actuacién
administrativa. Este cambio de perspectiva se describe como una transformacion de las visiones: desde la administracion burocratica
(input), hacia la administracion de servicios (output), hacia la administracion para los ciudadanos (outcome'®®),

Dependiendo del alcance de la reforma administrativa, en la préctica se aplican formas mixtas de gestion: gestion por reglas
burocréticas, por objetivos administrativos y por resultados sociales. En este contexto, la introduccién de la gestion por resultados en
las Administraciones también implica riesgos:**°
- Si se utilizan indicadores cuantitativos, la evaluacion recae sobre resultados mensurables y alcanzables a corto plazo, lo que

dificulta aquellas innovaciones (por ejemplo orientadas al proceso) que no se reflejan directamente en outputs

mensurables.

- Con frecuencia, las reformas apuntan a resultados inmediatos, lo que puede tener efectos contraproducentes para los
objetivos estratégicos a largo plazo.

- Si las reformas se efectdian de forma més bien especifica y sin gestidn estratégica, pueden producirse confusiones con
respecto al orden de prioridades, asi como conflictos entre los diferentes objetivos.

- Si no se incorpora a los empleados pablicos en la formulacién de las reformas, se corre el riesgo de que se produzca un
problema de mediacion e implementacion.

Debido a estos riesgos, la gestién por resultados, como modelo para reformas administrativas, depende de la utilizacion de
otros instrumentos de modernizacion administrativa. Entre éstos figuran, por una parte, la internalizacién de las preferencias de los
clientes y ciudadanos en los procesos de toma de decision politico administrativas, para poder dar el salto desde la orientacion al
output a la orientacién al outcome (orientacion al cliente y participacion ciudadana) y por otra, el traspaso de competencias a
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ejecutores externos o la descentralizacion dentro de la misma Administracién, a fin de lograr el potencial de productividad y
eficiencia inherente a la gestion por resultados (gestién por contratos y competencia; descentralizacion). Finalmente, debe fortalecerse
la capacidad para formular y poner en préctica objetivos estratégicos y de calidad de la gestién, a fin de poder obtener cambios
efectivos a largo plazo (gestion estratégica). Estos aspectos se abordaran a continuacion con méas detalles.

1.2. Orientacién al cliente y participacion ciudadana

Segun el modelo de la gestion por resultados, el objetivo principal de las reformas administrativas es el mejoramiento de la

orientacion al cliente y al ciudadano. La utilidad de los servicios para los clientes y la comunidad local constituye el criterio de

evaluacion mas importante**! Esto presupone una identificacion sistematica de las exigencias, intereses y necesidades de los
destinatarios. Su integracion en el proceso de la produccion de servicios puede ocurrir como:

- Grupo meta a través de (a) eventos informativos y (b) publicaciones y (c) cuentas publicas acerca del logro de
determinados objetivos (citizen charter);

- Consultants a través de (a) métodos pasivos (por ejemplo, analisis de contactos con clientes), (b) métodos reactivos
(encuestas a clientes, ciudadanos) o (c) métodos discursivos y participativos (talleres de planificacion estratégica);

- Usuarios a través de (a) representaciones de usuarios (consejo de apoderados, asociaciones de arrendatarios), (b)
instituciones consultivas (foros ciudadanos, consejos juveniles), (c) la coproduccién de servicios y (d) el fortalecimiento de
la iniciativa propia (traspaso de tareas, ofertas de capacitacion);

- Mandantes politicos a través de (a) elecciones, (b) consultas populares y referéndum y (c) planificacion cooperativa.

Lo importante es que en los procesos de toma de decisiones también se informe, se pida la opinidn y se integre aaquellos
destinatarios, que solo cuentan una baja capacidad de articulacion: los nifios, viejos, minusvalidos, personas que llevan mucho tiempo
sintrabajo, postulantes a asilo, refugiados, etc. Dado que estos grupos hacen uso de los servicios comunales en mayor proporcion, los
mejoramientos de eficiencia y/o calidad en esta &rea tienen, comparativamente, un mayor efecto sobre la situacion presupuestaria del
sector publico. Por esta razén, una mayor participacion ciudadana no sdlo es importante por consideraciones democraticas (control y
participacién), sino que también se aplica cada vez mas como recurso para mejorar los servicios comunales.

Aparte de la identificacion de intereses y necesidades, la participacion ciudadana contribuye a: mejorar los procesos de
planificacion (evitar errores, seguridad juridica); generar consenso y mejorar la aceptacion de decisiones politicas; movilizar los
conocimientos organizacionales y técnicos de la poblacion; fortalecer la iniciativa propia de personas involucradas; y mejorar la
evaluacion de la gestion administrativa y la produccion de servicios.

La adaptacion de las estructuras administrativas a los intereses y necesidades identificados de la clientela local es otro
aspecto importante. En este contexto, la mayor importancia recae sobre la simplificacion y aceleracion de trdmites administrativos
(solicitudes, procedimientos de inscripcion, de autorizacion, etc.). Esta tiene lugar i) a través de la creacion de one stop o first stop
agencies, oficinas ciudadanas o centros de servicios; ii) a través de la concentracion de responsabilidades y la reduccion de niveles
jerarquicos en el marco de la descentralizacion; iii) a través de horarios de atencion adaptados al cliente y la concertacion de citas de
asesoria; iv) a través de ofertas de informacion y posibilidades de asesoria telefonica; y v) a través de cuentas publicas relacionadas
con la calidad y los plazos de las prestaciones.

Cada vez més, se reconoce con mayor claridad que en este contexto las comunas pueden adquirir ventajas concretas dentro
de la competencia entre espacios econémicos, ya que estas mejoras no sdlo son pedidas (y recompensadas) por la comunidad, sino
que también significan para las empresas un ahorro de tiempo y dinero, asi como una mayor calidad de las prestaciones. En muchos
casos, las mejoras en el rea de la orientacion al cliente tienen lugar, ademas, mediante la incorporacién de elementos de
competitividad en el proceso de la produccion de servicios. Este aspecto se discutira en el siguiente acapite.

1.3. Gestidn de contratos y competencia

En el marco de la modernizacién administrativa, los contratos cumplen la funcién de reorientacién, en las secciones, desde una
gestion por reglamentos hacia una gestién por resultados. Su efecto es una consecuencia de la separacion entre mandantes
(principals) y mandatarios (agents). Mediante contratos sobre prestaciones basadas en descripciones concretas de los productos de la
Administracién, es posible aumentar la eficiencia de la oferta. EI concepto se sigue en el traspaso de partes de la produccién o de
servicios a proveedores de la industria.
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Un contrato es un acuerdo por escrito entre dos partes sobre los resultados que deben alcanzarse dentro de periodo
definido, con un presupuesto fijo. Los siguientes son contenidos obligatorios de un contrato: la operacionalizacion de los resultados
en medidas concretas; la determinacion de los recursos financieros; la fijacién de cifras de referencia e indicadores para la evaluacion
de los resultados obtenidos; la forma y frecuencia de la entrega de informacion; y los posibles incentivos, sanciones e intervenciones

para los mandantes y los mandatarios”.**?

Tanto los contratos internos como externos son suscritos por las Administraciones. A menudo, los contratos externos
revisten la forma de contratos legales y regulan, por ejemplo, las relaciones entre la Administracidn y generadores de servicios no
publicos. En general, los contratos internos no tienen un caracter legal y regulan, por ejemplo, las relaciones entre servicios
especializados y prestadores internos (por ejemplo, imprentas). Aparte de estas dos formas puras, segun el enfoque NPM, en una
comuna moderna también las relaciones entre la politica local y la Administracién, tienen un caréacter contractual. En su calidad de
mandante, la politica (para ser méas exactos: los parlamentos comunales y sus comisiones) le dicta a la Administracién, en calidad de
mandatario, los objetivos de los servicios y los presupuestos globales. Sobre la forma como tendra lugar la produccién de servicios,
deciden las propias secciones.

Una funcién fundamental de la gestion de contratos consiste en incorporar elementos de competencia en la produccion de
servicios publicos. La competencia no es el objetivo, pero si un importante instrumento para la reestructuracion de las
Administraciones. Una mayor orientacion a la competencia tiene efectos positivos sobre la productividad y la calidad del servicio
publico. La presién competitiva promueve, ademas, la continuidad del proceso de innovaciones. En la literatura se distingue entre:
competencia de mercado, de simulacién de mercados y competencia no mercantil **®

La competencia de mercado se utiliza especialmente en los servicios técnicos de infraestructura. Aqui existe un amplio
espectro de posibilidades de gestidn, partiendo de la privatizacion pura, pasando por licitaciones y diversas formas de Public Private
Partnership, hasta llegar a la libre oferta de servicios por parte de empresas publicas. La competencia de simulacién de mercados se
utiliza, a menudo, en el area de servicios sociales. Esti basada en la creacion de condiciones competitivas internas de la
Administracién, sin tener que recurrir a las ofertas del sector privado, por ejemplo, mediante la gestion interna de contratos. Se
entienden como competencia no mercantil especialmente las comparaciones de prestaciones entre proveedores publicos (o tanto
publicos como privados), al igual que concursos, como el otorgamiento en 1993 del Premio Carl—Bertelsmann por lademocraciay
eficiencia en la administracién comunal.

Por cierto, el fortalecimiento de la competitividad debe ir acompafiado de una ampliacién de competencias publicas de
gestion. De lo contrario, la privatizacion de servicios, por ejemplo, puede favorecer la monopolizacion privada de los mercados. La
orientacién hacia clientes “interesantes” (solventes) y la exclusion de clientes “problematicos”, comprensible desde el punto de vista
de las empresas, puede tener como consecuencia un desigual abastecimiento social de servicios en las ciudades. Ademés, no en todas
las &reas de la produccion de servicios publicos es posible lograr la cobertura de costos y rentabilidad, ni en todos los casos es
deseable.

1.4. Descentralizacion

La implementacion de la gestién por resultados conlleva, en general, el traspaso de competencias a los niveles administrativos
inferiores. A través de la descentralizacidn, junto con la gestion de contratos, se promueve la separacion interna entre mandantes y
mandatarios en la Administracion. Se amplia la libertad de las divisiones y unidades para la gestion de sus servicios, lo que al mismo
tiempo permite lograr un aumento de la eficiencia.*** Ahora bien, la descentralizacion de modo alguno es un concepto nuevo de la
modernizacion administrativa, sino que desde hace varios decenios es un tema de discusion en el nivel mundial. Mientras que enel
pasado se acentuaban los aspectos de participacion y subsidiaridad, por una parte, y la eficiencia de los servicios del Estado, por otra,
hoy se discute, cada vez mas, sobre la descentralizacion como un instrumento de integracion interna de responsabilidad técnicay
financiera y se relaciona con los conceptos de orientacion al cliente y al outcome.

Actualmente, la descentralizacién, como elemento de la reforma administrativa, se combina con elementos de competencia
(gestion de contratos) y programas de capacitacion de personal. Estos Gltimos comprenden, por ejemplo, la capacitacion y el
perfeccionamiento profesional en el area de las comunicaciones y de la gestion financiera (confeccion del presupuesto orientada a los
resultados), pero también la promocién de la imagen corporativa en las diferentes &reas administrativas.*®
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Una administracién descentralizada y basada en la gestion por resultados permite mejorar la capacidad de reaccion de una
comuna frente a los desarrollos de su entorno, creando nuevas posibilidades de cooperacién en reas politicas especificas con otros
actores. En sus relaciones hacia el exterior, las instituciones descentralizadas, como por ejemplo las asociaciones de fomento
econdmico, son mas flexibles que las unidades con una gestion burocratica y jerdrquica. De este modo, pueden tener lugar
cooperaciones a nivel regional, que son apoyadas estratégicamente por los niveles superiores de la Administracion y de la politicay
dependen de la responsabilidad operativa de las unidades administrativas descentralizadas.

Asi, una administracion descentralizada impone mayores exigencias a la gestion politica. Teniendo en cuenta la
distribucion de responsabilidades por presupuestos y prestaciones, existe el riesgo de que se produzca una fragmentacion de la
actuacion administrativa, una excesiva independencia de las unidades administrativas y una colonizacién''® de las instituciones
publicas por parte de intereses particulares. La mayor eficiencia y efectividad de cada una de las unidades descentralizadas no
significan automaticamente mayor eficiencia y efectividad de la Administracion en general. Por esta razdn, es necesario fortalecer las
competencias de seguimiento y evaluacién tanto internas como externas, y disefiar instrumentos de feedback con la participacién de
los involucrados. Por otra parte, también es esencial ampliar las competencias de gestion estratégica, es decir, una gestion politicaa
largo plazo del proceso de reformas. Este aspecto se abordara con mas detalles a continuacion.

1.5. Gestion estratégica

La gestion por resultados sin una gestion estratégica es como una “sinfonia incompleta”.**” Unicamente la retroalimentacién con
objetivos estratégicos a largo plazo permite corregir la tendencia inherente hacia reformas cortoplacistas y de alcance limitado. Esto
es de especial importancia para los servicios econdémicos de las comunas ya que muchos de estos (creacion de zonas industriales,
construccion vial y planificacion del transito, etc.) requieren de tiempo y recursos, en alto grado.

La modernizacion administrativa también trae consigo cambios considerables para la politica. Esta debe armonizar la
demanda por orientaciones estratégicas que surge de una administracion descentralizada con su “clésica” vocacion cortoplacista de
poder. Para ello se requiere de nuevos instrumentos y funciones:**®
- Se debe fortalecer la capacidad presupuestaria de los parlamentos comunales. Los nuevos sistemas de informacion

financiera deben mejorar la transparencia de los presupuestos y facilitar la planificacion estratégica (estimacion de costos

de las inversiones).

- La Administracion central debe concentrarse en su funcién de asesoria a las comisiones municipales. Debe estar en
condiciones de reaccionar en forma flexible a las necesidades de informacion de la politica (reforma del régimen interno de
informacion).

- La descentralizacion de las estructuras administrativas debe armonizarse también con la politica local. Es recomendable
que, en lo posible, las tareas de las unidades internas de la Administracion y de las comisiones parlamentarias estén
organizadas en forma similar, a fin de facilitar los procesos de coordinacién.

- Se debe intensificar la comunicacion entre la administracion y la politica y minimizarse la desconfianza. A ello pueden
contribuir los seminarios conjuntos sobre estrategia, cursos de perfeccionamiento, proyectos, etc.

No s6lo la gestion administrativa, sino también el proceso de reformas mismo requiere de una vision estratégica™. Aquiel
objetivo debe ser mantener la continuidad del proceso de reformasy evitar estancamientos o incluso la reversion del mismo. Eneste
contexto, son instrumentos importantes: el benchmarking a través de comparaciones internas y externas de las prestaciones o
encuestas detalladas a clientes y empleados; la incorporacion y el fortalecimiento de elementos de competencia a través de contratos;
y laintegracion de la planta del personal en el proceso de reformas mediante la descentralizacién de competencias de decisiény la
creacion de incentivos positivos para la participacion en dicho proceso (exencion de trabajo, gratificaciones, oportunidades de
ascenso, cursos de perfeccionamiento™).

La gestion estratégica como total quality management apunta a un cambio cultural profundo en la produccion de servicios
publicos, cuyo nlcleo es el mejoramiento continuo de la calidad de las prestaciones, de acuerdo a los criterios de evaluacion descritos
més arriba."** En consecuencia, este enfoque combina la orientacién al cliente que apunta a la integracion de los usuarios; la
orientacion a los trabajadores, que apunta al desarrollo de recursos humanos, al aumento de competencias, a la motivacién del
personal y a la satisfaccion laboral; la orientacién al mejoramiento, que apunta a la continua innovacién de estructuras, procesos y
productos; y, la orientacion social al outcome, que dice relacion con la gestién publica orientada al bien comdn.
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Una gestion estratégica que apunta a mejorar continuamente la calidad, debe garantizar la relacion entre iniciativas de
reformas “desde arriba” y mejoramientos “desde abajo”. Para ello es necesario definir la reforma administrativa como un proyecto
politico y consensuar una visién comdn de cémo debe ser una administracién moderna. Esta vision no debe desvirtuarse,
convirtiéndose en un mero eslogan o etiqueta, sino que debe estar vinculada con el proceso de reformas real a través de debates
publicos, programas y cadenas de proyectos concretos. El objetivo no es solo un mejor proceso de planificacion, sino sobre todo la
complementaridad del controlling estratégico (“hacer las cosas apropiadas”) con el controlling operativo (“hacer las cosas bien™).*?2

Finalmente, de gran importancia, para el éxito de la modernizacién administrativa, es la capacidad de cooperar con actores
externos en la solucién de aquellos problemas que la comuna no puede resolver por si sola. Esto dice relacion, por una parte, con la
cooperacion en el marco de Public Private Partnerships con empresas privadas, usuarios y organizaciones del sector terciario y por
otra, con la capacidad de establecer cooperaciones a largo plazo, tanto especificas como estratégicas, con otras Administraciones e
instituciones en el nivel regional. La disposicion a cooperar es un importante elemento de una Administracion moderna segun el
enfoque del NPM.

2. El New Public Management y la regionalizacion

El enfoque maés arriba esbozado fue ideado ante todo y fundamentalmente con miras a las Administraciones locales. No prevé un
encadenamiento o incluso un traspaso de competencias de gestion politico administrativas, pero tampoco lo descarta. La
modernizacién comunal, como se sostiene en esta seccion, crea incentivos para el fortalecimiento de instituciones regionales. Por lo
demas, la regionalizacion puede impulsar la modernizacion administrativa.'? Iniciativas recientes para la reforma de niveles
administrativos medios en los Estados Federados, parecen confirmar esta estimacion.

Desde la perspectiva de la presente seccidn, el nivel regional se visualiza, en primer lugar, como nivel intercomunal. Como
se dijera anteriormente, aqui es posible observar una serie de enfoques diversos que van desde cooperaciones especificas,
relacionadas con proyectos entre dos comunas (por ejemplo la Regién Multimedia Tiibingen—Reutlingen) hasta conceptos amplios
de desarrollo regional con la participacion de las comunas (como por ejemplo, el proceso de elaboracion de planes de desarrolloencel
sureste de Baja Sajonia). En muchos casos, se superponen instituciones regionales con diferentes alcances, sustentabilidad, modelos
de gestidn y estructuras de incentivos. De esta manera, en la actualidad la mayoria de las ciudades y municipios esta participando en
varias iniciativas regionales simultaneamente.

Mientras que algunas de las nuevas instituciones regionales han sido de iniciativa del Estado Nacional o de un Estado
Federado y, en parte, son reguladas por ellos mismos (por ejemplo, las conferencias regionales antes mencionadas), otras, nacen de
iniciativas del sector privado o de la comunidad, como por ejemplo, laRESON, por iniciativa del sindicato metaldrgico IG Metall.**
No obstante, independientemente de la historia de su origen, en lamayoria de los casos, la participacion de las comunas es un factor
determinante en la creacion de instituciones regionales. Esto es valido especialmente para aquellas instituciones que asumen
funciones de politica territorial de desarrollo. ; Cudles son los motivos de las comunas para participar en las instituciones regionales?

Sin duda, de especial interés es la obtencién de economias de escala en la prestacién de servicios de infraestructura
(transporte, suministro de energia, gestion de recursos hidricos, gestion de residuos). En muchos casos, estos servicios se privatizan o
se traspasan a empresas regionales de derecho privado de las comunas involucradas. Es decir, en esta area, la regionalizacién va
acompariada de descentralizacion, gestion de contratos y competitividad. A menudo, en este campo las comunas han hecho sus
primeras experiencias con nuevos conceptos administrativos (empresas intermunicipales y asociaciones de regiones metropolitanas).

Otro motivo es la complementacion de la oferta propia de prestaciones. Esto es valido, entre otros, para la creacion de
agencias regionales de fomento productivo. Estas deben hacerse cargo del mejoramiento del marketing para localizaciones y
coordinar la gestion de zonas econémicas de las comunas involucradas. Al disefiar sistemas regionales de informacién, las comunas
pueden adaptar mejor su oferta de prestaciones a las necesidades de los clientes, compararlas con otros proveedores y, por
consiguiente, mejorar la calidad de su politica de desarrollo.'* Por cierto, esto supone que las comunas fortalezcan sus propias
competencias estratégicas de gestion, de tal manera que puedan recurrir en forma efectiva a las prestaciones complementarias. Una
oferta ampliada de prestaciones en el nivel regional, tiene efectos reformadores sobre las comunas.
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En tercer lugar, las comunas participan en instituciones regionales para desprenderse de tareas. Ante la existencia de
relaciones cada vez mas complejas entre actores, que con la descentralizacion, la privatizacion y la creacién de redes, se ramifican
aun mas, la gestién de las areas politicas relevantes se convierte en un problema de orientacion y coordinacién. Una mayor
orientacion hacia el exterior de las Administraciones descentralizadas, como se exige en el enfoque New Public Management,
favorece el encadenamiento regional a través de comparaciones de prestaciones, coordinaciones estratégicas y gestion de contratos.

En cuarto lugar, también es importante, para la participacion comunal en instituciones regionales, la obtencion de recursos
del Estado Nacional, los Estados Federados y la UE. Como se describiera en la introduccién del presente estudio, esta aumentando la
cantidad y la extension de los programas de fomento de alcance regional. En muchas instituciones regionales el aprovechar estas
ofertas de apoyo forma parte de sus principales tareas. En cierto modo, se trata aqui de una complementacion de las competencias
comunales como respuesta a incentivos externos.

Finalmente, las instituciones regionales también pueden ofrecerle a las unidades administrativas descentralizadas la
oportunidad de crear redes de relaciones propias, en gran medida en forma independiente de la politica local, e influir sobre sus
secciones.

Queda en evidencia las relaciones que existen entre la modernizacién administrativa local y el aumento de la importancia
de las instituciones regionales. No obstante, en la literatura cientifica citada practicamente no se menciona que las comunas podrian
utilizar la regionalizacion como instrumento para la reforma administrativa. En los casos en que se hace referencia al nivel regional,
en relacion con la reforma administrativa, se piensa especialmente en las autoridades de nivel medio (distritos y otros) de los
gobiernos de los Estados Federados, pero ello no basta para cumplir con la reforma administrativa ni tampoco con la creacién de
instituciones regionales: en ambos aspectos, los actores determinantes son las comunas.

3. La reforma administrativa en Alemania

Dentro de los paises industrializados, Alemania se considera atrasada en cuanto a la modernizacion comunal. Recién acomienzos de
los afios noventa se inici6 en Alemania el debate sobre las reformas administrativas bajo el enfoque del New Public Management.
Este retraso con relacion en los paises europeos vecinos y los paises anglosajones obedece a los siguientes factores:*?°

- Una presion por reformas comparativamente mas baja a finales de los afios setenta / comienzos de los afios ochentaen la
Republica Federal.

- Una gran capacidad de rendimiento y poder de persistencia de las estructuras administrativas tradicionales, con un alto
grado de descentralizacion.?’

- El proceso de transformacion de la reunificacion alemana que apela las capacidades politicas de gestion, por lo que
también, entre otras cosas, las estructuras administrativas de la antigua RFA se traspasaron practicamente sin ninguna
modificacion a los nuevos Estados Federados.

- El poco éxito (reforma administrativa) y la falta de popularidad (reforma territorial) de la Gltima ola de reformas en los
afos setenta.

Mientras que en los inicios los esfuerzos por reformas se caracterizaban por la consolidacion presupuestaria, en los Gltimos
cinco afios se amplié su enfoque. Actualmente, se incorporan cada vez mas elementos de una administracion gestionada por
resultados, descentralizada y orientada al cliente o ciudadano. La actuacién del Servicio Colectivo Comunal para la Simplificacion
Administrativa (KGSt), especialmente la elaboracion de un manual general practico para la reforma administrativa, el Nuevo Modelo
de Gestion (NSM), es de gran importancia para la dinamizacién del proceso de modernizacion. A continuacion se abordard el tema
mas detalladamente.

3.1. El Nuevo Modelo de Gestion del Servicio Colectivo Comunal para la Simplificacion Administrativa (KGSt)

El Nuevo Modelo de Gestidn presentado en 1993 por el Servicio Colectivo Comunal para la Simplificacion Administrativa tiene por
objeto mejorar la eficiencia de las administraciones, flexibilizar las estructuras jerarquicas y altamente reguladas, reemplazar la
gestion burocrética por una gestién por resultados, reforzar los elementos de competencia en la generacion de productos y serviciosy
aumentar la proximidad con el cliente y la comunidad. La concepcidn consiste en la transformacion de la Administracion desde una
oficina publica hacia una empresa de servicios. Por ello, el punto de partida del Nuevo Modelo de Gestién son las dificultades y
necesidades actuales de las comunas definidas principalmente por cuestiones fiscales. El tema principal del modelo es el aumento de
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la transparencia y el conocimiento de los costos dentro de la Administracion.*?® Esto se logra a través de la consolidacion
descentralizada de la responsabilidad técnica y fiscal y la determinacion de presupuestos globales o de productos; la identificaciony
sistematizacion de los servicios y su inclusion en el proceso presupuestario comunal; la fijacion de objetivos de los servicios
(volumen, calidad y rentabilidad) sobre la base de los primeros dos puntos; una mejor gestion y orientacién competitiva de las
empresas comunales de servicios; y, las comparaciones entre unidades administrativas (también a nivel intercomunal),
reglamentaciones de honorarios y tarifarias asi como costos de produccion propios y de terceros.

Otra prioridad del Nuevo Modelo de Gestion la constituye la delimitacion de las responsabilidades politicas y
administrativas. A la politica le corresponde asumir la gestidn estratégica y determinacion de objetivos debiendo cumplir las
funciones de sostenedor de los servicios comunales. Las unidades administrativas obtienen, a cambio, mayores libertades para el
disefio de su gestién ordinaria. Una unidad central de gestion que depende de la direccién administrativa debe asumir el papel de
intermediario entre los gremios politicos y las unidades. Esta asume la tarea de informar (al consejo y a la direccion administrativa),
coordinar y controlar (a las unidades y empresas comunales de servicios).

3.2. Aplicacion practica

Al implementar las visiones y recomendaciones del Nuevo Modelo de Gestion, en un comienzo, el tema central era la introduccion
de nuevas formas de contabilidad de costos, junto con descripciones de productos y una reorganizacion del sistema de informacion,
mientras que, precisamente, las areas principales del New Public Management (orientacion al cliente y al outcome, gestion de calidad
y gestion de contratos) mas bien se desatendieron.'?®

¢Por qué ha resultado hasta ahora tan dificil para muchas Administraciones dar el salto triple desde la consolidacién
“clasica” (reduccion de servicios y privatizaciones) mediante la incorporacion de nuevos conceptos presupuestarios, hacia un
proyecto de reformas segtin el Nuevo Modelo de Gestion? A una serie de factores institucionales se le atribuye un efecto bloqueador
de reformas, porque facilitan la creacion de blogues de veto, respaldan la gestion burocratica o cimientan la concepcion tradicional de

los roles. Entre éstos figuran, en primer término, la arraigada cultura burocrética en la Administracion Piblica alemana**°).

Las intervenciones en la estructura politico administrativa de las instituciones van siempre unidas a temas relativos al poder:
éstas comprenden tanto modificaciones de procedimientos y competencias, como cambios en el portafolio de prestaciones de la
institucion en cuestion. Aun cuando, en general, todos los miembros de una comunidad pueden profitar a largo plazo de una
Administracién més eficiente y efectiva, es casi inevitable que una parte de los involucrados, tanto fuera como dentro de las
instituciones publicas, consideren necesariamente la reforma como perjudicial para sus intereses. A menudo, tampoco la politica
dispone de las competencias e instrumentos para un control efectivo de las Administraciones. La desconfianza entre ambos niveles
genera obstaculos adicionales en el proceso de reformas. Los siguientes factores también pueden llegar a ser obstaculizadores:™**
- Frecuentemente, no se logra mantener la gran motivacion inicial de los funcionarios porque éstos no son incorporados

adecuadamente en el proceso de reformas.

- En muchas comunas, el inicio del proceso de reformas tiene lugar a través de proyectos piloto. Es decir, coexisten dos
filosofias de gestion diferentes. Bajo estas condiciones no siempre resulta tan facil dar el paso desde soluciones aisladas
hacia la reestructuracion general.***

- Los problemas presupuestarios persistentes encabezan el orden de las prioridades de la politica comunal. A las iniciativas
de reformas efectivas a largo plazo se les atribuye menor importancia que a las coerciones de la politica fiscal.

- Finalmente, se dificulta la incorporacién de la competitividad en el sector de infraestructura y abastecimiento, en el sentido
que a las empresas comunales se les prohibe en muchos casos la actividad comercial, aun después de una modificacion de
su forma juridica.*®

No obstante, existen indicios de una mayor conciencia acerca del problema. El solo hecho de que, entretanto, casi 1.500
municipios (con mas de 10.000 habitantes), ciudades, distritos y ciudades—estados se hayan incorporado a la KGSt revela que la
reforma administrativa comunal se ha convertido en un tema central. También la red “Comunas del futuro” es una expresion del
interés de muchas ciudades y municipios en la modernizacion administrativa (cuadro 3).

En diferentes areas de servicios los Estados Federados han flexibilizado las regulaciones legales (hospitales, servicio de
transporte local, gestion de residuos) y han otorgado a las comunas mayor libertad en el disefio de los servicios y en la privatizacion
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de empresas. Sin embargo, aqui se requiere de nuevas medidas de desregulacién y descentralizacion, especialmente, con mirasaun
mejor fomento de la competitividad.***

Las miiltiples medidas de reformas*®® indican que la vision de la Administracién Piblica moderna en Alemania,
actualmente, esta cambiando por completo. Al igual que cualquier estrategia de modernizacion, también la puesta en marcha exitosa
de una reforma administrativa basada en el modelo de la gestion por resultados, depende de la existencia de condiciones favorables.
Por esta razon, punto de partida de la gestion de reformas administrativas debe ser la estructuracion del entorno politico que apunte a
neutralizar las barreras antes mencionadas. Segtin Naschold™* el éxito de una modernizacion del sector publico se ve favorecido por
las siguientes condiciones:

- La creacion de amplias coaliciones de apoyo incorporando a las elites politicas como también administrativas. El proceso
de reformas puede mantenerse en forma continua, mas facilmente, si se incorpora en los procesos de toma de decisiones la
mayor cantidad posible de involucrados.™*’

- La radicacion del proyecto de reformas en las instituciones centrales del sistema politico administrativo (grupos de
reformas pequefios y de reaccion rapida en el municipio) capaces de lograr la aplicacion de las reformas en forma
diferenciada, coordinada y decisiva.

- El apoyo de organizaciones externas (comisiones de expertos, instituciones cientificas, etc.) que transfieran know—how
organizacional y apoyen el cambio cultural en la Administracion.

- El fortalecimiento de las capacidades de control y evaluacion dentro y fuera de la Administracion.

Cuadro 3
LA RED “COMUNAS DEL FUTURO”

Por iniciativa del Servicio Colectivo Comunal para la Simplificacion Administrativa (KGSt) y de las
fundaciones Bertelsmann y Heinz-Bdckler, se agruparon en 1998 89 comunas en la red Comunas del
futuro. En base a siete areas tematicas se firmo un total de 14 contratos de proyecto. Esta previsto
concluir la fase de implementacion de los proyectos a mas tardar el otofio de 1999. Las siete areas
teméticas son:

1. Vision: oficina publica, empresa de servicios, comuna para los ciudadanos: participacion y
desarrollo sustentable como responsabilidad de la direccion democrética.

2. El ciudadano / la ciudadana en la comuna: mandante politico, cliente y cogestor de la
comunidad.

3. Politica comunal orientada a los efectos: iniciativas de desarrollo de objetivos con la ciudadania,
solucion comunitaria de problemas y rendicién de cuentas.

4, Gestion administrativa orientada a los resultados: orientacién a las necesidades; motivacion y
espacios de accion a través de estructuras administrativas flexibles; autoevaluacion.

5. Politica y administracion: nueva calidad de la distribucion del trabajo en el marco de una
cooperacion de confianza.

6. Nueva cultura organizacional a través de la participacion del personal: gestién conjunta a través
del didlogo, creacidn de confianza y desarrollo de recursos humanos.

7. Innovacion y cambio continuo: aprendizaje a través de la competencia, cooperacion

intercomunal, redes nacionales e internacionales, cooperacion con contrapartes publicas, de

utilidad publica y privadas.

Como puede apreciarse, las areas tematicas tienen relacion con los déficits antes mencionados a
raiz de la implementacion de New Public Management en Alemania. Muchos de los proyectos tienen

En estos momentos, en la mayoria de los casos, la reforma de las Administraciones comunales en Alemania todavia no
tiene lugar en el marco de proyectos generales de cambio estructural, sino en forma particular y segiin las necesidades de saneamiento
fiscal. La amplia introduccion de nuevos principios para la confeccion de presupuestos va unida a la descentralizacion especifica de
la responsabilidad técnica y fiscal en el marco de proyectos piloto. En lo que atafie a la tendencia general de las reformas, se aprecia
un amplio consenso. El Nuevo Modelo de Gestion de la KGSt ha provocado una unificacion de las visiones.
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4. La modernizacién administrativa y la creacion de instituciones regionales

Sobre las iniciativas para la regionalizacion de la Administracion Publica se discute en Alemania desde los afios sesenta. Entre los
expertos existe consenso de que al permitir que sean organizaciones regionales las que administren zonas metropolitanas o urbanas,
se logra una mayor eficiencia. No obstante, hasta ahora, en muchos casos han fracasado iniciativas regionales debido a los célculos
politicos y al poder obstaculizador de los organismos publicos involucrados, especialmente en el nivel local.

Por esta razon, en algunos Estados Federados los niveles intermedios, como los distritos, fueron concebidos originalmente
como meros érganos ejecutores del gobierno del Estado Federado, aun cuando durante los decenios de su existencia en muchas
partes han logrado adquirir poder politico de regulacidn. Iniciativas recientes de politica regional recurren de preferencia a estas
competencias y le asignan a las gobernaciones provinciales, distritales, etc. importantes funciones en la elaboracion de concepciones
estratégicas regionales. Sin embargo, por lo general se enfatiza que en el proceso politico de toma de decision deben respetarse las
prerrogativas de las comunas.

S6lo en casos aislados, las iniciativas politicas apuntan a una gestién regional global integrada de tareas de planificacion,
gjecuciony financiamiento (ver cuadro 4). Asi es como el gobierno de Renania del Norte—\Westfalia presentd recientemente planes
para una reforma administrativa en la que se pretende transformar las dos asociaciones mancomunadas, los cinco gobiernos distritales
y la mayorfa de los organismos publicos especiales en cinco centros regionales de servicios'*®. En lugar de ello, en general
predominan cooperaciones especificas con diferentes limitantes regionales, por una parte, e instituciones regionales de desarrollo sin
poder directo de decision en temas de politica presupuestaria, por otra.

Cuadro 4
UNA PROPUESTA PARA LA REGIONALIZACION DE LA ADMINISTRACION EN HESSEN

El director de la Asociacion de la Region Metropolitana de Frankfurt (UVF), Alfons Faust propone la creacion de seis distritos
regionales en Hessen, con lo que se lograria reducir la estructura administrativa a tres niveles (estado, distrito regional,
ciudad/municipio) y simplificarla notablemente.

Los 21 distritos existentes, la UVF, las gobernaciones provinciales y la Asociacion de beneficiencia del Estado Federado deberéan
desaparecer, traspasandose sus funciones a los distritos regionales. También estd previsto que otras autoridades del nivel
administrativo intermedio traspasen sus competencias (proteccion contra inmisiones y radiaciones, gestion de recursos hidricos,
servicios forestales, etc.). Los distritos regionales deben, entre otras cosas:

- confeccionar planos regionales de ordenamiento territorial y dictar reglamentaciones a las comunas para sus planos
reguladores comunales.

- aplicar una politica regional de fomento econdmico y de desarrollo productivo;

- garantizar una distribucion equitativa de las cargas sociales entre los centros urbanos y las comunas adyacentes.
Dado que estas funciones se topan, en parte, con competencias centrales de las ciudades y municipios, aparte de un parlamento
elegido en forma directa, se creard un concejo municipal en el que las comunas nombraran sus representantes.

Los partidarios de esta proposicion sostienen que la nueva instancia podria cumplir las funciones relativas a la region de mejor
maneray en forma méas econdmica que los distritos y las ciudades; esto seria valido para las &reas de planificacion de transportes
y comunicaciones, gestion de residuos y politica energética, pero en particular también para el fomento econdmico, la politica
laboral y ocupacional, en donde a menudo se observa aun una mentalidad de ctpula a nivel local. También agregan que de este
modo seria posible aflojar la dificil relacion que existe entre los centros urbanos y sus comunas adyacentes (infraestructura, flujos
de personas que viajan entre su domicilio y su lugar de trabajo, distribucion de la recaudacion tributaria).

En cambio, los detractores temen una nueva intervencion en las competencias de las comunas y una centralizacion de las
funciones con efectos negativos para el acercamiento a la comunidad y al cliente por parte de las Administraciones. En lugar de
ello, abogan por cooperaciones voluntarias y especificas y delimitaciones de la region de acuerdo a tareas especificas. Sostienen
ademas que se generarian problemas si instancias electivas asumieran las complejas tareas ejecutivas de las gobernaciones
provinciales. Finalmente, hacen hincapié en la poca aceptacion que han tenido las reformas territoriales por parte de la sociedad
en el pasado. Debido a la resistencia de las instituciones involucradas es poco probable que pueda aplicarse el modelo.

Fuente: Periédico “Frankfurter Rundschau, serie El futuro de las regiones139
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En muchas regiones de Alemania, la regionalizacion de las competencias administrativas esta influenciada
considerablemente por las relaciones entre los centros urbanos y las comunas adyacentes. En los afios noventa, las principales
ciudades tanto en Alemania Federal, como en Alemania Oriental se vieron notablemente més afectadas por la reduccién de puestos
de trabajo que las ciudades y municipios adyacentes.**° En Alemania Occidental, la baja del empleo en los centros urbanos, entre
1993y 1997, fue de un 6,8% y en las zonas periféricas tan s6lo de un 2,6%. En Alemania Oriental, el empleo incluso crecié al 3% en
las zonas periféricas, mientras que en los centros urbanos se perdieron puestos de trabajo en un 13,6%. Las razones de esta evolucion
son particularmente: una menor dependencia de la localizacion por parte de las empresas en muchos de los servicios modernos;
mayores gastos de localizacion en las ciudades (arriendos, precios de terrenos, impuestos a las utilidades industriales); y avances en
materia de infraestructura en las comunas adyacentes.

Lo cierto es que los centros urbanos se han visto enfrentados a una apertura de la brecha fiscal: por una parte, se ha
reducido la recaudacion tributaria debido a la disminucion de la actividad econdmica, la desconexidn tributaria de las utilidades y la
emigracion de sectores de la poblacion de ingresos especialmente altos hacia las comunas adyacentes. Por otra parte, haaumentado la
carga de costos, en particular por el aumento de los gastos sociales, pero también, en muchas partes, debido al endeudamiento
comunal del dltimo tiempo. Cabe agregar la agravante de que las comunas adyacentes han podido descargar los costos de
importantes servicios relacionados con la politica territorial de desarrollo en los centros urbanos. Entre estos costos figuran ofertas
culturales (museos, teatros, Operas, conservacion de monumentos nacionales), como también servicios de infraestructura, en
particular, el servicio de transporte local.

No es casualidad que, con frecuencia, la creacion de asociaciones de regiones metropolitanas haya sido el inicio de una
tendencia a la regionalizacién. Como ya se sabe, en esto la Asociacion de la Region Metropolitana de Frankfurt (UVF) jugé a partir
de 1975, un papel de lider.*** Los centros de concentracién urbana tales como Saarbriicken, Braunschweig, Stuttgarty Hannover han
abierto nuevas sendas en la regionalizacion.*** Sobre la region de Stuttgart ya se hablé en la seccién anterior. Esta se caracteriza,
entre otras, por contar con un parlamento elegido en forma directa, la Asamblea Regional. A continuacion, se describira el proyecto
de la region de Hannover.

La region de Hannover

La region de Hannover es un ejemplo de transformacion integradora e innovadora de exigencias resultantes de la problematica
ciudad—entorno y de la modernizacion de la Administracion Piblica. El proyecto mediante el cual la region se pretende convertir en
una nueva division administrativa se encuentra actualmente en discusion, antes de ser presentado, a mediados del préximo afio, como
proyecto de ley por el gobierno de Baja Sajonia, de acuerdo a lo previsto hasta ahora.*** Para el afio 2001 esta prevista la aprobacion
de la ley para la creacién de la regidn que tendria luego lugar en noviembre del mismo afio. La regién de Hannover comprende,
aparte de la ciudad de Hannover, 20 ciudades y municipios del distrito rural del mismo nombre, con un total de 1,1 millones de
habitantes y alrededor de 430.000 trabajadores.*** Tradicionalmente se ha caracterizado por un estrecho encadenamiento de la
ciudad con sus comunas adyacentes, con los problemas correspondientes (separacion entre lugar de residencia y lugar de trabajo,
concentracion de problemas sociales en el centro urbano, etc.). Es asi como un 52% de los puestos de trabajo en la ciudad de
Hannover son ocupados por personas que viajan entre su lugar de domicilio y su lugar de trabajo.*** EI proyecto ha adquirido un
impulso adicional a través de la EXPO 2000, que ha atraido grandes inversiones en el drea de infraestructura, acompariada de
mayores exigencias a la proyeccion externa de la region.

La Asociacion Comunal Region Metropolitana de Hannover (KGH) cuenta con una experiencia de decenios en
cooperaciones institucionalizadas entre la ciudad y las comunas adyacentes (servicio de transporte pUblico local, planificacion
regional). Aparte de ésta, también la capital del Estado Federado, el distrito y el gobierno provincial de Hannover asumen funciones
de caracter regional.**® El tema central del proyecto Regién de Hannover que viene discutiéndose desde 1996, es la creacion de una
nueva division administrativa que abarque la ciudad y el distrito rural de Hannover y, por consiguiente, el drea del KGH.*” Segin
ésta, el distrito rural y la Asociacion Comunal formaran parte de la nueva entidad, la region, en cambio las ciudades y municipios
deberan mantenerse como divisiones administrativas independientes. La region seguira subordinada al control juridico y técnico del
gobierno del distrito de Hannover.

De acuerdo con los planes del proyecto, formulado en el llamado “documento amarillo” del “Comité de gestion Region de
Hannover”, la regién debera contar con cuatro érganos. Aparte de los drganos elegidos en forma directa - la asamblea regional
(parlamento), el presidente regional y la comision regional - esta prevista la creacion de un concejo municipal en el que estaran
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representadas las 21 ciudades y municipios. En la segunda mitad de 1998, tanto el Consejo de la ciudad de Hannover como también
la Asamblea distrital y la Asamblea de la KGH se pronunciaron a favor de la ejecucion de este proyecto.**®

Un importante objetivo de esta iniciativa es reunir en una sola institucion las tareas regionales que hasta ahora se han
asumido en forma dispersa y separar claramente éstas de las areas de trabajo comunales. Mientras las tareas de la Asociacion
Comunal se traspasan por completo a la region, algunas funciones del distrito rural de Hannover se descentralizan hacia las ciudades
y municipios (entre otras, en las areas de inspeccidn de obras, transito vial, gestidn de recursos hidricos, asistencia para la juventud y
sistema educativo). Esté previsto mejorar las cooperaciones existentes en determinadas areas en el marco de un enfoque integrador.
Entre las funciones mas importantes de la nueva divisién administrativa figuran: la red vial intercomunal y el servicio de transporte
publico regional; la planificacion regional; el fomento econémico; la ayuda social local, hospitales y la asistencia social y para la
juventud en el nivel regional; y la gestion de residuos, de recursos hidricos y la proteccidn de la naturaleza. Especialmente en las
areas de transporte y comunicaciones y asuntos sociales, la creacion de la regién de Hannover trae aparejada una concentracion de
funciones, a través de la cual se lograran ahorros considerables: el proyecto parte del supuesto de un potencial de méas de $80
millones de marcos anuales, teniendo la region un presupuesto de casi mil millones de marcos. Mas de tres tercios del ahorro
favorecerian a la ciudad de Hannover.**® El financiamiento de la region se realizara, segin el modelo, a través de ajustes en el
sistema de compensacion financiero comunal y una contribucion de las comunas para la region en reemplazo de la contribucion para
el distrito.

De la nueva divisién administrativa se espera:**° una mayor transparencia del sistema politico administrativo mediante
areas de responsabilidad claras, la eliminacion de competencias paralelas y la reduccion de instancias; una mayor proximidad a la
comunidad y mayores posibilidades de gestion local a través del fortalecimiento de las ciudades y municipios; una mejor imagen
externa y un marketing mas efectivo de las localizaciones de la regién; un manejo mas eficiente y sostenible de suelos mediante la
coordinacion regional; una disminucion de los conflictos regionales a través de la compensacion intraregional de ventajas y cargas
(visién “region solidaria™); y una mayor identificacion de los ciudadanos con la region.

El proyecto Regidn de Hannover muestra que la discusion sobre sinergias, eficiencia y efectividad a través de la
regionalizacion, ha adoptado un nuevo caracter. Con miras hacia la gestion del cambio estructural en los centros de concentracion
urbana, ésta va méas alla de la creacién de redes y la gestidn estratégica de localizaciones y abarca otras areas de la modernizacién
administrativa, hasta llegar a la creacion de una nueva division administrativa regional. En este contexto, es determinante la
compensacion intraregional de cargas y ventajas, la que debe contrarrestar lamentalidad de clpula, tanto en los servicios econdmicos
como en la politica social. Como consecuencia de los ahorros esperados existen perspectivas para las corporaciones involucradas de
lograr una situacién win—win en beneficio de todos.

En el caso de que las expectativas cifradas en la Region de Hannover se cumplan, es muy probable que esta adquiera un
caracter modelo y su dindmica de creacion de instituciones influya también sobre otros centros urbanos de Alemania. No obstante, la
ejecucion del proyecto no deja de ser problematica, a pesar de las actuales condiciones favorables (ahorros para todos los
involucrados, experiencia de afios en cooperaciones regionales). Por ejemplo, en la ciudad de Hannover se teme que con la creacion
del nuevo cargo de Presidente Regional se produzca un cambio en la distribucion del poder politico en desmedro del Primer Alcalde.
La iniciativa también ha provocado reacciones en aquellas ciudades y municipios que rodean la region de Hannover como un
“segundo anillo” y que hasta ahora practicamente no estaban coordinadas entre si, a pesar de su orientacion general hacia la ciudad
de Hannover. En el marco de un proyecto modelo del &rea de investigacion “redes urbanas” del Ministerio Federal de Obras Publicas
éstas se organizaron en el afio 1995 en la Red Urbana Regidn de la Expo. Miembros de ésta son las ciudades Celle, Hannover,
Hameln, Hildesheim, Nienburg, Peine (desde 1996) y Stadthagen. Esta red cuenta con una oficina (en Celle), cinco grupos de trabajo
y desde enero de 1998 con un Comité directivo. Por lo que se puede apreciar, a través de estas estructuras se logré intensificar la
comunicacion entre los responsables de las tomas de decisiones en el nivel comunal. Aun esta por verse cuéles seran las funciones
concretas que asumiré la red en el futuro.*!

5. Conclusiones
Desde mediados de los afios noventa, la modernizacion administrativa comunal ha ganado en dindmica. No obstante, actualmente la

mayoria de las comunas se encuentran, a lo mas, en la segunda etapa del salto triple de reforma: la modernizacion del régimen
presupuestario segun los lineamientos del Nuevo Modelo de Gestién. En aquellos lugares donde la gestion por resultados y la
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orientacién al cliente ya se han traducido en reformas, no resulta siempre facil superar la practica tradicional de la gestion
burocrética."*> No obstante, existen claros indicios de un cambio de visién importante en los municipios alemanes.

Desde el punto de vista de una gestién del cambio estructural orientada a la competitividad en Alemania, un aspecto
determinante es que ésta se concreta en forma de red y descentralizada. La modernizacién administrativa se lleva a cabo no tanto a
través de instrucciones “desde arriba”, sino sobre la base de iniciativas locales. También la elaboracion, el desarrollo ulterior y la
discusién del nuevo modelo de gestion de la KGSt tienen lugar en estructuras de red. Queda a eleccién de cada division
administrativa recurrir a servicios de conceptualizacion y/o participar activamente en la discusion sobre conceptos y experiencias. A
diferencia de un proceso de reformas que es preparado por comisiones de expertos del nivel central, este procedimiento ofrece las
ventajas de ser més flexible, y aproximarse més a los problemas e incorporar mas actores al proceso de innovacion.

En la actualidad, el traspaso de competencias comunales a instituciones regionales aln esta en sus inicios, pero la gran
dindmica que ha adquirido la creacion de instituciones esté evidenciando una profundizacion de este desarrollo. Hasta ahora, las
comunas ven las ventajas de la cooperacion regional especialmente en el &rea de los servicios basicos, donde han adquirido
experiencia en cooperaciones y siendo ademas prestaciones que permiten establecer claramente distribuciones de costo—beneficio
para todos los actores involucrados. Ademas, la necesidad de cooperacion surge cuando se reestructuran las relaciones entre las
grades urbes y las comunas adyacentes. Entretanto, también aqui se puede recurrir a la experiencia con asociaciones comunales y de
regiones metropolitanas, pero en este caso igualmente se observan enfoques innovadores, como la region de Hannover donde la
problemética de las relaciones centros urbanos y su entorno permite promover la bsqueda de soluciones alternativas o la creacion de
nuevas divisiones administrativas.

La prestacién de servicios a mayor escala y la coordinacion regional de servicios sirve para una distribucion méas equitativa
de los costos del cambio estructural y hace posible la obtencion de beneficios de economias de escala e impide la competencia de
dumping y de subvenciones entre comunas vecinas. Las iniciativas “desde abajo” ofrecen mayores probabilidades de éxito que los
proyectos regionales de modernizacion iniciados por los Estados Federados (Hessen, Renania del Norte—Westfalia). Precisamente
en el &rea de los servicios econémicos y de la politica territorial de desarrollo, las instituciones regionales asumen importantes
funciones complementarias frente a la comuna. La modernizacion administrativa promueven la gestién por resultados y la
descentralizacion, posibilitando la ampliacién del circulo de los responsables y de la gama de los instrumentos disponibles,
facilitando una intensificacién de los procesos de coordinacion, incluso més alla de los limites comunales. En el caso de existir una
adecuada gestion politica, esto puede conllevar mejoramientos de eficiencia y calidad en materia de politica territorial de desarrollo.
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V. NUEVAS FORMAS DE GESTION PARA LA POLITICA TERRITORIAL DE DESARROLLO
REGIONAL

En las dos secciones anteriores quedd demostrado que el nivel regional asume cada vez més funciones de la politica territorial de
desarrollo implementando nuevos conceptos de la modernizacion administrativa. Se evidencio que el tratamiento innovador de las
nuevas exigencias depende de la capacidad estratégica y politica de los actores involucrados, es decir, del potencial de éstos para
alcanzar acuerdos sobre la gestién a largo plazo del cambio estructural, orientada a la competitividad y al bien comdn. Condicién
para ello no es sdlo la disposicion individual a cooperar, sino especialmente la existencia de instrumentos de gestion apropiados.

En la presente seccion se afirma que la cooperacion entre actores publicos y privados en el marco de la Public Private
Partnership (PPP) y la gestion por redes constituye un importante instrumento de la gestion del cambio estructural, ya que puede
contribuir a superar obstaculos de aprendizaje y desarrollo, movilizar nuevos recursos, coordinar la oferta y demanda de servicios
economicos y promover procesos de modernizacion dentro de las Administraciones Publicas. Por esta razdn, la creacion de
instituciones regionales va unida a la aplicacion de formas de gestién que apuntan mas a la cooperacion y a la movilizacién de
recursos sociales.

Los conceptos sobre los que recién se hablaba, Public Private Partnership (PPP) y gestion por redes se explicaran mas
adelante. Igualmente se vera, con base en dos casos la Agencia Emscher Lippe (ELA) y la Exposicion Internacional de la
Construccién Pargue de Emscher, la aplicacion de nuevos instrumentos de gestion en la politica regional de Alemania.

1. Los conceptos

1.1. Public Private Partnership

En el debate actual sobre la cooperacion entre actores piblicos y privados se hace hincapié en el concepto de la Public Private
Partnership (PPP).**® Este (iltimo se define aqui como la cooperacién voluntaria entre actores piiblicos y privados con el objeto de
coordinar y concentrar recursos organizacionales, técnicos y materiales para solucionar en forma concertada problemas definidos
colectivamente.*>*

Condicidn necesaria para que tenga lugar la PPP es que ambas partes reconozcan lacomplementariedad de sus respectivos
intereses. En cierta forma, esto es lo minimo que se requiere para la formalizacion de este instrumento de gestion. Aparte de ello, el
concepto admite, con todo, un amplio espectro de cooperaciones de distinto tipo entre actores publicos y privados. Esto corresponde
al nivel general de la discusién: a menudo se enfatiza la gran heterogeneidad de formas y contenidos de cooperaciones que quedan
comprendidas bajo el término PPP.>> Para poder diferenciar las distintas formas de PPP es (til observar (1) su grado de
formalizacion y (2) los bienes generados a través de éstas.">® Ambos criterios se describiran a continuacién.

La formalizacion

En lo relativo al grado de formalizacion, puede distinguirse entre tres tipos de PPP que, para mayor claridad, se describiran como:
PPP empresarial, PPP de beneficiarios y PPP estratégica. La PPP empresarial: cuando se trata de PPP en el nivel comunal, el tema
central es la produccidn de servicios de infraestructura y servicios pablicos por parte de empresas privadas. En estos casos el objetoy
el contenido de la cooperacion entre los actores estan regulados mediante un contrato. En el caso de contratos externos de las
administraciones, predominan los contratos de adhesién.

Naschold, Oppeny Wegener™’ definen los contratos como un acuerdo por escrito entre un mandante y un mandatario en
el que estan claramente establecidos los resultados, los recursos, los criterios de evaluacion y los derechos de intervencion reciprocos.
Es decir, el término partnership se entiende en principio como una cooperacion entre contrapartes. La contraparte privada de la PPP
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persigue la utilidad maxima. EIl objetivo de la contraparte publica de la PPP es el ahorro de recursos a través: del aumento de la
eficiencia, de la orientacion a la competencia, y de la movilizacion de capital privado.

La PPP de beneficiarios: En este tipo de PPP, que también se regula mediante un contrato, la produccion de determinados
servicios tiene lugar en cooperacion con los beneficiarios. Tanto el interés piblico como el privado es entregar un servicio que de
otro modo no se realizaria. En cambio, la utilidad méxima y el fomento de la competencia juegan un papel menor como motivos de
cooperacion. En Alemania, este tipo de PPP es importante, entre otros, cuando la Administracion Pdblica deja de asumir los servicios
voluntarios y luego produce éstos junto con los beneficiarios, por ejemplo, en el funcionamiento de bibliotecas municipales.*®

La PPP estratégica: Numerosas cooperaciones entre actores publicos y privados corresponden al concepto de PPP
descrito méas arriba, sin que éstas se hayan formalizado mediante contratos. En estos casos, los acuerdos verbales y las declaraciones
de intencion que se diferencian por no estar detalladas, son la base formal de la cooperacién. En este tipo de PPP lo importante no es
la eficiencia de la produccion de servicios ni la adquisicién de capital privado, sino la efectividad, con mayor precision: la reunion de
competencias y recursos para superar situaciones problematicas complejas que afectan tanto intereses privados como publicos.

En una situacion que se caracteriza por problemas complejos y relaciones costos utilidades poco claras, el motivo de la
cooperacion es a menudo reducir la inseguridad a través de la informacion sobre las actividades de otros actores y la coordinacion de
la actuacion. Esto es valido también para el caso de un cambio estructural: las instituciones y las relaciones entre actores que han
surgido en torno a las actividades econdmicas tradicionales, deben adaptarse a las nuevas exigencias y elaborar nuevas visiones del
desarrollo econémico y social.

Mientras en la PPP contractual la iniciativa es casi siempre de la Administracion PUblica, en la PPP menos formal, ésta
corresponde, con relativa frecuencia, a actores privados o sociales. El conjunto de los participantes no siempre esta establecido desde
un comienzo. Frecuentemente, ocurre que el espectro de la cooperacion no esta claramente definido y luego en el transcurso de la
cooperacion, este se va adaptando a las nuevas condiciones y objetivos. Por lo mismo, no siempre se definen las condiciones del
éxito con absoluta claridad.

Con relativa frecuencia, este tipo de cooperacion constituye el marco en el que posteriormente los actores publicos y
privados se ponen de acuerdo, a través de contratos, sobre proyectos conjuntos mas concretos.™> No obstante, esta no es inicamente
una etapa previa para llegar a relaciones de cooperacion contractuales, sino que es un instrumento auténomo para abordar temas en
los cuales los intereses respectivos no son faciles de cuantificar. En el siguiente acapite se demuestra que estos temas se relacionana
menudo con la produccidn de un conjunto de bienes que retinen prestaciones de diferentes caracteristicas.

Sinembargo, todos los tipos de PPP comparten como condicién una nueva concepcion del rol de los actores involucrados,
especialmente de las instituciones publicas. Los servicios no se prestan a través de una gestion burocrética e instrucciones de la
autoridad, sino en el marco de obligaciones contractuales y cooperativas. Con esto la Administracion Piblica se abstiene de ejercer
sus potestades desde un comienzo. De ello espera sinergias, es decir, una mayor eficiencia y efectividad en la produccién de
servicios.

El fundamento de la PPP es la idea de una situacién win—uwin en la que obtienen provecho tanto los actores privados
involucrados como la comunidad en general (representada por actores publicos u otros actores orientados al bien coman).

Bienes privados y publicos

La descripcion y evaluacion de relaciones de cooperacion entre actores publicos y privados se basa en enfoques y resultados de la
teorfa Public Choice®. Con anterioridad ya se constatd que el grado de formalizacion de una PPP depende también del tipo de
bienes que se pretende producir. La teoria de la Public Choice diferencia los bienes segun: si es posible excluir a los individuos que
no pagan por la utilizacion de éstos y si el consumo es excluyente, es decir si un individuo realiza éste excluye la posibilidad de
aprovechamiento por parte de otro (ver diagrama).
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Diagrama
CATEGORIAS DE BIENES™
posible _ _ _
Bienes privados Bienes de
puros club
Autos Television por
. cable
Exclusion
Bienes Bienes publicos
comunes puros
imposible
Aire Estado de derecho
excluyente no excluyente
Consumo

Esta clasificacion nos da una idea para poder determinar en general qué bienes pueden ser objeto de privatizacion: “La
posibilidad de exclusion de un bien es condicion necesaria para su produccién econémica privada”.** Los bienes comunesy los
bienes publicos puros sirven para la produccidn privada solamente en el caso de que el productor, sin excluir a otros, pueda sacar de
ello un beneficio mayor al costo de la produccién.*®® A condicion de que los individuos persigan lamaximizacion de las utilidades y
la minimizacidn de los gastos, también tendria que ser valido el mismo principio para la participacion de actores privados en las PPP
—argumento que al parecer contradice el modelo arriba eshozado de una cooperacion estratégica poco institucionalizada, ya que en
este Gltimo caso la produccion de bienes excluyentes a menudo no es el tema principal, ni tampoco es posible hacer calculos claros de
costo—Dbeneficios.

En cambio, la PPP en el &rea de los servicios de infraestructura y servicios publicos genera menos problemas. Si bienen la
mayoria de los casos existe aqui un interés publico en la entrega de estos servicios a la poblacion, en general se trata de bienes
privados puros o de bienes de club que admiten una exclusién del servicio y, por lo mismo, son privatizables.'** Entretanto, existe en
ésta area una serie de alternativas institucionales para las PPP, entre las que pueden distinguirse: la participacion de empresas pablicas
en privadas o viceversa; la creacion de empresas mixtas; los acuerdos de cooperacion; el traspaso de la administracion a privados
(limitada o permanentemente); los contratos de operacion (especialmente Build—Operate—Transfer — BOT); los convenios de
contracting (operadores privados para determinados servicios); los contratos de concesién; y los contratos de leasing.'®®

Las PPP en el area de servicios y abastecimiento combinan un interés publico en la prestacion eficiente de un servicio
relevante para la comunidad en general con un interés privado en la gestién del proceso de produccion que permita obtener el
méaximo de utilidades. Para que se puedan satisfacer ambos intereses no basta el mero traspaso de competencias ya que la (co)
responsabilidad privada por si sola no garantiza que se produzcan sinergias, es decir que se preste un servicio mas economico o
mejor.®® Lo mas importante es la incorporacion de elementos de competencia. EI fomento de competencia mediante la gestion de
contratos es un importante elemento de la modernizacion administrativa segin el enfoque del New Public Management. Esta se basa
en la separacion entre mandantes y mandatarios.

En forma similar, la teoria de la public choice recomienda la separacion entre unidades de consumo colectivas y unidades
de produccién colectivas."®” La unidad de consumo agrega la demanda por un bien determinado, impide el free riding por parte de
los usuarios y compra los servicios en la unidad de produccion. Esta asume la responsabilidad empresarial por el proceso productivo
y contrae obligaciones de suministro (plazos, cantidades, calidades). La separacion de ambas unidades permite introducir elementos
de competencia mediante licitaciones, etc. asi como la obtencién de economias de escala, por ejemplo, a través de relaciones de
suministro de una unidad de produccién con varias unidades de consumo.
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No obstante, al intentar el traspaso directo del enfoque public choice al objeto de la PPP debe tenerse en cuenta el hecho de
que (1) los motivos de los involucrados a menudo no pueden traducirse asi como asi en indicadores cuantitativos y (2) en parte no es
posible clasificar con exactitud el tipo de bienes de acuerdo a los lineamientos del modelo.

Motivos: La conducta de actores privados en relaciones de cooperacion no siempre esta determinada por un interés directo
en la maximizacion de las utilidades. En muchos casos, los servicios son prestados por beneficiarios, asociaciones u organizaciones
de utilidad publica sin un afan de lucro. Sin embargo, también donde cooperan empresas privadas, los planes estratégicos a largo
plazo son, con frecuencia, més importantes que las utilidades a corto plazo. En parte, los intereses de cada uno de los actores no son
claramente delimitados. Las empresas participan en PPP poco formales y con orientacion estratégica con los objetivos de: influir
sobre la formulacion de visiones y la concepcion del desarrollo de las comunas y regiones, acceder a informaciones importantes
(decisiones sobre inversiones, actividades de otras empresas, proyectos, fondos de asistencia), acreditar sensibilidad social, atenuar
sus procesos de reestructuracion técnica, social y politicamente, y lograr una mejor calidad de la localizacion segun sus propias
exigencias.

Bienes: Enel area de las PPP es valido que en la mayoria de los casos se producen conjuntos de bienes que no admiten una
fécil clasificacion de acuerdo al esquema ya eshozado y que en la literatura se describen también como bienes colaterales: ““Estos
bienes tienen en comin que a la larga, ni el mercado ni el Estado puede proporcionarlos. Solo puede lograrlo la cooperacion entre

instituciones plblicas y privadas — como en el caso del sistema dual en la formacién profesional”.¢®

Las PPP no solo tienen relacion con grupos de bienes de diferentes caracteristicas en las grandes areas politicas, sino
también en areas de operacion muy limitadas de infraestructura y servicios publicos comunales. Lo mismo es vélido para los
servicios economicos de las nuevas instituciones regionales (marketing para localizaciones, gestion de zonas econémicas,
elaboracion de visiones, fomento econdmico, etc.): también éstas concentran bienes pablicos y privados ofreciendo de este modo una
serie de modelos para PPP. En la préactica, el “unbundling” de estas areas en servicios privados y puablicos es una importante
condicion para el éxito de las PPP.

Las posibilidades que ofrecen las PPP

En sus diferentes tipos, las PPP constituyen una posibilidad para combinar el interés publico por producir un servicio en forma
eficiente y efectiva y el interés privado por lograr una maximizacion de las utilidades (a corto o largo plazo), en forma de win/win.
Para los participantes es importante, por un lado, que en lo posible todos los actores relevantes estén incorporados en la relacion de
cooperacion y aporten recursos. Por otro lado, quieren disponer de la flexibilidad para aprovechar otros potenciales de cooperacion
(por ejemplo, mediante PPP formalizadas contractualmente). Finalmente, también estan interesados en poder retirarse sin problema
alguno de la cooperacidn, cuando esta ya no parezca ser provechosa. En este marco, las PPP ofrecen posibilidades de ahorros,
aumento de eficiencia y obtencion de economias de escala al producir conjuntos de bienes por los que existe un interés pdblico; una
identificacién mas efectiva de la demanda privada y una mejor coordinacion de los intereses pUblicos y privados; una mayor
velocidad de los procesos de decisién y ejecucion, como consecuencia de lo anterior; una mayor flexibilidad y capacidad de
elaboracion frente a desafios regionales complejos mediante la incorporacion de actores relevantes; y el desarrollo de nuevas fuentes
de recursos y captacion de capital.

En el transcurso del cambio estructural, los actores se ven enfrentados a problemas que no tienen solucion por medio de
estructuras jerarquicas ni por los mercados. Para ello, la PPP ofrece una mayor capacidad de gestion y solucién de problemas. A las
instituciones les abre nuevas opciones para una produccion de prestaciones méas eficiente (mas econdmica) y més efectiva (con mayor
orientacion al cliente). El flujo de informaciones desde y hacia el sector privado se densifica. A través de lamovilizacion de recursos
adicionales se puede responder mas rapido y en forma mas completa a las nuevas exigencias de prestaciones. Ademas, las PPP
estratégicas facilitan la creacion de consenso social en la elaboracién de nuevas visiones y la solucion de situaciones problematicas
complejas orientada al bien comdn.

Los riesgos de las PPP

Una condicion previa para la aplicacion exitosa de las PPP es, por cierto, la identificacion y minimizacién de los riesgos
concomitantes. Las PPP no conllevan automéaticamente una situacion de win/win, de la cual puedan sacar provecho todos los
participantes. No siempre se mejora la competitividad de las localizaciones y empresas ni tampoco se logra una gestion politica mas
efectiva del cambio estructural. Las principales razones de un eventual fracaso de las PPP radican, como se describird mas
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detalladamente a continuacién, en el manejo inadecuado del problema de la integracién, en la insuficiencia de los instrumentos de
seguimiento y control y en la falta de transparencia de los procesos cooperativos de toma de decisiones.

Un problema clave de las PPP es la seleccion de los actores que deben participar en la cooperacién. Por un lado, es posible
que la coordinacion de los intereses sea mas facil si la cooperacion se limita a los stakeholders méas importantes. Pero por otro lado,
aumenta también el riesgo de que aquellos actores con mayor capacidad de articulacion o que disponen de recursos estratégicos,
tengan un acceso privilegiado a los procesos de toma de decisiones politicas y puedan influir sobre éstos en desmedro de terceros.
Esto genera resultados por debajo de lo esperado, especialmente, cuando el cambio estructural requiere de una redistribucién de los
recursos y debe superar los obstaculos para las innovaciones que surgen de intereses tradicionales.

En cambio, una amplia integracion de actores més bien garantiza que las decisiones, una vez tomadas, puedan ponerse en
préctica sin dificultades y en forma rapida, aprovechandose el potencial regional existente de recursos organizacionales y técnicos.
Por otra parte, con la presencia de un grupo de actores mas amplio aumenta el riesgo de un blogueo reciproco de intereses, cuando
estén en juego temas relativos a la distribucion.

La solucion de este dilema podria estar en un procedimiento de varias etapas:

- En el érea de la gestion estratégica y de la elaboracion de visiones, deberian incorporarse a la cooperacion un grupo de
actores lo més amplio posible.

- Luego, la implementacién de decisiones en el marco de proyectos, medidas o actividades del sector privado podria tener
lugar a través de relaciones contractuales dentro de un grupo mas limitado de actores.

- Entre ambos niveles debe existir una mediacion a través de gestiones de moderacién y coordinacion entre diferentes
actores, en la cual las instituciones regionales pueden jugar un papel fundamental. La aplicacion de este procedimiento en
un caso concreto se describira en el acapite 4.2 mediante el ejemplo de la Exposicién Internacional de la Construccién
(IBA), Parque Emscher.

Suele justificarse la existencia de una PPP con el argumento de una mayor orientacién al mercado y la competenciaen la
produccion de servicios, pero esta no se produce espontdneamente. Una cooperacion de actores pUblicos y privados dominada por
determinados intereses puede concluir en que la separacion formal entre mandante y mandatario se pase por alto. Esto puede
eventualmente ir unido a pérdidas de eficiencia cuyos costos seran cargados a la comunidad en general.

Por esta razén, en conexioén con una PPP, debe existir un fortalecimiento de la competencia publica de control y
supervision que esté basado en los objetivos e instrumentos del modelo New Public Management descrito: una orientacion al cliente
y participacion ciudadana; un adecuado sistema interno de entrega de informacion; el acuerdo sobre comparaciones de servicios y
otros mecanismos para promover la orientacion a la competencia; y un control politico adecuado por parte de las entidades
parlamentarias.

En tanto exista un interés publico por limitar la competencia, esta limitacion debiera ser, de todos modos, transparente y
revisable regularmente por las comisiones correspondientes. De lo contrario, existe el riesgo de que una PPP cercana al mercado
termine siendo en realidad un alimentador de redes de clientela politica."*®

1.2. Redesy visiones como elementos de la PPP estratégica

La coordinacion por redes ha resultado ser un importante modus operandi para la gestion interna de cooperaciones regionales. En los
Gltimos afios, las redes han llamado tanto la atencion que no resulta f4cil sintetizar la discusion.”® Precisamente, el nivel regional con
su bajo grado de institucionalizacion y su diversidad de cooperaciones estratégicas esta considerablemente influenciado por la gestion
por redes.

Las caracteristicas de las redes pueden resumirse de la siguiente manera;*"*
- Son mediadores entre el mercado y los sistemas politico jerarquicos.
- Existen relaciones flexibles entre los actores con dependencias y convergencias de intereses mutuas.
- Los actores pueden retirarse en cualquier momento de la red (exit option).
- La red carece de competencias formales de sancién frente a sus miembros.
- El grado de institucionalizacion y diferenciacion es bajo.
- Las regulaciones y estructuras tienen fundamentalmente el caracter de organizacion interna de comunicaciones.
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- Las redes dependen en gran medida de la disposicion a cooperar de sus integrantes y
- Son muy sensibles frente a interferencias relativas a la confianza mutua de sus miembros.

Como se dijera previamente, teniendo en cuenta que las PPP suponen como condicion la existencia de una
complementariedad de intereses de parte de los participantes, la gestion por redes en el sentido de una “obligacion blanda™ por
objetivos conjuntos es (til como modo de coordinacién y puede contribuir a la movilizacion y concentracién de recursos. En cuanto a
las PPP contractuales en el &rea de servicios de infraestructura y de servicios pablicos, las redes juegan un papel menos importante,
pero son de gran relevancia para las PPP estratégicas en el area de gestién del cambio estructural.

Los términos “cambio estructural” y “transformacion de clusters” describen situaciones, en las que la distribucion del poder
politico, el acceso a recursos, las rutinas institucionalizadas y las perspectivas futuras de los actores sociales, estan sujetas a un cambio
acelerado. Debido a la mayor velocidad y alcance de las transformaciones existe la tendencia a percibirlas desde una perspectiva
cortoplacistay como juegos de suma cero: empresarios versus empleados, desempleados versus empleados, economia versus medio
ambiente, sectores de la industria tradicionales versus sectores del futuro, localizacién X versus localizacion Y, etc.

En el marco de PPP estratégicas, la gestién por redes facilita la tarea de los actores orientados al bien comdn, de superar la
percepcidn de suma cero de los intereses particulares, de identificar y crear situaciones de win—win y de motivar a los participantes
al logro en forma conjunta de un aumento de la eficiencia y efectividad. La gestidn de intermediacion entre actores de diferentes
subsistemas sociales y la moderacion entre intereses conflictivos constituyen un &rea principal de las PPP estratégicas. Una
cooperacion exitosa facilita futuras cooperaciones porque fortalece la confianza en los otros actores y, por consiguiente, permite
célculos de costo—beneficios a largo plazo — una importante condicion para una gestién estratégica del cambio estructural.

No obstante, las redes no son necesariamente proclives a innovaciones y competitividad. Debido a su dependencia de
consenso pueden ser blogueadas relativamente rapido y obstaculizar procesos de adaptacion. Scharpf describe el dilema entre la
dependencia de consenso y la existencia de una regulacion cada vez mas disfuncional, como una “trampa del entrelazamiento de la
politica”.*"? Dado que el cambio estructural a menudo conlleva cambios en la especializacion sectorial de una regién, las estructuras
de redes tradicionales pueden eventualmente aumentar el riesgo de bloqueos por parte de grupos establecidos. “Por esta razon las
redes son probablemente eficientes cuando se trata del disefio estructural dentro de una estrategia de desarrollo establecida y
dinamica. [Sin embargo se ven] enfrentadas a mayores dificultades cuando hay que hacer frente a crisis estructurales e iniciar y

gestionar cambios™.*"®

Para que una PPP estratégica y gestionada por redes contribuya verdaderamente a una gestion innovadora del cambio
estructural es importante, por un lado, que el grupo de participantes no incluya inicamente a los principales sectores del antiguo
modelo de desarrollo y, por otro, que la PPP no se agote en la planificacion estratégica, sino que se relacione con medidas y
proyectos concretos, en los que, posteriormente, pueda tener lugar una limitacién del grupo de actores. Pero sobre todo, la
cooperacion debe estar orientada a una reformulacion de las visiones econdémicas y sociales.

Visiones estratégicas de desarrollo

Las visiones estratégicas'"* que se elaboran incorporando un amplio grupo de actores sociales, constituyen un instrumento
fundamental para el cambio estructural de una region orientado a la competitividad, cumpliendo una funcién orientadora,
coordinadora, planificadora y motivadora. Ademas, impulsan y facilitan el consenso entre diferentes actores sociales, por ejemplo,
entre las expectativas de los expertos y de otros actores sociales 0 entre empresas y organizaciones sociales. Finalmente, las visiones
permiten integrar factores "duros” (infraestructuras) y “blandos” (imagen de una region) de la localizacién.

Pero las visiones tampoco son por si mismas innovadoras: no son solo un catalizador, sino también el resultado de procesos
de aprendizaje y que una vez consolidadas, pueden tener un efecto bloqueador del aprendizaje. Por esta razdn, lamodificacion de las
visiones existentes es una condicion previa para innovar. Por cierto, no siempre las crisis fiscales 0 econémicas en la regién son
motivo suficiente para reformular visiones concertadamente. Los procesos de discusion necesarios para ello requieren, de vez en
cuando, de un impulso externo — sea en forma de incentivos materiales (medidas de fomento productivo del Estado Nacional y de la
UE), lineamientos de organizacion y contenido (Conferencias Regionales que tienen a su cargo el desarrollo de visiones) o
actividades externas de promotores a través de asociaciones gremiales, iniciativas de personalidades importantes de la region, y
muchas otras.
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2. Nuevas formas de gestion a nivel regional en Alemania

En Alemania, la cooperacion econdmica entre actores publicos y privados no es un invento de los Gltimos afios —solo basta recordar
el sector nuclear, la mineria del carbén, la fabricacion de aviones o el tren Transrapid. También las comunas se ocupan desde hace
bastante tiempo del tema de las PPP, de las que se esperan efectos de alivio financiero. Ademas, desde hace afios existen asociaciones
regionales de transporte publico, de tratamiento y disposicion final de residuos, y otras con participacion privada.'"

Entretanto, més alla de estos programas especificos de la industria y de servicios, en la actualidad, se establecen cada vez
més PPP en el nivel regional que apuntan a un mejoramiento estratégico de la calidad de las localizaciones.*”” Lainnovacion de este
proceso no consiste tanto en el hecho de que los actores pUblicos y privados establezcan relaciones de cooperacion, sino més bienen
hacer extensiva dichas relaciones de cooperacion y modelos de gestion a nuevas areas politicas y grupos de actores.

En muchos casos, las funciones de politica territorial de desarrollo son asumidas por agencias regionales de desarrollo que
aspiran en primer lugar a mejorar las condiciones para la economia regional y tienden a observar problemas sociales desde una
perspectiva mas bien instrumental y orientada a las necesidades de las empresas. Sin embargo, paralelamente tiene lugar la creacion
de instituciones regionales que desde sus inicios persiguen como objetivo una amplia gestion del cambio estructural y un tratamiento
concertado de los intereses econdmicos y sociales.

A continuacidn, se analizaran mas detalladamente las posibilidades y los riesgos de las PPP estratégicas en el nivel regional
con base en estas dos perspectivas. En primer lugar, se abordara el tema del fomento productivo, a través de agencias regionales de
desarrollo con el ejemplo de la Agencia Emscher Lippe y luego, la gestion social y econémica del cambio estructural con el caso de
la Exposicion Internacional de la Construccion (IBA), Parque Emscher.

2.1. Politica territorial de desarrollo y PPP: La Agencia Emscher Lippe

La Agencia Regional de Desarrollo Emscher Lippe, Asociacion para el Mejoramiento Estructural del Norte de la Cuenca del Ruhr
Ltda. (ELA) fue fundada en 1990 por 36 socios corporativos, entre éstos, 18 empresas. En la actualidad, cuenta con 54 socios'"®
entre los cuales figuran las ciudades de Bottrop y Gelsenkirchen, las diez ciudades del distrito de Recklinghausen, la Cdmara de
Comercio e Industria y la Cémara de Artesanos, cajas de ahorro y bancos populares locales, asi como las empresas mas importantes
de la region (entre éstas Huls, VEW, STEAG, RWE, Veba). Ademas, en un comité asesor integrado por 28 personas, estan
incorporadas al trabajo de la ELA personalidades destacadas de la economig, la ciencia, los medios de comunicacion, la culturay la
politica.

Lafundacién de ELA fue, por un lado, una respuesta de los actores involucrados a los problemas estructurales del norte de
la Cuenca del Ruhr con su gran dependencia de la mineria y la industria quimica. Por otro lado, ELA surgi6 a raiz de la opinion de
los actores politicos regionales, en el sentido de que en los programas de fomento del Estado Federado, se habia tratado livianamente
alaregion.'” Esta Gltima razon podria servir para explicar por qué con ELA se cre6 un instrumento politico regional cuyas funciones
coinciden, en parte, con las de instituciones ya existentes.*®

En un comienzo, ELA se financi6 en su mayor parte con aportes de los socios. Entretanto, aproximadamente, la mitad de
los gastos se cubren con recursos de proyectos y de fomento provenientes del Estado Federado y de la UE.*®" Actualmente la
Agencia cuenta con 11 puestos de trabajo, aproximadamente.

En su calidad de “institucién complementaria del fomento econémico comunal y de las Camaras™,**? ELA persigue tres
objetivos relativamente ambiciosos que estan establecidos en el contrato de la asociacién: (1) reducir y evitar el desempleo
asegurando los puestos de trabajo existentes y creando nuevos; (2) diversificar la estructura de los sectores y (3) mejorar el grado de
conocimiento a nivel supraregional y hacer mas atractivo el norte de la Cuenca del Ruhr. En esto, la Agencia se entiende como una
intermediaria entre las empresas y las instituciones publicas y como agente informativo en el area del fomento econémico. La mayor
parte de la oferta de sus servicios esta a disposicion de las empresas gratuitamente.

Al iniciar sus actividades, ELA se vio enfrentada al desafio de que la regidn practicamente no poseia una identidad regional
propiay la disposicion de las comunas a cooperar en temas econémicos no eramuy grande. En cambio, fue favorable, al menosen la
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fase inicial de la Agencia, lahomogeneidad politica existente en las divisiones administrativas que llevo a la formacion de un grupo
informal de politicos locales y regionales que apoyaron el proceso de la creacién de instituciones en el nivel regional.*®®

Las actividades de ELA

En virtud de laamplia gama de objetivos mencionada y las condiciones politico regionales no es extrafio que el trabajo de ELA parta
de lamoderaciony coordinacion de los actores regionales. Ademas, se ocupa del marketing para localizaciones y ofrece serviciosa
las empresas. Otro tema de prioridad es la identificacion de posibilidades de desarrollo a través de la gestion de zonas industriales en
las regiones. En cambio, en un comienzo la gestién estratégica del cambio estructural (elaboracién de visiones de desarrollo) no
formaba parte de las actividades prioritarias de ELA.'®

Moderacién y coordinacion: ELA organiza periddicamente, por ejemplo, encuentros de fomento econémico con la
participacion de las comunas, las cdmaras, de la gobernacion provincial, de la Asociacion Comunal Cuenca del Ruhr (KVR), del
gobierno del Estado Federado y de otras instituciones relacionadas con el fomento econémico. Otra iniciativa es las reuniones
habituales de empresarios en las que participan, aparte de representantes de la economia, también las comunas y las asociaciones
gremiales. A ello cabe agregar los encuentros de expertos con la participacion de las comunas, por ejemplo, en el sector turistico y de
recreacion.

De esta manera ELA promueve el establecimiento de relaciones de comunicacion y cooperacion. El objetivo de elloesla
formacidn de una estructura de redes formales e informales a las que puedan recurrir los actores en caso de necesidad. Aqui es
importante la funcién de intermediacién de ELA, sobre todo cuando el potencial de enlace de las instituciones econdmicas en la
regién no se ha desarrollado hasta ahora lo suficiente.

Marketing para localizaciones: Otra area de actividades es la presentacion externa de la region. Para este fin, en 1992 se
elaboré un folleto regional y un video en los que se muestra la regién como localizacion. Aproximadamente tres veces al afio se
publica la revista para inversionistas “Advantage Emscher Lippe” con informaciones sobre zonas econémicas y proyectos de
inversion. Ademas, se da a conocer a la region en ferias, foros, etc. con campafias publicitarias.

En este contexto, ELA se ocupa de desarrollar la identidad de la region Emscher Lippe como localizacidn econémicay

lograr que ésta se posicione dentro de la competencia global entre espacios econémicos como un actor con perfil especifico:

- Ventajas en los sectores quimico, tecnoldgico ambientales y de reciclaje con sistemas integrados de insumos dentro de la
region.

- Proximidad a importantes mercados.

- Buena infraestructura (puertos, calles, ferrocarriles, suministro de energia, etc.).

- Una poblacion con una actitud positiva frente a la industria.

- Ofertas atractivas de recreacion.

Servicios para las empresas: En eventos especificos, ELA le proporciona a las empresas regionales informaciones de
mercados (licitaciones publicas, subcontrataciones de empresas artesanales para empresas grandes, etc.), investigacion y desarrollo en
el nivel regional y trasferencia de know—how, asi como de zonas econémicas. A las empresas externas les entrega ofertas de
terrenos, facilita contactos con clientes, proveedores y servicios financieros y ademas se ofrece como “guia en la selva de tramites”
para las empresas que recién se establecen.

Aqui ELA actia como proveedor de informaciones y servicios empresariales. En la intermediacion entre empresas y
organismos publicos, la Agencia responde, por una parte, a los déficits de modernizacién en las Administraciones Publicas, los que
podrian inducir a error en las decisiones de las empresas sobre la localizacion. Por otra parte, complementa el fomento econémico de
las comunas — un servicio del que hacen uso especialmente las comunas mas pequefias.

Gestion de zonas econdmicas: ELA disefié un sistema de informacion sobre localizaciones en el que estan registradas
todos los terrenos de més de 10.000 m2'%> Ademés esté encargada de la gestion de una serie de grandes proyectos de inversién,
como es el caso, por ejemplo, del parque de recreacion “Warner Bros. Movie World”, que fue inaugurado en Bottrop en 1996.
También se ocupa del desarrollo del “Parque Industrial Intercomunal Dorsten/Marl”. Se trata de una PPP, en la que también
participan, aparte de las ciudades Dorsten y Marl y de la ELA, la empresa STEAG S.A. a quien le pertenece la mayor parte del
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terreno. Este proyecto es una respuesta al déficit regional de zonas industriales.*®®

es el ChemSite (cuadro 5).

. Otro proyecto similar que es asesorado por ELA

En este campo, ELA asume funciones de intermediacion entre las exigencias de las empresas y los procesos de
planificacion de las divisiones administrativas (Estado Federado, comunas, planificacion regional a través del gobierno distrital). Las
instituciones comunales de fomento econdémico intervienen en el proceso de adquisicion en cuanto se define la localizacion. Por lo
demas, esta es también el area en la que ELA participa en la elaboracion y actualizacion del concepto regional de desarrollo: estd a

cargo de la coordinacion de la iniciativa "Desarrollo regional de localizaciones™ ¥’

Sintesis: éxitos y déficit de ELA

ELA es un buen ejemplo de como en el marco de una politica regional orientada a la competitividad se pueden prestar servicios
empresariales orientados al cliente, en forma eficiente y efectiva, a través de una PPP. Especialmente en el area del marketing para
localizaciones, la adquisicién de empresas y en la gestion de zonas econdmicas, ELA ha logrado consolidarse como institucion
regional en pocos afios. En estas &reas se ha convertido en intermediaria entre actores de diferentes subsistemas sociales. Frente a las
comunas presta ademas importantes servicios complementarios, tanto relativos a problemas genuinamente regionales (por ej. la
presentacion externa de la regién) como también como respuesta a los déficits de modernizacion y competencias en las
Administraciones.

Cuadro 5
EL PROYECTO CHEMSITE

ChemSite surgid de la iniciativa de los empleados de la Hiils S.A., una empresa quimica del grupo Veba que se fusiond en febrero
de 1999 con la Degussa S.A. pasando a denominarse Degussa-Huils S.A.. El parque quimico Marl de la Hiils S.A. es la tercera
localizacién quimica més grande de Alemania. La empresa se encuentra actualmente en una fase de reestructuracion durante la
cual ha disminuido la demanda por superficie y empleo. El proyecto ChemSite existe desde septiembre de 1997 y a este se han
incorporado otras empresas quimicas (entre otras Veba Oel, Ritgers VFT, MC-Bauchemie).

En el marco del ChemSite se pretende gestionar el proceso de reestructuracion del sector quimico de la regién de
acuerdo a la politica territorial de desarrollo. Se trata de fortalecer la industria quimica como sector lider de la region, atraer nuevas
inversiones, promover innovaciones y, por consiguiente, atenuar también el impacto sobre el empleo provocado por el cambio
estructural. Entretanto, ChemSite ofrece siete localizaciones que son propiedad privada de empresas individuales.

El gobierno del estado de Renania del Norte-Westfalia apoya a ChemSite a través del establecimiento de una oficina de
inversionistas. ELA (Agencia Emscher Lippe) esta encargada de la gestion de este proyecto y del marketing para las localizaciones
y asume la funcion de intermediaria entre los nuevos inversionistas, las empresas establecidas y las instituciones estatales.

Lo novedoso de ChemSite es la combinacion del fomento econémico “clasico” a través de ofertas de superficies y
subsidios de inversién con amplias ofertas especificas de servicios e insumos, concebidas individualmente por parte de las
empresas quimicas establecidas y ELA.

En lo que respecta a la competencia entre espacios econdmicos, ChemSite resulta atractivo especialmente para aquellas
empresas que, en calidad de proveedores o clientes, crean sistemas integrados de insumos en conjunto con las empresas quimicas
establecidas y demandan de éstos servicios especificos.

Otras ventajas son: el buen equipamiento en infraestructura de las localizaciones y la cercania aimportantes mercados; la
opcidn acordada con el sindicato IG Mineria, Quimicay Energia de un pago a los empleados de alrededor de un 10% por debajo
de la tarifa al establecerse la empresa, ademas de un pool de personal (Hiils Zeit Service); y una mayor base de calculo (1 millén
de marcos en lugar de 200.000 DM por puesto de trabajo) en el caso de la utilizacién de recursos provenientes del Programa
Regional de Fomento Econémico™®,

ChemSite ofrece ademas apoyo en la creacion de nuevas empresas (capital de riesgo, know-how, adjudicacion de patentes). El
establecimiento de nuevas empresas se realiza de acuerdo con las empresas establecidas. Hasta ahora se han instalado dos
empresas en los terrenos de ChemSite y se esta negociando actualmente con otras 15 aproximadamente.

Fuente: ELA (1998), pag. 8y sgtes.; ELA (1997), pag. 85 y sgtes.; Handelsblatt (periddico comercial) del 23 de febrero de 1999, pags. 49 — 54.

Por otra parte, es dificil hacer una evaluacién sobre el significado del aporte de ELA al cambio estructural de la region.
Aqui se pueden apreciar dos déficit: 1) falta de criterios claros de éxito y (2) la falta de una vision de desarrollo para la region.
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Criterios de éxito: La evaluacion de ELA y sus actividades practicamente no puede orientarse a criterios cuantificables.
Con justa razén podria objetarse, por ejemplo, un comentario sobre el desarrollo poco satisfactorio de la tasa de desempleo con el
argumento de que la agencia seria demasiado pequefia como para poder hacerse cargo de un cambio de tendencia de la politica
ocupacional. Sin embargo, detras de ello hay un problema fundamental, como sefiala Elsner, ““Los encargados de las oficinas de
fomento productivo locales y regionales, con sus resultados sobre localizaciones vendidas o (en la mayoria de los casos) tan sélo
ofrecidas, son los que anuncian en realidad los éxitos del fomento econémico de las ciudades y regiones (quedando précticamente

descartada la posibilidad de un fracaso)”.*®

Debido a laamplia gama de objetivos y tareas de la Agencia, practicamente todas las actividades pueden considerarse un
éxito (lo que realmente sucede en la practica). Muchos de los servicios de ELA son dificiles de evaluar cuantitativamente, sin que por
ello tengan menos importancia (por ejemplo, su papel de intermediadores en el fomento econémico). No obstante, existen tareas en
las que es posible formular objetivos mas concretos que admiten comparaciones de servicios (con los resultados obtenidos hasta
ahora, con instrumentos politicos alternativos o con otras instituciones regionales) — por ejemplo la satisfaccion de los clientes con
servicios de asesoria. En estas areas habria que trabajar mas en el desarrollo de criterios de éxito "duros”.

Orientacién hacia las visiones: Hasta hace poco, ELA actuaba, al parecer, sin una clara concepcidn estratégica de
desarrollo. Muchas de sus actividades tenian un caracter experimental o eran una reaccion a demandas politicas o econémicas
especificas. En los Ultimos afios esto cambid: con los proyectos de la regién quimica Emscher Lippe Y la iniciativa Desarrollo
Regional de Localizaciones, ELA dispone ahora de dos proyectos principales que le permitird movilizar recursos y crear
competencias claves.

Por cierto, no se debe pasar por alto que en muchos casos la region Emscher Lippe es demasiado pequefia como marco de
referencia para las empresas, en particular, tratandose de grandes empresas del sector quimico. Aqui seria deseable un mayor
encadenamiento del fomento econémico que en caso necesario consideraria toda la region del Rin-Ruhr. Esto es especialmente
valido si la competencia entre espacios econdmicos se llegara a estructurar como competencia de calidad, como sucede, en parte, en
el caso de ChemSite.

Una orientacion mayor hacia las visiones y la paralela focalizacién del perfil de competencias y tareas de ELA debieran
contribuir a que la Agencia se trace metas realistas y verificables. Teniendo en cuenta que, entretanto, puede considerarse concluido
el establecimiento de la Agencia como nudo de redes e intermediaria entre diferentes actores en las areas de fomento econémico,
marketing para localizaciones en el nivel regional y gestién de zonas econémicas, ahora se trata de emplear las competencias de ELA
para una gestion del cambio estructural orientada a la competitividad y al bien comun. Con seguridad, esto también se puede obtener
con una mayor especializacion en algunas areas fundamentales. Ello permitiria suprimir a mediano plazo la duplicidad de funciones
que existe con otras instituciones regionales.

2.2. Cambio estructural y PPP: Exposicidn Internacional de la Construccion (IBA), Parque Emscher

La Exposicién Internacional de la Construccion (IBA), Parque Emscher es un proyecto conjunto del gobierno del estado de Renania
del Norte-Westfaliay 17 ciudades de la region del Emscher, cuya duracién estaba prevista originalmente para 5 afios y que luego se
extendid a 10 (1989 — 1999). El objetivo de este proyecto es la gestion urbana, ecolégica y territorial del cambio estructural en el
norte de la Cuenca del Ruhr.**® El punto de partida de la iniciativa fue la crisis estructural de la region, que se caracteriza por “un
cluster de produccién minero—industrial”’,*** es decir, por una estrecha interrelacion de la minerfa, el hierro y el acero, laenergiay
la quimica. En laregién del Emscher, los sectores dominantes son la mineria y la industria quimica. Predominan grandes estructuras
industriales. Dentro del Estado Federado, la region presenta cifras de desempleo sobre el promedio y cuenta con un sector de
servicios con un desarrollo bajo el promedio. Para los préximos afios se espera una progresiva reduccién de los puestos de trabajo.'*
Por esta razon, los actores politicos se encuentran ante los desafios de impulsar la reorientacion econémica, procurar el saneamiento
ambiental de los dafios ocasionados por las antiguas actividades minerosiderdrgicas, y superar los problemas sociales existentes que
no son menores. A ello cabe agregar la agravante de que las estructuras politicas que se han creado alrededor de los antiguos clusters
industriales estan, en parte, fuertemente orientadas al status-quo. En este contexto, la Exposicion Internacional de la Construccién
(IBA), Parque del Emscher posee un enfoque doblemente innovador:

1 Nuevas prioridades: Mientras la politica estructural regional tradicionalmente apunta al establecimiento de nuevas
empresas y a la creacion de puestos de trabajo, asignandole una menor importancia a los factores “blandos” de las localizaciones,
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tales como el medio ambiente, la vivienda y la recreacion, la IBA parte de un orden de prioridades diferente: considera que la
renovacion ambiental y urbana constituye una estrategia central para mejorar la calidad de la localizacién compatibilizando esto con
la visién de un amplio cambio de imagen para la region. Sobre la base de este nuevo orden de prioridades se elaboraron los siguientes
proyectos principales: La creacion de un sistema conjunto de parques del Rio Emscher (Parque Natural del Emscher 320 de los 800
kmz? de la region), especialmente para asegurar las areas libres entre ciudades aumentando su valor desde el punto de vista ecoldgico;
La transformacién ecolégica del sistema del rio Emscher que en el pasado fue utilizado como la red superficial de aguas residuales
més grande del mundo; La creacion de areas saneadas para empresas dentro de las localizaciones existentes (Trabajar en el parque);
La conservacion y recuperacion de las antiguas estructuras industriales para fines culturales, recreativos, turisticos y para el
establecimiento de nuevas empresas; Innovaciones en la construccién de viviendas, junto con la restauracion de antiguos barrios
obreros (Nuevas formas de vivienda); y El desarrollo de nuevas ofertas culturales y de recreacion en la regién.

2. Una integracion politica diferente: Como agencia de derecho privado, la IBA tiene una posicidn transversal en relacion
con las jerarquias de la burocracia administrativa ministerial. Aparte de las comunas, los organismos de planificacion y los
ministerios relevantes del Estado Federado, en los 6rganos directivos de la IBA (comité directivo, consejo administrativo y consejo
de control) estan representadas tanto organizaciones politico sociales como personalidades publicas. En este nivel se produce una
cooperacion estratégica de actores publicos y privados, orientada a la gestion a largo plazo del cambio estructural.

La Agencia de Planificacion IBA tiene alrededor de 30 empleados. Su presupuesto de aproximadamente 7,5 a 8 millones
de marcos anuales es financiado por el gobierno del Estado Federado.'** La financiacion de los proyectos, por un volumen total de
alrededor de 3 mil millones de marcos en diez afios, sera cubierta en conjunto por 36 programas de fomento de la UE, del Estado
Nacional y del Estado Federado. A estos aportes hay que agregar, aproximadamente, 1,5 mil millones de marcos provenientes de
inversionistas privados. Se calcula que otros 1,5 a 2 mil millones de marcos fueron destinados a actividades complementarias a los
proyectos de la IBA. El financiamiento de los proyectos se realiza en forma descentralizada y en el marco de los presupuestos,
programas de fomento y procedimientos habituales — la IBA misma no entrega recursos.***

Laejecucion de los proyectos principales se realiza en forma descentralizada y participativa. Mientras que los proyectos se
orientan a los lineamientos béasicos mencionados, la iniciativa, la concrecion y la ejecucion queda en manos de actores e instituciones
locales que a menudo se organizan en PPP contractuales. Se persiguen simultAneamente objetivos de innovacion de procesos
(préctica de nuevas formas cooperativas de gestion) y de innovacién de productos. Los proyectos deben cumplir el papel de
incubadores de otras iniciativas, promoviendo la creacion de un ambiente innovador. En total se han apoyado alrededor de 120
proyectos individuales.

Las actividades de la IBA

El trabajo de la Agencia de la IBA comprende los siguientes temas prioritarios: (1) definicién de los lineamientos basicos y los
estandares de calidad de los proyectos (2) apoyo a la implementacién de éstos mediante moderacion, asesoria y cooperaciony (3)
coordinacion de los procesos de planificacion en los diversos niveles. (4) Ademas, se encarga de la imagen externa de la iniciativay
de dar a conocer sus resultados.

1 Lineamientos basicos y estandares de calidad: La IBA no elabora proyectos, sino que fija los lineamientos basicos y los
estandares de calidad. Tras un llamado realizado por el primer ministro con motivo de la presentacién del memorandum sobre la
IBA,'* se recibieron entre septiembre de 1988 y agosto de 1989 més de 400 solicitudes de proyecto de las comunas. En virtud de lo
limitado del tiempo, en ese entonces sélo cinco afios, al evaluar los proyectos se tuvo en cuenta que: las areas correspondientes
estuvieran efectivamente disponibles,'* las competencias juridicas de planificacion estuvieran a cargo de los organismos ejecutores
(las comunas) y que éstos se comprometieran a cooperar mediante una declaracion de intenciones por escrito; y el tema del
financiamiento estuviera despejado. Para la ejecucion de los proyectos se firman acuerdos de calidad — una forma de gestién de
contratos - entre los organismos ejecutores locales y la IBA. En este contexto, otro instrumento de la garantia de calidad es la
organizacion de concursos de ideas y planificacion. Ademas la IBA “importa” competencias y good practice de fuera de la regidn,
para promover innovaciones en el nivel local.

2. Moderacidn, asesoria, cooperacion: El objetivo de las actividades de la IBA es promover enfoques innovadores para el
cambio estructural en un ambiente caracterizado ampliamente por el inmovilismo. Para ello se espera lograr la integracién de un
grupo de actores publicos y privados lo mas amplio posible, en el marco de proyectos concretos y determinados. El objetivo es
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reducir al minimo los tramites de decision e incorporar anticipadamente a los responsables, junto con los destinatarios del proyecto.
El trabajo de los grupos de proyectos esta organizado en forma de redes, asumiendo la IBA la funcién de promotor y moderador.
Aparte de ello, entrega inputs técnicos y organizacionales y ordena el didlogo entre los encargados del proyecto y los expertos
(locales o externos).

3. Coordinacion de planificacion: Muchos proyectos requieren de la coordinacion de diferentes niveles de planificacion (ver
cuadro 6). La IBA media entre los grupos de trabajo locales en torno a los proyectos y los niveles superiores de planificacion. Aqui,
el érgano de decision determinante es el comité directivo de la IBA, que cuenta con aproximadamente 60 miembros, que junto a los
ministerios del Estado Federado y a las comunas,’ representan también a los sindicatos y asociaciones de empleadores,
organizaciones ambientales y a la Asociacion Comunal Cuenca del Ruhr (KVR). Las resoluciones son redactadas por la IBA en
conjunto con los grupos de proyecto locales. El nicleo de estos grupos esta constituido por los ejecutores del proyecto, generalmente
la Agencia Estatal de Desarrollo o una sociedad inmobiliaria, aparte de organismos comunales y la propia IBA. Normalmente, aello
cabe agregar numerosas instituciones o actores: autoridades publicas superiores, oficinas de arquitectos y planificadores,
inversionistas privados, usuarios, expertos, etc.. También en parte se incorporan al proyecto otros actores regionales relevantes en
calidad de “padrinos” a través de comités consultivos. Dado que las medidas tienen caracter de proyecto, disminuye la necesidad de
coordinacion, toda vez que Unicamente se requieren consensos especificos, en lugar de amplias coordinaciones de intereses, de
acuerdo a lineamientos programaticos.'”®

4. Presentacion y marketing: Desde sus inicios, la IBA fue concebida como exposicién y para un periodo limitado de 10
afios que concluy6 en octubre de 1999. Por esta razdn, la presentacion de los resultados obtenidos en los proyectos forma parte de
sus tareas principales. En 1994/1995, en una especie de presentacion parcial, se dieron a conocer los proyectos y los primeros
resultados obtenidos. A mediados de 1999, en el marco de la presentacién final, se realizaron numerosas actividades culturales,
turisticas, cientificas y urbanisticas.**

Cuadro 6
LA COORDINACION DE PLANIFICACION

“Laestructura de planificacion del Parque Natural del Emscher puede servir de ejemplo. Esta se divide en tres
niveles horizontales: planificacion directiva, planificacion general y ejecucion del proyecto. La planificacion
directiva de la Asociacion Comunal Cuenca del Ruhr abarca toda la extension del Parque Natural del
Emscher, que a su vez esta dividido en un total de siete secciones denominadas secciones regionales verdes,
gue son grandes areas libres entre las ciudades de la region.

La planificacion general se elabora para cada una de las secciones verdes en grupos de trabajo
intercomunales de las ciudades adyacentes, en los que participan oficinas de planificacién privadas, la
Asociacion Comunal Cuenca del Ruhr (KVVR), la IBAy la Cooperativa Emscher, debido a la proximidad con
el tema de la transformacidn del sistema del rio Emscher.

A su vez, los proyectos desarrollados en la planificacion general son ejecutados por los responsables
directos, lo que en algunos casos también permite implementaciones de caracter cooperativo 0 modelos
participativos de desarrollo. El resultado mas importante de la planificacion del parque es la intensificacion de
la cooperacion intercomunal y la cooperacion de los grupos de planificacion con oficinas privadas de
nlanificariAn”

Fuente: Meise (1998).

Sintesis

La IBA Parque del Emscher ha resultado ser un importante instrumento para la superacion de trabas estructurales y del aprendizaje
en el norte de la Cuenca del Ruhr: “El desarrollo cooperativo de visiones y proyectos consistentes se ha logrado en forma
ejemplar’.?® Entre los éxitos logrados por la IBA figuran, aparte de las multiples iniciativas para la modernizacion, la conservacién
del patrimonio cultural de la industria pesada y el cambio de la imagen interna y externa de la region. Esto es mas valioso aun
considerando que la gestion del cambio estructural a través de instituciones regionales se realiza desde hace decenios en la Cuenca
del Ruhr sin que hasta ahora se hubiera producido un cambio de perspectivas para la region.”*
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Las diferencias con las estructuras politicas tradicionales han constituido un importante desafio para la IBA. Por esta razén,
en los proyectos, apunta a un “nticleo innovador’”2* de actores a los que presta servicios de moderacién e intermediacion y a quienes
protege al maximo de los intereses politicos. Simultdneamente, en vez de luchar contra estos Ultimos, estos son recogidos por las
estructuras directivas de la IBA, jugando un papel en la gestién estratégica del cambio estructural. Desde este punto de vista, los
éxitos obtenidos por la IBA tienen también “un valor politico”.

Aqui es de gran importancia la distincion entre los grupos de proyecto locales y el comité directivo que resuelve sobre la
asistencia al proyecto y fija los estandares de calidad. La mediacion entre ambos tiene lugar a un nivel intermedio, o seaatravés de la
elaboracidn de las resoluciones con la participacion del equipo de la IBA. Otros instrumentos importantes en este contexto son los
concursos de ideas y planificacién, conversaciones de expertos, congresos y simposios, asi como grupos de proyectos de diferente
indole, con los que se dan a conocer al publico los resultados y se moviliza el apoyo de grupos sociales relevantes.

Es posible que el marco limitado de tiempo previsto para la exposicién haya facilitado laimplementacién de innovaciones
apesar de la influencia de los intereses del poder politico.2*® Pero se encuentra planteado el tema de la sustentabilidad de los cambios
en el &mbito de la cultura politica. Teniendo presente la forma de operar, descentralizada y orientada al proceso de la IBA, esta por
verse si los impulsos innovadores que, sin duda, surgieron de ella, también tendréan efecto més alla del afio 1999.

La IBA reacciond frente a la perseverancia de los modelos politicos tradicionales consolidados e intentd incorporarlos al
proceso de innovaciones, a través del comité directivo y los organismos responsables en el nivel local. Con ello, rapidamente logré
obtener éxito a corto plazo y movilizar recursos. No obstante, la transformacién de instituciones existentes hacia una continua
orientacién innovadora, requiere de mayores esfuerzos. No es una casualidad que en Renania del Norte—\Wetfalia se esté analizando
intensivamente la posibilidad de conservar, en un nuevo marco, las instituciones y los modelos de gestion creados por la IBA.

Al igual que para ELA, también es valido para la IBA que sus funciones coinciden en parte con las de otras instituciones
regionales, lo que puede llevar a la destruccién de posibles efectos sinérgicos por el temor a perder competencias, afectando la
efectividad de la politica regional. Sin embargo, por lo visto, la cooperacién con la KVR que estaba encargada de la planificacion
directiva y la coordinacién del proyecto “Parque Natural Emscher”, en la practica, funciond bastante bien.”*

La IBA logr6 un cambio considerable de la imagen del norte de la Cuenca del Ruhr, a pesar de su extension caracteristica,
que atraviesa las divisiones comunales y regionales. No tuvo tanto éxito en la incorporacion de las grandes empresas regionalesy de
las oficinas de fomento econémico a su “filosofia” del cambio integral.>® Las principales ventajas de esta institucion regional
moderna se hallan en la combinacion flexible y pragmética de cooperaciones estratégicas y cooperaciones orientadas a los proyectos,
asi como en la integracion de un amplio grupo de actores sociales.

3. Conclusiones

Como ha quedado demostrado en esta seccion, las nuevas formas de gestion, que se basan en la cooperacion y no en instrucciones,
son importantes donde las instituciones regionales asumen funciones complementarias frente a otros organismos publicos o
instituciones privadas. La cooperacion de actores publicos con actores privados, tratese de una cooperacion en forma de redes o
contractuales, depende de la complementariedad de intereses. Esta Gltima no siempre es tan evidente: a menudo debe probarse enel
marco de procesos de coordinacion y blsqueda. Las experiencias positivas y las relaciones personales de confianza facilitan la
identificacion y el aprovechamiento de los potenciales de cooperacion. Es un mérito del debate sobre la Public Private Partnership
haber puesto en evidencia que dichos potenciales en el &rea de las prestaciones publicas son méas grandes de lo que se suponia, ya que
en el caso de estas prestaciones se trata, generalmente, de un conjunto de bienes que relinen caracteristicas de bienes publicos y
privados.

Si se traspasa el término “conjunto de bienes” basado en la Public Choice Theory a la practica politica de PPP regionales,
puede hablarse de la produccion de paquetes de servicios, en la que en el mejor de los casos, los actores publicos y privados
involucrados aportan competencias y recursos complementarios de los que no dispone la contraparte (o dispone, pero no de la misma
calidad) y que permite mejorar y ampliar el portafolio de prestaciones de la Administracion Pablica.
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En la produccion de servicios, las instituciones regionales deben apoyarse con frecuencia en las atribuciones y
competencias presupuestarias propias de los organismos publicos. Esto también es valido para los casos ya mencionados de ELAYy la
IBA. No obstante, como ha quedado demostrado, éstas pueden desarrollar un perfil institucional propio y dar impulsos determinantes
de calidad en una competencia entre espacios econémicos cada vez més regionalizada. Es evidente que las opciones de PPP descritas
son practicables:

1 La creacion de instituciones regionales en cooperaciones publico—privadas hace posible un perfil del grupo de
participantes flexible y orientado a los problemas. Como lo demuestra el ejemplo de la IBA, con ello pueden superarse orientaciones
al status quo y promoverse innovaciones locales. El modelo de la IBA combina una amplia incorporacion de intereses sociales y
politicos con la focalizacion hacia actores estratégicos. Por lo visto, la IBA logrd en numerosos proyectos reunir las ventajas de una
estrecha relacion de actores (mayor velocidad de las decisiones) con aguellas resultantes de una amplia integracion de grupos sociales
(mayor aceptacion).

2. El marketing activo para localizaciones, la gestién de zonas econdmicas y la adquisicién de empresas son funciones
exigentes en términos técnicos y financieros, especialmente para comunas pequefias. En este caso las instituciones como ELA
ofrecen ventajas de economias de escala y a las comunas la posibilidad de ahorro en la presentacidn de su imagen externa. Por cierto,
debido a la importancia fiscal y politica del fomento productivo, las resistencias locales al traspaso de competencias todavia suelen
ser grandes.

3. En el marco de las instituciones regionales, las PPP ofrecen la posibilidad de orientar los servicios empresariales a la
demanda efectiva. Esto lo demuestra el proyecto ChemSite de ELA. Ademas, una iniciativa basada en la filosofia de la IBA,
proporciona, a traves de la fijacion de los estdndares de calidad, la oportunidad de orientar la demanda social hacia determinados
bienes (ambientalmente sostenibles) — una condicién esencial para una competencia entre espacios econémicos orientada a la
calidad.

4. Laaceleracion de procesos de toma de decisidn y de implementacidn es un importante resultado de las agencias regionales
de desarrollo. Un ejemplo es la intermediacion entre empresas y organismos pUblicos como la que ofrece ELA. La rapidez de los
trAmites puede ser, en algunos casos, un factor decisivo en la politica de la competitividad. No obstante, mayor importancia tiene la
aceleracion de procesos de innovaciones en el marco de la IBA, que fue concebida desde sus inicios como una exposicion de
duracién limitada y, por consiguiente, ha operado muy orientada a los resultados. EI cambio de mentalidad de los actores, inducido
por el encadenamiento regional de proyectos ha permitido aumentar considerablemente la velocidad y el alcance del cambio
estructural.

A pesar de todas las ventajas que puedan tener las cooperaciones institucionales en el nivel regional, debe quedar claro que
la gestion por redes, en el marco de una politica territorial de desarrollo orientada a la competencia, no reemplaza la gestién
jerarquica de las instituciones publicas, sino que lacomplementa. Por una parte, las decisiones “duras” de relevancia presupuestaria
se mantienen dentro de la competencia de los organismos publicos. Por otra parte, las PPP presuponen que los intereses pablicos se
definen claramente y se haran valer en forma efectiva. Es decir, mientras la Administracion Publica se desprende de tareas de
ejecucion y aumenta la calidad de sus servicios, al mismo tiempo debe adquirir competencias de gestion adicionales. Por esta razén,
como instrumento para la gestion del cambio estructural, la PPP depende de actores provenientes del sector publico con capacidad
estratégica y politica. Si se prestan servicios en forma cooperativa, como se ha descrito, se debe tener el méximo de seguridad de que
tal cooperacion no tenga como finalidad la transferencia de recursos en favor de algunos actores privados (empresas), que no se
encuentre justificada por un adecuado beneficio comun. La mejor garantia para la orientacion al bien comun de las PPP puede
obtenerse a través de la transparencia de las medidas, por medio de informaciones a la opinion publica, la obligacién de rendir
cuenta, la competencia y la participacion, asi como los criterios de éxito que permitan verificar la capacidad de gestion de las
instituciones y motivarlas al mejoramiento continuo.
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V1. CONCLUSIONES: CONCEPTOS DE POLITICA TERRITORIAL DE DESARROLLO - LA
EXPERIENCIA EN ALEMANIA Y APORTES PARA LA DISCUSION LATINOAMERICANA

El presente estudio tenia por objeto dar a conocer nuevos conceptos de politica territorial de desarrollo e identificar su relevancia para
una gestion del cambio estructural orientada a la competitividad y al bien comun. En este capitulo final se resumiran los resultados
obtenidos en el estudio, afirmandose que, a pesar de la gran variedad de soluciones institucionales, se vislumbran en Alemania los
contornos globales de una politica regional orientada a la competitividad. Sinembargo, la creacién de instituciones regionales implica
riesgos que deben tenerse previamente a la vista. La segunda parte del presente capitulo estard enfocada a los paises
latinoamericanos. Se analizara bajo qué condiciones las instituciones regionales pueden mejorar la calidad de las localizaciones y qué
papel pueden jugar aqui los conceptos tratados. La creacion de instituciones regionales se destaca como un instrumento que
rapidamente va adquiriendo importancia también en el contexto latinoamericano y que ofrece posibilidades para superar los déficit de
gestion y prestaciones de los sistemas politico administrativos.

1. La politica regional en Alemania

En Alemania, con la ayuda de los tres procesos eshozados de modernizacion de (1) las empresas, (2) las Administraciones PUblicas y
(3) los modelos politicos de gestion, ha aumentado la disposiciona implementar nuevos enfoques regionales de institucionalizaciony
gestion politica. En los capitulos anteriores quedd demostrado que la creacion de instituciones regionales en Alemania no puede
entenderse en la practica como un proceso coherente y continuo. No obstante, pueden apreciarse esbozos de una politica regional
orientada a la competitividad, cuyos principales elementos pueden caracterizarse de la siguiente manera:

- La coordinacién de instrumentos para el fomento econdmico: Una funcion clave de las instituciones regionales consiste
en la coordinacion de diferentes instrumentos del fomento econémico. Esto se refiere, por una parte, a la complementacion del
fomento econémico comunal con miras a politicas territoriales de desarrollo mas amplias y la obtencién de economias de escalaen la
produccion de servicios econdmicos. Por otra parte, en el nivel regional tiene lugar una concentracion de los diversos instrumentos
de fomento de los niveles superiores (Estado Federado, Estado Nacional, UE). En todas las regiones examinadas (la Region
Metropolitana de Stuttgart, el sureste de Baja Sajonia, la Region Metropolitana de Hannover, el norte de la Cuenca del Ruhr) en los
Ultimos afios se han creado instituciones que tienen por objeto prestar este doble servicio de complementacion y concentracion.

- El encadenamiento de actores politicos: Es de gran importancia el encadenamiento estratégico y orientado a visiones de
desarrollo entre actores que prestan, por separado, determinados servicios. En general, se puede deducir de los casos descritos que en
el marco de la politica territorial de desarrollo en el nivel regional se han logrado establecer relaciones estables entre actores que en
general, hasta ese entonces, no habian tenido ninguna relacién. Esto es valido especialmente para las comunas cuyas relaciones estan
caraterizadas con frecuencia por la competencia y la desconfianza, pero también para las relaciones entre comunas, distritos y
autoridades de nivel intermedio del estado federado, entre las Cdmaras de Industriay Comercio y las diferentes entidades de fomento
econdmico, asi como entre los prestadores de servicios de la politica territorial de desarrollo y los usuarios.

- Incorporacién e iniciativa de las empresas: Junto con la disposicion a cooperar por parte de las comunas, la
incorporacién e iniciativa de las empresas locales es un importante factor de éxito para la estabilizacion de las nuevas instituciones
regionales. En los casos como por ejemplo RESON en el sureste de Baja Sajonia, ELA en el norte de la Cuenca del Ruhry WRS en
Stuttgart, las empresas locales promueven importantes actividades (concursos para creadores de empresas). En la mayoria de las
instituciones estudiadas, las grandes empresas estan incorporadas a través de consejos consultivos, comités directivos, etc. y en parte
aportan importantes recursos. A menudo, las consideraciones cortoplacistas de rentabilidad en el sentido del shareholder value
juegan un papel mas bien secundario, aun cuando indudablemente las empresas involucradas esperan de su participacion una relacion
positiva de costos-utilidad a largo plazo.
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Debido, entre otros factores, al alto grado de participacion empresarial, las instituciones de desarrollo regional ostentan una
marcada orientacion hacia el cliente. En el marco de la creacion de instituciones regionales, se han implementado en muchas partes
nuevos principios e instrumentos de la organizacion administrativa, como por ejemplo el principio de la first stop agency (por €j.:
WRS, ELA), la descentralizacion interna y la gestién por resultados. El objetivo de muchas instituciones regionales es reducir el
déficit de servicios en Alemania, en el &mbito de las prestaciones econdémicas, del que tanto se habla.

Coordinacion de funciones de planificacion: Otro importante elemento de la politica territorial de desarrollo es la
conexion entre diferentes instrumentos de planificacion, especialmente aquellos del ordenamiento territorial, por una parte, y la
planificacion estratégica de desarrollo, por otra. Frecuentemente, las instituciones regionales apuntan a sacar la planificacion de su
marco tecnocratico e integrarla en procesos participativos de la elaboracion de visiones. Esto se ve claramente en la IBA Parque
Emscher. En algunos casos, (VRS, regién de Hannover) a las regiones se les asigna, ademas, competencias de planificacion de los
distritos y de las autoridades del nivel intermedio del estado federado. De esta manera, se retinen en una institucion las competencias
que antes estaban radicadas en diferentes niveles y entidades.

- Intensificacién de las relaciones entre los centros urbanos y las comunas adyacentes: Finalmente, también la
coordinacion entre centros urbanos y las comunas adyacentes es un servicio esencial de la politica territorial de desarrollo en el nivel
regional. En casos como la Regién de Hannover y la Region de Stuttgart, pero también la Region Metropolitana de Braunschweig,
existe una clara incongruencia entre los espacios funcionales y econdmicos, por un lado, y las divisiones politico administrativas, por
el otro, lo que trae consigo distribuciones desequilibradas de costos y beneficios e incentivos equivocos para decisiones de
inversiones publicas y privadas. Las huevas instituciones regionales asumen aqui importantes funciones de coordinacion, en parte a
partir de las tradiciones de cooperacion existentes (asociaciones de cooperacion intercomunal y de regiones metropolitanas), pero
extendiéndolas a dimensiones de cooperacion publico—privada y de servicios econdémicos. Un importante ejemplo para ello es la
planificacion del transito y el servicio de transporte publico local.

Estas nuevas funciones esenciales de la politica territorial de desarrollo regional se estan desplegando actualmente en el
marco de diferentes soluciones institucionales. Aunque es posible que después de una fase de experimentacion institucional, se
impongan en este nivel determinadas estructuras y se vislumbre una “ nueva politica regional”, actualmente pueden identificarse al
menos cuatro tendencias diferentes en la creacion de instituciones:

- La creacién de entidades pUblicas que en parte se originan de estructuras existentes (autoridades de nivel intermedio de los
estados federados, asociaciones de regiones metropolitanas) y en cuyo nticleo se encuentra la reforma administrativa
(ejemplos: VRS, la Regién de Hannover);

- La creacion de asociaciones de desarrollo y Conferencias Regionales que apuntan fundamentalmente a la integracion de
los actores regionales y a la elaboracion de visiones de politica de desarrollo (ejemplos: la IBA Parque Emscher, RESON).

- La creacion de agencias regionales de desarrollo que complementan el fomento econdémico y las politicas territoriales de
desarrollo de las comunas y de los estados federados (ejemplos: ELA, WRS).

A ello cabe agregar el surgimiento de instituciones regionales ad—hoc, en parte como respuesta a las ofertas de apoyo del Bund
y de la UE. Estas muestran con frecuencia un perfil de funciones muy especifico y debido a la gran cantidad y diversidad de éstas, no
fueron consideradas en este estudio en forma sistematica.”®

Dado que en el marco de las tres tendencias de modernizacion descritas esta aumentando la importancia y cantidad de las
relaciones de cooperacidn, el nimero de instituciones regionales con funciones parcialmente paralelas o con tareas no definidas con
precision, también puede verse desde dos perspectivas diferentes:*°” Por una parte, justificadamente se pregunta qué tan eficientesy
efectivas son las instituciones regionales, especialmente, en caso de que incorporen actores y fondos publicos. Desde esa perspectiva,
la creacion de instituciones debe evaluarse de acuerdo a si con ella se ampliara o mejoraré en forma significativa y verificable el
portafolio de servicios de las instituciones existentes. La duplicidad de tareas podria admitirse, en el mejor de los casos, durante una
fase de transicion, hasta el momento en que se imponga en la competencia de las instituciones la mas eficiente de éstas.2*® Por otra
parte, un cierto “excedente institucional” puede tener sentido cuando las exigencias a las localizaciones por parte de los actores
econdmicos cambiany la velocidad del cambio social aumenta. No siempre se logra la modificacion de las visiones necesarias para
el cambio estructural y la adaptacion de las prestaciones econdmicas en el marco de las instituciones creadas en torno a las
actividades econdmicas antiguas. La existencia de nuevas instituciones permite ampliar el proceso de blsqueda a través de la
integracion de nuevos actores y responder eventualmente en forma mas flexible a las nuevas exigencias. Desde este punto de vista, la
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existencia de instituciones con pocas atribuciones de decisién y presupuesto y un perfil mas bien difuso de funciones seria incluso
recomendable, al menos durante un lapso determinado.

En Alemania, la creacion de instituciones regionales tiene lugar segin el modelo de un proceso de blsqueda
descentralizado. En cierta forma, muchas instituciones regionales surgen al comienzo “a modo de prueba” y con tareas no muy claras
(por ejemplo ELA). Su existencia futura depende de si logran convencer a los socios (publicos y privados) de su utilidad o si logran
obtener nuevos recursos, por ejemplo asumiendo la responsabilidad de proyectos del Estado Federado, del Estado Nacional o de la
UE. Otra posibilidad de financiamiento es la venta de servicios econdémicos.

Sobre lo anterior, en el presente estudio se aboga por una combinacion de ambas perspectivas descritas. El proceso
institucional de busqueda en el nivel regional se considera, por una parte, un importante factor para una gestion del cambio estructural
orientada a la competitividad y al bien comun, ya que contribuye a mostrar nuevas opciones de desarrollo, a incorporar politicamente
diferentes actores y a superar obstaculos de aprendizaje. Por otra parte, en el nivel regional también es cierto que los fondos pblicos
(y de ellos se trata en gran medida aqui) deben utilizarse en forma eficiente y efectiva. Por esta razon, las instituciones regionales
deben ser sometidas, lo antes posible, a criterios de éxito exigentes que consideren la posibilidad del fracaso de la institucion de que
se trata. Para ello, pueden utilizarse diferentes mecanismos como la evaluacion externa de las instituciones regionales en forma
periodica, sobre la base de criterios de evaluacién claros,® el fomento de la adquisicién de ingresos propios (por ejemplo a través de
la venta de servicios), la limitacién temporal o también porcentual del financiamiento publico para la institucién correspondiente, y la
concentracién de diferentes programas de fomento para mejorar la transparencia y la efectividad.

En los casos estudiados se pudo identificar algunos criterios de éxito, en parte indirectos. Entre éstos figuran por ejemplo, la
estabilidad de los miembros y la disciplina con la que éstos hacen su aporte (la agencia RESON).También puede utilizarse como
criterio de evaluacion la disposicion a cooperar de los actores pablicos y privados involucrados, como también la disposicion de los
actores privados (las empresas, etc.) a participar en la oferta de servicios. Ademas, en aquellas instituciones que apuntan a prestar
servicios econdmicos en forma flexible y que, al menos en parte, los venden, el mismo crecimiento de la institucion puede dar cuenta
de su efectividad.

1.1. Riesgos de la creacion de instituciones en el nivel regional y cdmo evitarlos

En las anteriores secciones quedd claro que la creacion de instituciones en el nivel regional no se traduce automaticamente en una
gestion adecuada del cambio estructural orientada a la competitividad y al bien comdn. A continuacion, se describiran en forma
somera cuales son los riesgos que pueden producirse en relacion con la implementacion de nuevos conceptos de politica regional y
mediante qué estrategias éstos pueden evitarse. Entre los riesgos mas importantes se identificaron los siguientes:

La absorcion politica: Un importante riesgo es la incorporacion de las instituciones regionales dentro de los intereses
politicos de actores de otros niveles politicos mas institucionalizados. Esto significaria que la gestion institucional se caracterizaria
mas por una orientacion al poder que por una orientacion funcional y que se reduciria el espacio para las decisiones politicas
auténomas en el nivel regional. En lugar de modelos cooperativos de gestion, la actuacion de las instituciones regionales seria mas
dependiente de jerarquias e instrucciones. Frente a este riesgo, un enfoque integral de politica de desarrollo puede ofrecer una cierta
proteccion contra laabsorcion politica, ya que de esta manera la institucion regional puede escapar de la influencia dominante de un
solo ministerio o de una determinada agencia. La falta de competencias de decision y de autonomia presupuestaria directa de muchas
instituciones regionales disminuye ademas su atractivo politico. No obstante, la gestion del cambio estructural exige en estas
condiciones un alto grado de competencias de comunicacion y negociacion. En lugar de negar la existencia de relaciones de poder, la
institucion regional debe tomarlas en cuenta, por ejemplo, llenando cargos directivos con personas de influencia politica o
incorporando politicos destacados en los consejos consultivos y de administracion. En este contexto, también la separacion entre el
nivel directivo y el nivel ejecutivo (con la institucién regional como intermediadora) ha demostrado ser eficaz (ejemplo: la IBA).

La marginacion politica: Un segundo riesgo, relacionado con el primero, es el hecho de que las instituciones regionales
practicamente no pueden producir efecto, porque se les margina politicamente, debido, por ejemplo a la desconfianza mutua de los
actores politicos de la region. En este caso se corre el riesgo de que las actividades de las instituciones se agoten en acciones de
caracter simbolico o de supervivencia de las mismas sin representar ningun aporte de importancia para la superacién de los
obstéculos de desarrollo. Dado que en la mayoria de las tareas las instituciones regionales dependen de la disposicién a cooperar de
los actores participantes, su marginacion politica no es menos grave que su absorcidn. Precisamente, en las reas politicas de mayor
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relevancia econémica, social y de empleo, a veces se observa poca disposicion a cooperar, en forma efectiva, por parte de los
organismos publicos. Por esta razén, en esta situacion también es necesario no perder de vista la dimension politica.

La efectividad de la institucion depende en gran medida de su relacion con las comunas en calidad de actores decisivos de
la politica territorial de desarrollo. Por esta razén, un instrumento para evitar la marginacién de la region es el fomento efectivo de la
cooperacion intercomunal. Es importante ademas que la institucién regional genere una identidad propia (al menos) frente a los
actores estratégicamente importantes de la region, a fin de poder movilizar, en caso necesario,el apoyo politico para alcanzar sus
objetivos. En la mayoria de los casos, la institucion regional no se legitima a través de procedimientos democraticos (excepcion: la
Regidn de Stuttgart), sino a través de sus resultados. Es decir, que debe reflexionar mucho mas sobre el marketing de su actuacion
que una autoridad o entidad publica “normal”.

Lagran complejidad de los procesos de coordinacion: Las instituciones regionales asumen funciones de coordinaciony
intermediacion, pero también establecen mayores exigencias a la competencia de gestién y capacidad de articulacion de los actores
involucrados. En la actualidad, especialmente las comunas se desenvuelven en un entorno institucional sumamente complejo, que en
muchos casos resulta incluso dificil de visualizar y menos de controlar a través de los 6rganos politicos previstos para tal efecto.
Surge la interrogante de en qué condiciones las instituciones regionales pueden asumir en forma efectiva las funciones de
coordinacion y complementacion de politicas de desarrollo que se les han conferido.

Una posibilidad para adaptar las exigencias de gestion a las competencias existentes consiste en definir los servicios de las
instituciones regionales como ofertas cuya aceptacion queda a la decision de los actores involucrados. La mayoria de las agencias
regionales de desarrollo esperan la participacion y cooperacion voluntarias de las comunas. Una iniciativa igualmente importante es
laampliacion de las competencias comunales de gestion mediante reformas del sistema politico—administrativo. No es casualidad que
el New Public Management apunte a un aumento de la capacidad administrativa a través de la integracion descentralizada de las
responsabilidades técnicas y financieras.

El rent-seeking y los efectos de arrastre: Otro riesgo radica en el hecho de que la institucion regional sirve especialmente
como base de rent-seeking y efectos de arrastre, de los que no se desprenden consecuencias positivas para el desarrollo regional. Los
beneficiarios de tal estrategia pueden ser tanto entidades pblicas (por ejemplo las comunas en la obtencion de recursos de la UE)
como también empresas que, por ejemplo, cargan los costos de su reestructuracion a la totalidad de la poblacion. En el caso de que
los programas de fomento de las entidades publicas superiores (estado federado, Bund, UE) se vean afectados, la introduccion de
mecanismos de competencia puede impedir efectos de arrastre o al menos limitarlos. EI fomento debiera ser transparente y las
comisiones parlamentarias tendrian que revisarlo periédicamente. Por lo demas, la gran cantidad de fondos, mecanismos y criterios
de fomento existentes dificulta cualquier control administrativo y politico. La concentracion estratégica de diferentes programasy
proyectos regionales puede contribuir a paliar esta situacion. No obstante, todo parece indicar que también en el futuro la obtencién
de fondos de fomento serd una tipica tarea de las instituciones regionales.

La competencia entre espacios econémicos: Finalmente, existe el riesgo de que en el nivel regional se repita el error
cometido en otros niveles estatales: la gestion del cambio estructural como una competencia de dumping ruinosa a largo plazo (race
to the bottom), que tiene lugar primero a través de los precios para los servicios locales y regionales, 0 como competencia de
subvenciones en la que el efecto social y econémico de los recursos transferidos se pierde completamente de vista. Cuando se
pretende realizar la competencia entre espacios econémicos como una competencia de calidad, debe quedar meridianamente claro
qué es lo que en realidad debe entenderse por calidad de la localizacion, en el contexto econémico y politico correspondiente. Esto es
materia de la elaboracion de visiones estratégicas de desarrollo sobre la base de un analisis porminorizado de las fortalezas y
debilidades de la localizacion. El caso de la IBA Parque Emscher ha probado que también en regiones con serios problemas
estructurales existen espacios para una gestion del cambio estructural innovadora y orientada al mejoramiento de la calidad. En
muchas partes se trata, en primer lugar, de incentivar un proceso de busqueday coordinacion de la politica de desarrollo del que no se
pueden esperar, desde un principio, visiones de desarrollo elaboradas y realistas. No obstante, la movilizacién y focalizacion de
recursos requiere de una orientacion estratégica también en la politica regional.
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2. Aportes de la politica regional para América Latina: La descentralizacion y la politica territorial de desarrollo
regional

En el pasado, en América Latina la politica territorial de desarrollo y el fomento productivo se entendian casi exclusivamente como
areas de intervencién del Estado Central a través de modelos de gestion jerarquicos tradicionales — incluso en sistemas federales
como Brasil, Argentina o México. El proteccionismo en materia de comercio exterior y los aparatos estatales sobredimensionados
obstaculizaban, ademas, en numerosos sectores de la economia una mayor orientacion a la competencia por parte de las empresasy
fomentaban, en cambio, el rent-seeking.>*® Sin embargo, la apertura de las economias latinoamericanas hacia el mercado mundial
que siguid a las graves crisis de endeudamiento y presupuestarias conllevé un cambio radical de la situacion econdmica y situé a las
empresas, al igual que a los sistemas politicos, frente a nuevos desafios. Cabe destacar cuatro elementos fundamentales de este
proceso:

Un aspecto central de la politica de adaptacion fue la estabilizacion macroecondmica. En los afios noventa se logré reducir
considerablemente la tasa de inflacién en casi todos los paises.”** Con ello, también mejoraron nuevamente las condiciones para las
inversiones en el sector productivo que comparadas con las inversiones de cartera, son en general por plazos mas largos.

Un segundo aspecto fue la liberalizacion del comercio exterior que en algunos paises se realizd con una modalidad de
schock. Esta tuvo como consecuencia que muchas empresas latinoamericanas tuvieron que enfrentar mayores niveles de
competencia, también en los mercados nacionales. En algunos casos, la creacion de zonas de libre comercio regionales (NAFTA,
MERCOSUR) permitio abrir nuevos mercados para el comercio exterior.

L a desregulacion de los mercados contribuy6 a agravar adicionalmente la situacion competitiva en numerosos sectores de la
economia. Esto es especialmente valido para el sector financiero, pero también para el de energia, transportes y telecomunicaciones.
Al mismo tiempo, en la mayoria de los paises se redujeron las barreras arancelarias y no arancelarias para inversiones extranjeras.”*?

Las medidas sefialadas fueron acompafiadas por una extensa privatizacion de empresas estatales. Entretanto, el Estado en
América Latina, con pocas excepciones (como por ejemplo el cobre en Chile, el petrdleo en México) se ha desprendido casi por
completo de su rol empresarial. Sin embargo, no sélo a raiz de la crisis asiatica, ha quedado en evidencia que la estabilizacion
macroecondmica, la liberalizacion, la desregulacion y la privatizacion no son suficientes como objetivos politicos o conceptos de
gestion, para mejorar la competitividad de bienes y servicios, generar nuevas cadenas de valor e incorporar a un mayor porcentaje de
la poblacion al crecimiento econémico. Por esta razon, desde mediados de los afios noventa se esta reflexionando sobre “una segunda
fase de ajuste”. En este sentido, la modernizacién de las instituciones de politica econdmica y de desarrollo adquiere especial
importancia.*** Aqui surge la necesidad de reformas a nivel del Estado nacional en las siguientes éreas:
- Reformas del sistema juridico (derecho de la competencia, derecho laboral, régimen de inversiones, aceleramiento de los
procedimientos judiciales).
- Reforma administrativa (creacion de competencias reguladoras, reduccion de los aparatos administrativos, introduccion de
sistemas meritocraticos).
- Consolidacion de los sistemas financieros (creacion de redes de seguridad, reforma de la superintendencia bancaria,
privatizacion de bancos publicos, control del mercado de capitales).
- Reforma de instituciones sociales del Estado (sistemas de seguro social, de desempleo, de asistencia médica).
- Reforma del sistema educacional (educacion escolar, capacitacion profesional, investigacion orientada a la aplicacion).

Como otro campo de accion de fundamental importancia para una gestion del cambio estructural orientado a la
competitividad y al bien comin, se considera la creacion de instituciones econdmicas en el nivel subnacional. También en América
Latina, en el marco de la descentralizacion de competencias hacia las comunas y los Estados Federados,** actualmente se entiende
el desarrollo cada vez mas como un proceso dependiente de las condiciones e instituciones locales y regionales. La poblacion local,
las Administraciones comunales y regionales asi como las agencias descentralizadas del Estado Central, se convierten en actores
decisivos de una politica orientada al mejoramiento de la calidad de la localizacién.

Este proceso va acompafiado de un cambio en la estrategia de desarrollo: hasta ahora la politica centralizada de desarrollo
se ha caracterizado por una perspectiva dual de fomento. Por una parte, los programas sectoriales del fomento productivo (créditos,
subvenciones tributarias, etc.), al igual que el fomento de exportaciones, estaban dirigidos en primer lugar al grupo de empresas
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grandes y/o modernas. Este grupo también se benefici6 del proceso privatizador. Por otra parte, recibieron apoyo micro y pequefias
empresas, principalmente para combatir la pobrezay crear empleo. En muy pocos casos se logro la integracion de ambos enfoques,
sobre todo porque su responsabilidad recay6 en varias instituciones (ministerios y agencias) del Estado Central.

2.1 La descentralizacion

En muchos paises del continente existe en la actualidad un gran interés en complementar la perspectiva del fomento productivo
orientado a la exportacion y la de la lucha contra la pobreza mediante un enfoque territorial del desarrollo de localizaciones. El tema
central est4, al igual gue en el caso de la politica regional en Alemania, en la movilizacion del potencial endégeno en el marco de
visiones estratégicas de desarrollo. En el mejor de los casos los tres enfoques esbozados no son excluyentes, sino complementarios de
una politica territorial de desarrollo que se entiende como tarea transversal de los diferentes niveles del sistema politico.

Con la descentralizacion surgen nuevas condiciones y actores para el desarrollo de localizaciones. No obstante, en un
principio, en el centro de las reformas no estaba en general este aspecto, sino mas bien ladimensidn politica de mayor participaciony
la dimensién administrativa de mayor eficiencia.*® En casi todos los paises del continente, a los departamentos (provincias, regiones,
estados federados) y a las comunas se les entregd competencias de politica social, de infraestructura y de servicios basicos y se les
revalorizo politicamente (por ejemplo a través de elecciones directas de gobernadores y alcaldes). Con ello, las entidades pablicas del
nivel inferior asumieron también una serie de importantes funciones de la politica territorial de desarrollo, entre las que figuran la
responsabilidad por la infraestructura vial local y regional; los servicios publicos (energia, agua potable, tratamiento de residuos
liquidos y sdlidos); la planificacion regional, el ordenamiento territorial y la facilitacion de terrenos para zonas econémicas;
importantes competencias en el sistema educacional (educacion primaria y secundaria, capacitacion profesional), asi como las
competencias tributarias relacionadas con actividades empresariales (impuestos de bienes raices, impuestos sobre vehiculos, derechos
y tasas, etc.).

En particular, cabe destacar dos aspectos de este proceso: Primero, las regiones y comunas no siempre estan preparadasy
equipadas adecuadamente para poder asumir funciones de la politica territorial de desarrollo en forma efectiva. Las entidades
publicas del nivel intermedio siguen siendo a menudo escenarios principales del clientelismo, que oponen gran resistencia a
iniciativas de modernizacion administrativa y al ajuste presupuestario. Con mayor razén en los departamentos mas atrasados y
periféricos—es decir, precisamente donde la politica territorial de desarrollo tendria que aplicarse en mayor medida a través del nivel
intermedio, considerando la falta de estructuras locales mas eficientes. Las comunas, en cambio, con frecuencia son demasiado
pequefias, su financiamiento e ingresos propios escasos, la dependencia de normas y recursos externos excesiva y sus estructuras
administrativas atrasadas.”*® Ademés aqui, al igual que en el nivel departamental, los modelos politicos tradicionales todavia juegan a
menudo un gran papel.

Segundo y no obstante lo dicho precedentemente, en el marco de los procesos de descentralizacion puede apreciarse un
creciente interés de los actores locales y regionales por una gestion auténoma de sus procesos de desarrollo. En Chile por ejemplo,
los responsables de la toma de decision de esos niveles (alcaldes, gobiernos regionales, secretarias regionales ministeriales —
SEREMI-y oficinas regionales de las instituciones de fomento) figuran entre los promotores mas importantes de la descentralizacion
de funciones relativas a la politica territorial de desarrollo. El surgimiento de una nueva conciencia politica en las regiones y comunas
revela que la descentralizacion en América Latina no debe ser considerada como “una moda” pasajera, sino que debe tenerse en
cuenta en el disefio de reformas politicas (y también del desarrollo productivo) en forma apropiada.

Sin embargo, entre las crecientes exigencias y las actuales posibilidades de una compatibilizacion efectiva de politicas
territoriales de desarrollo de los diferentes niveles del sistema politico existe una brecha que requiere de un esfuerzo adicional de
ajuste institucional. Para ello, surge la necesidad de modernizacion, con relacion a las administraciones publicas y en la integracion
efectiva de actores en el marco de nuevos modelos de gestion. Se pueden identificar los siguientes puntos de partida:

- Reforma administrativa y orientacién al cliente: Con relativa frecuencia, las Administraciones latinoamericanas se
caracterizan por el distanciamiento del cliente y la falta de orientacion de servicio. En muchas partes, los servicios econémicos (por
ejemplo los permisos de construccion y de puesta en marcha) se obtienen sobre la base de pagos ilegales (corrupcidn) y se retrasan o
entorpecen a través de obstaculos burocréticos. Por esta razén, aparte de la creacién de balances y contrapesos democréticos es
necesario, primero, sensibilizar a los responsables de la toma de decision en el nivel local y regional frente a cuestiones relativas al
desarrollo productivo.
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- Competencias de planificacion: La politica territorial de desarrollo como gestion politica de factores de las localizaciones
supone una planificacion previa. Al revisar la experiencia en Alemania se pudo observar que importantes innovaciones
institucionales en el nivel regional se relacionaban con la coordinacion de diferentes instrumentos de planificacion. No en todos los
paises latinoamericanos los niveles inferiores cuentan con la experiencia y competencias suficientes en esta area. Sin embargo, con
motivo del traspaso de competencias presupuestarias y tareas relevantes, desde el punto de vista de la politica territorial de desarrollo,
se han iniciado importantes procesos de aprendizaje en los ltimos afios.

- Informacion: Las tareas que caracterizan a una politica territorial de desarrollo regional, como por ejemplo la coordinacion
de instrumentos del fomento econdmico y de la planificacion de desarrollo, la atraccién de inversiones, la gestién de zonas
econdmicas y el marketing para localizaciones requieren del acceso a datos geoldgicos, demogréficos, fiscales y econdmicos, queen
América Latina muchas veces no estan disponibles ni son de una calidad adecuada. Por esta razon, la recopilacion, concentraciony
facilitacion de la informacion es un elemento fundamental para una descentralizacién efectiva de la politica territorial de desarrollo.
Esto incluye no solo el flujo de informaciones de instituciones del Estado central (que a menudo disponen de informaciones
sectoriales) hacia las comunas y regiones, sino que también es importante identificar lademanda local de servicios econdmicos sobre
la base de encuestas a empresas, mesas redondas o foros de planificacion estratégica de desarrollo.

- Cooperacion intercomunal: En muchos paises de América Latina recién se crearon las condiciones institucionales para la
cooperacion intercomunal - es decir gobiernos locales con competencias de decisién autonomas—a través del proceso de
descentralizacion. Por consiguiente, en muchos paises la cooperacion entre las comunas en la ejecucion de proyectos de
infraestructura se encuentra aun en sus inicios. A ello, cabe agregar la agravante de que los proyectos conjuntos intercomunales con
frecuencia comprometen presupuestos y personal durante afios (a veces mas alla de los periodos electorales). Por esta razdn, la
cooperacion intercomunal supone, aparte de un arraigo lo mas amplio posible en las sociedades locales, también competencias de
politica presupuestaria que posibiliten una planificacion de inversiones por varios afios. No obstante, en muchos paises las decisiones
relativas a inversiones siguen en manos de instituciones sectoriales del Estado Central y requieren de servicios de coordinacion
adicionales. Lo importante ademas es que los gobiernos locales involucrados puedan confiar en la fidelidad contractual de sus
contrapartes y que, en caso de conflictos, dispongan de modelos de regulacion (juridicos y administrativos) efectivos. En este
contexto, recientemente se han creado en América Latina instituciones regionales, cuya tarea consiste en facilitar procesos de
comunicacion y prestar servicios de coordinacion entre actores comunales e instituciones de fomento del Estado Central.*’

- Relaciones entre centros urbanos y comunas adyacentes: Otro punto de partida para la creacion de instituciones
regionales son las relaciones entre las zonas metropolitanas y las comunas adyacentes. A diferencia de Alemania que presenta una
estructura urbana mas descentralizada, en la mayoria de los paises latinoamericanos la mayor parte de su poblacion y actividades
econdmicas se concentran en pocas zonas de aglomeracion urbana. En muchas metropolis latinoamericanas, el enorme déficit de
infraestructura ha dado origen a “diseconomies of agglomeration®*® que obstaculizan las innovaciones empresariales y reducen la
competitividad de localizaciones.

Como elementos de este proceso se observan la decadencia del centro de las ciudades y el surgimiento tanto de centros
econdmicos secundarios como de cinturones de miseria alrededor de los centros urbanos. A ello cabe agregar que las metrépolis
traspasan en parte los enormes costos del uso ambiental a las comunas adyacentes. Bajo estas circunstancias, ya por razones
ecoldgicas y sociales resulta absolutamente imprescindible la coordinacién regional de medidas de infraestructura y politica social
entre los centros urbanos y las comunas adyacentes. No obstante, dicha coordinacién también es un importante instrumento de
mejoramiento de la calidad de la localizacién, por ejemplo de la infraestructura vial, la gestién de zonas econémicas y el marketing
para localizaciones.

- Nuevas formas de gestion: Nuevas formas de gestion cooperativa a nivel regional y local ofrecen posibilidades de
compensar los déficits de gestion de las entidades publicas, obtener fuentes de recursos adicionales y mejorar sustancialmente la
oferta de servicios de la politica territorial de desarrollo. No es casualidad que en los Ultimos afios las Public Private Partnerships
figuren cada vez més dentro del horizonte de la politica de desarrollo, siendo las PPP contractuales de servicios y de beneficiarios las
més formas importantes.”*°.No obstante, en los Gltimos afios, en el marco de la regionalizacion de politicas territoriales de desarrollo,
se pretende lograr una mayor incorporacion del empresariado local en cooperaciones estratégicas, a fin de adaptar la produccion de
servicios economicos a la demanda efectiva e incluir los stakeholders locales en la planificacion estratégica de desarrollo.
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Mas arriba se destacd la importancia de una estrecha incorporacion del empresariado aleman en la politica territorial de
desarrollo. Sin embargo, en América Latina, las condiciones institucionales para la cooperacién de actores piblicos y privados no
siempre son ideales. La PPP impone como condicién que se compatibilicen en forma efectiva tanto los intereses pablicos como
privados. Si la orientacion al bien comin de los actores publicos es débil (por ejemplo debido a estructuras de clientelismo) y las
competencias de gestién insuficientes, existe el riesgo de que las PPP regionales tengan como objetivo prioritario transferir recursos a
la economia privada. Por esta razdn, la descentralizacién de politicas territoriales de desarrollo posee en muchos casos una dimension
de fortalecimiento institucional, para fortalecer la democracia local, crear mecanismos de control estatales y no estatales y mejorar la
capacidad de articulacion de la sociedad civil regional.

2.2. Eshozo de una politica territorial de desarrollo en América Latina

En el marco de la descentralizacion de recursos y competencias, asi como de la integracion al mercado mundial, en América Latina
también la politica territorial de desarrollo tiende a transformarse en un area politica en la que se estan aplicando nuevos conceptos de
gestion y soluciones institucionales. De esta manera, en varios paises comienzan a vislumbrarse las bases de una politica orientadaa
la competitividad, cuyos lineamientos béasicos se expondran a continuacion.

¢Desarrollo equilibrado o movilizacion de recursos endogenos? En el pasado, las iniciativas territoriales para el
fomento productivo y la politica territorial de desarrollo apuntaban, a través de subvenciones para regiones periféricas, hacia la vision
de un desarrollo regional equilibrado. Este enfoque aun sigue vigente en Alemania, pero sobre la base de una mayor homogeneidad
de los espacios econémicos y especialmente de una utilizacion de recursos mas amplia de lo que seria posible en América Latina. Por
esta razon, desde la nueva perspectiva de una politica territorial de desarrollo en el nivel regional, la asignacién de recursos de
fomento no esta dirigida directamente a un equilibrio interregional del poder econdmico o adquisitivo, sino que, en primer lugar, ala
movilizacién de recursos enddgenos en el marco de visiones estratégicas de desarrollo y cuya finalidad es crear ventajas especificas
para localizaciones y mejorar la calidad de los servicios econdémicos.

¢“Circuitos econdmicos’ regionales o integracion en mercados globalizados? Una politica territorial de desarrollo
moderna, como lo demuestran algunas experiencias en Alemania, no apunta solo al fomento de la exportacién y la cooperacion local
entre empresas, sino que apoya el encadenamiento supraregional de laeconomia a través del marketing para localizaciones, bolsas de
cooperacion, first stop agencies para empresas externas, etc.. En cambio, a través del concepto de “circuitos econdmicos” locales se
corre el riesgo de desatender las exigencias y posibilidades derivadas de una integracion mas profunda en los mercados mundiales,
favoreciendo una perspectiva interna de desarrollo local. Por esta razon, en la discusion latinoamericana se habla cada vez mas de
“encadenamiento”, que incluye aspectos regionales y supraregionales de la cooperacién entre empresas.

Con base en la discusién alemana, Krumbein se inclina por que en aquellos lugares donde no existan encadenamientos
regionales, se aplique “una politica no especifica?’’” de fomento productivo, es decir prestar servicios econémicos generales y
desistir del fomento de sectores lideres y de transferencias tecnologicas especificas. De esta manera, disminuiria el riesgo de gestiones
equivocas y costosas. También en América Latina, en donde numerosos espacios econémicos se caracterizan por la falta de empresas
modernas, el mejoramiento general de las condiciones para la actividad empresarial tiene con frecuencia suma prioridad. Sin
embargo, en cuanto se vislumbran ventajas especificas de las localizaciones y potencialidades estratégicas de desarrollo, es
recomendable profundizarlas y promoverlas mediante los instrumentos ya indicados.

Modificaciones en la estructura de incentivos: La experiencia en Alemania indica que aumenta la disposicién a entablar
cooperaciones cuando pueden exponerse claramente las ventajas a los actores en casos concretos e identificarse situaciones de
beneficio mutuo. Para ello, es importante, por un lado, sensibilizar a las autoridades locales y regionales en temas relativos a la
politica territorial de desarrollo y capacitarlos en metodologias de planificacion estratégica. Por otro lado, deben modificarse en
muchos casos las estructuras de incentivos, siempre que no se pretenda dejar la politica territorial de desarrollo exclusivamente en
manos de la iniciativa personal de algunos politicos o empresarios.

Aun en épocas de descentralizacion, muchas comunas y regiones latinoamericanas participan solo parcialmente de los
éxitos empresariales locales. Por esta razdn, para los responsables de la toma de decision a nivel local resulta con frecuencia
politicamente més provechoso invertir en servicios sociales basicos y en beneficios para pequefios grupos, que preocuparse por el
mejoramiento de los factores de la localizacion. Las medidas de la descentralizacion fiscal que apuntan a una mayor vinculacion de
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la recaudacion local y regional con la economia local, pueden contribuir a una reforma de las estructuras de incentivos.** Por cierto,
en vista de la gran heterogeneidad socioeconémica en muchos paises del continente, se debe garantizar la prestacién de un minimo de
servicios bésicos y de infraestructura en la totalidad del pais.

El nivel intermedio: A través del concepto de la politica regional orientada a la competitividad se describe, entre otras, la
transicion desde una politica de oferta centralizada de fomento hacia una politica de demanda descentralizada de fomento. Paraello,
se requiere de instituciones que estén en condiciones de asumir en forma efectiva las funciones de intermediacion necesarias entre el
nivel local y las instituciones del Estado Central. En este contexto, es de esperarse que el nivel intermedio de los sistemas politicos de
América Latina, al igual que en el caso de la RepUblica Federal de Alemania, continde diversificandose institucionalmente.

Al respecto, también debe tenerse en cuenta que los recursos organizacionales de los actores sociales en América Latina no
estan distribuidos en forma equitativa. Esto es especialmente valido tratandose de los actores econémicos: Generalmente, los
trabajadores no cuentan con una adecuada representacion a nivel de empresas ni sectorial. Ademés, las posibilidades de acceso por
parte de las empresas a los ndicleos de decisiones politicas estan limitadas en su mayoria a una pequefia élite, que en muchas partes
también controla las asociaciones gremiales mas influyentes. La organizacion interna de empresas seguin el modelo de la“comunidad
productiva®*>” es més bien una excepcion. Es més, gran parte de la poblacién econémicamente activa de América Latina no tiene
ningun tipo de acceso a los sistemas de la seguridad social ni a las protecciones del derecho laboral.

Para que en el nivel regional los servicios econémicos descritos puedan prestarse en forma efectiva y eficiente, tanto el
sistema politico como el sistema econdmico deben contar con un minimo de instituciones en funcionamiento en el sector publico y
privado. Aqui no solo juegan un papel importante las regulaciones macroecondmicas, sino también las macropoliticas (sistemas
juridicos, regimenes electorales y de partidos, regulacion de relaciones laborales). Especialmente, donde los modelos politicos
tradicionales (clientelismo, patronaje, corrupcion) caracterizan el sistema politico, existe el riesgo de que las instituciones regionales
sean absorbidas por el poder politico.

¢Descentralizacion “desde arriba” o descentralizacion “desde abajo”? El proceso de modernizacion institucional en
América Latina tiene lugar seguin diferentes modelos: por un lado, existen paises que en procesos traumaticos de larga duracion han
dictado nuevas Constituciones, con disposiciones bastante progresistas, independientemente de que se apliquen o no en la practica
(ejemplos: Brasil, Colombia). Por otro lado, se observan casos donde la descentralizacion de competencias y recursos tiene lugar en
forma parcial y sin basarse, desde un principio, en un concepto de reforma integral y consistente (ejemplo: Chile). En este segundo
caso, estan ocurriendo importantes cambios, en cierto modo anticipandose a intervenciones legislativas o incluso constitucionales,
que con relativa frecuencia se apoyan en iniciativas locales o regionales.

AUn no puede afirmarse cudl sera finalmente el procedimiento mas efectivo. No obstante, lo importante en ambos casos es
que en nivel regional y también local se creen redes de actores de politica territorial de desarrollo, que a su turno influyan sobre las
regiones y comunas, de manera que éstas mismas generen estructuras institucionales idoneas. Este proceso también puede
fomentarse a través de actores externos: Tanto la investigacion cientifica como la facilitacion de know-how de asesoria en el marco
de la cooperacion al desarrollo pueden contribuir al fortalecimiento de instituciones orientado a la competitividad. Teniendo en
cuenta las tendencias de desarrollo descritas, seria del todo recomendable que se le siga asignando una gran importancia a este
fortalecimiento institucional.
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Build-Operate-Transfer
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Comisién Economica para América Latina y el Caribe

(ECLAC: Economic Commission for Latin America and the Caribbean)
Emscher Lippe Agentur (Agencia Regional de Desarrollo Emscher Lippe)

Bund-L&nder-Gemeinschaftsaufgabe ,,VVerbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur* (Tarea colectiva del Bund y los estados federados: ,,Mejoramiento de la
Estructura Econémica a nivel regional™)

Grundungs- und Innovationszentrum Wolfsburg
(Centro de Creacion e Innovaciones de Wolfsburg)

Deutsche Gesellschaft fir Technische Zusammenarbeit
(Sociedad Alemana de Cooperacion Técnica)

Gesellschaft ~ fur  Internationale  Wirtschaftliche ~ Zusammenarbeit = Baden-Wirttemberg
(Asociacion de Cooperacion Economica Internacional de Baden-Wiirttemberg).

Internationale Bauausstellung Emscher Park
(Exposicién Internacional de la Construccién Parque Emscher)

InnovationsCampus Wolfsburg
(Campus de Innovaciones de Wolfsburg)

Industriegewerkschaft Metall
Sindicato de los trabajadores de la industria metaldrgica

Industrie- und Handelskammer
Céamara de Industria y Comercio

Institut fur Entwicklung und Frieden
Instituto de Paz y Desarrollo

Kommunalverband Grofiraum Hannover
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Kommunale Gemeinschaftsstelle fur Verwaltungsvereinfachung
(Servicio Comunal Comun para la Simplificacion Administrativa)

Pequefas y Medianas Empresas

Kommunalverband Ruhrgebiet
(Asociacion Comunal de la Cuenca del Ruhr)

Mercado Comun del Sur

NAFTA North American Free Trade Association

NPM
NSM

NUTS

New Public Management

Neues Steuerungsmodell
(Nuevo Modelo de Gestion)

Nomenclature des Unités Territoriales Statistiques
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Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos
Public Private Partnership

Regionales Entwicklungskonzept
(Plan regional de desarrollo)

Regionale Entwicklungsagentur flir Stidostniedersachsen
Agencia Regional de Desarrollo para el Sureste de Baja Sajonia).

Strengths, Weaknesses, Opportunities, Threats

Technische Universitat Braunschweig
Universidad Técnica de Braunschweig
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Unién Monetaria Europea

Umlandverband Frankfurt
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Verband Region Stuttgart (Asociacién Regién de Stuttgart)

Wirtschaftsforderungsgesellschaft Region Stuttgart
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World Trade OrganizationOrganizacién Mundial del Trabajo
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(Centro Cientifico para la Investigacion Social de Berlin)

Zweckverband Grofiraum Braunschweig
(Asociacion de la Zona Metropolitana de Braunschweig)



73

Notas

1 \/éase OECD (1997).

2 \/éase Lau (1997), pags. 44 — 46; Scott (1998), pag, 47 — 63. El término “cluster” describe la concentracién espacial de empresas con un
determinado perfil de especializacion y una gran densidad de interacciones entre las empresas. Véase Altenburg / Meyer-Stamer (1998), pg. 5.

% Las externalidades positivas (negativas) ““se producen cuando a consecuencia de la produccién en una empresa o del consumo en un hogar se
generan ventajas (desventajas) para otras empresas u hogares™. Gabler, Diccionario de Economia (1988), pag. 1710.

* Sobre los inicios de la politica regional en la Cuenca del Ruhr, véase Kilper et al. (1994), pags. 122 - 124,

® Ley fundamental, Art. 72. Véase también Havighorst (1998), p4g. 10 y sgtes.

® Meise (1998), pag. 69.

" \/éase Ministerio Federal de Economia (1999), p4g. 5: “El objetivo primordial de la politica regional en el marco de la tarea colectiva es que las
regiones con estructuras débiles puedan mantenerse conectadas al desarrollo econémico general equiparando las desventajas por su ubicaciony
que se reduzcan las desigualdades de desarrollo, a nivel regional”.

8 Porter (1990), pag. 622. El argumento se describira mas detalladamente en un estudio posterior, véase Porter / Wayland (1995).

® Véase Hartel / Jungnickel (1996), pags. 109 —121.

10\/éase Ministerio Federal de Educacién e Investigacion (1999).

11 Hahne (1995), pag. 14, nombra los siguientes factores, entre otros: a) el clima econémico local/regional, b) laimagen de la localizacion y/o ¢) de la
ciudad/regidn, d) la vivienda, €) la oferta escolar, f) posibilidades para desarrollar actividades de tiempo libre, g) la infraestructurasocial y h) la oferta
cultural. Véase también la discusion méas detallada en Meyer-Stamer (1999), pags. 7 — 10.

12 Braczyk / Krauss (1997), pag. 230.

18 Heinze / Striinck / Voelzkow (1997), pég. 331.

14 Ziegler (1995), pags. 18 — 22 ofrece una vision global sobre la regionalizacién en los Estados Federados.

15 Segin la clasificacion de cinco niveles de la Unién Europea para unidades subnacionales (Nomenclature des Unités Territoriales Statistiques —
NUTS), los Estados Federados estan ubicados en el nivel 1. VVéase Bullmann / Goldsmith / Page (1997), pags. 133 — 137.

16 Baviera, por ejemplo, fue el primer estado federado que abri6 el afio pasado una oficina de representacién en América Latina (Sao Paulo, Brasil).
17 \/éase Barth (1995), pag. 612.

18 \/éase Hahne (1995), pag. 11 y sgtes.

19 \/éase Ruppert (1998).

20 Entre éstos figuran: (1) El Fondo Europeo para el Desarrollo Regional, (2) El Fondo Europeo Social, (3) El Fondo Europeo de Orientacion y
Garantias Agriculturales y (4) El Instrumento Financiero para la Organizacion de la Industria Pesquera (en parte). A estos hay que agregar, como
instituciones importantes desde el punto de vista politico-regional, El Banco Europeo de Inversiones y desde 1993, El Fondo Europeo de Cohesion.
Véase Ruppert (1998), pag. 212.

2! \éase Ziegler (1995), pag. 16. La coordinacion conceptual de la ayuda debe estar a cargo del nivel 2 de la NUTS, que en la mayoria de los
Estados Federados la asumen las administraciones de nivel medio (gobiernos provinciales o distritales).

22 Actualmente existen 13 iniciativas de la Comunidad, de las cuales la mayoria tiene un enfoque regional. Hasta un 9% de los recursos de los fondos
pueden asignarse dentro de este marco y un 1% adicional destinarse a “medidas innovadoras”. Véase EU (1998); al respecto ademas: Bergs /
Knickel (1998), pags. 29 — 36.

23 Esto se basa en un estudio realizado por la Camara de Comercio e Industria (IHK) de la regién de Stuttgart y la Asociacién Region de Stuttgart
sobre la competencia entre espacios econémicos, en el cual se tuvieron en cuenta diez regiones alemanas y doce regiones de otros paises europeos.
Véase IHK de la region de Stuttgart /Asociacion Regidn de Stuttgart (1998. Véase también Lutzky (1999).

24 No obstante, comparese con la definicién diferente de Porter / Wayland (1995), pag. 87: “A cluster is a grouping of industries linked together
through customer, supplier, or other relationships”. La aglomeracion espacial es posible, pero no necesaria: “Clusters are often also geographically
concentrated within a nation”. (Ebenda, pag. 88).

%5 Compérese Lau (1997), pags. 25 — 126.

26 Sobre este tema, véase también Lompe et al. (1998), pag. 88, quienes hacen referencia a la correlacion entre clusters y creaciones de empresas.
27 Este concepto fue creado por Marshall, a finales del Siglo XIX. Véase al respecto Qualmann (1996); Hilhorst (1998).

28 Como por ejemplo en “La tercera ltalia”, véase Martinelli / Schoenberger (1991), pags. 122 — 124; Scott (1998), pag. 129.

29 \/gase Hurtienne / Messner (1996), pags. 54 — 56.

%0 \/ase Grabher (1993a), pags. 20 — 23.

31 \/éase Sengenberger / Pyke (1992), pags. 4 — 6.

%2 \/éase Hurtienne / Messner (1996), pag. 54.

33 \/éase Messner (1995), pag. 571.

3 \/éase Dierkes / Marz (1998), pag. 382.

% \éase Grabher (1993b), pags. 260 - 264.

% por cierto, algunos autores critican que a través de este modelo se han descuidado regulaciones nacionales y/o supraestatales. \VVéase Heidenreich /
Krauss (1996), pag. 6.

37 \/éase por ejemplo Piore / Sabel (1984); Camagni (1991); Maillat (1996); Best (1990); Porter (1990); Sydow (1992).

%8 \/éase al respecto Sydow (1992), pag. 174.
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% \éase Porter (1990), pags. 577 — 615; Sydow (1992), pag. 174 y sgtes.

%0 Este es claramente el caso de la industria manufacturera en Alemania, desde mediados de los afios 80; véase Hartel / Jungnickel (1998), pégs. 196-
200.

* \/éase Sabel (1997), pag. 31.

%2 \/gase Best (1990), pags. 14 — 19.

*® para ello, Marshall utiliza el término industrial atmosphere — véase Qualmann (1996), pag. 166.

4 \/éase OECD (1996).

%5 La informacion tiene el caracter de un “club good™: Se puede prohibir el acceso de otros a ésta, pero su consumo no es excluyente: los
conocimientos se comparten, pero no se intercambian. Respecto a la discusion sobre bienes pblicos.

%8 \/éase al respecto Best (1990), pag. 235 y sgtes.

*7 Por ejemplo Maillat (1996), pag. 71 y sgtes. distingue entre empresas con base “funcional” (en gran parte independiente de las condiciones
locales) y “territorial” (integrado a redes locales).

#8 \/éase Hartel / Jungknickel (1998), pags. 67 — 71.

* Hartel / Jungknickel (1996), pags. 63 — 71, nombran otros factores, tales como (1) la liberalizacién de los mercados financieros, (2), la
desregulacion de los regimenes para inversiones extranjeras, (3) el desarrollo de tecnologias intersectoriales y (4) la armonizacién global de las
estructuras de demanda.

%0 \/gase al respecto también Koschatzky (1997), pags. 182 — 188.

51 \/éase Lompe et al. (1998), p4g. 98 y sgtes.

52 \/gase Sabel (1997), pag. 34 y sgtes.

53 Como es por ejemplo el caso de la Universidad Técnica de Braunschweig en el sureste de Baja Sajonia, ver més adelante.

5* LLas externalidades flexibles incluyen, por ejemplo, la trasferencia de know-how a través de publicaciones técnicas y de tecnologfas de méguinas y
blueprints. “ El avance en el campo de los medios de comunicacion y transporte contribuye [...] a que cada vez més ventajas que antiguamente eran
rigidas, se vuelvan flexibles” / Qualmann 1996, pag. 171) Véase al respecto también Porter / Wayland (1995), pag. 83.

% Hartel / Jungnickel (1998), pag. 41.

% Miés detalles sobre este tema; ERer et al. (1994); pags. 24 — 26; ERer (1998).

7 \/éase Eer et al. (1994), pags. 18 — 23.

%8 \/éase Porter / Wayland (1995), pag. 64. Sobre este tema véase ademés Grabher (1993b), pags. 260 — 264.

% Véase Simon (1996), péags. 65 - 79.

€0 Semlinger (1996), pag. 183.

81 \éase Simon (1996), pags. 81 — 119.

82 Consejo de Tecnologfa (1998), pag. 36.

83 En este contexto, Mayer-Stamer distingue entre industrias “antiguas” y “nuevas”. Caracteriza las industrias “antiguas” de lasiguiente manera: “Los
principales conocimientos sobre los procesos productivos estan escritos en manuales y libros de texto y pueden adquirirse como bienes de capital y
de consultoras de ingenieros”. De esta manera se le atribuye menos importancia a los procesos colectivos de aprendizaje. VVéase Meyer-Stamer
(1999), pag. 5.

5% \éase Maretzke / Irmen (1999).

% Lompe et al. (1998), pag. 85.

% Hartel / Jungnickel (1996), pag. 31 y sgtes.

87 \éase Naschold (1996a), pags. 202-204).

88 \/éase Lompe et al. (1996), pag. 66 y sgtes.

% Actualmente, el Instituto de Desarrollo y Paz (INEF) de la Universidad de Duisburg est llevando a cabo un proyecto sobre “Mesopolitica en
Renania del Norte Westfalia desde la perspectiva de paises en vias de desarrollo exitosos” que incluye una cartografia de las iniciativas regionales en
este estado federado.

70 \/éase Renania del Norte Westfalia (NRW) (1992); Fiirst (1994); Heinze et al. (1997); Havighorst (1998), pags. 69 — 105; Noll (1998).

" \éase al respecto Gornig / Toepel (1998).

"2 \/éase Riedel et al. (1996), pags. 19 — 24.

"8 Kujath (1999), pag. 15. Con todo, Schalk / Untiedt (1999) constatan sin embargo que el fomento econémico regional en el marco de la GRW
produjo en Turingia entre 1991 y 1996 una inversion de 27% mayor y permitio crear aproximadamente 168.000 puestos de trabajo.

"* Existen por cierto en todo el estado federado asociaciones regionales cuya funcion es (1) lamoderacién de la planificacion estatal de acuerdoala
Ley de Ordenamiento Territorial y (2) el desarrollo de planes regionales (pero no la ejecucién de éstos).

75 \éase por gj. Heijs (1998).

"€ Consejo de Innovaciones (1998), pag. 1.

7 \/éase Ministerio Federal de Educacion e Investigacion, pags. 38 — 44; Becker / Vitols (1997).

78 \/éase Braczyk / Schienstock /Steffensen (1996), pag. 32.

" \/éase Oficina Estatal de Estadisticas (1999a). Sin embargo, hasta diciembre de 1998 el indice de desempleo descendié aun 7,7%. Oficina Estatal
de Estadisticas (1999b).

80 \/gase Heidenreich / Krauss (1996), pag. 8.
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81 \/éase por ejemplo Semlinger (1996), pag. 176.

82 \/gase sobre este tema Naschold (1996), pag. 195 y sgtes.; Meyer-Stamer (1996), pag. 150 y sgtes.

83 \/éase Cooke (1996), p4g. 53.

8 \/éase Deutsche Bundesbank (1999), pags. 6-8.

8 \/gase al respecto Camara de Industria y Comercio (IHK) de la region de Stuttgart / Asociacion Region de Stuttgart (1998), pag. 11 y sgtes.
% Heidenreich / Krauss (1996), pag. 44.

87 \/éase Iwer / Rehberg (1996), p4g. 59.

8 \/gase Ministerio de Economfa (1998).

8 No obstante: segtin informaciones otorgadas por la Asociacion de fomento econdémico de la Regién de Stuttgart (WRS), entre enero de 1995 y
junio de 1996 “més de 100 de las 800 empresas originales de Baden-Wiirttemberg [...] se han retirado del mercado ambiental”.

%0 “Baden Wiirttemberg - un Estado Federado en alza”. Consejo de Innovaciones (1998).

¥1 \/éase Morgan (1996); Hancké (1997). El incremento de las exportaciones desde 1995 se ha visto favorecido, en no menor medida, también por la
reciente devaluacion del marco alemén.

92 \/éase http://www.gwz.de.

93 \éase htp://www.region-stuttgart.de; Droste / Fiedler / Schmidt (1996), pag. 8 y sgtes.

9% Véase IHK de la region de Stuttgart (1997), pag. 29.

% El hecho de que la politica regional haya ganado en eficiencia queda demostrado por la circunstancia de que los 87 escafios de la asamblea
regional han reemplazado alrededor de 280 escafios en otros gremios que sesionaban con regularidad.

% Casi simultaneamente, las Camaras de Industria y Comercio de Baden-Wiirttemberg instalaron un sistema de informacion sobre localizaciones
(SIS) de todo el Estado Federado, que por cierto, ofrece menos servicios que el SKS de la Regidn de Stuttgart.

7 Véase VRS (1999), pag. 3.

%8 \éase a respecto Lompe et al. (1998), pag. 109; Lompe / Blocker (1997); Lompe et al. (1996).

% \/éase RESON /ZGB /el Gobierno del distrito de Braunschweig (1998a), p4gs. 10 - 12.

100 Etas provienen de 42 empresas, 38 institutos cientificos y culturales, 35 comunas, distritos y organismos publicos asf como 29 instituciones
sociales. Véase RESON / ZGB / el gobierno del distrito de Braunschweig (1998a), pags. 15— 17.

101 \/6ase RESON (1995).

102 \/6ase RESON /ZGB / el gobierno del distrito de Braunschweig (1998b); Lompe et al. (1998), pags. 109 — 132.

103 \/éase Naschold / Oppen / Wegener (1998), pag. 12; Damkowski / Precht (1998), pag. 22.

104 \/éase al respecto entre otros Miiller (1999).

105 Citas de boletin 82 del WBZ (diciembre de 1998), pags. 22 — 24.

106 OECD (1997), pég. 3.

107 \/éase en relacion a este parrafo Damkowski / Precht (1998a), pags. 15 — 18. Por esta razdn los autores proponen también donde sea necesario,
hablar simplemente de Public Management o nuevos modelos de gestion.

108 Nashold / Oppen / Wegener (1998), pag. 13.

109 \/ase Banner (1998); ademés Naschold (1996b), pags. 64 — 77; Oppen / Wegener (1997), pags. 154 — 157.

110 \/éase Naschold / Oppen /Wegener (1998), pags. 13 — 29; Naschold (1996b), pags. 60 - 64

111 \/éase al respecto Naschold / Oppen / Wegener 81998), pags. 53 — 77; Red “Comunas del futuro” (1999)

112 Naschold / Oppen /Wegener (1998), pag. 16.

113 \/éase al respecto Oppen / Wegener (1998), p4g. 14 y sgtes.

114 Al respecto Servicio Colectivo Comunal para la Simplificacion Administrativa (KGSt).(1993), pérrafo 3.2.2.1. Me refiero aqui a la versién en
Internet (http://Amww.kgst.de/gutachten/b0593/b0593.html)

15| 3 KGSt llama la atencién sobre el hecho de que el porcentaje de los gastos por concepto de capacitacion, en relacion a los gastos totales de
personal es de un promedio de 3% en el sector privado. En cambio, las Administraciones comunales destinan en promedio s6lo un 0,5% de sus
gastos de personal a la capacitacion. Es mas, en las comunas lideres llega recién a un 1,5%. Véase KGSt (1993), acapite 4.1.4

118 | término “colonizacion” describe una situacion en la que una institucion piiblica es dominada por un grupo especifico pasando a defender en
forma permanente los intereses particulares de éste.

117 \/éase Naschold / Oppen / Wegener (1998), pag. 30.

118 \/éase Red “Comunas del futuro” (1999), pag. 20 y sgtes.

119 A esto se refiere el término change management. Véase Damkowski / Precht (1998b)

120 \/éase al respecto Damkowski / Precht (1998a), pag. 20.

121 \/éase al respecto Naschold / Oppen / Wegener (1998), pag. 55 y sgtes.

122 \/6ase Homann (1998), pég. 64 y sgtes.

123 \/éase al respecto también Lompe et al. (1996), pags. 241 — 256.

124 \/éase Lompe / Bldcker (1997), pag. 287.

125 \/éase al respecto Behaghel / Berezak-Lazarus (1998); Region de Stuttgart (1998).

126 \/éase Damkowski / Precht (1998a), pag. 16 y sgtes.; Oppen / Wegener (1997), pags. 152 — 174.
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127 No se trata aqui de la descentralizacion interna de la administracion arriba descrita, sino de la descentralizacién relativa a las divisiones
territoriales en el marco de la estructura estatal de la Republica Federal.

128 \/gase al respecto también Homann (1998), p4gs. 60 — 66.

129 \/6ase Damkowski / Precht (1998a), pag. 24 y sgtes.

130 \/6ase Oppen / Wegener (1997), pag. 153.

131 \/gase al respecto Red “Comunas del futuro” (1999), pags. 19 — 25.

182 \/6ase KGSt (1993), pérrafo 4.2.1.

138 \/éase Oppen / Wegener (1998), pags. 24 — 29.

134 \/gase Oppen / Wegener (1998), pags. 25—27 y 40 y sgtes. Los autores sefialan que, bajo las actuales condiciones, de las privatizaciones no debe
esperarse ni una mayor orientacion a la competitividad ni tampoco una mayor eficiencia. También Elsner (1998), pag. 782.

135 Mee refiero aqui en primer lugar a los informes sobre las experiencias de las ciudades y municipios publicados en ediciones recientes de la revista
KGSt-Info (http:/Ammw.kgst.de) asi como a los articulos publicados por Damkowski / Precht (1998) en la seleccién “La administracion modemaen
Alemania”.

1% \/éase Naschold (1996b), pags. 5—7.

187 \/éase Naschold / Oppen / Wegener (1998), pag. 103.

138 \/¢ase peri6dico Frankfurter Rundschau del 10 de febrero de 1999, pag. 6: “GroRe Aufgaben schaffen groRe Konflikte” (“Grandes tareas generan
grandes conflictos”).

139 |_a referencia dice relacién con una serie de articulos periodisticos sobre “El futuro de las regiones™ del afio 1998 que puede consultarse en el sitio
de Internet: http:/Aww.frankfurter-rundschau.de/fr/spezial/regio/index.htm.

140 \/éase IWD N° 6 del 11 de febrero de 1999, pag. 4: “Metropolen verlieren an Glanz” (“Las metrépolis estan perdiendo brillo™).

141 \/gase presentacion del UVF en http:/Avvww.uvf.de/chronik.html.

142 \sgase Droste / Fiedler / Schmidt (1996), pags. 6 —9; Lompe / Blocker (1997), pég. 283 y sgtes.

148 Conversacion sostenida con un funcionario de la Asociacion Comunal de la Regién Metropolitana de Hannover (KGH) el 18 de junio de 1999.
A continuacion se utilizara el término region en cursiva para describir la nueva division administrativa

144 \/6ase KGH (1999).

145 A modo de comparacion: En Hamburgo este porcentaje es de un 33% y en Bremen de un 37%. Véase Jung et al. (1998), pg. 18.

146 \/éase Droste / Fiedler / Schmidt (1996), pag. 1 y sgtes.

147 \/éase Comité de gestion Regién de Hannover (1997), pag. 2 y sgtes.

148 \/éase Thiele (1999), pag. 49.

149 Esta cifra se apoya en un calculo modelo hecho sobre la base del afio presupuestario 1996. Véase Comité de gestion Regién de Hannover (1997),
pég. 6.

150'\/gase al respecto Comité de gestién Region de Hannover (1997), pag. 7; Droste / Fiedler / Schmidt (1996), pag. 4.

151 \/éase hitp:/Mww.expo-staedtenetz.de: ademés Lichtenberg (1998), pags. 107 — 110.

152 \/gase por ejemplo el periédico Frankfurter Rundschau del 3 de marzo de 1999, pag. 30: “Dezernenten in Filrstentiimemn: Keine Spur von
Vernetzung in der Stadtverwaltung”(“Jefes de unidad en principados: Ni huella de un encadenamiento en la administracion municipal”).

158 Un enfoque alternativo en la discusion més reciente ofrece el concepto del mesocorporativismo. También aqui se relaciona la cooperacion entre
actores publicos y privados con los huevos perfiles de exigencias para la politica orientada a la competitividad. El mesocorporativismo se diferencia
del corporativismo “clasico” en tres puntos: (1) El objeto de gestion ya no es lademanda, sino la oferta de factores de produccion; (2) haaumentado
la importancia de los empresarios como actores de regulacion; (3) las actividades no se concentran en el rea macroecondmica, Sino en ramas o
sectores especificos. No obstante, el enfoque esta dirigido especialmente a casos de PPP formalizados, altamente institucionalizados y a territorios
relativamente grandes (a nivel de Estados Federados). VVéase Heinze / Schmid (1994).

154 | a definicion esta orientada en parte a Bimstiel (1995), pag. 229 y sgtes.

155 \/éase por ej. Budaus / Griining (1997), pag. 40y sgtes.; Gottschalk (1997), pag. 156 y sgtes., con un intento de hacer una representacion grafica
de tipos de PPP en los servicios publicos.

156 \/gase al respecto Budaus / Griining (1997); Eichhorn (1997).

157 \/éase Naschold / Oppen / Wegener 81998), pag. 16.

158 En los paises en vias de desarrollo, existen mas experiencias con este tipo de PPP.. Véase al respecto Banco Mundial (1994), pags. 93— 112.
159 Al margen, esto también corresponde a la génesis del término, como la describen Budaus / Griinning (1997), pag. 42 y sgtes.: Segtin ellos “el
ejemplo més conocido y probablemente més antiguo de PPP”” seria la gestion estratégica del cambio estructural en “la ciudad del acero” Pittsburgh
desde los afios 40 de este siglo.

160 \/gase al respecto Budaus / Griining (1997), pags. 27 — 37.

161 \/gase al respecto también Budéus / Griining (1997), pag. 30.

162 au (1997), pag. 42.

163 \/gase Budéus / Griining (1997), pag. 31.

164 \/éase Banco Mundial (1994), pag. 145.

165 \/éase Gottschalk (1997), pag. 156 y sgtes.; Banco Mundial (1994), pags. 139 — 154.

168 Nio obstante, Oppen / Wegener (1998), pag. 9 sefialan que el solo traspaso de la produccién de servicios ya provoca un aumento de la eficiencia.
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167 \/éase Budéus / Griining (1997), pag. 22, refiriéndose a Ostrom / Ostrom (1971).

168 Heinze / Striinck / Voelzkow (1997), pag. 325. Los autores se remiten aqui a Willke (1995).

169 Budaus / Griining (1977), pags. 57 — 62, analizan estos y otros riesgos de las PPP desde la perspectiva de la public choice.

170 Respecto a la discusion sobre redes en el rea de la gestion politica véase especialmente Messner (1994) y Messner (1995), pags. 250—346. En
relacion a las redes de empresas: Sydow (1992). En cuanto a redes entre la ciencia y la economia (“clusters de competencia”): EI Consejo de
Tecnologia (1998). Sobre redes politico regionales discuten Lompe et al. (1996), pags. 38 — 71. Perkmann (1998) ofrece una vision global sobre la
literatura reciente.

171 \/éase Fiirst (1994), p4g. 185.

172 Scharpf (1985).

178 Messner (1994), pag. 571

174 \/éase Dierkes / Marz (1998).

175 \/éase Lompe et al. (1996), pég. 62.

176 \/gase Eichhom (1997), pag. 199 y sgtes.; Birnstiel (1995), pag. 230 y sgtes.

177 \/éase Batt (1977), pags. 170 - 177.

178 Me refiero aqui a datos obtenidos en Internet: http:/Avww.ela-online.de.

179 \séase Meise (1998), pag. 45: ““Un motivo determinante para la primer alianza regional [...] fue el hecho que no se haya tenido en cuentaa la
region Emscher Lippe en la “Iniciativa del futuro de la region minerosiderdrgica™. A consecuencia de presiones politicas la region fue
considerada posteriormente como zona de fomento™.

180 Especialmente con la Agencia Econémica Renania del Norte-Westfalia y la Asociacién Comunal Cuenca del Ruhr, pero también con la
Conferencia Regional de la Zona Emscher Lippe. VVéase Meise (1998), pag. 141.

181 Entrevista a empleados de ELA, el 2 de marzo de 1999.

182 E|A (1997), pég. 10.

183 \/éase Meise (1998), pag. 47.

184 No obstante, la Agencia particip6 en la elaboracion del nuevo programa de desarrollo de Emscher Lippe que fue aprobado en junio de 1998.
Véase ELA (1997), pags. 44 — 46; ELA (1998).

185 \/éase al respecto: ELA (1997), pégs. 74— 77.

186 \séase ELA (1997), pags. 58 — 64. Aqui se sefiala que de acuerdo a los lineamientos de planificacién regional, muchos de los antiguos terrenos
mineros e industriales ya no pueden utilizarse como zonas industriales.

187 \/éase ELA (1997), pag. 81 y sgtes.; ELA (1998), pag. 10.

188 En el Programa Regional de Fomento Econémico del estado de Renania del Norte-Westfalia se concentran recursos provenientes de la UE
(Fondos Estructurales), del Estado Nacional (“Mejoramiento de la Estructura Econdmicaa nivel regional”, GRW) y del Estado Federado. La base de
calculo mayor tiene por objeto compensar la intensidad de capital de las inversiones en el sector quimico y esta limitada al proyecto ChemSite. El
subsidio real equivale aproximadamente a un 18% de lasuma total de la inversion. Conversacion sostenida con empleados de ELA, el 25 de marzo
de 1999.

189 Elsner (1998), pag. 780. Destacado en el original.

190 Kilper (1998), pag. 117 llama la atencién sobre el hecho de que la IBA Parque del Emscher no esta orientado a los limites comunales, distritales,
etc. En la mayoria de las ciudades involucradas sdlo la parte norte o sur de la ciudad forma parte del Parque del Emscher.

191 Kilper et al. (1994), pags. 27 — 53; Potratz (1997), pags. 1 - 14.

192 \/éase IBA-Infodienst N° 60/1998, pags. 11— 18: “Umbau des Ruhrgebiets: Perspektiven und Bausteine” (“La reestructuracion de laCuenca del
Ruhr: perspectivas y componentes”).

193 E| primer financiamiento provino de un crédito no reembolsable por un valor de 35 millones de marcos por lo que la IBA no entrd en las
discusiones presupuestarias anuales.

194 as informaciones estan basadas en conversaciones sostenidas con un empleado de la IBA el 2 y el 29 de marzo de 1999.

195 \/éase IBA (1988).

1% Este tema era de especial importancia, porque en muchos casos las empresas tradicionales (Ruhrkohle, Veba, etc.) eran duefias de grandes
superficies industriales y veian con algunas reservas el aprovechamiento “extensivo” (transformacion de zonas industriales en reas libres de éstas.
197 | as 17 ciudades de la region del Emscher estan representadas en parte en el comité directivo y en parte en el consejo administrativo, rotando sus
integrantes.

198 \/éase Kilper (1998), pag. 126; Kilper et al. (1994), pag. 149 y sgtes.

199 \/éase IBA (1999) con el programa de actividades.

200 Neise (1998), pag. 149.

201 /gase Kilper et al. (1994), pags. 122 — 133; Potratz (1997), pags. 14 — 22.

202 \eise (1998), pag. 35.

203 En este sentido, véase Kilper (1998), pag. 118.

20% Conversacion sostenida con un empleado de la IBA el 29 de marzo de 1999, asi como la ponencia titulada “Orientacién de proyectos y
planificacion espacial- ¢nuevas culturas de planificacion?”, dictada por Michael Schwarze-Rodrian (empleado de la KVR) en el seminario
“Desarrollo regional sustentable”, Universidad Técnica de Berlin, 11y 12 de marzo de 1999.
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205 \/gase también Kilper et al. (1994), pag. 152 y sgtes..

2% Un ejemplo, entre muchos, serfa la iniciativa de biotecnologfa (BioTOP) de Berlin y Brandenburgo: un centro de accién conjunto de ambos
estados federados y de la industria quimica para el fomento de la biotecnologia. VVéase Berliner Zeitung del 25 de septiembre de 1999: “Berlin-
Brandenburg fiihrend in der Biotechnologie” (“Berlin y Brandenburgo a la cabeza de la biotecnologia”).

207 55 siguientes aclaraciones estén relacionadas con Grabher (1994).

208 Grabher (1994), p4g. 12, citaa North: “competition in the face of ubiquitous scarcity dictates that the more efficient institutions... will survive and
the inefficient ones perish”. Sin embargo, para North este tampoco es un proceso espontaneo, sino una cuestion de regulacion politica de la
competencia. VVéase North (1990), pag. 52: “The efficiency of the political market is the key to this issue”.

209 Rehfeld et al. (1998), pags. 17 - 22, llaman la atencion sobre los problemas relativos a la evaluacién de instrumentos innovadores de la politica
regional.

210 \/gase por ejemplo Thorp (1998), pags. 127 — 199.

211 Entre 1990 y 1998, en Argentina de un 1.344% a un 1%, en Brasil, de un 1.477% a un 2%, en Chile de un 27% a un 5%, en Colombia, de un
32% aun 17% Yy en México de un 30% a un 19%. En el mismo periodo, la tasa de inflacion de toda América Latina (ponderada en relacion con el
PIB) se redujo de un 1.066 a un 8%. VVéase Dresdner Bank (1999), pag. 137.

212 Entre 1990 y 1998, el flujo de inversién extranjera directa hacia América Latina se multiplicé de 8 mil millones de délares anuales a 68 mil
millones de délares. VVéase Informe Latinoamericano del 24 de agosto de 1999, pag. 391. A modo de comparacion: En 1998, el total de lainversion
extranjera directa era a nivel mundial de 649 mil millones de ddlares. VVéase Frankfurter Rundschau del 28 de septiembre de 1999, pag. 12.

213 \/gase respecto a estas aclaraciones Naim (1994); Pastor / Wise (1999); Burki / Perry (1998).

214 \/gase Haldenwang (1997); Fuhr (1997).

215 \/gase Fuhr (1998), pags. 1 - 7.

218 \/gase Hilhorst (1998), pags. 20 - 22.

217 Este tipo de instituciones llamadas Foros Provinciales de Desarrollo Productivo existe, por ejemplo, en Chile desde 1998 con el apoyo de la
Fundacién Friedrich Ebert. VVéase por ejemplo Gobierno Regional (1999). En Colombia, la cooperacion intercomunal en provincias y areas
metropolitanas posee desde 1991 rango constitucional.

218 Hilhorst (1998), pag. 8, con relacién a Séo Paulo.

219 \/gase Banco Mundial (1994), pags. 93 — 112; Hoering (1998).

220 \/gase Krumbein (1998), p4g. 31 y sgtes.

221 Respecto a la descentralizacion fiscal, véase Aghén / Edling (1997); ECLAC (1998)

222 \/gase Dombois (1999), p4g. 240.



