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Introduccion

La necesidad de una recuperaciéon sostenible, justa y resiliente del impacto que ha
tenido la pandemia por COVID-19 sobre América Latina y el Caribe reclama el disefo
de politicas publicas de desarrollo productivo (PolDP) que sean de caracter multinivel
para generar un nuevo equilibrio entre el Estado, el mercado vy la sociedad (CEPAL,
2012), que ponga de relieve las interdependencias entre la economia, la poblacién y
el medio ambiente para aumentar el bienestar de todas las personas, sobre todo las
mas vulnerables (Rodriguez Vazquez, Olvera y Plata, 2020). En esta perspectiva los
gobiernos subnacionales juegan un rol esencial. Si antes tuvieron que adoptar medidas
de reactivacion para atender la emergencia de salud junto al Estado central, ahora
tienen que acompanar y ser protagonistas de la recuperacion para que sus economias

crezcan sosteniblemente en el largo plazo.

La recuperacion exige un papel activo del Estado central y de los gobiernos
subnacionales que buscan potenciar la articulacion con otros actores y fortalecer la
innovacioén a través de la implementacion de PolDP En el contexto actual, y para que
dicha recuperacion sea verdaderamente sostenible, justa y resiliente, es imperativo
transformar los sistemas de produccion y consumo alinedndolos con la Agenda
2030, para evitar que los instrumentos de recuperacion tengan un “efecto rebote” en
términos de emisiones de gases de efecto invernadero (GEI), entre otras externalidades
negativas, tal y como ocurrié en la recuperacién de la crisis financiera de 2008 (Rivera,
2011; WWE, 2008).

Mucho se ha escrito sobre las politicas de desarrollo industrial a nivel del Estado
central, pero menos se ha publicado sobre este tipo de politicas a escala subnacional
dentro de la literatura especializada. Por ello, este documento aporta una guifa practica
para el diseno e implementacién de politicas de desarrollo productivo a nivel subnacional,
con particular atencion en los gobiernos intermedios (Gl); es decir, regiones, provincias,
departamentos o estados federados.

En este ambito, Chile representa un caso interesante de como construir nuevas
competencias y capacidades para el disefo de politicas y programas de desarrollo
productivo en los gobiernos regionales y locales, reorganizando, al mismo tiempo, las
modalidades de operacion de la institucionalidad nacional de fomento que tradicionalmente
opera de forma centralizada (vea el Recuadro 1).
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Recuadro 1
Consideraciones sobre el caso de Chile

La aprobacion de la Ley 21.074 en 2018 represento un hito en el proceso de regionalizacién de
Chile. Dicha ley reconoce nuevas atribuciones a los gobiernos regionales en materia de desarrollo
productivo, menciona a las municipalidades entre los actores relevantes y define mecanismos
para el traspaso de competencias desde las instituciones nacionales de fomento a los gobiernos
regionales. Después de la eleccién popular de los Gobernadores Regionales, que ocurrié por primera
vez en 2021, este proceso ha experimentado una significativa aceleracion.

Estas nuevas disposiciones apuntan a generar una transformaciéon profunda en la modalidad de
disenar e implementar las politicas y programas de desarrollo productivo. Chile cuenta con algunas
decenas de instituciones que histéricamente se han encargado de la gestion de estas iniciativas
de apoyo. Las principales son entidades de larga trayectoria, sélidas capacidades profesionales y
profundo arraigo territorial. El estilo predominante ha sido mas bien centralizado y las modalidades
de gestion no han sido libre de debilidades, marcadas por un enfoque instrumental que no ha
favorecido la coordinacion interinstitucional. La aprobacion de las nuevas competencias de los
gobiernos regionales en esta materia genera, por lo tanto, un traslape inevitable de atribuciones
que debe ser considerado y gestionado con inteligencia para que la nueva institucionalidad que se
cree se potencie mediante el desarrollo de sinergias, evitando duplicaciones y posibles conflictos.

La paradoja de un pais con un capital institucional tan importante como el que tiene Chile en materia
de desarrollo productivo es que este proceso de transformacion resulta en especial complejo
precisamente por la rigueza de instituciones que posee. Si para responder a la legitima demanda de
protagonismo del nuevo actor politico (los gobernadores electos) se desmiembran las instituciones
historicas, se disipard una experiencia y unas capacidades que ha costado décadas construir. Por
otro lado, si estas instituciones enfrentan este desafio de manera defensiva, podrian bloguear la
transformacion y frustrar el proceso de regionalizacion que la ley establecié y que el pais necesita.

La premisa metodolégica que se esta planteando para enfrentar este desafio consiste en la generacién
paulatina y gradual de un enfoque de coordinacion multinivel y multiactor (que, dicho sea de paso,
es el mismo que se adopta a lo largo de esta guia) que reconoce la especificidad y la contribucion
que cada uno de los sujetos institucionales, del nivel nacional, regional y local, puede y tiene que
realizar para asegurar mejores politicas de desarrollo productivo.

No se trata, evidentemente, de un proceso simple. Inevitablemente, se procedera por prueba y error
y el avance hacia un nuevo modelo institucional que corrija los errores del antiguo y lo potencie,
no es asegurado. Seguramente, los aprendizajes que se generaran en esta experiencia resultaran
de mucha utilidad para toda la region.

Fuente: Slachevsky y otros (2023).

Las PolDP subnacionales no son sustitutas de las politicas que emanan del
Estado central. Por el contrario, encuentran muchas veces en éstas su inspiracion
y complementariedad. Las PolDP subnacionales parten de un analisis cuidadoso del
territorio, sus actores y los sectores econémicos en los que estos se desempenan. No
se trata de ocupar el papel del Estado central, sino de aprovechar un espacio propio
para la implementacion de politicas con base en sus competencias y capacidades.

Segun la CEPAL, el cambio estructural es un proceso de desarrollo econdémico y
social con igualdad, como se vera en el capitulo 2 de esta guia. Esta transformacion es
entendida como el transito hacia actividades y sectores mas intensivos en conocimientos
tecnolégicos y con un mayor dinamismo de la productividad, distribuyéndose a lo
largo de los diferentes territorios y alcanzando a todas las personas. Las PolDP en el
contexto de la post pandemia, siguen enfrentando en la region una serie de desafios
que ya son de larga data como crear mayores oportunidades de empleo de calidad
con igualdad de oportunidades para las mujeres, jévenes y otras minorias; aumentar el
valor agregado de la produccion local a través de mayores y mejores encadenamientos,
incorporar criterios de accion climatica y reducir la brecha tecnolégica con los paises
desarrollados para fortalecer las exportaciones, entre otros. Estos puntos son claves
para disminuir la heterogeneidad estructural de las economias nacionales, la dualidad
exportadora y evitar la tendencia a la reprimarizacion de las exportaciones, uno de los
principales riesgos que todavia se observan en el horizonte y que impacta sobre el
bajo crecimiento de la region.
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Un adecuado impulso al desarrollo productivo requiere de esfuerzos coordinados
entre instituciones, de diferentes sectores, y politicas que son pensadas e implementadas
desde distintos niveles del Estado: el central y los subnacionales (intermedios y locales).
Las entidades que operan en estos niveles, junto a otros actores, participan de un
proceso colaborativo mediante el cual muchos intereses, a veces contrapuestos, logran
sintetizarse en una estrategia cooperativa formal o informal. El objetivo es que todos, en
conjunto, puedan percibirse como interdependientes y trabajar de manera cooperativa,
complementando sus competencias, fortaleciendo sus capacidades individuales y
colectivas para coordinar sus esfuerzos y sumar recursos a través de PolDP

Recuadro 2
Resumen de los objetivos de la guia

¢(En qué consiste la guia?

Esta gufa busca acompanar el disefio e implementacion de programas y proyectos subnacionales de
desarrollo productivo con particular énfasis en el papel que desempenan los gobiernos intermedios.

(Qué metas se persiguen con esta guia?

Valorar las competencias y fortalecer las capacidades para el disefio e implementacién de politicas,
programas y proyectos subnacionales de desarrollo productivo.

° Incorporar elementos conceptuales referidos a las caracteristicas propias de los gobiernos
subnacionales y la dimensioén territorial del desarrollo productivo con particular atencién en
los gobiernos intermedios.

e  Conocer el enfoque de la gobernanza multinivel para interpretar las relaciones entre los actores
nacionales y subnacionales, asi como para facilitar la coordinacién con otros actores y la
colaboracion intersectorial que en conjunto contribuyen a estimular el desarrollo productivo.

o Divulgar algunos concepto que facilitan el disefo de programas y proyectos de desarrollo
productivo como el mapeo de actores v la priorizacion de estrategias, entre otros.

(Qué herramientas se ofrecen?

Fichas y distinciones conceptuales que pueden ayudar a los responsables del disefo de un programa
de desarrollo productivo en la concrecién de las etapas en la que se articula la construcciéon de
dicho programa. Estos elementos se presentan en las dos primeras partes de la Guia. En la Parte
| se enmarcan en el proceso de desarrollo de las PolDP y en la Parte |l en el proceso de desarrollo
de programas de desarrollo productivo (PDP). En la Parte Ill se presentan de forma detallada y en
la Parte IV se insertan en el paso a paso de la formulacién e implementacion de PDP.

Fuente: Elaboracion propia.

El concepto que se ha utilizado para indicar esta necesidad de coordinacion entre
los distintos actores que contribuyen a la formulacion y puesta en marcha de politicas
de desarrollo productivo es el de gobernanza.

El principal factor que ha impulsado una amplia difusion de este concepto es el
incremento de la complejidad de los procesos de desarrollo. La combinacién de multiples
variables en un contexto de permanente incertidumbre (alta variabilidad) configura
escenarios turbulentos en los cuales los recursos de los actores individuales no son
suficientes para generar respuestas eficaces vy flexibles, situacidon que promueve un
enfoque colaborativo basado en la participacién y el didlogo, la generacién de acuerdos
y la creacion de respuestas colectivas. Para alcanzar la capacidad de mirar integralmente
el proceso de desarrollo productivo de un territorio se requieren distintos puntos de
observacion, andlisis y accion, del fortalecimiento de las competencias subnacionales, de
la capacidad de didlogo y cooperacion entre los actores que se sitlan en estos distintos
niveles del Estado, asi como de procesos de evaluacién de caracter participativos.

Dado que el contexto importa, e importa mucho, es clave que la promocion del
desarrollo productivo se base en una lectura atenta de las especificidades del territorio y
de los factores que afectan el desarrollo productivo local, pues una correcta interpretacion
de sus caracteristicas y dinamicas socioeconémicas, ambientales y politico-institucionales
determinan el éxito o fracaso de las acciones de fomento. Aqui también resulta muy
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Introduccion

recomendable que estos procesos sean participativos, para aprovechar las distintas
competencias y visiones en la interpretacién de la realidad territorial, asi como para
impulsar un mayor compromiso de los actores locales en la implementacion y gestién
de las medidas de apoyo que se acuerden.

En esta perspectiva, lo que se presenta a continuacion en esta guia, si bien estd pensado
principalmente como una herramienta que oriente y respalde el trabajo de los hacedores
de politicas publicas, debe ser interpretado como parte de un proceso mas amplio en los
cuales las comunidades, las empresas, los trabajadores y la academia tienen un rol relevante.

Lo que la guia no es

Hay que tener presente que la elaboracién de la guia nos obligd a seleccionar y priorizar
los temas, conceptos y herramientas analizadas. En este sentido es importante tener
presente que la gufa:

e No es una explicacion de cémo disenar proyectos de desarrollo productivo, acorde
con los reglamentos o normas adoptados por instituciones de fomento determinadas.

¢ No es una recopilacion exhaustiva de herramientas de disefo y planificacién de
las politicas o programas de desarrollo productivo (por ejemplo, marco légico
y herramientas de diagnéstico de la economia local/regional).

La organizacion de la guia

Esta gufa consta de cuatro partes: la primera, Parte |, concentra la atencién en las
politicas (y en menor medida los planes) de desarrollo productivo, en el papel de los
gobiernos subnacionales y en los conceptos clave que enmarcan sus tareas:

e Se presenta una breve descripcion de los principales pasos de la planificacion
orientada al desarrollo productivo

e Se razona sobre el “para qué” se considera importante impulsar politicas y
programas de desarrollo productivo

e Sediscute el papel de los gobiernos subnacionales en el desarrollo productivo
y, particularmente, de los gobiernos intermedios

e Se presentan algunos de los pasos principales en la formulacién de las politicas
de desarrollo productivo

La segunda, Parte Il, ilustra conceptos, pasos y métodos para el diseno de los
programas de desarrollo productivo que se vuelven el objeto central de la propuesta
metodoldgica expuesta en la guia. Después de una discusion sobre los conceptos de
“programa” y “proyecto” (capitulo A), se entra en el proceso de diseno. Dicho proceso se
estructura alrededor de tres capitulos: el B discute 7 temas relevantes para la definicion
del enfoque y los contenidos principales del Programa de Desarrollo Productivo (PDP);
el C trata de los contenidos de un proyecto; vy el D ilustra los aspectos esenciales del
funcionamiento del programa. Los tres temas son tratados de forma simple y con el
uso frecuente de ejemplos y referencias a casos practicos.

La Parte Il presenta algunas herramientas practicas de trabajo que ayudan a construir
un PDPy, en particular, a avanzar en las cuatro etapas clave de su proceso de disefno:
andlisis del contexto productivo; formulacién y validaciéon de un PDP; lanzamiento; vy
evaluacion intermedia y ajuste del PDP.

Por ultimo, la Parte |V proporciona una hoja de ruta para facilitar el uso practico de
los conceptos e instrumentos descritos en el texto.
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A. Planificacion para el
desarrollo productivo

Objetivos del capitulo:

e Presentar el significado de los conceptos que se
usan en la planificacion de acciones para el
desarrollo productivo

® Precisar las relaciones que se establecen entre los
distintos instrumentos de planificacion

En este capitulo se describen los principales conceptos que se utilizan en el proceso
de planificacion para el desarrollo productivo.

Dicho proceso se construye de lo general a lo especifico, definiendo una jerarquia
de términos que se ilustran en el Diagrama 1 y que se utilizaran a lo largo de la guia’.

B ESTRATEGIA. Define la misiéon general de las politicas de desarrollo. Indica
el tipo de territorio que se busca construir y fija horizontes de referencia de
largo plazo.

B POLITICA. Curso de accién que los actores de un determinado territorio adoptan
en respuesta a problemas comunes. Las politicas declaran las intenciones y
los principios rectores de la accién y establecen lo que éstas pretenden lograr.
Ademas, buscan construir condiciones y brindar lineamientos para que se
cumplan los objetivos propuestos.

@ PLAN. Instrumento que encausa directrices generales, objetivos, estrategias
y metas y que ademas puede identificar mecanismos para el cumplimiento
de los objetivos establecidos.

PROGRAMA. Conjunto articulado de intervenciones organizadas en proyectos
que, ejecutados, alcanzaran los objetivos fijados.

[ PROYECTO. Iniciativa especifica que involucra a una o varias empresas y
que, enmarcandose en un programa determinado, permite la concreciéon de
las acciones que llevan al cumplimiento de los objetivos que éste contempla.

Esta concatenacion conceptual se presenta como si fuera un proceso lineal. En la
realidad, el diseno de cada paso se basa (también) en los aprendizajes que surgen de
la evaluacién de los pasos previos. Para que eso ocurra de manera sistematica y no
extemporanea, es necesario que en cada instrumento se defina un sistema de revisién
de su experiencia, evaluacion de sus resultados y retroalimentacion (véase Diagrama 1).
En materia de desarrollo productivo, como en cualquier otro proceso social, no hay
procesos lineales, sino mas bien procesos dialecticos basados en aprendizajes continuos.

T Estas definiciones se basan en el documento del Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social

(ILPES) (2019). Planificacién para el desarrollo territorial sostenible en América Latina y el Caribe. Santiago de
Chile: Naciones Unidas-CEPAL.
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Diagrama 1
Jerarquia de conceptos en la planificacion de politicas

Define la mision general de las politicas de
desarrollo. Indica el tipo de territorio que queremos
y fija horizontes de referencia de largo plazo.

Es un curso de accion que las instituciones publicas
adoptan para dar respuestas a problemas publicos.
Las politicas declaran las intenciones, los principios EVALUACION Y

rectores y establecen lo que se quiere lograr (meta). RETROALIMENTACION
Ademds buscan construir condiciones y establecer
lineamientos para que se cumplan los obijetivos

propuestos.
Instrumento que encauza directrices generales, EVALUACION Y
PLAN objetivos, estrategias y metas, ademas de que puede RETROALIMENTACION

identificar mecanismos para el cumplimiento de los
objetivos establecidos.

Conjunto articulado de intervenciones organizadas en : EVALUACION Y
proyectos que, ejecutados, alcanzardn las metas y los RETROALIMENTACION
objetivos propuestos en los planes y politicas.

/oBH8

Iniciativa especifica que involucra a una o varias

empresas y que, enmarcdndose en un programa EVALUACION Y
PROYECTO determinado, permite la concrecion de las acciones RETROALIMENTACION

que llevan al cumplimiento de los objetivos que éste

contempla.

]

Fuente: Elaboracion propia.

Un segundo aspecto por considerar es que cada concepto define el (o los) nivel(es)
sucesivo(s). En este sentido, la estrategia identifica las politicas necesarias para alcanzar
sus metas; cada politica identifica los planes a través de los cuales se articula; cada
plan, sus programas, y proyectos (véase Diagrama 2).

A veces las indicaciones que una instancia de decisién contempla con respecto
a la siguiente (una estrategia con respecto a las politicas, o las politicas acerca de los
planes, etc.) son genéricas; en otros casos son muy detalladas, dependiendo -entre
otros factores- de la relacion que existe entre las instituciones que elaboran los distintos
instrumentos, tanto a nivel sectorial como intersectorial.
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Si bien esta secuencia puede aplicarse a cualquier politica, en este capitulo,
se centrara la atencién en el desarrollo productivo y, en especifico, en el desarrollo
productivo de los gobiernos intermedios (los que en Argentina se denominan provincias,
en Chile regiones y en Colombia departamentos, al igual que en Paraguay y Uruguay
o estados en Brasil y México).

Diagrama 2
Ejemplo de concatenacion de los instrumentos de planificacion de desarrollo productivo: de la estrategia a los proyectos

@ \\/| PROYECTOS

N A Plan reducir la 1| Proyecto
A Politicas contaminacion a desarrollo
de ciencia industrial delared
y tecnologia | metalmecanica
| Plan parael de Rancagua
Politicas de desarrollo de
crédito laindustria — Programa —{| Proyecto
—I Politicas solar parael desarrollo
ambiental desarrollo delaredde
Plan para de barrios artesano de
Politicas incrementar la comerciales Valdivia
desarrollo prOdUCtiVide
productivo de las pymes
\-I Otras politicas \-I Otros planes - Otros programas \-I Otros proyectos

Fuente: Elaboracion propia.

Considerar un ambito territorial bajo un gobierno intermedio (Gl) introduce un tercer
elemento de reflexién acerca de cémo garantizar una coordinacién eficiente entre
los actores del nivel intermedio, que en el marco de este documento son el sujeto
principal, y los que operan en el nivel superior (nacional) e inferior (local). Por ejemplo,
si un gobierno regional decide invertir en la mejora de las cadenas agropecuarias de su
territorio mediante politicas productivas ad hoc, tendra que preguntarse, entre otros
temas, qué margenes de autonomia tiene respecto a los lineamientos definidos por el
Ministerio de Agricultura; de qué manera puede garantizar que las acciones que dicho
ministerio realiza en pro de las empresas regionales converjan hacia el logro de las
metas priorizadas por los actores de su regién; cudles son las instancias y métodos
para enfrentar y solucionar eventuales discrepancias; etc. Y si el desarrollo del sector
agropecuario regional contempla el impulso a la innovacién y al desarrollo tecnoldgico,
¢coémo garantizar la coherencia y convergencia con las acciones impulsadas por la entidad
nacional encargada de las politicas de ciencia tecnologia e innovacion?Y también ;cémo
estas acciones son aterrizadas por el propio gobierno regional y por las jurisdicciones
locales (municipios, cantones, alcaldias, etc.)?

Como se verd mas adelante (Capitulo C), la respuesta a estos interrogantes se
encuentra en la construccién de esquemas de colaboracion intersectorial y en la gestion
de un sistema de coordinacion multinivel. En este capitulo, la atencién se centrara en
el papel y funcion de los gobiernos intermedios.
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Un Ultimo punto destacable es que las palabras utilizadas para identificar los
distintos pasos de la planificacion son polisemanticas y a menudo son utilizadas con
significados distintos2. A modo de ejemplo, lo que en este documento se identifica
como ‘estrategia’ en algunos paises puede ser denominado ‘politica’. También pueden
encontrarse otros ejercicios de planificacion que utilizan otros términos y que, por
ejemplo, recurren al concepto de ‘ejes’ en lugar de ‘planes’.

El siguiente Diagrama ilustra. este punto haciendo referencia a la Estrategia Regional
de Desarrollo de la Regién de Los Rios de Chile, 2009-20193. Este documento, aprobado
por el Consejo Regional en septiembre de 2009, presenta su visién estratégica en
una pagina denominada “Escenarios Deseados” que describe sintéticamente las
caracteristicas o principios del desarrollo que se espera alcanzar en la regién, mencionando:
la participacion ciudadana; el rol modernizador de la institucionalidad publica; una
identidad basada en la pluriculturalidad, la equidad de género, la creacién artistica y la
generacién de conocimiento; el desarrollo regional sustentable basado en la puesta
en valor, conservacion de sus recursos naturales y la proteccién de la biodiversidad;
la creaciéon de una economia diversificada, eficiente y competitiva, con valor agregado
y encadenamientos productivos, impulsada por el trabajo asociativo entre el sector
publico, la sociedad civil y los centros generadores de conocimiento; y el fortalecimiento
de la capacidad de la Regién de Los Rios para interactuar, favorablemente, tanto en el
entorno nacional como en el exterior.

Sobre esta base se definen 6 “lineamientos estratégicos”:

LINEAMIENTOS ESTRATEGICOS

I Administracion pablica regional moderna

I Inclusion social y calidad de vida

I Desarrollo territorial integrado y sustentable
I Economia regional

 1dentidad Patrimonial

I Gestion y cooperacion internacional

"mou

Para el desarrollo de cada lineamiento se definen “objetivos estratégicos’ “lineas
de accion” y “proyectos estratégicos” El Diagrama 3, que ilustra esta planificacién,
presenta los detalles del lineamiento “Economia Regional’ del objetivo especifico
"Aumentar la competitividad de las empresas de menor tamano” y de la linea de accién
"“Fortalecer la asociatividad” que se articula en 4 proyectos estratégicos.

Las denominaciones adoptadas en este documento, por lo tanto, son convencionales. No obstante, los conceptos
que éstas identifican ilustran una concatenacién de elementos que, aunque se identifiqguen con nombres distintos,
es generalmente compartida por los actores de la region que se ocupan de politicas publicas.

El resumen ejecutivo de la politica es disponible en la pagina Web del gobierno regional: https://www.
goredelosrios.cl/directory/files/ResumenEjecutivoERD.pdf.

Parte |



Guia para el diseno de programas y proyectos subnacionales de desarrollo productivo

Diagrama 3
Ejemplo de planificacion para el desarrollo con énfasis en los instrumentos de desarrollo economico

LINEAMIENTOS OBJETIVOS PROYECTOS
ESTRATEGICOS ESTRATEGICOS ESTRATEGICOS
AAdministracién Al Fortalecer la ___(Ycapacitacién
ESCENARIOS pablica o articulacion empresas y
regional moderna publico privada organizaciones
DESEADOS Diversificar
Participacién ciudadana —|Inc!usi6n so_cial y = Meigrar Ia_ mercados —l Promocion uso
calidad de vida pertinencia de las TiIC
Rol modernizador de la politicas publicas Fomentar la
institucionalidad pablica —HIDesarrollo calidad —! Programa
territorial —l Implementar un Mejoramiento de
Identidad regional integrado y sistema regional Promover los la Competitividad
sustentable de cienciaq, territorios
Desarrollo regional tecnologia e L| Ecadenamiento
innovacion Mejorar acceso a productivo

Economia diversificada

Economia
regional

I Aumentar la

infraestructuray
equipamiento

Fortalecimiento de la Hlidentidad inversion de

capacidad para Patrimonial capital humano Incentivar
interactuar con el creacién de
entorno M Gestiony L Mejora calidad empresas

cooperacion
internacional

de empleo

Aumentar la
competitividad de

las empresas de
Menor Tamaro

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la Estrategia Regional de Desarrollo de la region de Los Rios de Chile, 2009-2019.

El resultado final es una estructura de planificacién que posee la estructura que se
ilustra en los Diagramas 1y 2, pero adoptando términos distintos.

Mas alla de la terminologia particular utilizada en casa caso, lo importante es no
perder de vista las relaciones construidas entre los distintos conceptos de planificacién
y la coherencia general del conjunto. En los siguientes capitulos de esta parte de la
guia se concentrara la atencién en las politicas y se hard una breve referencia a los
planes de desarrollo productivo.
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Conceptos clave

e ESTRATEGIA. Define la mision general de las politicas de desarrollo. Indica
el tipo de territorio que se busca construir y fija horizontes de referencia de
largo plazo.

e POLITICA. Curso de accion que los actores de un determinado territorio adoptan
en respuesta a problemas comunes. Las politicas declaran las intenciones y
los principios rectores de la accion y establecen lo que éstas pretenden lograr.
Ademas, buscan construir condiciones y proponer lineamientos para que se
cumplan los objetivos propuestos.

e PLAN. Instrumento que encausa directrices generales, objetivos, estrategias
y metas y que ademaés puede identificar mecanismos para el cumplimiento
de los objetivos establecidos.

e  PROGRAMA. Conjunto articulado de intervenciones organizadas en proyectos
que, ejecutados, alcanzaran los objetivos fijados.

e PROYECTO. Iniciativa especifica que involucra a una o varias empresas y
que, enmarcandose en un programa determinado, permite la concrecién de
las acciones que llevan al cumplimiento de los objetivos que éste contempla.

Bibliografia

Instituto Latinoamericano de Planificacion Econdmica y Social (ILPES) (2019). Planificacion para
el desarrollo territorial sostenible en América Latina y el Caribe. Santiago de Chile: Naciones
Unidas-CEPAL.

Para profundizar el andlisis realizado en este capitulo se sugiere:

Silva Lira, |. y Sandoval, C. (2012). Metodologia para la elaboracién de estrategias de desarrollo
local. Santiago de Chile: Naciones Unidas-CEPAL e ILPES.



B. ;Para que politicas para el
desarrollo productivo?

Objetivos del capitulo:

e Resaltar la importancia de las politicas de desarrollo
productivo (PolDP) para promover el cambio
estructural.

Comprender el papel de las PolDP como parte
integral de los sistemas de innovacion.

e Analizar las complementariedades de las PolDP con
otras politicas desde una perspectiva sistémica

El desarrollo sostenible implica promover la productividad en la dimension econémica,
la inclusion en la dimension social y la resiliencia en la dimension ambiental, de manera
tal que las necesidades del presente sean satisfechas sin comprometer las posibilidades
de las generaciones futuras y sin dejar a nadie atréds. En ese contexto, el desarrollo
productivo territorial es aquel proceso que permite a los sectores productivos de una
economia aumentar su contribucién absoluta al bienestar de la poblacion a partir de las
potencialidades de un territorio; es decir, a partir del aprovechamiento sostenible de sus
recursos o capitales (humanos, econémicos, naturales, fisicos y/o de infraestructura,
sociales e institucionales), la disponibilidad de conocimientos especializados adecuados,
la eficiencia de las instituciones locales, las oportunidades en funcion de la ubicacion
geografica del territorio, asi como las interacciones entre los actores territoriales y
entre éstos y otros territorios (Lee y Delgadillo, 2018; PNUD; 2005).

Para lograr una transformacién sistémica que apunte al desarrollo productivo
sostenible, es necesario -entre otros factores- una serie de modificaciones cualitativas
en la estructura productiva, o que se conoce como cambio estructural. Dichos
cambios deberian facilitar una mayor participaciéon de los sectores mas intensivos
en conocimiento, ocasionando transformaciones en la composicion del producto, el
empleo y el patron de insercién internacional con el fin Ultimo de lograr que todas las
personas gocen de mayor bienestar y prosperidad. El cambio estructural es “intensivo
en politicas” (O'Farrel, Palazzo, Bril Mascarenhas, Freytes, & Dias Lourenco, 2021),
por lo que demanda recursos financieros y técnicos, participacion de diversos actores
del ecosistema productivo, una cultura de monitoreo, evaluacién y aprendizaje en el
diseno e implementacién de politicas, asi como una arquitectura institucional adecuada
que contemple las necesidades de los diferentes territorios.

Las politicas de desarrollo productivo (PolDP), entendidas como cursos de accion,
tienen el potencial de contribuir al cambio estructural a partir de la incorporacion de
innovaciones (tecnolégicas, institucionales, sociales y culturales). Para lograrlo, las PoIDP
requieren ser orientadas, por un lado, a crear, arraigar y/o fortalecer las capacidades,
conocimientos y competitividad de los propios gobiernos subnacionales, sectores y
empresas existentes en un territorio dado; y por el otro, a diversificar la estructura
productiva local, estimulando la creacion de nuevos sectores y empresas de alta
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productividad, mas inclusivos y con una mayor sostenibilidad y resiliencia sistémica.
Ademas, es importante que dichas politicas promuevan una mayor productividad de las
start-ups y las micro, pequenas y medianas empresas (mipymes), dada su capacidad
para generar empleo y convertirse en centros de difusion de innovaciones (OECD, 2022;
CEPAL, 2012) en el territorio. Por otro lado, prescindir de las PolDP en el escenario
actual coloca en desventaja al sector privado productivo de un territorio determinado con
respecto a otras jurisdicciones que si las implementan y, en consecuencia, afectando
a la economia nacional en su conjunto.

En el marco de la Agenda 2030, las PoIDP no se limitan a objetivos econémicos y/o
productivos, sino que se conciben con mayor frecuencia como politicas de innovacion
para abordar desafios econdmicos, sociales y ambientales, incluyendo la eliminacién
de brechas género, generacion y etnicidad, asi como tomar acciones ante la crisis
climatica, fortaleciendo los procesos de adaptacion, mitigacion y resiliencia frente al
cambio climético. Dado que estos retos son sistémicos, masivos y complejos, las PoIDP
no pueden pensarse como una receta de aplicacion Unica. Por el contrario, desde el
origen son concebidas como paquetes de politicas interactivas (O'Farrel, Palazzo, Bril
Mascarenhas, Freytes, & Dias Lourenco, 2021) con intervenciones sinérgicas en varios
frentes que se superponen y potencian entre si, a través bucles de retroalimentacion
(feedback loops) para lograr impacto a escala y alcanzar los objetivos de desarrollo
planteados a través de estrategias no lineales* (Rodriguez Vazquez, 2019). En este punto,
es importante recalcar que el fin Ultimo de cualquier politica de desarrollo deberia ser
el bienestar y prosperidad de todas las personas, sin dejar a nadie atras. Por ello, es
importante que las PolDP estén alineadas con otras politicas complementarias, como
las politicas fiscales, las politicas de competencia, las politicas de comercio e inversion
y, en general, todas aquellas politicas vinculadas a favorecer el entorno de negocios
en un territorio dado (OECD, 2022): infraestructura, energia, medio ambiente y cambio
climético, inclusién social, ciencia, tecnologfa y educacion, entre otras. Incluso, se debe
considerar su alineamiento con posibles politicas de cooperacién, como aquellas de la
cooperacion sursur, que acompanen los ejercicios en un territorio.

Este caracter sistémico del desarrollo productivo requiere, mas alla de los enfoques
sectoriales tradicionales, un nuevo paradigma en el diseno e implementacion de las PolDP
donde el énfasis se coloque en las interacciones, interdependencias y dinamicas de poder
entre sectores y actores productivos. La perspectiva sistémica del desarrollo productivo
también debe tomar en cuenta la integracion del aparato productivo a los sistemas
de innovacién (locales y/o nacionales) para fortalecer su competitividad. El siguiente
recuadro 3 resume y precisa los conceptos considerados en los parrafos anteriores.

Partiendo de esta conceptualizacion y del contexto de incertidumbre que se ha
generado a nivel global a partir de las Ultimas crisis globales (la crisis financiera de 2018,
la pandemia por COVID-19 y la guerra en Ucrania), asi como de las transformaciones
de largo plazo que han impactado en los modelos de consumos y de produccion, el
cambio climatico, la transicion digital y la globalizacion (OECD, 2022), resulta evidente
el papel estratégico que tienen que desempenar los gobiernos como catalizadores de
la innovacion y articuladores de distintas capacidades y recursos de diferentes actores
productivos y sociales en pro de la generacion y difusion de nuevos conocimientos
que funjan como aceleradores para un nuevo modelo productivo inclusivo y sostenible.
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Recuadro 3
El desarrollo es un proceso complejo

Para resumir los puntos anteriores, se puede argumentar con base en Céceres y Dini (2022)2 que el desarrollo productivo es un
proceso complejo que se caracteriza por ser holistico, sistémico y participativo:

HOLISTICO

Alude al hecho que el desarrollo de una empresa es el producto de un conjunto de procesos y acciones que ocurren en simultaneo
0 que estan estrictamente interconectadas entre si. Por razones practicas es inevitables que las acciones de apoyo consideren estos
elementos por separado, pero, para gue sean eficaces, tienen que ser pensadas considerando sus interconexiones.

SISTEMICO

Se refiere al hecho que estos procesos requieren de un conjunto amplio y diversificado de competencias (desde los aspectos
comerciales a los tecnolégicos, desde la gestion de acciones colectivas a la problematica del crédito, etc.) que normalmente se
concentran en instituciones distintas que por lo tanto tienen que aprender a trabajar de forma concertada.

PARTICIPATIVO

La dimension sistémica del proceso de desarrollo productivo evidencia la importancia de establecer relaciones entre los actores
que conforman el entorno productivo de la empresa prestando atencion a los factores y métodos que facilitan la generacién y
consolidacién de relaciones de confianza, el empoderamiento de los participantes a la actividad conjunta, el desarrollo de instancias
de encuentro y coordinacion, entre otros.

Fuente: Elaboracion propia sobre Caceres y Dini (2022).

2 El estudio, que analiza los Programas Territoriales Integrados de la Corporacion de Fomento Productivo a la luz del proceso de regionalizacion de la
institucionalidad de fomento de Chile, propone una metodologia para estimar la complejidad de los programas de desarrollo productivo partiendo de
las tres caracteristicas mencionadas.

En el siguiente cuadro se sintetiza la descripcion de la innovacion como un
proceso multiactor.

Recuadro 4
¢A qué nos referimos cuando hablamos de innovacion local?

La innovacién se da cuando ocurren cambios para mejorar un producto, servicio o proceso a partir de la generacion, intercambio y,
sobre todo, la aplicaciéon de conocimientos, tecnologia e informacion (Rodriguez Vazquez, 2017). En este entendido, la innovacion es
un proceso colectivo, responsabilidad de multiples actores. La innovacion local reafirma la dimension territorial del proceso colectivo
en cuanto a las capacidades de apropiacion por los actores que habitan un espacio geogréfico especifico. Desde la perspectiva de
la innovacion local no sélo es importante las mejoras en productos, servicios o procesos sino quienes llevan adelante esas mejoras,
quienes se apropian de esas ganancias en eficiencia y con cudl finalidad. Donofrio (2004) resalta, en su definicion de innovaciéon
la importancia de la creacion de valor para las partes involucradas (stakeholders) y para el logro de estandares de vida mas altos.
Un andlisis comparado de la evolucion del concepto de innovacion puede encontrarse en Jordan Sanchez (2011). La introduccion
de innovaciones no depende exclusivamente del uso de nuevas herramientas o de los Ultimos avances cientifico-tecnolégicos,
pues este enfoque deja de lado a muchas personas que no tienen el perfil tradicional de “innovador” (con formacién académica
avanzada y/o experiencia profesional en areas cientifico-tecnologicas especializadas). La innovacion también se refiere a aquellos
cambios organizativos que mejoran el funcionamiento de las empresas y la administracién publica en todos sus niveles, ademas
de transformaciones culturales en las estructuras sociales e institucionales que aumenten la eficacia en la implementacion de
estrategias, politicas, programas y/o proyectos publicos de desarrollo productivo.

La capacidad de innovacion local se ve fortalecida gracias a la red de actores, publicos y privados, cuyas actividades e interacciones
inician, adoptan, adaptan, utilizan y difunden conocimientos, informacién y tecnologia. En sintesis, la capacidad de innovacion local
depende del capital social de un territorio, por lo que para fomentarla se requiere impulsar mecanismos que faciliten el didlogo, la
interaccion, la coordinacién y la creacion de redes de confianza y cooperacién entre diferentes actores, capaces de sumar esfuerzos
y desarrollar sinergias positivas para mejorar la calidad de las instituciones, las empresas y la sociedad.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Rodriguez Vazquez (2017).

A nivel territorial, este esfuerzo para impulsar la innovacién productiva debe tener
presente las potencialidades del territorio y su capacidad de contribuir al cambio estructural;
las necesidades que se busca satisfacer a partir de las politicas de desarrollo productivo
(PolDP); asi como el rumbo hacia objetivos de desarrollo méas amplios, como las metas
nacionales o los objetivos de desarrollo sostenible (ODS) que plantea la Agenda 2030.

Desde una perspectiva técnica, las prioridades de las PoIDP deberian estar definidas
a partir del analisis de los vinculos entre las potencialidades y las necesidades de un
territorio determinado. No obstante, las decisiones politicas muchas veces definen el
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rumbo vy tipo de instrumentos que seran disefados y/o implementados sin considerar el
analisis del territorio, incrementandose asi el riesgo de disefar politicas no pertinentes
y descontextualizadas, independientemente del nivel de gobierno en el que sea tomada
esa decision.

En el proceso de diseno e implementacion de PolDP resulta critico mantener una
vision multinivel del territorio, que reconozca la necesidad de considerar las multiples
relaciones y funciones de las escalas geograficas en el desarrollo productivo. Esto es
importante para asegurar que las PolDP sean coherentes y se articulen de la mejor
manera con |los planes nacionales de desarrollo y sus respectivos instrumentos de
politica, focalizando y priorizando los objetivos de desarrollo productivo territorial y su
contribucién al desarrollo nacional (Mattar y Cuervo, 2017).

Las PolDP que desarrollan esta vision multinivel conducen a los actores territoriales
a una mayor valoracion de las propias potencialidades, su reproduccion y escalamiento,
asi como la incorporaciéon de innovaciones tecnolégicas, productivas, organizativas y
sociales. De esta manera, el diseno de las PoIDP deja de ser una labor administrativa
gubernamental para convertirse en un proceso participativo y no solo normativo,
sino de coordinacién y negociacion de los agentes del territorio sobre la base de sus
potencialidades (Lee y Delgadillo, 2018) y capacidad de acuerdo para fijar objetivos
comunes. Ello requiere, como se menciona en el Recuadro 4, transformaciones en las
estructuras sociales e institucionales que aumenten la eficacia en la implementacién
de estrategias, politicas publicas, programas y/o proyectos.

Dada la heterogeneidad en las estructuras productivas y el marco juridico-institucional
en América Latina y el Caribe, no existe una formula Unica para el disefio de las PoIDP
que sea replicable en todos los paises o jurisdicciones subnacionales. En este contexto,
y cOmo se vera en el siguiente capitulo, las competencias reconocidas a los niveles
subnacionales de gobierno contribuiran a fijar los limites para impulsar una PolDP. Adaptar
las PolDP al contexto politico, institucional, socioeconémico y ecolégico del territorio es
fundamental y, por lo general, suele ser una tarea compleja si no hay coincidencia entre
estos contextos. A modo de ejemplo, puede ser que un recurso natural se extienda a
lo largo de varias jurisdicciones (como sucede con en la Argentina con el litio, en donde
los recursos naturales pertenecen a distintas provincias) o que una misma vocacion
productiva (como puede ser una cuenca lechera) interese a varias jurisdicciones
(intermedias y locales) y que no haya consenso por parte de las autoridades de estos
territorios para trabajar articuladamente para escalar su cadena de valor. A pesar de
estas complejidades, hay dos pasos minimos que podrian contemplarse: realizar un
mapeo de actores y un diagndstico preciso sobre qué factores afectan el desarrollo
productivo territorial.

Se recomienda que el diagndstico sea elaborado de forma participativa, involucrando
a los actores del territorio. Para identificar y seleccionar aquellos con los cuales elaborar o
validar el diagnéstico es importante contar con un mapa de actores y de sus relaciones.
La representacion gréafica de dichas relaciones permite identificar los nodos criticos (es
decir, los actores que articulan el mayor nimero de relaciones y que, eventualmente,
controlan los flujos principales de informacién), evidenciar el tipo de relaciones (si son
jerarquicas u horizontales), estimar la densidad del sistema (es decir, verificar si el
numero de las relaciones existentes se aproxima al méximo tedrico.

Al respecto, se sugiere revisar la seccion A.5 de la Parte Il de esta guia.

Otra herramienta interesante para focalizar y hacer un uso més eficiente de los
recursos publicos disponibles para disenar e implementar PolDP es el mapeo de redes
de innovacion. Una descripcion sintética de herramientas que pueden resultar Utiles
para el desarrollo de estas actividades se presenta en la Parte Il de esta guia.
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Por el momento es importante destacar que, a partir de este diagndstico, se podra:

1. Disenar una PolDP realista, tomando en cuenta las competencias, capacidades
y recursos disponibles para implementarlas, asi como su adecuacién a la
estructura productiva y el marco institucional del territorio. Como se mencioné
anteriormente, en el proceso de diseno de PolDP es importante mantener
la vision multinivel del territorio y el alineamiento de las contribuciones del
desarrollo productivo territorial a las metas de desarrollo nacionales y/o globales.

2. Disenar un mecanismo de monitoreo, evaluacién y aprendizaje que permita
sistematizar y capitalizar las buenas practicas y lecciones aprendidas en el
diseno e implementacién de PolDP Dada la importancia de la innovacién para
el desarrollo productivo, éste puede ser considerado como un proceso de
aprendizaje constante y mejora continua.

Siguiendo a Cornick (2017) con base en anteriores estudios de Charles Sabel
y otros, la propuesta se basaria en lo que los autores denominan “gobernanza
experimental” A partir de considerar la disponibilidad de informacion y los riesgos, el
experimentalismo® requiere de un “enfoque basado en metas y objetivos (abiertos,
provisionales, sujetos a revision) en lugar de la estricta adherencia al procedimiento
aprobado; con una autonomia responsable en lugar de la subordinacién ciega al papel
de los agentes; un monitoreo conjunto en tiempo real y evaluacion de los resultados
de las politicas publicas” in itinere y en todos los niveles, centrales y descentralizadas,
en su planificacion y en su ejecucion, en vez de la “confianza exclusiva en la evaluacién
ex post de terceros” Este enfoque “se caracteriza por la flexibilidad para redefinir, en
un proceso iterativo de duracién indefinida, objetivos, procedimientos y métricas,
en lugar de ser unidireccional y secuenciados, con pasos discretos que van desde la
identificacion del problema hasta el disefno de politicas, implementacion y, finalmente,
evaluacién de politicas” (Cornick, 2017: 148).

Vale la pena subrayar que no todas las PolDP contribuyen al cambio estructural.
Algunos instrumentos son considerados horizontales, es decir, aplicables a todos los
actores en un territorio, independientemente de su sector y/o escala. Otros instrumentos
son selectivos (o verticales), en tanto y cuanto priorizan aquellos sectores basados en
el conocimiento, caracterizados por ganancias crecientes en el desarrollo tecnoldgico
y/o el capital umano, y buscan lograr una mayor participacion de dichos sectores en la
produccion total. Este tipo de PolDP se enfocan en las potencialidades y las ventajas
comparativas de un territorio, ya sea promoviendo una estrategia de desarrollo que
aprovecha y fortalece las ventajas comparativas existentes; o bien, utilizando las ventajas
comparativas actuales como la base para una estrategia de cambio estructural en el
largo plazo®.

Ademas es importante considerar que, como subrayan algunos autores (O'Farrel,
Palazzo, Bril Mascarenhas, Freytes, & Dias Lourenco, 2021), los territorios que requieren
adoptar PolDP con mayor urgencia son, en general, aquellos que no cuentan con las
capacidades requeridas para que la implementacién de dichas politicas logre, efectiva
y eficientemente, los objetivos planteados. Por ello, el diseno de PolDP necesita estar
acompanado de un proceso complementario de creacion, fortalecimiento y arraigo

5 Elexperimentalismo es entendido como una conceptualizacion que busca comprender los elementos centrales

de cémo la gestion de politicas publicas se organiza en circunstancias especificas. Sobre este punto, véanse
las diferentes contribuciones de Charles Sabel.

Un interesante desarrollo metodolégico que adopta este enfoque de diagnoéstico capaz de valorar las ventajas de
un territorio y, al mismo tiempo, buscar oportunidades de transformaciones a partir de sectores relacionados o
no relacionados con la estructura existente ha sido propuesto por la CEPAL de Buenos Aires para la elaboracion
de estrategias productivas en las provincias del Norte de Argentina. En la pagina del Facility Territorial, el
proyecto financiado por la Unién Europea que permitié el desarrollo de estas actividades, se han publicado
varios articulos sobre este tema: uno metodologico (CEPAL 2022) y otros sobre las provincias de Misiones, La
Rioja y Santiago del Estero (Facility Territorial).
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de capacidades de los gobiernos subnacionales y otros actores clave del sistema
productivo que facilite su implementacion. Adicionalmente, es fundamental garantizar
que los gobiernos subnacionales cuenten con un marco juridico-institucional que les
dote de las competencias necesarias para el diseno, la articulacion e implementacion
de politicas, estrategias, programas y/o proyectos de desarrollo productivo. En este
sentido, es importante que el ecosistema legal e institucional se centre en, al menos, dos
cuestiones criticas (O'Farrel, Palazzo, Bril Mascarenhas, Freytes, & Dias Lourenco, 2021):

a)

b)

habilitar las competencias y capacidades de las autoridades locales para la
coordinacion entre actores de multiples sectores y niveles (local, subnacional,
nacional, regional/intergubernamental/supranacional);

fortalecer sus competencias y capacidades para el monitoreo, evaluacién y
aprendizaje a medida que se hacen politicas de desarrollo productivo.

Volveremos sobre los conceptos de competencia y capacidad en el préximo capitulo,
donde profundizaremos el significado de estos términos y sus importancias en el proceso
de planificacién de las acciones de desarrollo productivo.

Conceptos clave

DESARROLLO PRODUCTIVO. Es el proceso que permite a los sectores
productivos de una economia aumentar su contribucién absoluta al bienestar
de la poblacion (Correa, Diniy Letelier, 2022).

DESARROLLO PRODUCTIVOTERRITORIAL. Es aquel proceso de desarrollo
productivo que genera bienestar para la poblacién de un &rea geogréfica
determinada a partir de las potencialidades de su territorio de pertinencia; es
decir, a partir de sus recursos o capitales (humanos, econdmicos, naturales,
fisicos y/o de infraestructura, sociales e institucionales), la disponibilidad
de conocimiento especializado, la eficiencia de las instituciones locales, las
oportunidades en funcién de la ubicacidn geogréfica del territorio, asi como de
las interacciones entre los actores territoriales y entre éstos y otros territorios
(Lee y Delgadillo, 2018; PNUD; 2005).

CAMBIO ESTRUCTURAL. Transformaciones cualitativas en la estructura
productiva de una economia que permitan el crecimiento y el desarrollo inclusivo,
sostenible y sostenido en el tiempo, a través del transito hacia actividades
y sectores mas intensivos en conocimientos tecnolégicos y con un mayor
dinamismo de la productividad, distribuyéndose a lo largo de los diferentes
territorios y mejorando la calidad de vida de la poblacién.

POLITICAS PUBLICAS. Conjunto de objetivos, decisiones y actividades que
se convierten en cursos de accion para el sector publico (con participacion
directa o indirecta de la comunidad y/o el sector privado) para dar respuesta a
los problemas que, en un momento determinado, tanto la ciudadania como el
propio gobierno consideran prioritarios. Estas acciones y decisiones involucran
a una multiplicidad de actores, sectores o niveles de gobierno (OPS, 2018;
Fernédndez Arroyo y Schejtman, 2012).
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C. Las politicas publicas para
el desarrollo productivo a
nivel subnacional

Objetivos del capitulo:

¢ Identificar el nivel subnacional de la administracion
publica y valorar el papel de los gobiernos
intermedios en el diseno de politicas publicas de
desarrollo productivo.

Diferenciar competencias capacidades para el
desarrollo de una funcion publica.

Pensar el territorio de manera holistica y proponer
esquemas de gobernanza que incluyan la
colaboracion intersectorial.

cQué es el nivel subnacional?

Si bien la estructura de los Estados latinoamericanos puede variar seguin cada caso,
en términos generales, todos ellos reconocen un nivel de gobierno central y niveles
subnacionales (o subestatales, término menos difundido en la region). El nivel subnacional,
dependiendo del pais, estd conformado por el gobierno intermedio y otro local. Para
evitar estas disquisiciones, algunos autores han utilizado el término de gobiernos no
centrales para identificar tanto a gobiernos locales (municipios, alcaldias, etc.) como
intermedios (provincias, departamentos, estados, etc.) como unidades subnacionales
gue cuentan con una jurisdiccion especifica y propia’. En la mayoria de los paises de
América Latinay el Caribe, los gobiernos que representan el nivel subnacional cuentan
con competencias reconocidas para el diseno e implementaciéon de politicas publicas
de desarrollo productivo.

Las competencias surgen del ordenamiento juridico para obrar y cumplir objetivos
de politica.

Este reconocimiento reglamenta o habilita la posibilidad de actuar en una materia
especifica, ya sea de manera explicita (literal) o implicita (necesaria o conveniente para
cubrir el fin o mandato, aunque no esté claramente expresada). Sin embargo, mas
alla de la competencia, la real creacion de politicas estara vinculada a las capacidades
efectivas de los gobiernos subnacionales para actuar en la materia (capacidad técnica
y financiera, entre otros factores).

7 No es objetivo de este documento hacer una revisién de la relacién entre el concepto de Estado, sus niveles,

y el vinculo con la nacién o las naciones que lo conforman.
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Recuadro 5
Las nuevas disposiciones de la ley n° 19.175 Organica constitucional sobre gobierno
y administracion regional en materia de desarrollo productivo

La Ley 19.175, conocida también como LOCGAR, en su Titulo Segundo, art. 18 establecer que, “en materia de fomento de las
actividades productivas, correspondera al gobierno regional:

o Formular politicas regionales de fomento de las actividades productivas [...].
o Establecer las prioridades estratégicas regionales en materia de fomento de las actividades productivas [...].
e Aprobar el plan regional de desarrollo turistico [...].

o Promover y disefnar, considerando el aporte de las instituciones de educacion superior de la regiéon, programas, proyectos y
acciones en materia de fomento de las actividades productivas establecidas como prioridades regionales.

° Promover y apoyar, en coordinacion con los municipios, mediante la suscripcion de convenios, la implementacién de oficinas
comunales de fomento productivo e innovacion para la competitividad, coordinando su accién a nivel regional.

e Promover la investigacion cientifica y tecnoldgica [...]
o Laborar y aprobar la Politica Regional de Ciencia, Tecnologia, Conocimiento e Innovacién para el Desarrollo [...].

Fuente: Biblioteca del Congreso Nacional: https.//www.bcn.cl/leychile/navegar?idNolLarma=243771.

Diagrama 4
Competencias y capacidades: distincion conceptual

CAPACIDAD
Reconocimiento del Poder efectivo para
mandato para llevar llevar adelante una
adelante una accién o accién o desempefar
desemperiar una funcién una funcion
especifica. especifica.

Fuente: Elaboracion de los autores

A modo de ejemplo, algunos gobiernos subnacionales, particularmente los locales,
tienen competencia para modificar el uso de suelo dentro de sus jurisdicciones, pero la
efectiva refuncionalizacién de ese espacio para dedicarlo a otras actividades productivas,
dependeré de las capacidades del gobierno para atraer inversiones y generar otros factores
de seduccion para la llegada de otro actores, particularmente nuevas empresas dentro de
un sector o para fortalecer la diversificacion sectorial que fortalezcan su competitividad. En
este sentido, los gobiernos subnacionales tienen un papel clave en convocar e impulsar la
participacion de nuevos actores en el desarrollo, los que se sentirdn atraidos en funcién del
diferencial que ofrece esta administracién para generar un entorno favorable de colaboracién
y competencia. Los actores privados tomaran en cuenta estos factores para el calculo
de la rentabilidad de sus inversiones y para decidir acerca de la localizacion de su capital.

~

SUGERENCIA

Revisa las competencias reconocidas en la Constitucion Nacional de tu pais
para los gobiernos intermedios y locales. Examina tambiéen las constituciones
provinciales o estaduales si las hubiere, asi como las cartas organicas de cada
municipio para conocer las competencias reconocidas en casa nivel de gobierno.
Ademas, puedes preparar un cuadro comparativo para que resulte de apoyo en la
elaboracion de politicas. Este ejercicio sera util para conocer el derecho publico
del Estado, particularmente el derecho constitucional y administrativo.
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Recuadro 6

Las nuevas tendencias en los enfoques del desarrollo productivo supusieron un
viraje en las concepciones predominantes basadas en una organizaciéon productiva
planificada y gestionada de manera centralizada por el gobierno nacional y, en menor
medida, por los gobiernos intermedios. La crisis de la deuda de la década del ochenta
y la reforma del Estado en América Latina de la década del noventa impactaron sobre
el Estado planificador centralizado y abrieron la oportunidad a la creaciéon de nuevos
instrumentos y modalidades para la promocién del desarrollo productivo. Actualmente,
los diferentes niveles de gobierno cuentan con una implicacion directa en las PolDP;
y particularmente los gobiernos subnacionales, han visto fortalecido su poder de
convocatoria de otros actores del territorio estimulando su compromiso y participacion,
asf como la generacién de confianza para la creacion de politicas y estrategias. Sin
embargo, en algunos casos, la debilidad presupuestaria sigue siendo uno de los
principales obstéaculos de los gobiernos subnacionales.

El desarrollo productivo “subnacional” que aparece algunas veces en documentos
oficiales como desarrollo econémico subnacional, regional o local) ha sido, probablemente,
una de las competencias (o funciones) mas importante que han adquirido estos niveles
de gobierno durante la década del noventa. Véase Recuadro 6.

Descentralizacion y recentralizacion

Las modificaciones en la politica interna que se han observado al interior de los Estados nacionales desde el fin de la Guerra Fria, en
donde la rigida centralizacion estatal ha dado lugar a un mayor reconocimiento de la autonomia de las unidades subnacionales que
los componen, asi como a los procesos de descentralizacion y de transferencia de competencias, han fortalecido las capacidades
de los gobiernos intermedios y locales. Los procesos de descentralizacion se fueron fortaleciendo a lo largo de la década del
noventa y a principios del Siglo XXI| a partir de la transferencia de competencias a estos niveles de gobierno. Sin embargo, en los
anos previos a la pandemia algunos autores empezaron a observar dindamicas de recentralizacion, especialmente analizadas a nivel
municipal desde mediados de la década del 2010. La recentralizacion fue entendida como un “re-empoderamiento” del Estado
central, particularmente del poder ejecutivo, para que decida y conduzca desde el centro la accién administrativa, fiscal y politica en
el territorio. Este proceso fue truncado por el impacto gue tuvo la pandemia de COVID-19 en la region ya que ante la emergencia
causada, muchos gobiernos intermedios y locales, mas alld de sus competencias y capacidades especificas, asumieron cierto
grado de liderazgo en temas de salud y estabilidad econémica, en donde, particularmente los gobiernos intermedios establecieron
varias medidas de apoyo excepcionales producto de la contingencia para fortalecer los mercados regionales, apoyando empresas y
trabajadores. En medio del proceso de recuperacion de la pandemia es importante analizar estas tendencias de descentralizacion/
recentralizacion en cada una de los paises de América Latina y el Caribe.

Fuente: Elaboracion propia.

La descentralizacién en la toma de decisiones debe ser acorde con las politicas
del Estado central, pero -a la vez- asegurar una mayor flexibilidad para adecuarlas a
las realidades del territorio y fortalecer la coordinacidon multinivel. En este sentido,
los gobiernos subnacionales “deben asumir ante los procesos de descentralizacion
nuevas responsabilidades que se traducen en una transferencia del Estado-Nacion
de instrumentos de gestion en sentido vertical descendente” (Pocovi, 1998: 225). En
realidad, la descentralizacién puede surgir desde dos perspectivas: por un lado, como
una demanda vertical ascendente desde la sociedad civil, representada por el gobierno
subnacional que reclama al Estado central mayor autonomia en la toma de decisiones
sobre un érea de politicas especifica; y, por otro lado, como una oferta vertical descendente
desde el Estado central a los gobiernos subnacionales en la cual el Estado otorga una
serie de competencias. Tanto en una perspectiva como en la otra, la transferencia de
competencia necesita estar acompanada de la transferencia de recursos.
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Recuadro 7
Dos perspectivas de regionalizacion en Chile

En el marco del proceso de fortalecimiento de la regionalizacion en Chile, la Ley 21.074 ha establecido
que la transferencia de competencias desde el nivel nacional a los gobiernos regionales puede ocurrir
tanto por iniciativa de un gobierno regional (demanda vertical ascendiente), como por iniciativa del
gobierno central (oferta vertical descendiente). Véase al respecto el Parrafo 2 De la Transferencia
de Competencias de la LOCGAR.

Fuente: Biblioteca del Congreso Nacional, https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=243771.

Como ha sostenido Francisco Alburquerque (2006): “el enfoque ascendente (...)
tiene como finalidad fomentar la toma de decisiones participativas por parte de los
actores locales en todo lo relativo a las politicas de desarrollo, buscando la implicacién
de dichos actores e instituciones territoriales” (Alburquerque, 2006: 277), pero como ha
manifestado Boisier (2002) sobre esta cuestién: “es casi evidente que una democracia
madura supone una amplia distribucién social del poder politico, o sea, supone una
descentralizacién, pero es un error comun asignar causalidades unidireccionales, como
si un proceso necesariamente generase linealmente el otro, desconociéndose el
caracter recursivo de ambos. Desde luego, en términos territoriales la transferencia de
poder (...) puede resultar completamente antidemocratica si (...) no existe un receptor
socialmente adecuado” (Boisier, 2002: 278).

CUESTIONES CRITICAS

cLas capacidades institucionales se encuentran alineadas con las
competencias vigentes para los gobiernos subnacionales?

En este contexto, la disponibilidad oportuna de recursos y su ejercicio eficiente
son dos elementos clave que deben considerar los gobiernos subnacionales. Si bien el
contexto de la pandemia por COVID-19 afectd el espacio fiscal de los paises de América
Latina y el Caribe, en general, las transferencias de recursos programadas siguieron
adelante y, en algunos casos, se potenciaron ante la emergencia. De igual forma, “en
la mayoria de los paises se han identificado sistemas de coordinacién entre gobierno
central y subnacionales para una mejor ejecucion de acciones y recursos. El objetivo
de esta coordinacion es asegurar que no haya solapamiento de medidas y que las
acciones de combate a la pandemia entre el gobierno central y los subnacionales sean
complementarias y generen sinergias” (Radics y Rodriguez Ramirez, 2020: S/N). Superada
la emergencia, el foco de las transferencias de recursos tiene que ser la recuperacion,
las que también tienen que estar acompanadas por la generacion de recursos propios.
Como ha quedado también en claro, la recuperacién tiene una dimension territorial que
necesita ser sostenida a través de las politicas fiscales y los procesos de descentralizacion.

¢Como pensar el territorio de manera holistica
desde el nivel subnacional?

No existe una Unica definicién de territorio. Sin embargo, casi todas suelen incluir al
menos dos componentes. Por un lado, la referencia a un espacio geogréafico; v, por el
otro, alguna referencia a los actores que lo habitan y del complejo de instituciones que
han creado. Siguiendo a Alburquerque (2006) “el territorio es el conjunto de actores y
agentes que lo habitan, con su organizacién social y politica, su cultura e instituciones,
asi como el medio fisico o medioambiente (...). Se trata de un sujeto o actor fundamental
del desarrollo” (2006: 7). Otros actores han considerado al territorio como un activo clave
del desarrollo. Al igual que lo son los propios gobiernos subnacionales que representan
a la autoridad que gobierna ese territorio.
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SUGERENCIA

Realiza una primera identificacion de los actores estrategicos que forman parte
de tu territorio. Mas adelante, te ensenaremos a preparar un mapa de actores con
esa informacion.

Los enfoques tedricos suponen que la gestién del desarrollo productivo plantea
a los agentes publicos subnacionales el desafio de fortalecer relaciones de caracter
horizontal con un conjunto heterogéneo de actores que son contrapartes en estrategias,
politicas, programas y proyectos especificos. Este trabajo de coordinacién y articulacién
multiactor parte de reconocer la importancia de fijar objetivos claros, alcanzables y
consensuados en la elaboracion de PolDP y planes que puedan traducirse en programas
de acompafnamiento técnico y financiero.

Al mismo tiempo, y de forma paralela, el territorio (con toda su complejidad) fue
convirtiéndose en un actor mas en numerosos estudios y analisis.Y, desde que el territorio
adquirié su papel estratégico como actor del desarrollo, se convirtié en una unidad de
andlisis, de accion y de resultados que tiene que ser evaluada para convalidar la labor
en pro del desarrollo productivo del territorio mismo (véase Diagrama 4). La geografia
econdmica, la humana y la planificacion estratégica fortalecieron su colaboracién con
el objetivo de profundizar los estudios sobre la dimensién territorial del desarrollo.
El territorio comenzé asi a formar parte estructural de los diagndsticos al analizar las
limitaciones y potencialidades para el desarrollo productivo, las asimetrias y diferencias
entre distintos territorios (por ejemplo, entre dindmicas rurales y urbanas), las brechas
productivas, para luego pasar al disefio de politicas que persiguen una intervencion
especifica (actuar en el territorio). Estas intervenciones buscan la construccién de una
nueva territorialidad a partir de “un sistema de negociacion continua entre gobiernos
ubicados en distintos niveles o escalas territoriales” (Marks, 1993), en donde los
gobiernos subnacionales han incrementado su poder.

El enfoque de gobernanza multinivel (o multiescalar), como se vera a continuacion,
postula que tanto la comprensién de las dinamicas del desarrollo territorial, como de
los medios de intervencion que operan sobre ellas, requieren de una mirada integral
y compleja de las interacciones entre las diversas escalas geogréaficas (CEPAL, 2017 y
2019) y de sus niveles de gobierno.

Los procesos sociales, econémicos, politicos y ambientales se despliegan de manera
diferenciada sobre el espacio geogréafico” (CEPAL, 2017). Las fuertes heterogeneidades
que se observan entre areas geograficas distintas generan costos econémicos muy
significativos para los territorios que las experimentan y que no logran revertirlas; éstas
limitan las oportunidades de desarrollo que se alimentan en una relacién dialéctica
pues también “las brechas productivas tienen su correlato territorial” (CEPAL, 2010). El
territorio, entendido como “grupo humano que se apropia culturalmente de un espacio
fisico” (CEPAL, 2017) representa la base del proceso de construccién colaborativo, hecho
de sentido de pertenencia, identidad y valores compartidos, sobre los que los actores
de una comunidad pueden construir una visién compartida y un proyecto colectivo.
Siguiendo a Horacio Bozzano (2004), la construccion parte de una lectura del territorio
real (analisis diagndstico), para continuar con una reflexion-accion que permita pensary
actuar sobre el territorio para alcanzar “ese territorio que se busca construir” (el territorio
pensado) y, como consecuencia, de ese modelo construido (reflexionado/pensado/
proyectado) y las condiciones materiales existentes se alcanzara el territorio posible,
aquel que la dialéctica entre estructura y superestructura hara realmente posible (vea
Diagrama 4). Vale la pena aclarar que estas relaciones son dindmicas y que los actores
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del territorio se encuentran moviéndose continuamente entre territorio real-territorio
pensado-territorio posible a partir del principio vinculado con laTeoria de la Complejidad
de Edgar Morin de recursividad organizacional, segun el cual causas y efectos se unen
en una cadena productora y producida. El territorio pensado consiente el diseno e
implementacién de politicas proactivas de desarrollo productivo cuyo resultado sera
la orientacion del territorio posible hacia la competitividad, la cohesién o ambas. El
escenario que resulta ser el mas oportuno es aquel que consolida una distribucion de
las ganancias de la competitividad, al mismo tiempo que fortalece la cohesién social
en el territorio.

Diagrama 5
Territorio como unidad de analisis, de accion y resultados

Las asimetrias territoriales impactan sobre las

TERRITORIOS LEER potencialidades del desarrollo local (no sélo en
REALES . 3 .
términos productivos, pero particularmente sobre
estos).

Las brechas productivas tienen su correlato
territorial (CEPAL, 2010).

TERRITORIOS PENSAR Y ACTUAR  Politicas de desarrollo productivo como politicas

PENSADOS proactivas.
Escenario:
TERRITORIOS Orientado hacia la competitividad

POSIBLES RESULTADO Orientado hacia la cohesién

Mixto

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Bozzano (2004) y CEPAL (2010).

Gobernanza horizontal y vertical

El andlisis de los actores territoriales ha adquirido una mayor complejidad a lo largo
de los Ultimos afos a partir de la elaboracion de formas innovadoras de colaboraciong.
La mayor parte de ellas, buscan mejorar el didlogo en tres niveles publico-publico, y
publico-privado? y privado-privado para la puesta en marcha de una estrategia consensuada
de desarrollo que se traduzca en politicas, programas y proyectos, al mismo tiempo
que estos instrumentos acompanan una evolucién y escalamiento de las formas de
colaboracién y cooperacién hacia formas mas complejas y sofisticadas que pueden
potenciar el valor agregado de la colaboracién. Estas nuevas formas de colaboracién y
de organizacion han planteado importantes desafios de coordinacién para los gobiernos
subnacionales, tanto en una dimensién vertical cuanto en una dimensién horizontal.
Al respecto, ILPES (2017) aclara que la gobernanza es un proceso que se despliega

A continuacién, se presentardn algunas metodologias cominmente utilizadas.

Sobre las alianzas publico-privadas, véase: Devlin, R. y Moguillanski, G. (2010). Alianzas publico-privadas para
una nueva vision estratégica del desarrollo. Santiago de Chile: Naciones Unidas-CEPAL y SEGIB. Sobre la
coordinacion publico privado en el &mbito de las politicas productivas orientadas al desarrollo de las pymes
puede verse también el capitulo “Avances y desafios de las politicas de fomento de las MIPYMES" de Diniy
Rueda, en Dini y Stumpo (coordinadores) 2019.
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en dos direcciones complementarias: una vertical y otra horizontal; es decir, entre los
diferentes niveles de gobierno y al interior de cada uno de ellos.

En la dimensién vertical, los desafios se vieron materializados en la articulacion
de politicas, la coherencia entre ellas y el alineamiento para evitar el solapamiento y/o
duplicidad de esfuerzos entre los diferentes niveles de gobierno y las restricciones de
financiamiento. En la dimensién horizontal, el desafio principal es alcanzar una participacion
representativa de los demas actores vinculados con el desarrollo y construir estrategias
y politicas que por consenso sean sostenidas y apoyadas por los multiples actores del
territorio a lo largo de un periodo dado para alcanzar los resultados priorizados.

En la dimensién vertical, los gobiernos subnacionales con base en su(s) competencia(s)
y capacidades especificas, y en funcion de los propios recorridos de la descentralizacion
vertical (ascendente o descendente) en cada Estado latinoamericano, llevan adelante
las actividades de gestion e implementacién de politicas a partir del didlogo con el
gobierno central para la coordinacion de acciones y transferencias de recursos.

Recientemente la OCDE (2021), ha puesto en valor la construccion de esquemas
de gobernanza capaces de canalizar los esfuerzos colectivos de los actores, ya sea a
partir de estructuras creadas desde una perspectiva “desde abajo” (bottom up); o bien
desde la perspectiva inversa (top down). Estas estructuras, con mayor o menor grado de
formalidad, deben estar sostenidas por un amplio abanico de actores que, de manera
horizontal, permitan la convergencia de ideas, propuestas y politicas.

Asimismo, es importante considerar que las alianzas multiactor mas exitosas son
aquellas donde “se logra una distribucion equilibrada de responsabilidades, costos, riesgos
y beneficios entre los actores involucrados” (Rodriguez Vazquez y Oddone, 2015: 172).

De manera esquematica, podria decirse por el eje vertical se transfieren competencias
y recursos; por el eje horizontal se estimula la participaciéon de los actores territoriales,
véase el diagrama 6, a continuacion.

Diagrama 6
Esquema de gobernanza

Acciones A .
Dial
GOBIERNO Grandes empresas, entrleaaigc?res
NACIONAL cadenas productiva e

nacionales

internacionalizacion

Acciones B Dialogo

GOBIERNO Pymes, clustersy entre actores
REGIONAL territorios funcionales regionales

Acciones C
Pequenas y micro
empresas

Fuente: Elaboracion propia.
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La figura simplifica adrede un sistema que puede ser significativamente mas complejo.
Ademas de actores y relaciones supranacionales, a menudo se desarrollan instancias
de coordinacién entre regiones (por ejemplo, en el caso de Chile, la Ley N° 21.105 que
crea el Ministerio de Ciencia, Tecnologia, Conocimiento e Innovacion, establece que
las Secretarias Regionales Ministeriales se agrupan en coordinaciones macrozonales)
e instancias de coordinacion entre municipalidades. En algunos paises, ademas, hay
actores de areas sub municipales que intervienen en los procesos productivos (por
ejemplo, los barrios comerciales de Chile). En el contexto de la guia, sin embargo, por
razones heuristicas, se hara referencia al modelo simplificado.

Principios de la gobernanza

De las dinamicas que se presentan en el Diagrama 5 emergen una serie de principios
gue es necesario tomar en cuenta para facilitar la gobernanza y la generacion de politicas,
estrategias, programas y también entre y al interior de los proyectos:

e Principio de coordinacion: Todas las actividades que se abordan a en un nivel
determinado de gobierno deberian abordarse también en los niveles superiores,
no viceversa. Este principio apunta a que un gobierno regional (o de caracter
intermedio) necesita tener una vision de conjunto de todas las iniciativas
impulsadas por las municipalidades (o gobiernos locales) de su territorio para
identificar eventuales puntos de friccién o complementariedades. Por ejemplo,
si una municipalidad quiere promover el desarrollo turistico es importante que
el gobierno regional respectivo lo considere en su estrategia y que promueva,
en lo posible, el desarrollo de una accién conjunta con otras municipalidades
con preocupaciones similares.

e Principio de complementariedad (o subsidiariedad): Principio segun el cual una
autoridad debe realizar tan sélo aquellas tareas que no pueden ser realizadas
convenientemente a un nivel mas local. El principio de subsidiariedad tiene por
objetivo garantizar la actuacion de un especifico nivel de gobierno sélo si su
accioén resulta realmente necesaria y aporta valor anadido diferencial a la actuacion
de un nivel més bajo. Trata de colocar la toma de decisiones lo més cercana
posible a los ciudadanos, con la comprobacién constante que la accién que se
emprende esté justificada en relacion con las posibilidades que se ofrecen en
los otros estamentos inferiores. El supuesto de este principio es que una mayor
cercania entre el nivel de gobierno y los actores productivos interesados en una
accion de apoyo determinada mejora la pertinencia de dichas acciones, facilita
el empoderamiento de las entidades involucrada, permite generar vinculos y
conversaciones mas directas, y fortalece su eficacia.

e Principio de proporcionalidad: Persigue el correcto ejercicio de las competencias
por parte de un nivel de gobierno al prescribir que el contenido y la forma de
accion no deberan exceder de lo necesario para obtener los objetivos fijados.

El principal desafio reside en que, como recuerda Fukuyama (2004: 114), “no existe
una teoria que proporcione unas directrices generales para lograr el nivel adecuado de
capacidad decisoria en la administracion publica. El mismo grado de capacidad decisoria
resultaria eficaz en unas sociedades e ineficaz en otras, e incluso dentro de una misma
sociedad no tendria por qué funcionar en todas las etapas’ En este contexto, se debe
tener en cuenta que la flexibilidad, como principio, debe ser la caracteristica de todo
sistema creado en el que participan los gobiernos subnacionales con el objetivo de
disenar politicas a la medida de las necesidades y potencialidades especificas del
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territorio que administran. En lineas generales, las mejores formas de organizaciéon de
lo publico consisten en reunir instituciones que saben cémo adaptarse con flexibilidad
a diferentes niveles de descentralizacién en funcion de la evolucién de las condiciones
del Estado central (“la politica nacional”) y las condiciones externas. Estas instituciones
necesitan un proceso de fortalecimiento de capacidades continuo que permita canalizar
las innovaciones en la gestion publica y lo esquemas de coordinacion y cooperacion
interinstitucionales como se vera mas adelante.

Intersectorialidad

Los diferentes esquemas de gobernanza reclaman recursos humanos idéneos para
acompanar la formulacién, implementacion y evaluacion de PolDPR Este tipo de enfoque
requiere de un grupo de funcionarios y funcionarias con competencias y capacidades para
la elaboracién, implementacién y ejecucion de politicas, asi como para la armonizacion
de los diferentes criterios e intereses y la construccion de consensos. La concertacion
de criterios politicos y técnicos a partir de la intervencion de los diferentes funcionarios,
pertenecientes a ministerios diferentes (es decir, con representacion sectorial distinta), ante
una demanda de accién politica (Meny y Thoeing, 1992) plantea desafios de coordinacion.

Fijar los limites del desarrollo productivo para cada sector es extremadamente
complejo vy desafia la capacidad de articulacién ya que por definicion las politicas de
desarrollo productivo son intersectoriales.

Ante la necesidad de abordar adecuadamente iniciativas politicas altamente
complejas, una coordinacion intersectorial efectiva parte de definir claramente las
funciones y responsabilidades de las diferentes instituciones y del disefo de instrumentos
de planificaciéon que permitan alinear los objetivos de multiples sectores y niveles de
gobierno para alcanzar los objetivos perseguidos.

INTERSECTORIALIDAD
El concepto de intersectorialidad se define como una “intervencion
coordinada de instituciones representativas de mas de un sector,

en acciones destinadas, total o parcialmente, a tratar los problemas
vinculados o conjuntos” (FLACSO, 2015). La intersectorialidad siempre
es interinstitucional.

La colaboracioén entre instituciones puede materializarse de dos formas distintas:
complementando las acciones o integrando las competencias respectivas. Lo
primero podria denominarse coordinacion interinstitucional y lo segundo cooperacion
interinstitucional. En este sentido:

¢ Una coordinacidn interinstitucional implica la conformacién de algun tipo de
instancia de encuentro, intercambio de informacién y retroalimentacion entre las
entidades interesadas para generar o potenciar la coherencia de los respectivos
programas. Por ejemplo, se podria imaginar que el gobierno intermedio (Gl)
dialogue con una entidad encargada de programas financieros, para que oriente
una o mas de sus lineas de crédito hacia los beneficiarios del PDP que el Gl
esta impulsando. En este caso, las dos instituciones mantienen una gestiéon
separada (pero coordinada) de las respectivas acciones de desarrollo productivo.

e Enunacooperacion interinstitucional la entidad externa se involucra directamente
en algunas de las fases del PDP siendo parte de los procesos de toma de decisiones
que se producen. Ocurre, generalmente, cuando se requiere de competencias
especializadas en algunas fases del proceso de gestion del programa. Por ejempilo,
en un PDP orientado al desarrollo de un determinado sector agroalimentario puede
resultar conveniente que técnicos especializados de un instituto de investigacion
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se integren en las instancias de evaluacién de los proyectos para formular juicios
acerca de la viabilidad técnica de determinados procesos de innovacion.

Estructurar una colaboracion intersectorial, por lo general, incluye distintas fases,
como se ilustra en el diagrama 7:

1. la generacion, acumulacién y circulacion de informacién y conocimientos
que permiten procesos de sensibilizacion de actores y la construccion de un
lenguaje comun;

2. Se comparte informacién sobre el ciclo de las politicas y se evalla la posibilidad
para la generacién de innovaciones sociales que contemplan la construccion
de herramientas de cooperacion y acuerdos interinstitucionales sobre como
trabajar de manera coordinada.;

3. laarticulacion de estrategias, politicas, planes y programas con la participacion
de los distintos niveles de gobierno, y particularmente los subnacionales, que
fortalecen la coordinacién entre actores; vy,

4. laimplementacion de politicas, planes y programas construidos, incluyendo una
planificacion, busqueda de recursos y financiamiento conjunto (Oddone, 2021).

Diagrama 7
Fases de la colaboracion intersectorial

FASES DE LA COLABORACION INTERSECT

FASE DE INFORMACION FASE DE w W FASE DE
Y CONOCIMIENTO COOPERACION INTEGRACION
Sensibilizacion de Introduccién de Articulacion de Implementacion
actores innovaciones estrategias, de nuevas
estratégicos, socidles, politicas y politicas y
construccion de institucionales y programas programas
un lenguaje culturales en la base publicos, planificados 'y
comany productiva y el tejido planificaciony el financiados en
socializacion de empresarial. financiamiento conjunto.
practicasy conjunto.

metodologias.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Oddone (2021).

La intersectorialidad requiere de una serie de arreglos estratégicos entre diferentes
instituciones. De acuerdo con Rodrik (2004), los arreglos institucionales pertinentes
para la implementacion de una PolDP necesitan cumplir con ciertas condiciones de
éxito como el liderazgo politico que acompane el proceso multiactor propuesto y brinde
decisiones de respaldo coherentes con el fortalecimiento de los sectores en estudio.
En este contexto, es importante definir el liderazgo del proceso. En algunas ocasiones,
el liderazgo surge por consenso entre las instituciones publicas participantes. En otros
casos, puede solicitarse alguin apoyo externo (cooperaciéon internacional, empresas
de consultoria, etc.) para que a través de procesos y métodos especificos ayudan a la
identificacion de ese liderazgo mas pertinente.
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SUGERENCIA A
Realiza las siguientes actividades para comprender la colaboracion intersectorial:
1. Identifique las instituciones que representan a los diferentes sectores.
2. Describelasfunciones de cada institucion para definirmecanismos de circulacion
de la informacion claros y evitar fallas de coordinacion
3. Evalta laintensidad de las relaciones entre las instituciones en cada fase (¢Hay
cotos de poder? ;Pueden derribarse los cotos de poder?)
4. Evalua los resultados institucionales a partir de las modificaciones
organizacionales producto de la colaboracion
5. Analiza las modalidades de financiamiento en cada fase ofrecidas por las
instituciones intersectorialmente vinculadas y el ejercicio de planificacion de
las intervenciones conjuntas
6. Estudia la organizacion del trabajo en cada fase del proceso de planificacion
7. Evalia si se ha logrado definir una estrategia, politica, plan o programa
inter sectorial, con una planificacion y financiamientos compartidos, asi como la
definicion de un sistema de evaluacion de impacto sobre los sectores involucrados.
- J

También se requiere transparencia y un proceso de rendicién de cuentas que
reivindiquen la confianza de todos los actores sobre las politicas y las estrategias,
independientemente de su poder de negociacion o tamano dentro del esquema de
gobernanza (Oddone, 2021).

En tercer lugar, dada la interaccién entre diferentes instituciones es oportuno proponer
un mecanismo de distribucion de beneficios mediante los que se distribuyan los fondos
y otros beneficios derivados de implementar las innovaciones (Lutrell et al., 2012). Los
beneficios del proceso de colaboracion intersectorial no pueden concentrarse en una
Unica institucién publica. Quien lidera el proceso debe invitar a las demas instituciones
que representan otros sectores, “compartir el espacio en la foto” una vez alcanzados
los resultados propuestos. A modo de ejemplo, si el liderazgo es desarrollado por
el Ministerio de Economia, pero se busca fortalecer una cadena de valor turistica,
es importante también que la persona responsable de esta cartera tenga espacio y
visibilidad. Y, si en el proceso de fortalecimiento, se logré encadenar la provisién de
un determinado insumo agricola local de la zona, por su valor econémico y cultural, es
importante también invitar a quien presida el Ministerio de Agricultura. Distribuir los
beneficios es que se pueda reconocer de manera publica los aportes de los multiples
sectores y el proceso de colaboraciéon desarrollado. De igual forma, se debera cuidar
también la representacion del sector privado (poblacion beneficiaria) en esa fotografia.

De igual forma, hay que prevenir algunos riesgos vinculadas a la limitacién de
proximidad, que se refiere a la relacién entre institucionalidad y la poblacion que es
receptora de la politica publica (Herrera, 2017) y las posibles limitaciones de omisién,
exclusion o autoexclusion de instituciones clave para la colaboracién y sus fines. Estas
dos limitaciones son muy relevantes pues, en el primer caso, quizas se ha acordado el
liderazgo de una institucién publica que no tiene una relacién directa con la poblaciéon
beneficiaria, lo que puede afectar los costos, el tiempo y el reconocimiento del proceso
necesario para incluir otros actores relevantes vinculados a la poblacion beneficiaria.
Por ejemplo, si el liderazgo lo llevard adelante una institucion econdmica que apoya
a multiples sectores y no tiene aun una relacion directa con las empresas (poblacién
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beneficiaria) de un sector especifico o cadena de valor con la que se pretende trabajar.
El segundo caso, se vincula con la ausencia de una institucion clave en el proceso de
colaboracién intersectorial, ya sea por motivos propios (decision politica de autoexclusion).

O bien porque no se la ha convocado (omisién) o se la ha excluido por supuestos
de debilidad técnica. A modo de ejemplo, en el fortalecimiento de una cadena de
valor especifica, en donde se cuenta con una entidad técnica con competencia a nivel
nacional, como pueden ser los institutos nacionales sectoriales que existen en algunos
paises de la region, que la apoya, pero que a la fecha del trabajo presenta debilidades
institucionales, técnicas y financieras por lo que se estima mejor no incluirla por la
falta de capacidades. Otro caso puede surgir ante determinadas diferencias politicas
entre quienes lideran una u otra institucion y por este motivo deciden autoexcluirse
para evitar peleas o diferencias publicas.

Por ultimo, siempre es conveniente que el sector publico evalle la factibilidad de
continuidad de acciones colectivas (limitaciones de integracién y durabilidad).

Siguiendo las fases de la colaboracién intersectorial y las limitaciones identificadas
por los diferentes autores, se propone el siguiente Cuadro 1 en el cual se analiza el
grado de intensidad de la integracién intersectorial en las distintas fases del proceso.

Cuadro 1
Comparacion del nivel de integracion intersectorial

Alta integracion intersectorial

Baja integracion intersectorial

Fase de Diseno, implementacién, seguimiento

informacioén

Y
conocimiento

y evaluacion compartidos. Incluye la
programacion y ejecucion presupuestal
comun de la politica.

Sélo se colabora en parte del ciclo de
politicas. Se elabora un plan de trabajo
comun pero las actividades de planificacion,
elaboracion del presupuesto y evaluacion siguen
siendo sectoriales.

Fase de
cooperacion

Se comparte toda la informacion
del ciclo de la politica y se fortalece
la colaboraciéon para resolver
problemas comunes.

Se comparte sélo la informacién operacional
del ciclo de politica.

Fase de
coordinacion

Se modifican las estructuras
organizativas sectoriales para alcanzar
una gobernanza comun.

No existen amplios arreglos para la accion
intersectorial. Existen acuerdos béasicos o ad
hoc entre instancias técnicas representativas
de los sectores.

Fase de
integracion

Se acuerdan las acciones dirigidas para
prevenir y mitigar las limitaciones del
proceso de colaboracion.

Se conocen las limitaciones del proceso y
se intenta resolverlas a partir de la accién de
cada sector.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Cunill-Grau (2014).

Como se ha mencionado, fijar los limites del desarrollo productivo es extremadamente
complejo y desafia la capacidad de colaboracién y articulaciéon por su definicion
intersectorial. La colaboracién intersectorial es un proceso de aprendizaje interinstitucional
a todos los niveles. Los sectores aprenden a colaborar, tanto a nivel de Estado nacional
cuanto en el ambito subnacional y entre ellos. Entre los diferentes niveles se genera
una sinergia de politicas, la que se produce al alinear deliberadamente las agendas en
diferentes niveles, a través de la coordinacion y la negociacion. Las sinergias a nivel de
politicas son —por definicidon— el resultado de una gobernanza multinivel que funcionan de
manera efectiva. A su vez, los propios ejercicios observados en el espacio subnacional
pueden ser valorados por escalas superiores y ser traslados a otros contextos para
aplicarlos al mismo nivel de referencia. “La difusion de las politicas ha seguido un camino
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local-central-local; en particular, de las politicas llevadas a cabo por actores locales se
derivan procesos y experimentos que se exportan al nivel central, y luego, de nuevo
pueden ser distribuidas a nivel local en un conjunto mas amplio de territorios” (Uitermark,
2005). Sin embargo, tampoco puede excluirse un recorrido de politicas central-local-central
a partir de los aprendizajes que pueden extraerse de las experiencias en territorio que
pueden modificar politicas y programas de desarrollo productivo del Estado central.

Conceptos clave

e COMPETENCIA.Reconocimiento del mandato para llevar adelante una accion o
desempenar una funcién especifica. Las competencias surgen del ordenamiento
juridico para obrar y cumplir objetivos de politica. Este reconocimiento reglamenta
o habilita la posibilidad de actuar en una materia especifica, ya sea de manera
explicita (literal) o implicita (necesaria o conveniente para cubrir el fin 0 mandato,
aungue no esté claramente expresada).

e CAPACIDAD. Poder efectivo para llevar adelante una acciéon o desempenar una
funcién especifica en el ambito de una politica.

e DESCENTRALIZACION. Transferencia de competencias (y probablemente
también de recursos) del Estado central hacia los niveles inferiores, ya sean
estos intermedios o locales.

e RECENTRALIZACION. Proceso de concentracion de competencias a partir del
“re-empoderamiento” del papel del Estado central.

e GOBERNANZA. Es el proceso continuo mediante el cual diferentes intereses,
muchas veces contrapuestos, logran sintetizarse en una estrategia cooperativa.
Generalmente, cuenta con una dimension vertical vinculada con la articulacion
entre los diferentes niveles del Estado y también con una dimensién horizontal

que se relaciona con el involucramiento y la participacion de diferentes actores.

e COLABORACION INTERSECTORIAL. Se la define como la intervencién coordinada
de instituciones de desarrollo productivo que representan a méas de un sector
que buscan resolver problemas complejos, que afectan a diferentes sectores
del gobierno o que por sus caracteristicas son considerados transversales. En
la colaboracion intersectorial es clave la planificacion y el financiamiento de
acciones que se han construido de manera articulada a partir de la generacién
de consensos interinstitucionales.
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D. El marco de politicas y
planes de desarrollo
productivo a escala

subnacional

Objetivos del capitulo:

e Comprender mejor la relacidon entre politicas y
planes de desarrollo productivo.

Introducir los ejercicios de mapeo en el diseno de
politicas de desarrollo productivo

En las Ultimas décadas, ha habido esfuerzos continuos por fortalecer la descentralizacion en
América Latina (BID, 2018) y, como consecuencia, esto ha dado pie a numerosas experiencias
de formulaciones de politicas a nivel subnacional. Estos esfuerzos han fortalecido los procesos
de creacién y arraigo de capacidades en algunos gobiernos intermedios para el disefo y la
implementacién de politicas y planes de desarrollo productivo a escala subnacional. Como
se ha visto en los capftulos anteriores, las politicas son los cursos de accién basados en una
aspiracion acordada respecto de la declaracion explicita de intenciones que se convierte
en la linea de accion convenida que redne una serie de objetivos, decisiones y actividades.
Muchas veces éstas se ven acompanadas de planes. Estos ayudan a focalizar mejor la
politica, es decir, a precisar mejor sus objetivos, ejecutar sus decisiones y articular las
diferentes actividades para un grupo més concreto de beneficiarios.

El Diagrama 8 identifica los principales pasos para el diseno de politicas y programas de
desarrollo productivo con enfoque territorial que se ilustrardn en las secciones siguientes.

Diagrama 8
Principales pasos para el disefio de una politica de desarrollo productivo a escala subnacional

IFORMULACION DE

MAPA DE ANALISIS DEL
ELEMENTOS SISTEMA NDICACIONES PARA
RELEVANTES PRODUCTIVO EL DISENO DE
TERRITORIAL LOS PLANES DE
DESARROLLO
Mapa Andlisis Formulacion FROBUCTING
competencias cuantitativo preliminar prioridades
Mapa capacidades Andlisis cualitativo Validacion
participativa
Mapa politicas Andlisis de
perspectiva
Mapa actores estrategica

Fuente: Elaboracion propia.
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Mapa de elementos relevantes

Para avanzar con el proceso de diseho e implementacion de politicas, es importante mapear
una serie de elementos que nos ayudaran a comprender el contexto y sus potencialidades.

Para los gobiernos subnacionales que buscan abordar sus PolDP puede resultar
oportuno realizar las siguientes acciones:

e Un mapeo de las competencias a diferentes niveles (central, regional y local)
e Un mapeo de capacidades a diferentes niveles (central, regional y local)

e Un mapeo de politicas, planes, programas y proyectos claves a diferentes niveles
(central, regional y local)

e Un mapeo de actores'0.

Estos elementos son en si componentes de un diagnostico del territorio, pero
ademas son el paso previo para la construccion de relaciones de colaboracion con los
actores clave que permiten precisar el diagnéstico mismo y transformar el territorio.

Recuadro 7
El diagnéstico como fotografia o como proceso

Segun la RAE, un diagndstico es un proceso que recoge, analiza e interpreta informacion referente
a un objeto, contexto o situacién (en nuestro caso el desarrollo productivo de un territorio) para
evaluar los problemas que lo caracterizan y buscar una solucién, o describir las caracteristicas que
lo identifican como tal (en Sandoval y Silva 2012).

Esta definicion recoge dos significados, uno estético (el diagnéstico como imagen) y el otro dindmico
(el diagndstico como proceso).

Es importante entender que no puede haber uno sin el otro: la fotografia de una realidad es clave
para constatar las diferencias de opiniones y percepciones que los actores locales poseen de la
misma realidad. Y esto es el primer paso para empezar a construir el consenso que se requiere para
generar una accion colectiva. Esta foto es clave también para eliminar prejuicios o mitos, para lo
cual es necesario una buena documentacion y datos confiables, como se describird mas adelante.
Su utilidad, sin embargo, se genera en la medida en que, a partir de las constataciones iniciales, se
genera el didlogo entre los actores para validar o corregir la imagen inicial y construir el consenso.
Esta es la dimensién del proceso sin la cual el diagnostico es inutil.

Investigacion Accion para el Desarrollo Territorial: en este enfoque, la generacion de conocimientos
se orienta a la generacion de una acciéon colectiva que apunta a la transformacién del territorio
(véanse, entre otros: A. Arrona y M Larrea 2022 y M. Larrea 2023).

Diagnostico participativo para el desarrollo local: una aplicacion metodolégica interesante del
concepto de diagnostico participativo al desarrollo local se encuentra en Sandoval Silva (2012).

Fuente: Elaboracion propia.

Mapeo de competencias

Por competencias entendemos las atribuciones legales de los distintos 6rganos publicos
(recuerda lo que ya discutimos en el capitulo C de esta Parte).

Para realizar este mapeo, se sugiere adoptar una visién amplia que incluya no
solo los aspectos de relevancia directa para la estrategia, sino también otras areas o
sectores que pudieran estar vinculados.

Las competencias se definen en funcion de cuatro criterios: 1) Materia; 2) Territorio;
3) Tiempo; vy, 4) Grado. La competencia por materia hace referencia al contenido de
las facultades estatales (sustancia). La competencia segun el territorio es definida

0 En este documento se proponen herramientas basicas de mapeo. Ejemplos méas sofisticados de mapeo y

trabajo con actores pueden encontrarse en Arrona et al. (2020).
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por el ambito fisico (delimitacién geografica o escala) para ejecutar una politica
publica especifica. La competencia marcada por el tiempo hace referencia a un plazo
determinado para la creacién o ejecucion de la politica. Por grado, se entiende el nivel
jerarquico de los érganos involucrados y, muchas veces, ayuda a dirimir diferencias
entre los demas atributos de la competencia. Por ejemplo, ante una misma materia
abordada de diferentes sectores, es probable que el grado jerérquico de las instituciones
involucradas contribuya a resolver el solapamiento o la laguna competencial.

En concreto, es oportuno abordar preguntas como:
e Cuéles competencias son relevantes para impulsar la estrategia?

e Las competencias estan centralizadas? jEstan descentralizadas? ;O hay
elementos descentralizados? jHay competencias compartidas? ;Se detecta
solapamiento entre los niveles con respecto a alguna competencia? De ser asi,
¢;como se puede dirimir y que costo y tiempo demandaria?

e JExisten mecanismos de dialogo que incluyan actores con competencias
relevantes a diferentes niveles? jHay factibilidad de crearlos?

e ;Existen mecanismos de gestion en caso de un conflicto entre competencias?
¢A qué poder del Estado pertenecen esos mecanismos para resolverlo?

Estas preguntas suelen resultar complejas y su respuesta parte del estudio del
derecho constitucional y administrativo de los paises para conocer las competencias
de los diferentes niveles de gobierno, sus caracteristicas principales, su relacion e
interoperabilidad, asi como sus contradicciones, solapamientos o lagunas. Es clave
conocer los espacios existentes para el didlogo, intercambio y colaboraciéon entre las
instituciones vinculadas a la rectoria de las diferentes competencias. Ante la inexistencia
de mecanismos de didlogo, es importante también analizar la factibilidad de crearlos
y que implica su creacion en términos de reforma del Estado.

Para consolidar la informacion que surja de estas preguntas véase el esquema
(Cuadro A.1) en la Parte Ill de esta guia.

Mapeo de capacidades

Como se introdujo en el capitulo anterior, las capacidades se refieren al poder efectivo
para actuar en materia de politica publica. Las capacidades permiten encausar las
acciones politicas y el desempeno efectivo de las funciones de las instituciones de
gobierno. De manera general, estas se dividen en capacidades técnicas y financieras,
aungue ambo tipos podrian desglosarse en diferentes subcategorias.

El anélisis de capacidades puede vincularse directamente con el anélisis de
competencias. Tras identificar las competencias en los diferentes niveles de gobierno,
vale la pena preguntarse sobre la capacidad efectiva de ejecutar la politica. Es por ello
fundamental revisar el presupuesto destinado a la politica, el sector o los sectores
involucrados, la disponibilidad de recursos técnicos especializados que acompanen los
procesos de implementacion, la factibilidad de articular con otros actores importantes
para la politica, etc., factores todos que inciden sobre la capacidad de actuar.

Las capacidades dependen de diversos factores: desde los nombramientos
politicos y técnicos de la autoridad politica de turno, su trayectoria en la materia o las
posibilidades de aprender e incorporar esa dimension rapidamente, hasta los recursos
econdémicos para la contratacién de nuevos profesionales.

Para conocer un ejemplo de mapeo de capacidades, véase los cuadros de sintesis
presentados en el capitulo A de la Parte Il de esta guia.
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Mapeo de politicas

Un gobierno intermedio que tenga voluntad e interés de desarrollar una PolDP tendra
que considerar las siguientes preguntas:

e Hay politicas nacionales que enmarcan lo que se pretende hacer a nivel subnacional?

e iHay otras politicas regionales o locales que estan alineadas o sean complementarias
en sus principios y/o objetivos de las acciones que se pretenden desarrollar?
¢En qué se parecen? jEn qué se diferencian? ;Se pueden articular? ;Qué
aprendizajes se pueden extraer?

e ;Cudles son los principales instrumentos para la implementacion de las politicas?
¢Como podemos priorizarlas?™

Para responder estas preguntas es necesario repasar las competencias y las
capacidades de los gobiernos subnacionales de desarrollar una PolIDP. Hecho esto, es
oportuno detectar la voluntad politica para encarar esta accion. Por ejemplo, identificar si
en el plan electoral ya se la mencionaba, si surge del plan de gobierno una vez asumido
el poder, o bien si se encuentra dentro de los ejercicios de priorizacién llevados adelante
por la administracién en curso. Una vez identificada esta base para el desarrollo de
una PolDP subnacional, es necesario revisar si la estructura nacional es propicia para
llevar adelante este ejercicio y que apoyos politicos, técnicos y financieros pueden
encontrase en los niveles superiores del Estado. Es oportuno también revisar si hay
otras politicas que estan alineadas y contribuyen a los objetivos de la PolDP asi como
qué aprendizajes se puede obtener de otros gobiernos subnacionales, del propio Estado
o de otros, que puedan haber desarrollado ejercicios similares.

Para conocer una herramienta de mapeo de politicas, véase el Cuadro 4 en el
capitulo A de la Parte Ill.

Mapeo de actores

El andlisis de actores no puede estar alejado de la realidad. Como se mencioné en el
capitulo 2, el contexto importa, e importa mucho. Esta caracterizacion no puede apartarse
de los actores que componen el territorio como el sector privado, la academia, la
sociedad civil, organizaciones de la cooperacion internacional, entre otros. Estos actores,
pueden adquirir diferentes roles, normalmente asesoran en el diseno, colaboran en la
implementacion y, en menor medida, actian en el monitoreo y evaluacion de politicas
y programas publicos.

El propdsito principal del mapeo de los actores clave es identificar, clasificar y
caracterizar a las principales instituciones, grupos y personas que estan de alguna
forma vinculadas al desarrollo productivo y forman parte del esquema de gobernanza
que se construye en cada caso. Este enfoque incluye también a los actores que estan
mas alla del sector publico.

Es importante destacar que cuando se habla exclusivamente de actores publicos
se interpretan sus acciones desde la perspectiva de la gobernabilidad. Cuando se habla
de dialogos, colaboracion y co-creacién publico-privada se realiza desde la perspectiva
de la gobernanza.

En materia de gobernabilidad de politicas, planes y programas es Util distinguir
entre los actores de las instituciones publicas con responsabilidades a nivel estratégico
(tipicamente, perfiles politicos) y aquellos que tienen responsabilidades a nivel técnico
(empleados gubernamentales o de agencias publicas). Identificar las instituciones,
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agencias, unidades o incluso personas con responsabilidades estratégicas o técnicas es
fundamental para entender como funciona el complejo espacio de relaciones multinivel.

En este contexto es Util responder a las siguientes preguntas:

e ;Quién/quiénes es/son responsables de las diferentes estrategias mapeadas?

e ;Se puede diferenciar claramente los responsables politicos de los técnicos
dentro de los actores publicos?

e Quiénes son los principales socios publicos en las estrategias y a qué
sector pertenecen?

e ;Qué otros actores publicos son importantes?

e ;Cudles son los actores publicos ausentes?

e ;Hay posibilidad de vincularlos?

Es importante destacar que la vision de los actores desde la gobernabilidad vy la
gobernanza no se excluyen. La mirada desde la gobernabilidad permitira identificar los
aliados clave dentro del gobierno, la observacién de los actores de la perspectiva de
la gobernanza contribuird con el analisis de todo el complejo relacional del territorio.

Ambos enfoques son importantes para la construccion de esquemas de coordinacion
y cooperacioén interinstitucionales.

SUGERENCIA

Retoma la primera identificacién de los actores estratégicos que forman parte de tu
territorio propuesta en el capitulo anterior. Divide los actores publicos de los privados y
crea la cantidad de subcategorias que consideren necesarias para comprender el papel
que desempenan o pueden desempenar. No te olvides de identificar el nivel de accién,
particularmente, para los actores publicos.

J

Un factor clave para considerar es que la dindmica de las relaciones entre actores
es un elemento critico para alcanzar los objetivos del desarrollo productivo. Por ello, es
util que el mapeo de actores no sea un simple listado, sino que represente de forma
grafica las relaciones causales que pueden obstaculizar el logro de los resultados y de
las metas y/o que pueden generar consecuencias no deseadas (Rodriguez Vazquez,
2019). Entender las dinamicas que existen entre los actores territoriales sera clave
para transformar el comportamiento del sistema hacia uno que sea mas propenso a la
innovacion, identificando tanto a actores favorables, neutros o contrarios a las PolDP
lo que permitira disenar estrategias de intervencion diferenciadas para cada grupo'2.

Un elemento que facilita que los actores contrarios y/o neutros modifiquen su
posicionamiento hacia uno mas favorable a las PoIDP es la identificacién de objetivos y
metas comunes, independientemente de su agenda propia, intereses, posicionamiento
y dindmicas en el sistema local’®. Ademaés, hacer explicitos estos objetivos y metas
comunes promueve un mayor nivel de compromiso, apropiacién y, en consecuencia,
una participacién mas activa de los actores involucrados en el diseno e implementacion
de PolDP (Rodriguez Vazquez y Oddone, 2015). También es importante comprender
de manera realista qué lleva a los diferentes actores a colaborar en el disefio de una
politica o programa de desarrollo productivo. A modo de ejemplo, “cuando los actores
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Para ampliar el ejercicio propuesto, véase la Parte Il de esta Guia.
Mas adelante retomaremos este punto discutiendo de la priorizacién de los objetivos de la PolDP.
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del sector privado deciden aliarse con el sector publico lo hacen, cominmente,
para dar cumplimiento a los requisitos y/o estandares derivados de la normativa y
reglamentacion vigentes; dar a conocer, defender y potenciar sus intereses; acceder
a recursos publicos -generalmente, a través de fondos concursables- con la intencién
de cofinanciar inversiones en infraestructura, tecnologia y/o formacién de recursos
humanos; y/o como una herramienta para la prevencién y solucién de problematicas
o conflictos puntuales” (Rodriguez Vazquez y Oddone, 2015: 164).

En este mapeo, ademas deberd evaluarse criticamente si existe la posibilidad
de identificar algun conflicto de intereses entre los actores participantes, problemas
de tréaficos de influencia o corrupciéon que puedan llegar a afectar la credibilidad y los
procesos que se buscan estimular a través de la politica y los programas. Cuando se
comparten espacios tradicionalmente concebidos como publicos a través de procesos
participativos con otros actores, particularmente del sector privado, existe un riesgo
potencial de desviaciones y captura por intereses. El reto principal consiste en asegurar
que los actores involucrados mantengan una postura de integridad y control cuando
interactlan con sus contrapartes en el diseno e implementacion de politicas publicas.

Para conocer herramientas de mapeo de actores, véase el Cuadro 5y el Recuadro
17 en la Parte Il de esta guia.

Mapeo de redes de innovacion

Ademads del mapeo de actores y la representacion grafica de sus relaciones, otra
herramienta interesante para focalizar y hacer un uso mas eficiente de los recursos publicos
disponibles para disenar e implementar PolDP es el mapeo de redes de innovacién. Este
tipo de mapeo emplea algoritmos del andlisis de redes sociales, adaptados para identificar
el escalamiento de innovaciones en el marco de procesos de desarrollo productivo.
Mediante indicadores de difusion y estructuracion (Borgatti, 2006), se mapea un grupo
de actores clave de la red de innovacién territorial que fungen como catalizadores para
la innovacion y su escalamiento. Esta metodologia permite seleccionar a un pequeno
grupo de actores que maximicen y/o aceleren la difusion de conocimientos, tecnologia,
informacioén y/o la introduccion de nuevos saberes. Este aspecto es uno de los mas
relevantes para los tomadores de decision, pues conduce a la mejora en la ciencia vy la
eficacia de los instrumentos de PolDP sobre todo en territorios con redes de actores que
presentan bajas densidades o altos niveles de centralizacion (Renddén, 2014).

Caracterizacion del sistema productivo territorial'4

Para garantizar que el proceso de priorizaciéon sea sélido es necesario que se sustente
en evidencias empiricas que proporcionan las bases para desarrollar el proceso
participativo a través del cual se identificaran las prioridades, para después elaborar,
validar y difundir las propuestas de accion.

Este proceso de anélisis se basa en la recopilacién de informacién cuantitativa,
cualitativa y en la elaboracién de escenarios.

4 Las dos secciones que siguen han sido elaboradas a partir de los materiales desarrollados por la CEPAL para
las Comunidades de Practicas entre gobiernos intermedios de Argentina, Chile y Colombia, organizadas en
el marco del proyecto Facility Territorial financiado por la Unién Europea, entre 2021 y 2022. En esa ocasion
se conté con la colaboracién de Elisabetta Marinelli que contribuy6 a la organizacion de estas iniciativas y a la
formulacion de los materiales mencionados.
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Vale la pena destacar que los conceptos de mapas de actores y de
caracterizacion del sistema productivo territorial, que aqui se emplean

como parte del proceso de disefio de las politicas, en la Parte Il de la
guia se aplicaran al disefio de los programas de desarrollo productivo.

Analisis de datos cuantitativos: ventajas y limites

La priorizacién requiere mapear de manera detallada el contexto local, para entender la
situacion actual y reflexionar sobre como actuar en el futuro. La posibilidad de desarrollar
andlisis cuantitativos depende de la disponibilidad de datos estadisticos completos y
actualizados, y de su efectiva accesibilidad.

Recuadro 8
Disponibilidad de datos

La fuente principal de estadisticas sobre la produccién, venta y empleo son los censos econémicos y las encuestas
sobre el sector productivo que, en general, realizan los institutos de estadisticas. Para el analisis de las realidades
subnacionales, sin embargo, estos datos presentan unos limites importantes: en primer lugar, son poco (aproximadamente
un tercio) los paises de la region que publican series de valores subnacionales; en segundo lugar, la informacién oficial
disponible no es estadisticamente significativa para jurisdicciones inferiores al nivel intermedio?.

También hay que sefalar que los datos subnacionales disponibles no son comparables entre paises. Al respecto, cabe
senalar que recientemente la CEPAL ha empezado la publicacion de series estadisticas sobre PIB y PIB per cépita
subnacional (NUT2) para una decena de paises de América Latina, partiendo de la informacién oficial y aplicando
metodologias estadisticas que permiten la construccion de series comparables.

Véase los datos econémico publicados por el sito estadistico de la CEPAL, CEPALSTAT:https://statistics.cepal.org/
portal/cepalstat/dashboard.html?theme=2&lang=es

Si bien esta informacion se refiere a poco mas de un tercio de las areas intermedias (NUT2) de América Latina,
se trata de un esfuerzo inédito y que ofrece nuevas posibilidades de anélisis cuantitativas para los estudios de la
evolucion de la economia subnacional de la regién.

Otros datos de interés como los de ventas y de exportaciones son, en algunos paises, publicados por las respectivas
instituciones de impuesto interno o aduana. En Chile, por ejemplo, el Sistema de Impuesto Interno publica informacion
detallada de (entre otros) nimero de empresas, nUmero de trabajadores y ventas, por tramo, sector, género y area
geografica (regién, provincia y comuna). Pero, por definicion, la informacion se refiere exclusivamente a las empresas
formales.

Véase: https://www.sii.cl/sobre_el_sii/estadisticas_de_empresas.html

Informaciones importantes que pueden permitir la caracterizaciéon de los actores econdémicos que operan a nivel
subnacionales (NUT2) se encuentran también en las encuestas de hogares que registran informacion sobre el tipo de
empresa en que trabaja el/la encuestado/a, su nivel de escolaridad, sus ingresos, etc. Una sintesis de las principales
caracteristicas de las encuestas de ingresos y gastos de los hogares en América Latina y el Caribe se encuentra en
la pagina de la CEPAL.

Véanse: https://www.cepal.org/es/publicaciones/46898-encuestas-ingresos-gastos-hogares-experiencias-recientes-
america-latina-caribe

Por ultimo, cabe senalar que informacion econémica para el anélisis de la realidad subnacional se registra en numerosas
fichas administrativas, como las patentes municipales. Estos documentos, sin embargo, no han sido generados
con finalidades estadisticas y su procesamiento requiere de un esfuerzo analitico no menor que generalmente las
municipalidades no realizan.

Fuente: elaboracion propia sobre la base de informacion disponible en los sitos indicados.

@ Los niveles de agregacion geografica en Europa se conocen como NUT, sigla ingles de nomenclatura de las unidades territoriales para estadistica.
El sistema estadistico de la Union Europea, EUROSTAT, reconoce tres niveles: NUT1 correspondiente a las principales areas socioeconomicas; NUT2
areas de base para la aplicacion de politicas regionales; y NUT3 areas pequenas para la realizacion de diagnosticos especificos. En America Latinay el
Caribe (ALC) no existe un sistema unificado de esta naturaleza. En el texto, cuando hablamos del nivel intermedio, hacemos alusion al equivalente del
NUT2 que para ALC significa: departamentos en Colombia, regiones en Chile, provincias en Argentina'y Estados en los paises federales. Vease: https.//
ec.europa.eu/eurostat/web/nuts/background.
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Teniendo en consideraciéon estas limitaciones, a continuacion, se indican algunas
tipologias de datos cuantitativos a tener en consideracion:

Datos econémicos:

e PIB por sector Clasificaciéon Internacional Industrial Uniforme (CIIU)
e PIB por sector ClIU clasificado por intensidad de conocimiento

e Exportaciones por sector

e Empleo por sector (importancia de las fuentes oficiales)

e (Creacion de empresas (por sector)

e \ida media de nuevas empresas (por sector)

Datos cientificos y tecnologicos:

e (Gasto en |+D+i publico y privado

e Tasa de innovacion empresarial

e Empleo en actividades cientificas

e Numero de investigadores en universidades o centros de investigacion

e Numero de graduados universitarios y doctorados en distintas disciplinas

e Andlisis de produccioén cientifica e innovacion
® Anélisis bibliométrico
e Patentes y marcas registradas

Datos administrativos

Si hay inversion publica en temas relevantes para la estrategia, es importante considerarlo.
Por ejemplo, en el caso de una estrategia centrada en la innovacion, si hubo incentivos
a la |+D+i para las empresas, seria importante obtener datos tales como: ;Cuéntas
solicitudes hubo? ;Cudntas fueron las empresas beneficiarias? ;Cuantos recursos
se han aprobado efectivamente por empres? Si no es posible acceder directamente
a las bases de datos, se podra recaudar esta informacién a través de informes de
seguimiento y evaluacion.

Los datos cuantitativos son fundamentales para la definicién de las prioridades,
sin embargo, hay que tener en cuenta que ofrecen solo una primera aproximacion del
territorio que estamos analizando y que cuentan con limites importantes:

1. Las clasificaciones econdmicas y cientificas utilizadas por las entidades
estadisticas no siempre capturan, de manera clara, la situacion de un territorio,
sobre todo cuando sus ventajas competitivas estan en areas tecno-econémicas
que intersecan nuMerosos sectores y que no se pueden reducir a unos codigos
CllIU. Un territorio puede tener especializacion en areas de salud publica hacia
enfermos crénicos o poblacion dependiente, habiéndose desarrollado empresas
de cuidados a la persona, de servicios de e-health y de productos de soporte,
tanto médicos como de otro tipo (muebles ergondmicos, etc.). Estos servicios
y bienes caen en diferentes campos CIIU, por tanto, sera dificil comprender
esta 4rea de especializacién simplemente mirando a los datos estadisticos.

2. Los datos econdmicos y (en menor medida) cientificos tardan en producirse, por
lo que pueden no reflejar los avances mas recientes en el territorio de interés.

3. Los datos oficiales disponibles a menudo se refieren exclusivamente a la
economia formal, es decir no permiten captar la dimension vy las caracteristicas
de la parte informal del universo econémico que, en la regién, es en promedio
de aproximadamente del 50% del empleo.
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Por estos motivos es importante complementar el andlisis cuantitativo con datos
cualitativos, como el andlisis documental, la consulta a expertos y las actividades
participativas con actores clave.

Analisis cualitativo: analisis documental y trabajo de campo con expertos

El andlisis cualitativo es necesario para superar las limitaciones de las clasificaciones
industriales y cientificas existentes, asi como para validar los conocimientos. Por un
lado, cualquier area prioritaria presentara desafios y oportunidades que seran dificiles
de capturar exclusivamente a partir de datos cuantitativos. Por otro lado, cuando los
datos cuantitativos detectan una posible prioridad es necesario proporcionar solidez
a este hallazgo preliminar a través de evidencia adicional. El uso de multiples fuentes
de datos sobre un mismo tema (proceso llamado triangulacién) no solo proporciona
validacion de los resultados, sino que también permite la identificacion de diferentes
dimensiones de los temas de interés.

Metodolégicamente podemos distinguir entre un analisis cualitativo basado en
datos primarios (i.e. datos directamente recogidos por las personas a cargo de impulsar
la estrategia) y otro basado en datos cualitativos secundarios (datos ya publicados).

Los métodos de recopilacion de datos cualitativos consideran, para los datos primarios,
entrevistas en profundidad o grupos focales orientados a un nuimero restringido de
expertos/actores clave del territorio, y para los datos secundarios, el analisis documental.

Recopilacion de datos cualitativos secundarios

Es importante comenzar el andlisis cualitativo a través de una revision de la literatura
cientifica y no cientifica relevante (es decir, literatura gris). Es importante revisar los
estudios que ha analizado el sistema tecno-econémico local, ya sea en términos generales
o adoptando una perspectiva sectorial. El término literatura gris se refiere a cualquier tipo de
documento que no se difunde por los canales ordinarios de publicacidon comercial (impresa
o electronica), es decir, donde la publicacion no es la actividad principal del organismo
productor (Schopfel, 2010). La literatura gris incluye una amplia gama de documentos,
entre ellos: informes anuales de empresas, informes de investigacion, documentos de
posicién de organizaciones empresariales, documentos gubernamentales, libros blancos,
evaluaciones, etc. Estos documentos pueden proporcionar indicaciones sobre quiénes son
los actores clave a involucrar, asi como sus actividades y posiciones actuales. Comprender
esto ultimo es crucial a la hora de organizar, realizar o interpretar el trabajo de campo.

Recopilacion de datos cualitativos primarios

El trabajo de campo, o sea la recopilacion de informacién cualitativa a través de entrevistas
o grupos focales, es una herramienta esencial para profundizar en un proceso de
andlisis territorial. Para ello, es Util distinguir entre expertos “generalistas” y “tematicos/
sectoriales’ contando con representantes de diferentes segmentos socioeconémicos,
i.e. expertos provenientes del sector publico, el privado, la academiay la sociedad civil.

En la Parte Ill, se incluye una seccion sobre cémo recopilar datos cualitativos.
Analisis de perspectiva estratégica

Tal y como claramente explica la OECD (2019), en épocas de alta incertidumbre (como
la que estamos viviendo ahora) el decisor publico debe tener en cuenta multiples
posibilidades futuras y desarrollar herramientas para adaptarse a las circunstancias segun
vayan surgiendo. Las metodologias de perspectiva estratégica ofrecen la oportunidad
para imaginar, articular y planear acciones para diferentes futuros.
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Hay diferentes tipos de herramientas de perspectiva estratégica, sin embargo, en
el momento de recaudar evidencia empirica para preparar el proceso participativo en la
definicién de areas de prioridad estratégica es Util centrarse en el escaneo de horizonte
y el anélisis de mega tendencias'®.

El escaneo de horizonte es la bUsqueda e investigacion de sefales de cambio en el
presente junto a una reflexion robusta sobre sus posibles impactos futuros. El escaneo
del horizonte es la base de cualquier proceso de revision estratégica. A nivel practico se
puede organizar a través de andlisis documental, trabajo de campo y (cada vez mas) a
través de herramientas de big data e inteligencia artificial que pueden analizar grandes
moles de informacién en internet.

El analisis de mega tendencias es la exploracion y revision sistematica de los actuales
cambios globales y a gran escala y sus impactos complejos y multidimensionales en
el futuro. Ejemplos de mega tendencias son la difusion de la inteligencia artificial, o
la perdida de bio-diversidad. Tanto el escaneo de horizonte como el analisis de mega
tendencias deberdn complementar el analisis cualitativo y cuantitativo, centrandose
en un nimero limitado de areas de especializacion potenciales’®.

La recopilacion de evidencias empiricas tiene como resultado una propuesta preliminar
de éareas prioritarias en sentido amplio. La interaccién con los actores proporciona
la oportunidad para enriquecer, articular y validar estas definiciones, acercandose a
la versién final de las prioridades. Estas propuestas tendrdn que ser compartidas y
validadas con los actores del territorio en un proceso de dialogo o colaboracién. Esto
es lo que se describe en la siguiente seccion

Priorizacion y validacion de los objetivos

Qué entendemos por priorizacién

Por priorizacion se entiende el proceso de seleccion, por parte de los actores de un
determinado territorio, de los objetivos principales de su estrategia de desarrollo productivo.
Se trata de una construccion por consenso acerca de los objetivos que orientaran la accion
colectiva en el mediano y largo plazo. Dicha construccién se basa en el reconocimiento de las
caracteristicas y potencialidades del territorio que han sido analizados en los pasos previos.

Por qué es relevante priorizar

El proceso de priorizacién es clave por las siguientes razones:

e Estimula el compromiso vy la participacion de los actores subnacionales en la
implementacion de acciones colectivas;

e Permite visibilizar con mayor claridad el sentido de la accién para convocar a
otros actores del territorio;

e Facilita la construcciéon de una accion concertada entre las diferentes politicas
de desarrollo productivo que operan en un mismo territorio;

e Facilita armonizar la estrategia productiva con los niveles superiores o inferiores
del Estado y ayuda a optimizar el uso de recursos escasos; v,

5 Para mas informacion sobre la perspectiva estratégica en un contexto publico consultar: https://assets.
publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/674209/futures-
toolkit-edition-1.pdf, asi como: https://en.unesco.org/futuresliteracy/about.

Es comun, en las administraciones publicas, externalizar servicios de perspectiva tecnoldgica, ya que
a menudo no hay competencias internas suficientes para gestionarlos. Al contratar un servicio de
perspectiva tecnoldgica, es importante que la administracion tenga claros sus objetivos y como la
perspectiva tecnolégica puede ayudar a lograrlos. De no ser asi, existe el riesgo que los informes de
perspectiva tecnoldgicas sean genéricos y no acotados a las necesidades del territorio.
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e Tiende a favorecer la continuidad de las acciones mas alla de los ciclos politicos.

Al no priorizar adecuadamente, los esfuerzos que se realizan se fragmentan y
dispersan en una multitud de acciones de escasa envergadura y muy limitado impacto.
Es importante destacar, ademas, que las inversiones realizadas por el Estado en los
ambitos priorizados cumplen una funcién de orientacion de los esfuerzos colectivos,
es decir sefalan a los integrantes de la comunidad cudles son las metas que han sido
acordadas, incentivando los actores privados a invertir en la misma direccién (crowding-in).

Como se logra

La seleccion de las prioridades debe ser el producto de un proceso analitico y participativo
gue no refleje preferencias especificas y exclusivas de un partido o grupo politico determinado
y que realmente esté radicado en las especificidades del territorio. De esta manera la
estrategia no peligrara en caso de instabilidad politica o al terminar el ciclo politico vy, al
contrario, representara una plataforma sobre la cual el nuevo gobierno podré construir su
propia intervencion. Un resultado que no cuente con un amplio apoyo, o que sea asociado
con intereses de sectarios, terminaria siendo un gjercicio inestable y de escaso valor practico.

Hay numerosas maneras de organizar este proceso de participacion. Sera
responsabilidad del decisor publico escoger él que mejor se adapta a las circunstancias
locales. En la Parte Il se proporcionan indicaciones acerca de cémo organizar tres
posibles ejercicios participativos:

1. Un analisis FODA
2. Un ejercicio de vision

3. La definicion de una cartera de proyectos potenciales
Aspectos criticos

Como todos procesos participativos, la priorizacion presenta aspectos criticos que
deben ser tratados con atencién. A continuacion, se sintetizan los principales:

e Estabilidad y adaptabilidad de las metas: Las prioridades que se escojan deben
orientar la accién en el mediano/largo plazo. Desde este punto de vista, es
importante que estas metas identifiguen una senda de transformacion que se
mantendra estable en el tiempo. Al mismo tiempo, el proceso que la priorizacion
pone en marcha debe ser medido constantemente ante eventuales cambios en
el contexto econdmico, social o productivo que deberan reflejarse en un cambio
de prioridades e, incluso, también de estrategia si fuera necesario.

e  Definir un grado de precisién adecuado: Uno de los desafios de la priorizacion
en el territorio es relativo el nivel de precisién a adoptar en la formulacion de las
prioridades. Este depende del tipo de estrategia o politica que se esta elaborando
y de su grado de focalizacién. Pero, en general, es importante que las prioridades
sean definidas de manera suficientemente precisas para permitir una clara
formulacion de objetivos/metas, lineas de acciéon y escala de la intervencion.

e FEvitar enfoques excluyentes: La priorizacién de determinadas metas significa
postergar la intervencion en otros &mbitos, es decir, que la resolucién de problemas
gue aguejan a una parte de la poblacién queda programada para méas adelante en
la agenda de trabajo. Por muy légicas (e imprescindibles) que sean las razones
gue motivan la priorizacion, es inevitable que genere cierta disconformidad en
aquella parte de la poblacién que no ve recogidas sus propuestas o peticiones.
Es clave, por lo tanto, que las entidades que lideran la priorizacion anticipen esta
situacion para dar respuestas adecuadas a las personas afectadas y evitar que
éstas perciban la priorizacién como una exclusiéon o marginalizacién de su condicion.
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En un contexto econdémico y politico cambiante definir prioridades productivas
por parte de los gobiernos subnacionales es una tarea compleja que tiene que tomar
en cuenta la insercién de los territorios en el contexto nacional, regional y global y
su evolucién. Esta actividad necesita ser un ejercicio en continua revision por lo que
resulta oportuno que los actores:

e Elaboren indicadores que permitan medir los avances en el proceso de desarrollo
productivo hacia las metas consensuadas;

e Definany apliguen modalidades periédicas de revision de los resultados intermedios;

¢ Reajusten la estrategia (y sus prioridades) en funcién de la transformacién de las
necesidades y potencialidades del territorio y del contexto general de insercion.

Planes de desarrollo productivo

Como se menciond anteriormente, un plan es un instrumento que encauza directrices
generales, objetivos, estrategias y metas, y también identifica los mecanismos necesarios
para el cumplimiento de los objetivos establecidos. A nivel subnacional, particularmente
en los gobiernos locales, se encuentran muy extendidos los planes vinculados al
ordenamiento territorial. Recientemente, han cobrado también importancia los planes
de emergencia, reconstruccién/recuperacion o resiliencia frente a la vulnerabilidad
climéatica observada en algunos territorios. “Los planes territoriales deben también
cubrir aspectos técnicos, sociolégicos, econémicos y politicos, ya que pueden implicar
decisiones dificiles” (ILPES, 2019: 67).

Un plan de desarrollo productivo ayuda a mejorar las actividades productivas existentes,
planificar la creacion de nuevas actividades que permitan una mayor agregacion de
valor y considerar la creacién de mas y mejor empleo y del escalamiento tecnolégico.
De igual forma, se constituye en una hoja de ruta realista que provee certidumbre a los
actores productivos del territorio. Asimismo, permite delinear los principales incentivos
para la transformacion de la matriz productiva que se traduciran en programas. Es
comun en América Latina y el Caribe la generacion de mesas de trabajo alrededor de
los diferentes componentes del Plan, ya que a través de ellas se busca incentivar la
colaboracién intersectorial y multiactor. Estas mesas colaboran en la identificacion de
necesidades de apoyo que orientan el diseno de programas que cuenten con servicios
e instrumentos especificos. "Existe conciencia de la necesidad de establecer planes
y programas para mejorar el desempeno competitivo de los sectores productivos;
en efecto, existe en la regiéon gran cantidad de iniciativas que buscan superar los
obstaculos competitivos de los sectores productivos, en areas tales como asistencia
técnica, capacitacion, asesorfa, financiamiento, asi como normalizaciéon, metrologia,
control de la calidad, promocién de exportaciones, entre otras. Ello es alentador, ya
que se esta originando la capacidad en los sectores publico y privado para crear la
base de servicios de apoyo que requieren los sectores productivos” (Alonso, 2002: 5)
a través de diferentes programas. En esta guia, los planes identifican los dmbitos de
intervencion de los programas.

Conceptos clave

e MAPEO. Analizar la distribucion y funcién de un conjunto de elementos de un
mismo tipo o categoria.
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e PRIORIZACION. El proceso de seleccion por parte de los actores de un
determinado territorio de los objetivos principales de su estrategia de desarrollo
productivo. Se trata de una construccién por consenso de los objetivos que
orientaran la accion colectiva en el mediano y largo plazo.

e RELACION ENTRE PLANESY PROGRAMAS. Los planes tienden a identificar
los &mbitos de intervencion de los programas.
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A. Programas y proyectos
de desarrollo productivo
Impulsados por gobiernos

intermedios

Objetivos del capitulo:

e Precisar el significado de los conceptos de
“programa” y “proyecto” para el desarrollo
productivo territorial.

e Aclarar en cuales contextos es oportuno elaborar un
programa y en cuales es mejor trabajar por proyecto.

En este capitulo se pone el acento en el disefo de los programas y proyectos de
desarrollo productivo. Se partira aclarando el significado de estos dos términosy, en los
capitulos siguientes (B, Cy D), se discutiran de los principales elementos a considerar

para el diseno de un programa.

En particular, en el capitulo B se analizan 7 elementos que definen el enfoque y
el contenido de los Programas de Desarrollo Productivo (PDP); en el C se analizan los
contenidos de los proyectos de desarrollo productivo; y en el D se discuten de los
aspectos centrales en el funcionamiento de un programa.

Programas y proyectos son los uUltimos dos pasos en el proceso de planificacion
de las iniciativas de desarrollo productivo impulsadas por un gobierno intermedio (Gl)
gue han sido descritas en la Parte | de esta guia. Partiendo de las definiciones alli
propuestas, precisaremos el significado y las diferencias de estos términos.

Precisamos los conceptos de programa y proyecto

En la seccion anterior ya vimos las dos definiciones generales:

[ PROGRAMA. Conjunto articulado de intervenciones organizadas en proyectos
que, ejecutados, alcanzaran los objetivos propuestos en los planes y politicas.

[ PROYECTO. Iniciativa especifica de desarrollo productivo que involucra a una o
varias empresas y que, enmarcandose en un programa determinado, permite
la concrecion de las acciones que llevan al cumplimiento de los objetivos que

éste contempla.

El proyecto es una herramienta imprescindible para materializar la accién de apoyo
y requiere de una participacién directa de los/las beneficiarios/as en su formulacion.
Generalmente los contenidos, la estructura y el formato de los proyectos son definidos
por el gobierno intermedio (Gl) que estéa interesado en impulsar la iniciativa. Se volvera
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mas adelante sobre este punto, para aclarar cuéles deberian ser algunos de estos
elementos (véase el capitulo D de esta segunda parte de la guia). Por el momento, es
suficiente indicar que el proyecto tiene que individualizar a los/as beneficiarios/as y a
los resultados concretos que estos/as esperan alcanzar.

La pregunta que tiene que contestar el Gl es si tiene que intervenir directamente
en la formulacién de los proyectos o si es mejor que formule un programa, es decir, si
es mejor que se dedique a la definicion de un conjunto de objetivos, procedimientos
y criterios que regulan el acceso a los recursos de fomento disponibles, dejando que
sean los beneficiarios (y eventualmente otras entidades de apoyo) los encargados de
formular las propuestas especificas y de llevar a cabo la accién de apoyo.

Larespuesta es que, si el objetivo que se quiere alcanzar se puede lograr mediante
pocos proyectos individuales, puede ser conveniente que el gobierno intermedio impulse
directamente los proyectos. Si, al contrario, se estima que la transformacion que se
desea impulsar requiere de esfuerzos mas continuos y profundos, es probablemente
mejor instrumentar un programa que permita poner en marcha numerosos proyectos
por un tiempo mas largo. Se profundizaré este punto en las siguientes secciones.

cSobre qué base se puede decidir si es mejor
instrumentar un programa o impulsar proyectos?

El diseno de un proyecto requiere que las empresas potencialmente beneficiarias conozcan
los incentivos disponibles y constituyan instancias de didlogo que les permitan verificar
la existencia de metas comunes y priorizar los objetivos de la accién mancomunada que
quieren emprender. Al mismo tiempo, tienen que crear mecanismos para la movilizacion
y administracion de fondos y la supervision de la accion emprendida. Si el Gl decide
realizar un proyecto de desarrollo productivo tiene que preocuparse de que estas cosas
ocurran, estimulando a las empresas interesadas y participando directamente en la
revision de sus propuestas y planes de accion.

Disefar un programa significa aprontar una organizacién que permita poner en
marcha decenas de proyectos simultaneamente’. Esto requiere que el Gl delegue las
funciones de apoyo mas directas a las mismas empresas o a otras entidades que las
asistan en la formulacién de los proyectos. Significa también elaborar reglas claras
para el acceso y la asignacion de los fondos de fomento (una parte de los cuales
tendrén que ser destinados a las entidades que apoyan a las empresas), establecer
modalidades de revision de los proyectos formulados por las empresas, definir
metodologias de monitoreo de los proyectos aprobados y crear equipos profesionales
estables, motivados y preparados que se encarguen tanto de estas funciones, como
de un analisis mas estratégico y que se preocupen de la conexion entre el programa y
el marco de las politicas de desarrollo productivo del territorio y de las relaciones con
las demas instituciones e iniciativas de fomento.

En ambos casos, es importante tener claro el “por qué” se decide adoptar un
camino o el otro. Como se verd mas adelante, cuando discutiremos del enfoque y del
funcionamiento de programas y proyectos de desarrollo productivo, la decision esta
determinada por las caracteristicas econémicas e institucionales del territorio y por
las indicaciones contenidas en la politica y en el plan de desarrollo productivo. Por el
momento es Util adelantar algunas ideas generales.
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Generalmente, la decisiéon de impulsar proyectos (y, por lo tanto, asumir de manera
directa la responsabilidad de implementar las acciones de fomento) se relaciona con la
necesidad de aprender mas acerca de una determinada problematica o con el interés
por explorar un nuevo enfoque o una nueva metodologia de trabajo. También puede
ser motivada por la conviccién que pocas iniciativas son suficientes para generar la
transformacion deseada del sistema productivo territorial.

Por otro lado, la utilidad de un programa se relaciona generalmente con un proceso
de transformacién que se prevé méas complejo y lento. Un elemento clave para tomar
esta decision es el nUmero de empresas que se espera que participen en dicho proceso.
Cuanto méas grande es el nimero de empresas, tanto mas necesario sera elaborar
un programa que permita impulsar un numero adecuado de proyectos y sostener la
accion de fomento por un horizonte de mediano y largo plazo.

Para ilustrar este punto, se puede imaginar el siguiente ejemplo: en el barrio
industrial de la ciudad “W' caracterizado por la presencia de un centenar de micro y
pequenas empresas agroindustrial, se registra un alto nivel de contaminacién del aire.

Entre las causas principal, se ha identificado el uso de cocinas de combustion de
lefa o carbén, para la coccion de las materias primas que se procesan para la preparacion
de alimentos. La solucién identificada consiste en la adopcién de cocinas eléctricas. Se
ha visto ademads que éstas, por ser mas eficientes, en el mediano plazo permiten una
reduccion de los costos energéticos. Sin embargo, la adopcion de estas tecnologias
no ocurre porque los empresarios no confian en su eficacia y no saben cémo adaptar
sus procesos productivos a esta innovacion.

Para superar estos obstaculos, el Gl puede tomar dos caminos distintos: impulsar
en primera persona unos proyectos o formular un programa de desarrollo productivo.

En el primer caso, la apuesta consistird en la realizacién de algunos proyectos
demostrativos, con un numero muy reducido de empresas. Podra, por ejemplo,
subsidiar el costo de la incorporacion de las cocinas eléctricas en un conjunto reducido
de empresas piloto y acompanar con asistencia técnica su instalacion y los ajustes
del proceso productivo de las empresas seleccionadas. La légica de la iniciativa (y su
justificacién) es que, si estas empresas tienen éxito en la transformacioén, se demuestra
tangiblemente la factibilidad y conveniencia de la solucién propuesta por el Gl. Para
que esto ocurra, es critico que el Gl diagnostique en profundidad a las empresas, elija
con cuidado a las piloto (asegurando mediante el didlogo con los y las interesados/
as, el compromiso de las empresas involucradas), les transfiera los subsidios que
les corresponden, garantizando que las beneficiarias cubran una parte de los costos,
supervise directamente el correcto uso de los recursos y asista su instalacién, con sus
profesionales o mediante la contratacion de especialistas externos. Una vez logrado
el resultado esperado, el Gl tendra ademas que recopilar la informacién relativa a los
resultados alcanzados y preocuparse de realizar una adecuada difusion de los mismo
en el resto de la comunidad. El riesgo es que, a pesar de la demostracion, la velocidad
de difusién de la experiencia resulte insuficiente.

En alternativa, el Gl podria decidir poner en marcha una accién masiva impulsando un
numero mucho més grande de proyectos que involucren a un porcentaje significativo de
las empresas agroindustriales senaladas (por ejemplo, el 20-30% del total) para garantizar
que el efecto acumulado produzca un resultado visible (reduccion de la contaminacién
del aire) en tiempos mas cortos. Para instrumentar esta segunda opcién, dificiimente
el Gl podréa seguir actuando de forma directa en la promocién e instrumentacion de los
proyectos, salvo que se incremente significativamente su planta profesional, lo cual
raramente es una opcién viable.
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La alternativa es dejar a las empresas beneficiarias la responsabilidad de formular
los proyectos respectivos y de presentarlo al propio Gl en las formas y tiempos que éste
haya definido. Para que esto ocurra deberan definirse procedimientos estandarizados,
claros y en lo posible simples y que las empresas estén oportunamente informadas
acerca de esta oportunidad. Las funciones principales de los profesionales del Gl
consistirédn, en este caso, en informar y motivar a las empresas potencialmente
beneficiarias, seleccionar a los proyectos que cumplan con los criterios de admisibilidad
y priorizaciéon previamente definidos, supervisar su ejecucion y evaluar su impacto, para
eventualmente corregir el sistema de incentivo. Esto, en practica, es lo que entendemos
por formulacién de un programa de desarrollo productivo.

Otro elemento importante por considerar es la complejidad de la transformacion que
nos interesa estimular?. Silos proyectos, aungue poco NumMerosos, implican procesos
que se extienden en el tiempo, en los que intervienen muchos factores y en los que
hay margenes significativos de incertidumbre (es decir que dificilmente pueden ser
descrito ex ante con precision), e incluso de error, entonces es posible que la opcién
mejor para el Gl sea la de organizar un programa que contemple equipos especializados
y procedimientos adecuados de gestién.

Consideremos por ejemplo una situacién de crisis ambiental en el territorio “K”
generada por un sector de microempresas que curten pieles de forma artesanal
provocando una alta contaminacién en un rio cercano. Se imagine que el Gl decida
intervenir eliminando la causa del problema, sin generar un impacto negativo en el
sector socialmente desventajado al que pertenece la mayoria de los artesanos y de los
trabajadores. Supongamos ademas que la soluciéon adoptada por el Gl consista en la
construccién de una curtiembre colectiva que contiene equipos de alta productividad
y altos estandares ambientales (reciclaje del agua, del cromo y de otros insumos,
uso de energia solar, etc.) que puede ser aprovechada adecuadamente sélo por
grupos organizados de artesanos. En este caso, la accion de apoyo podria consistir en
promover la conformacién de estos grupos mediante la puesta en marcha de proyectos
individuales (cada grupo de artesano presenta una propuesta de cOmo quiere organizarse
y qué objetivo de negocio espera alcanzar) y la creacién de algun tipo de instancia de
coordinacion intergrupal para la gestiéon compartida de las instalaciones productivas, lo
que podria realizarse mediante una entidad juridica que permita la participacion tanto
del sector publico como del privado.

La generacion de los grupos empresariales y la creacion de instancias que permitan
su coordinacién requieren de procesos paulatinos de aprendizaje, basados en prueba
y error, y de apoyo especializado para la generacién de la base de confianza reciproca
que es fundamental para la toma de decisiones colectivas.

Sibien los proyectos pueden ser relativamente pocos, su evaluacion y supervision
precisan de una capacidad de gestidon més sofisticada de parte del GI. Cada proyecto
elaborado por los distintos grupos de artesanos puede requerir de un analisis atento de
numerosas variables econémicas y tecnoldgicas, tanto individuales como grupales y de
una revisiéon en profundidad de las relaciones interempresariales. Asi mismo, la gestion
de la infraestructura en su conjunto puede contemplar la organizacién de una instancia
de coordinacién publico-privada con la participacion directa del Gl. La estructuraciéon
de equipos profesionales dedicados por largo tiempo a esta tarea y la definicion de

2 Para un anélisis de la complejidad de un programa de desarrollo productivo (PDP), véase Caceres y Dini (2022).
El estudio, que analiza los Programas Territoriales Integrados de la Corporacién de Fomento Productivo a la
luz del proceso de regionalizacién de la institucionalidad de fomento de Chile, propone una metodologia para
estimar la complejidad de los PDP partiendo de un anélisis de las siguientes variables: nimero de beneficiarios,
proposito del programa, duracion de la acciéon de apoyo, nimero de etapas intermedias en el PDP y existencia
de instancias colectivas de toma de decision.
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mecanismos de evaluacion y ajustes periddicos del plan de actividad podria motivar a
que el Gl organice la iniciativa sobre la base de un programa.

No existen férmulas que garanticen una receta exitosa y cada caso debe ser resuelto
evaluando sus condiciones especificas. No obstante, es importante no perder de vista
que el desarrollo productivo es un proceso complejo que, como se indico en el capitulo
B de la Parte | de esta guia, se caracteriza por ser holistico, sistémico y participativo.

La discusion sobre proyectos se retoma en el capitulo C de esta parte de la guia,
donde se aclarard qué indicaciones tiene que proporcionar un programa en lo que
respecta al diseno de proyectos de desarrollo productivo. Antes que esto, sin embargo,
en el préximo capitulo se discuten de los elementos que orientan las definiciones del
enfoque y del contenido de un PDP

Conceptos clave

e PROGRAMA. Conjunto articulado de intervenciones organizadas en proyectos
que, ejecutados, alcanzaran los objetivos propuestos en los planes y politicas.

e PROYECTO. Iniciativa especifica de desarrollo productivo que involucra a una o
varias empresas y que, enmarcandose en un programa determinado, permite
la concrecién de las acciones que llevan al cumplimiento de los objetivos que
éste contempla.
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B. Contenido y enfoque
de un programa de

desarrollo productivo

Objetivos del capitulo:

e Describir los principales elementos que definen
el enfoque y el contenido de un programa de
desarrollo productivo.

En este capitulo, se supone que el Gl ha tomado la decisién de impulsar un programa de
desarrollo productivo (PDP) y se razona sobre los principales interrogantes que tiene que
plantearse el/la responsable de esta iniciativa para definir su enfoque y contenido principal®.

Esta labor de disefo requiere de un adecuado conocimiento del territorio y
de la construccion de una visidon compartida con los actores locales acerca de sus
potencialidades y necesidades. Se ha visto cémo lograr este resultado mapeando los
actores principales?® y caracterizando al sistema productivo territorial en la Parte | de
la gufa, donde discutimos del disefo de politicas (vea en particular el capitulo D.1).
Estos mismos instrumentos pueden aplicarse al disefio del programa, si se considera
necesario, siempre con el proposito de precisar las problematicas a considerar y crear
una base de conocimientos “objetivos” que disipen eventuales prejuicios y permitan
la formulacion de propuestas argumentadas vy claras para todos los participantes.

Es importante tener presente que el tipo de programa que se decide emprender
condiciona el proceso de diseno y su puesta en marcha. Dicho de otra manera, no es o
mismo si la politica o el plan indican que hay que formular un programa para estimular
la asociatividad o un programa que promueva las exportaciones. En cada caso hay
temas especificos de tipo econdmico e institucional que deberan ser considerados y
que condicionan la formulacién del PDP. Hay, sin embargo, aspectos transversales que
son (relativamente) comunes a todo tipo de programa. Es sobre estos aspectos que
se fija la atencién en las préximas secciones y capitulos.

Al pensar en la formulacion de un programa de desarrollo productivo estamos
pensando basicamente en tres elementos:

1. unconjunto de decisiones que determinan el enfoque y el contenido de esta iniciativa
2. indicaciones que orienten el diseno de proyectos

3. definiciones relativas al funcionamiento del programa

3 Una descripcion mas detallada de los distintos pasos a seguir para la formulacién e implementacion de un PDP
se presenta en la Parte IV de este documento.

En el caso de las politicas sugerimos mapear competencias, capacidades, politicas y actores. Para el disefio
de un PDP hay que retomar estos elementos, actualizdndolos y precisandolos en la medida de lo necesario.
Para la formulacion del PDR adquiere especial importancia el mapeo de actores.
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En este capitulo se busca a esclarecer los elementos que definen el enfoque vy el
contenido del programay en los dos siguientes se analiza el contenido de los proyectos
y el funcionamiento del PDP

De manera esquemaética, la discusion sobre la definiciéon del enfoque y contenido
del programa se ha organizado en 7 elementos que estén ilustrados en el Diagrama 9.

Diagrama 9
Elementos del disefio de un PDP

Ambitos,
objetivos 'y
resultados
Modalidad
de accion:
puntual o

Sistema de o
estratégica

monitoreoy
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PROGRAMA DE
DESARROLLO Instrumentos

de apoyo

PRODUCTIVO

Financiamiento

del PDP Elaboracién
de contenidos:
enfoque de
Seleccion de demanda o de
beneficiarios: N oferta
enfoque neutral
o focalizado

Fuente: Elaboracion propia.

Ambitos, objetivos y resultados de un programa
de desarrollo productivo

Definicion del ambito del PDP

Definir el &ambito de un PDP significa decidir acerca de tres variables interconectadas:
el tema, el grupo objetivo y el territorio:

e Tema: indica qué aspecto del desarrollo productivo se pretende estimular.
e  Grupo objetivo: se refiere a cudles empresas se dirige el PDP.
e Territoro: senala cuél es el &rea geografica considerada por el PDP.

La definicién de los @mbitos en los cuales concentrar los recursos disponibles para
impulsar el desarrollo productivo y la definicién de las prioridades que orientan este
desarrollo deberia encontrarse en la politica de desarrollo productivo y en los planes
correspondientes que ésta delinea. Todos estos instrumentos de planificacién son
elaborados bajo el liderazgo del gobierno intermedio que, en los pasos previos a la
formulacion de los PDP debe haber analizado las necesidades del territorio, dialogado
con los actores que lo integran y validado con ellos las propuestas y lineas de accion
hasta definir estrategias, politicas y planes de desarrollo productivo, como se describid
en la Parte | de esta guia.
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No obstante, el grado de precision con el cual la politica y el plan definen el &mbito
de accion del PDP puede variar significativamente de caso a caso. A menudo, las
indicaciones que estos proporcionan resultan genéricas y deben ser precisadas para
avanzar en la formulacién del programa.

Volviendo al ejemplo ilustrado por el Diagrama 2, si el propésito del plan es
estimular un incremento de la productividad de las empresas de menor tamano, el
gobierno intermedio tiene que definir cuéles son, de acuerdo con su contexto social y
econdémico, los ejes mas adecuados para lograrlo. En un contexto en que, por ejemplo,
las empresas medianas de sectores manufactureros contribuyen de manera significativa
al desarrollo econdmico del territorio, podria resultar conveniente invertir en fortalecer
las capacidades de innovacién de estas empresas, estimular las exportaciones y crear o
potenciar su encadenamiento con proveedores locales para aprovechar sus capacidades
y dinamizar el resto del tejido productivo territorial.

En situaciones distintas, donde, por ejemplo, predominan las empresas micro o
pequenas, podria ser mas conveniente impulsar programas que potencien las acciones
colectivas a partir de la generacién de bienes comunes y que mejoren la formacién
técnica de las personas.

"o

Es Util tener presente que “tema’ “grupo objetivo” y “territorio” son definiciones
cruzadas, es decir, la elecciéon de uno condiciona inevitablemente a los otros. La decision
de que aspecto priorizar es parte de las definiciones politicas que deberian haber sido
aclaradas en los pasos previos de la planificacion estratégica. En este punto, vale la
pena centrar la atencién sobre el tema o problematica del PDP

Un gobierno intermedio puede emprender acciones de apoyo al desarrollo productivo
en distintos temas, tales como:

e |apromocion de la innovacion y la incorporacion de nuevos conocimientos puede
incluir mejoras en distintas areas del quehacer empresarial. Generalmente, se pone
el acento en la incorporacién de nuevas tecnologias en procesos o productos®;

e El apoyo a la mejora en la gestion empresarial puede abarcar la gestién
administrativa y financiera de la empresa, la organizaciéon del trabajo y de los
tiempos, la planificacién de los inventarios y de los espacios, entre otros temas;

e Elfortalecimiento comercial, incluyendo él de las exportaciones, estd generalmente
relacionado con la diversificacion de mercados o clientes o con una reorganizacion
de la cartera comercial que apunte a incrementar la importancia de clientes o
mercados mas exigentes;

e Lapromociony consolidacion de la asociatividad apunta al logro de beneficios de
costo, de tipo comercial o de innovaciones que estan asociados con el desarrollo
de acciones realizadas de manera mancomunadas con otras empresas;

e Eldesarrollo de las capacidades de los trabajadores y empleados de las empresas
puede apuntar a generar mejoras en los procesos productivos, especialmente
relacionados con la incorporaciéon de una nueva tecnologia; a una mayor
participacion de los trabajadores en las estrategias de innovacién impulsadas
por la empresa; a la incorporaciéon de mujeres en cargos determinados; etc.

5 Acciones de apoyo que mejoran aspectos del quehacer empresarial como el mercadeo o la organizacién

productiva de la empresa, se consideran pertenecientes a otros ambitos de accion, respectivamente el desarrollo
comercial y la gestién.
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Objetivos y resultados esperados

Una vez que haya sido definido el &mbito de accion del programa, se tendrén que revisar
y precisar sus objetivos y resultados esperados. La precision de estas definiciones es
clave para orientar con claridad el diseno de los proyectos y para tener un parametro de
medicién que permita establecer si el programa esta avanzando en la direccion correcta.
En particular, es importante establecer qué indicadores adoptar para la medicién de su
logro y en qué lapso se espera alcanzarlos (al respecto puedes consultar el capitulo D
de la Parte Il de esta guia).

Objetivos y resultados pueden ser mas o menos ambiciosos. Un cierto grado de
ambicion en las metas® es deseable, para que el programa resulte motivador. Al mismo
tiempo, hay que ser realista y considerar objetivos y resultados que, si bien desafiantes,
no estén fuera del alcance de los actores del territorio.

Los objetivos y resultados, ademas, pueden ser formulado de manera mas o menos
general. Esto tiene implicancia importante sobre el disefo del PDP que se profundizan
en la siguiente seccion.

Un PDP apunta siempre a mejorar la calidad de vida de la poblacion del territorio
considerado, pero el nivel de precisién que se adopta para esclarecer su contribucion
a la realizacién de esta meta varia de caso a caso.

Una formulacion general es la que plantea el Programa Territorial Integrado de la
Corporacion de Fomento de Chile, cuyo propdésito es mejorar el desarrollo productivo
sustentable de cadenas de valor y/o sectores con potencial de escalamiento y de impacto
estratégico en la economia regional y/o local. Los indicadores que permiten medir su éxito,
por lo tanto, tienen que captar la mejora en variables relacionadas con ese incremento
en el desarrollo sostenible, segiin como lo haya definido el propio programa.

Otros programas, al contrario, pueden plantear finalidades mucho mas acotadas. No
obstante, su éxito tiene que medirse en funcion de la contribucién que realiza al logro
de las metas fijadas por el plan productivo o la politica correspondiente. Por ejemplo, si
el PDP se propone impulsar la adopcion de estandares ambientales més estrictos en
las empresas de una zona predeterminada, debe ser porque a nivel de plan o politicas
se ha identificado una problematica més general como el grado de contaminacion del
aire, y se ha establecido, por un lado, que una de las causas principales se relaciona
con las emisiones de las empresas vy, por el otro, que la mejora en la calidad de sus
procesos productivos podria contribuir a aminorar este efecto. En este caso, si bien es
importante que cada proyecto impulsado por el PDP registre el grado de mejora en los
estandares de las empresas beneficiadas por la accion de apoyo, también es importante
verificar si, en su conjunto, el programa contribuye efectivamente a alcanzar la meta de
la descontaminacion.

Una manera simple de aclarar este concepto es diferenciando entre impacto,
resultado y producto (Llinas 2021). Este tema se profundiza en el capitulo D de la
Parte Il de esta guia.

¢Acciones puntuales o estratégicas?

Estas diferencias, como se dijo previamente, suponen dos modalidades de PDP
profundamente distintas. En la primera, que concentra la atencion en objetivos puntuales,
se atacan problemas de empresas individuales. Al contrario, los programas que adoptan
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un enfoque holistico y sistémico’, la atencion se centra generalmente en las relaciones
que éstas establecen con su entorno, con otras empresas y con las instituciones. Se
llamara “puntuales” al primer tipo de iniciativas y “estratégicas” al segundo tipo.

Iniciativas puntuales

Identifican a un problema especifico que se considera relevante para el desarrollo de las
empresas y predisponen una solucién que ayuda a resolverlo. Se trata, en general, de
iniciativas que se resuelven con una accion determinada de corto plazo: puede ser, por
ejemplo, la apertura de una linea de crédito para la adquisicion de nuevos equipos a condiciones
privilegiadas o un subsidio para la realizaciéon de una misiéon comercial. El programa pone a
disposicion de las empresas estas herramientas y su preocupacion central es que el mayor
numero de beneficiarias potenciales las utilicen, sin cuestionarse acerca de cémo evoluciona
el proceso de desarrollo de las empresas que han utilizado estos instrumentos y sin mirar
(en profundidad) el impacto que estos producen en el entramado de empresas atendidas.

Acciones y programas estratégicos

LLos programas que adoptan una mirada holistica y sistémica apuntan a modificar el proceso
de desarrollo en su conjunto y por lo tanto se preocupan de entender el efecto que produce
en la empresa la adquisicion de un crédito o la exploraciéon de un nuevo mercado (para
limitarnos a los ejemplos planteados anteriormente) y qué nuevas preguntas se plantean o
que nuevas limitaciones experimenta la empresa una vez que el crédito haya sido utilizado
para la adquisicion de un nueva maquinaria o una vez que en la misién comercial se hayan
establecidos compromisos con nuevos clientes. Ademas, bajo una perspectiva sistémica,
estos programas se proponen mirar a las empresas como parte de un grupo, para buscar
respuestas colectivas y soluciones que surjan de la accion conjunta entre las empresas
y las instituciones que conforman el territorio considerado. Se trata de iniciativas de méas
largo plazo y que ademas requieren de una capacidad de gestion més sofisticada, dado
que -generalmente- involucran varios actores y procesos complejos (por ejemplo, aquellos
relacionados con la construccion de relaciones de confianzas y practicas de trabajo colectivos)
que requieren evaluaciones periddicas y capacidades de ajuste del programa en la medida
en que varian las necesidades de las empresas y de su entorno.

Las dos modalidades no son excluyentes. De hecho, disponer de buenos programas
puntuales (de crédito, de promocién comercial, de capacitacion, etc.) facilita la realizacion
de programas estratégicos. Por otro lado, el desarrollo de programas estratégicos
estimula la demanda por instrumentos puntuales de apoyo.

Qué instrumentos se pueden utilizar en
un programa de desarrollo productivo

En términos generales, los instrumentos que se utilizan para promover el desarrollo
productivo son el apoyo directo, los subsidios, el crédito o las garantias y las compras
publicas®. A continuacion, se describe brevemente cada uno, evidenciando pro y contras
y sefalando experiencias de su aplicacion de parte de gobiernos intermedios.

Apoyo directo: Se trata generalmente de acciones de asistencia técnica o
capacitacién que son realizadas directamente por las y los profesionales de la
institucion publica encargada de la implementacién de la politica de desarrollo

7 En el sentido que consideran el desarrollo como un fenémeno multicausal, multifacético, generado por
multiples actores.

8  Entre los instrumentos de promocion del desarrollo productivo estan también los regimenes tributarios
especiales. No obstante, dado que la competencia sobre esta materia pertenece, generalmente, al gobierno
nacional, no se considera en este manual.
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productivo. Un ejemplo de ello es la labor de extensionismo agropecuario que
realizan profesionales contratados por las secretarias de agricultura de los
gobiernos departamentales de Colombia. Esta labor permite a la entidad que
la realiza acumular un conocimiento especifico y valioso acerca de la realidad
empresarial de su territorio. Su principal limite es que estas iniciativas son
muy intensivas en tiempo de los funcionarios. Para un gobierno intermedio, la
generacion de una acciéon de apoyo directo que alcance una amplia cobertura esta
limitada por su dotacion profesional que normalmente es muy acotaday, a veces,
por la inestabilidad de las condiciones contractuales de los profesionales que
conforman sus equipos de trabajo. Un medio utilizado para ampliar la cobertura
de estas actividades de apoyo es la aplicaciéon de tecnologfas digitales. Véase
al respecto el recuadro siguiente.

Recuadro 9
Aplicacion de tecnologias digitales al extensionismo agropecuario

El andlisis de las experiencias recientes revela que existen al menos tres lineas de
desarrollo para la aplicaciéon de tecnologias digitales a las empresas agropecuarias:

Digitalizaciéon de las fincas: consiste en la incorporaciéon de drones, sensores o robots
para la realizacién de procesos productivos en cultivos. Normalmente aplica a empresas
de mediana y grande extension.

Digitalizacion de las cadenas productivas: mediante sistemas de mensajeria digital se
logra una mejor comunicacién entre los actores que conforman una cadena productiva.
Esta modalidad es utilizada cada vez mas por entidades de apoyo para complementar las
acciones presenciales de acompanamiento y asistencia técnica, con modalidades digitales
de didlogo y conversacion entre productores y entre estos y los expertos del sector.

Hub digitales: se trata de plataformas digitales en las que se retnen a los principales
integrantes de un determinado territorio productivo (empresas, gobiernos, comunidades,
academia, instituciones de apoyo, etc.). La plataforma mejora la visibilidad de los distintos
integrantes y potencia la coordinacion reciproca.

Fuente: https.//www.cepal.org/es/proyectos/euromipyme.

Subsidios no retornables: se trata de recursos a fondo perdido que la entidad
publica destina al financiamiento de proyectos de desarrollo productivo formulados
por (o con la participacion de) empresas. En el caso de los gobiernos intermedios,
la escasez de los presupuestos esta parcialmente balanceada por la existencia de
fondos subnacionales de desarrollo, como, por ejemplo, el Fondo de Desarrollo
Regional de Chile y el Sistema General de Regalias de Colombia. El anélisis de
las caracteristicas y las potencialidades efectivas de estos fondos trasciende
esta guia®. No obstante, se puede observar que, en los casos citados, un escaso
10% de los recursos de estos fondos se destina al desarrollo productivo, siendo
los porcentajes mayores destinados a infraestructuras y politicas sociales.

Parte Il
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Recuadro 10
Precauciones en el uso de subsidios para impulsar el desarrollo productivo

¢Por qué subsidiar un proceso de transformacién de empresas privadas?

La légica con la cual una institucién publica justifica el uso de subsidios para impulsar un
cambio en las conductas de las empresas se relaciona, generalmente, con las resistencias
que éstas manifiestan frente a la idea de modificar sus rutinas, tecnologia y organizacién
productiva y de explorar nuevos modelos de negocio y de produccion.

Los dos temores principales que (racionalmente) un empresario 0 empresaria experimenta
cuando tiene que enfrentar un cambio que implica una transformacion importante de
su empresa conciernen, por un lado, el desconocimiento y por el otro las externalidades
asociadas a estas inversiones.

El desconocimiento se refiere no tanto a la falta de informacion sobre una nueva modalidad
de produccion (nueva tecnologia, nueva organizacion, etc.), sino a la incertidumbre que
genera la incorporacion de este nuevas ideas en su propia realidad especifica. No existe
una féormula que pueda eliminar esta incertidumbre y la modificacion de las practicas
empresariales y la generacion de conocimientos acordes con la idiosincrasia de su
empresa requieren a menudo de un apoyo técnico especializado que puede exceder la
disponibilidad econémica del emprendedor. En este contexto, un subsidio puede hacer
pender la balanza en favor del cambio porque reducen el costo que el empresario tiene
que asumir.

Las externalidades se refieren al hecho que la innovaciéon que una empresa introduce
puede ser imitada por otras empresas de su entorno y que el costo/riesgo de la
experimentacion es siempre menor para empresas que imitan y adoptan la innovacion
una vez que ésta ha ya sido comprobada y experimentada por alguien mas. En ese caso
también la reduccion del costo/riesgo mediante un subsidio puede ser el elemento que
motiva un empresarios dudoso e indeciso a dar el paso hacia la innovacion.

¢Cuédles son las reglas para disefar un subsidio?

En primer lugar, el subsidio tiene que estar relacionado con un proceso de transformacion
claramente especificado. Un subsidio que no explicite con claridad el compromiso que
el o la empresario/a asume con un proceso de innovacion determinado se vuelve una
medida de asistencia ineficaz para estimular el desarrollo productivo.

En segundo lugar, el monto del subsidio puede ser mas o menos significativo dependiendo
del resultado que se espera inducir, pero en todos casos, es buena practica definir un
monto acotado y, si se prolonga en el tiempo, decreciente.

Un tercer elemento relacionado con el anterior es que el subsidio esté dirigido a
financiar acciones cuyos resultados pueden ser menos apropiables por la empresa que
los implementa. Actividades como la puesta en marcha de estrategias comerciales
para la exploracion de nuevos mercados podria ser aprovechada por otras empresas,
mientras que la incorporacién de un nuevo equipo productivo podria generar ventajas
que benefician de manera casi exclusiva a las empresas que realizan estas inversiones,
haciendo menos necesario el subsidio?.

Un cuarto elemento que la experiencia internacional sugiere considerar es la inclusiéon
de algunas modalidades de copago empresarial. Pedir un copago (que puede ser un
porcentaje bajo o alto seguin el caso) significa estimular una actitud responsable de parte
de la empresa que postula a los recursos.

Fuente: Elaboracion propia.
a Puede ser una excepcion la adquisicion de un equipo en una empresa micro que esta en un nivel de facturacion y
acumulacion muy bajo que no le permite ahorrar para financiar la inversion.

Crédito y garantias: son medidas que promueven el acceso a un financiamiento
retornable con condiciones favorables, generalmente relacionadas con una
menor tasa de interés, garantias especiales, plazos de gracia mas largos, entre
otras. En el caso de los gobiernos intermedios la gestién directa de fondos
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de crédito puede tener limites significativos en la capacidad de la institucion
publica por evaluar el riesgo y, aun mas, para cobrar los fondos prestados a
empresas morosas. Experiencias de gestién directas deberian eventualmente
orientarse hacia segmentos empresariales muy bien caracterizados, sobre
todo de las empresas de menor tamano, y basarse en esquemas asociativos
de préstamos sociales solidarios. En alternativa, de existir bancos regionales/
locales, los gobiernos intermedios pueden negociar con ellos ciertas condiciones
favorables para algun segmento de empresa de su territorio, eventualmente
facilitando el acceso a los instrumentos financieros que dichos bancos ofrecen
mediante la generacion o fortalecimiento de fondos de garantia especificos.

Recuadro 11
La regionalizacion de las politicas de crédito durante la pandemia de COVID-19

De acuerdo con los datos de la Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP) en
Argentina, entre 2015 y 2019, cerraron alrededor de 24.500 empresas, en su mayoria
pymes. La respuesta que en este contexto dio el gobierno consistié en una serie de
medidas para cuidar el capital organizacional de las empresas y el empleo.

Si bien se logré una implementacion relativamente répida, las medidas registraron una
fuerte concentracion geografica. De acuerdo con datos oficiales, el 70% del total de
los créditos y el 69% de las garantias otorgados se concentraron en en 4 de las 24
provincias del pafs.

Para hacer frente a este desafio el gobierno federal implementé cambios que apuntaron
principalmente al fortalecimiento de la articulaciéon entre los actores del sistema y a
la creacion de instancia de negociacion con las principales instituciones provinciales
(especialmente gobiernos intermedios) para adaptar las reglas nacionales a las especificidades
y necesidades de las distintas provincias, en vista de una mayor inclusion financiera.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CEPAL (2021).

Compras publicas: las compras publicas pueden alcanzar porcentajes muy
significativos del PIB de un pais (entre el 10y el 15%). La mayoria de los esfuerzos
de los gobiernos se han abocado a incrementar la eficiencia y la transparencia de
estas operaciones. En determinadas oportunidades, sin embargo, las compras
pubicas (0, mas precisamente, una parte de ellas) han sido utilizadas como
incentivos para estimular procesos de mejoras en empresas de sectores o areas
determinadas (generalmente mipymes). En estos casos, y bajo restricciones
determinadas, se han establecido condiciones privilegiadas para las empresas
que se pretenden apoyar'?. Generalmente, estos procesos van de la mano con
programas de asistencia técnica que apoyan a las potenciales beneficiarias, para
permitirles realizar los ajustes internos (mejora de la calidad, reorganizacion de
la produccion, formalizacién de la administracion, etc.) que se precisan para que
estas empresas alcancen los estandares minimos que el Estado pretende de
sus proveedores.

Un enfoque especialmente interesante de las compras publicas orientadas a
politicas de desarrollo productivo es aquel que se propone impulsar la innovacién,
como se menciona en el recuadro 12, a continuacion.
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0 Especialmente en el caso de las mipymes se trata de compras de bajo volimenes que pueden ser asignadas a mipymes

que cumplen los esténdares minimos de calidad, aunque fijen precios més altos para sus productos o servicios.
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Recuadro 12
Caso de las compras publicas innovadoras

Segun Gustavo Crespi (2017), “las compras publicas innovadoras (CPI) consisten en un
procedimiento administrativo de contratacion, por el cual el comprador publico puede
licitar la contratacion de un producto o servicio: (a) por sus especificidades funcionales;
(b) que no existen en el mercado y (c) para lo cual es necesario desarrollar actividades
de [+D+i."”

En su blog, Crespi menciona varias razones para estimular las compras publicas
innovadoras. Entre ellas destacan las siguientes:

1. Estimulan la inversién privada en [+D: segun la OECD la probabilidad de inversién
en investigacion y desarrollo (I+D) se dobla en empresas que son adjudicatarias
de contratos de compras publicas innovadoras.

Favorecen la innovacién de producto;

Las empresas que se benefician de estos apoyos atraen capital de riesgo y crecen
mas (basado en datos relativos a los beneficiarios del programa Small Business
Innovation Research).

e

Fuente: Crespi (2017).

Es importante destacar que un mismo programa puede combinar distintos
instrumentos. Por ejemplo, un programa que se proponga estimular la adopciéon
de tecnologias de menor impacto ambiental puede recurrir a las compras publicas,
generando condiciones especiales para empresas pymes que cumplan con estandares
ambientales mas exigentes y, al mismo tiempo, puede contemplar un subsidio para la
contratacién de especialistas que permitan ajustar los procesos productivos acorde a
los requerimientos ambientales y/o para realizar actividades de capacitacion para los
trabajadores, entre otro. La combinacién de estos instrumentos puede resultar més
efectiva para incentivar las empresas a emprender esa transformacién y més eficaz en
cuanto a los resultados, porque permite atacar distintos problemas al mismo tiempo.
No obstante, este diseno mas articulado requiere que el programa se configure como
un PDP estratégico, lo cual, como se menciond previamente (seccion B.2 de esta Parte
Il de la guia), requiere de un plazo mayor vy, sobre todo, de mayores capacidades de
gestion de parte de la entidad encargada de la implementacion y gestion del programa.

Programas de demanda o de oferta

Otro elemento clave en el disefio de PDP concierne el enfoque que se adopta para la
formulacion del contenido de la iniciativa. Esquematicamente puede decirse que las
dos alternativas principales son: formulacion desde la demanda y formulacién desde
la oferta.

PDP por demanda: el programa describe y comunica el tipo de apoyo que
se ofrece (por ejemplo, el monto del subsidio y el porcentaje del copago
empresarial), su meta (por ejemplo: reducir la contaminaciéon atmosféricall)
y las caracteristicas que tienen que cumplir las empresas potencialmente
beneficiarias (por ejemplo: las microempresas o las pymes exportadoras, etc.).
La formulacién de la propuesta seréa responsabilidad de las empresas que quieran
postular. La implementacion del PDP se concentra en garantizar el méaximo de
difusiéon de la informacion relativa a los componentes clave del programa (tipo
de apoyo, meta y condiciones de acceso) entre los beneficiarios potenciales y
en la recepcién y evaluacion de los proyectos que estos formulen y presenten.

" Elnivel de detalle puede variar significativamente de un caso a otro. Podrfa ser simplemente “mejorar el impacto

ambiental de las actividades productivas” o especificar “reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero”
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En este caso, postulardn aquellas empresas que hayan sido informadas de
esta oportunidad, que tengan la capacidad de identificar con precisién de qué
manera ese instrumento de apoyo puede servirles para solucionar un problema
especifico que les atafen y que sepan formular una propuesta de proyecto en
el lenguaje, formato y plazo definido por la institucion responsable.

PDP por oferta: en este caso la institucion responsable del PDP desempefa un
rol més activo en la formulacion de los proyectos, dirigiéndose a las empresas
potencialmente beneficiarias para verificar su interés y compromiso con la puesta
en marcha de estas iniciativas.

En el primer caso, una participacion mas activa de las empresas en la definicion
del contenido de los proyectos deberia mejorar la pertinencia de la accion de fomento.
En el segundo caso, la participacién mas activa de la institucién de fomento en la
definicién de la propuesta permite acercarse e involucrar a aquellas empresas que, bajo
un enfoque por demanda, quedarian excluidas por no tener capacidades suficientes
de autodiagnostico o de formulacién de proyecto.

Programas neutrales o focalizados

Estrechamente conectada al anterior, hay otra eleccién relevante que marca el enfoque
del programa y concierne la modalidad adoptada para la seleccion de sus beneficiarios
potenciales. Las dos alternativas posibles pueden denominarse: orientacion neutral y
orientacioén focalizada.

Orientacion neutral: se logra adoptando criterios de selecciéon que no
predefinen las empresas del grupo objetivo (o que lo hacen de forma muy
genérica, por ejemplo, hablando de las mipymes de la region de interés, sin
mayores especificaciones).

Orientacion focalizada: en este caso la entidad que impulsa el PDP especifica
y acota el target, indicando, por ejemplo, que la iniciativa se orienta a empresas
pymes de un area y/o sector predeterminado (por ejemplo, productores de la zona
precordillerana bajo esquemas de agricultura familiar o pequenos productores
de café de alguna zona particular de América Central).

El primer enfoque puede ser Util cuando el tejido empresarial estd suficientemente
diversificado. También es util cuando el Gl que impulsa el PDP no tiene capacidades
para elaborar un diagnéstico suficientemente detallado de su territorio y no tiene
elementos suficientes para formular propuestas mas focalizadas. La transversalidad
del enfoque neutral deja abierta la posibilidad que surjan iniciativas en las areas mas
dindmica del sector empresarial, inclusive si la institucion de promocién productiva no
tiene conciencia de sus potencialidades.

El principal limite de este enfoque es que tiende a perpetuar las brechas productivas
existentes, favoreciendo a las empresas que han ya alcanzado un cierto nivel de desarrollo
empresarial. Para cerrar estas brechas e impulsar el desarrollo de nuevas capacidades
productivas es necesaria una intervencion focalizada que promueva explicitamente el
desarrollo de las empresas incipientes o favorecidas.
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{Quién financia los programas?

Los PDP deben contar con recursos suficientes en montos y oportunos en modalidades
de acceso. La disponibilidad en tiempos ciertos es condiciéon necesaria para que pueda
realizarse una planificacion adecuada de las iniciativas de apoyo, especialmente si éstas
se proyectan en el mediano y largo plazo.

Los programas que se describen en este documento son programas impulsados
por el sector publico, por lo tanto, se entiende que la parte principal de los recursos
proceden del presupuesto de la entidad rectora del PDP (o de recursos que ésta puede
gestionar de manera directa), es decir, el gobierno intermedio.

Investigaciones recientes sobre Chile y Colombia demuestran que los aportes que
realizan los gobiernos intermedios al desarrollo productivo son significativamente menores
de los efectuados por las instituciones nacionales de desarrollo productivo. Hasta que
no se determine un proceso de descentralizacién de las funciones desarrolladas por
dichas instituciones, en favor de los Gl, el control que estos pueden ejercer sobre los
programas implementados por las entidades nacionales seguirad siendo relativamente
débil. Tanto en Chile como en Colombia, los gobiernos intermedios logran influenciar
la labor de las instituciones nacionales de desarrollo productivo cuando contribuyen
con sus recursos a cofinanciar las actividades que éstas impulsan'2.

Una mayor autonomia de los Gl en el diseno de los PDE en las evaluaciones
correspondientes y en la administracién de los recursos respectivos se alcanza cuando
las iniciativas de apoyo al desarrollo productivo son financiadas con el presupuesto
del propio Gl o con fondos de desarrollo regional que el Gl puede administrar de
manera directa.

Otra fuente de recursos para el desarrollo de los PDP es la contribucién que realizan
los beneficiarios, especialmente las empresas que postulan al programa. Ademas de
ampliar la magnitud de los recursos disponibles'3, el hecho de obligar los beneficiarios a
cofinanciar la iniciativa mejora la pertinencia de las acciones de apoyo, porque aquellos
que coinvierten en la iniciativa extreman su atencién y vigilancia para garantizar que las
metas sean correctas y se maximicen los resultados alcanzados.

Sistemas de monitoreo y evaluacion de un PDP

El sistema de monitoreo y evaluacion de un PDP se compone de distintos elementos
y procedimientos porque, como indica el Diagrama 10, cada etapa del programa
requiere de distintas informaciones para tomar decisiones acerca de los proyectos
que se estan gestionando.

El Recuadro 13 ilustra los pasos mas relevantes en el proceso de evaluaciéon de
los proyectos y ahade un paso adicional que concierne la evaluacién del programa
en su conjunto.

2 Investigaciones recientes sobre Chile y Colombia analizan las caracteristicas y limites de los fondos regionales

de desarrollo de Chile y Colombia: el Fondo Nacional de Desarrollo Regional en el caso de Chile de préxima
publicacion y Sistema General de Regalias en el de Colombia. Para este ultimo véase Gémez (2022).

En Chile, en algunos instrumentos de fomento, la contribucién empresarial alcanzé un promedio del 40% del
valor total de los proyectos financiados. Para el caso de los Proyectos Asociativos de Fomento véase Dini (2009).
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Recuadro 13
Monitoreo orientado a resultados

LLa guia para la evaluacion y el monitoreo de las politicas para clusteres de Unién Europea
sugiere que los dos conceptos (monitoreo y evaluacion) apuntan a analizar variables distintas
y tienen propositos distintos. No obstante, estas actividades no estan desconectadas.
El concepto que la guia propone como puente entre estos dos momentos analiticos es
él de “monitoreo orientado a resultados” (result-oriented monitoring, ROM).

En términos generales, el monitoreo se centra prevalentemente en la generaciéon de
informaciéon que permite a los gestores y formuladores de politicas definir si los planes
de trabajo se han cumplido como planificado y, eventualmente, introducir correcciones
en la hoja de ruta. La evaluacion, por su parte, intenta -a través de esfuerzos analiticos
especificos- responder a la pregunta acerca del desempefio de la accién en su conjunto.

EIROM, que se coloca en un espacio intermedio entre las dos, contribuye a mover la atencién
desde los temas de implementacién hacia la revision de los resultados de largo plazo.

La guia de la Unién Europea propone distintos indicadores para actividades, productos,
resultados e impactos. En el proximo capitulo C se sugiere una version simplificada que
considera indicadores de actividad, resultado e impacto.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de European Observatory for Clusters and Industrial Change (2020).

Diagrama 10

Caso de las compras publicas innovadoras
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Algunas aclaraciones para estructurar el sistema de monitoreo y evaluaciéon (SME)

de forma correcta:

1.

Todos los requerimientos de informacién deben estar claramente especificados
en el PDP para que la entidad responsable de su generacién, almacenamiento
oportuno y transmision tenga instrucciones claras al respecto;

La tipologia de informaciéon que se pide generar tiene que ser coherente
con los temas por evaluar y debe ser acorde con la tipologia de sujetos
involucrados. Trabajar con micro o pequehas empresas a menudo significa
colaborar con un mundo empresarial que no posee instrumentos administrativos
eficientes, ni recursos humanos dedicados a la generacién, almacenamiento
y analisis de datos de gestién, de los que se extrae, en general, la
informacién que se precisa para la formulacién de los proyectos y su gestion.
La generacion y transmision de informacion relativa a las empresas involucradas
en los proyectos requiere que exista una base de confianza sélida entre dichas
empresas v la instituciéon responsable del PDP del Gl. Estas dos condiciones (la
existencia de capacidades en las empresas para la generacién de la informacién
y de una base de confianza con el Gl para transmitirla) deben ser evaluadas
al momento de disenar un PDP vy, en el proceso de elaboracién del programa,
puede ser necesario invertir tiempo y recursos para garantizar que se cumplan.

Es importante considerar que cada informacion adicional que se anade a la lista
de variables a analizar genera un costo significativo que se multiplica por el
ndmero de actores involucrados en su recopilacién, almacenamiento y analisis.
Por lo tanto, es buena practica restringir al minimo indispensable las variables
que se incluyen.

La evaluacién del PDP se realiza en un plano temporal distinto de lo
que corresponde a los proyectos. Para poder evaluar un programa es
necesario que éste haya operado por un lapso significativo™, suficiente
para haber impulsado y terminado un cierto nimero de proyectos.
El tipo de preguntas que se espera contestar mediante esta evaluacion se
relacionan, en primer lugar, con los objetivos del programa. Si éste, por ejemplo,
apunta a reducir la contaminacion atmosférica en un territorio determinado, las
variables que hay que analizar tienen a que ver con indicadores de contaminacion
del aire; si el propésito es incrementar la diversidad de exportaciones, las variables
deberan relacionarse con los nuevos sujetos exportadores, o los nuevos mercados
alcanzados o los nuevos productos exportados por el conjunto de empresas que
conforman el universo de referencia del PDP seguin cémo se haya definido el objetivo.
La estadistica que se tiene que construir para evaluar el impacto de un PDP debe
considerar el efecto del programa sobre el universo de referencia, no se centra
exclusivamente en las empresas que han postulado y realizados los proyectos
en el marco del PDP. En otras palabras, esta evaluacién no pretende establecer
si las empresas que han impulsado estos proyectos hayan logrado o no sus
metas (por ejemplo, disminuir su contaminacion ambiental), sino si el conjunto
de proyectos realizados ha logrado efectivamente mejorar las condiciones
ambientales del territorio considerado o si en el conjunto de empresas del
sector priorizado se ha logrado la diversificacion exportadora que se esperaba.
Las fuentes de informacién, por lo tanto, son més generales y usualmente
son generadas y administradas por entidades que se dedican a estudiar estos
procesos: instituciones de estadistica, observatorios medioambientales, etc.
Al mismo tiempo, el registro.
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La amplitud de este periodo depende de la duracién de los proyectos financiados.
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5. Por ultimo, el programa tiene que ser evaluado también en cuanto a su eficiencia,
por lo cual es importante generar informacién que permite ponderar tiempos de
respuestas en los distintos procesos de decisidon, costos administrativos para
la gestion de las diferentes etapas, nimeros de proyectos rechazados, nimero
de proyectos que han cumplido total o parcialmente sus metas, entre otros.

Conceptos clave

e PROGRAMAS PUNTUALESY PROGRAMAS ESTRATEGICOS. Los primeros
apuntan a objetivos acotados, los segundos a detonar y acompanar una
transformacién mas profunda y de largo plazo. Las dos modalidades no son
excluyentes. De hecho, disponer de buenos programas puntuales facilita la
realizacion de programas estratégicos. Por otro lado, el desarrollo de programas
estratégicos estimula la demanda por instrumentos puntuales de apoyo.

e INSTRUMENTOS PARA PDP Los PDP pueden incluir una distinta combinacion
de apoyo directo, subsidios, crédito o garantias y compra publica.

e  FORMULACION DEL CONTENIDO BASADA EN DEMANDA O EN OFERTA
Y SELECCION DE BENEFICIARIOS EN BASE A UN ENFOQUE NEUTRAL O
SELECTIVO. Entre estos enfoques alternativos, que determinan el perfil del PDP
no existen soluciones éptimas en absoluto y, en ambos casos, es importante
entender limites y beneficios de la eleccién que se cumple en relacién con las
caracteristicas del universo empresarial e institucional con el que se trabaja.

e  FINANCIAMIENTO. La garantia de recursos suficientes (en cantidad y tiempo)
y predecibles (en el sentido que su disponibilidad cumple con calendario de
planificacion predefinido) es condicién necesaria para el funcionamiento del PDP

e SISTEMA DE EVALUACION. En el caso de los PDP la evaluacion no es un acto
puntual, sino un sistema de informacién que debe ser disefado para garantizar
gue los responsables de las decisiones estén oportunamente informados de los
avances y de las condiciones en que operan los actores del programa.
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C. Principales componentes
de un proyecto de

desarrollo productivo

Objetivos del capitulo:

e Discutir los principales componentes de un proyecto
de desarrollo productivo

El proyecto es una propuesta concreta que se formula'™ para canalizar la ayuda
definida por el PDP a un conjunto especifico de empresas, con el propdsito de
alcanzar objétivos determinados.

Los componentes de estos proyectos, sus contenidos y formato, deben ser
definidos por el PDP Estas definiciones, por lo tanto, son parte integrante del disefio
del programa. En otras palabras, el PDP debe contemplar un instructivo dirigido a las
entidades que se encargan de la formulacion de los proyectos (que, en un enfoque
guiado por la demanda, son los beneficiarios potenciales) para explicarles el contenido
y la forma que del documento de proyecto y cémo presentarlo a la entidad responsable
del Programa para postular a los fondos de fomento disponibles.

Los componentes esenciales del proyecto pueden variar dependiendo del tipo de
iniciativa que se quiere impulsar que, como en el caso de los programas, pueden ser
“puntuales” o “estratégicos” (vea la seccién B.2 de esta segunda parte de la guia).
Proyectos de tipo puntual requieren generalmente un conjunto limitado de informaciones,
mientras que proyectos estratégicos resultan més articulados dado que tienen que
presentar propuestas de més largo alcance y duracion.

A continuacion, se pondréa énfasis en aguellos elementos que son tendencialmente
comunes a proyectos de naturaleza estratégica. En particular destacan:

1. La identificacion de las empresas beneficiarias;
Los objetivos especificos e indicadores;
El plan de trabajo;

El presupuesto; vy,

o & DN

Las modalidades de gestion.

Enla seccion B.4 de la Parte Il de esta guia se destaco que la formulacion del proyecto puede ser responsabilidad
de la institucién promotora, si el PDP adopta un enfoque de oferta; o ser una propuesta elaborada por la (o las)
empresal(s) interesadal(s), si el PDP tiene un enfoque de demanda. Para simplificar la exposicién asumimos
esta segunda opcion.
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Identificacion de las empresas beneficiarias

La descripcion de los beneficiarios del proyecto distingue entre beneficiarios directos
y beneficiarios indirectos. Para simplificar se supone que los sujetos beneficiarios son
principalmente empresas.

Beneficiarias directas: son empresas que participan en primera persona en la
formulacién de la iniciativa y que asumen compromisos concretos para su financiamiento
y gestion. Dichas empresas son las receptoras de la ayuda publica prevista en el PDPy
son las que experimentan concretamente los efectos de la iniciativa de fomento en su
organizacion productiva. Si, por ejemplo, el PDP promueve la innovacion para reducir
la contaminacién, las beneficiarias directas son las empresas que, utilizando el apoyo
brindado por el PDP emprenden cambios en sus tecnologias y/o procesos productivos
para reducir su huella ambiental, segun las indicaciones contenidas en el programa.

Beneficiarias indirectas: son todas aquellas empresas que, si bien no participan en
la iniciativa, pueden aprovechar de algunos de sus efectos para mejorar su desempeno.
Por ejemplo, volviendo al ejemplo anterior, puede haber un conjunto de empresas que,
sin participar directamente en el proyecto y sin recibir la ayuda publica, pueden tomar
ventajas de los resultados alcanzados por los proyectos de innovacion financiado por el
PDP copiando sus experiencias o aprendiendo de ellas. En el ejemplo mencionado estos
beneficios pueden consistir en informacién Util acerca de como adaptar la tecnologia
internacional al contexto local, cuéles problemas presentan los servicios de mantencion
y repuestos de los nuevos equipos, dénde y cémo formar a los trabajadores que se
hacen cargo de las nuevas tecnologias, etc.

El foco de un proyecto debe apuntar necesariamente a las y los beneficiarias/os
directas/os. La mejora en sus indicadores de impacto es lo que permite calcular los
beneficios sociales y fiscales de la iniciativa. No obstante, la estimaciéon de cuantas
empresas se beneficiard de manera indirecta es también importante, porque permite
evidenciar las potenciales recaidas de la iniciativa. A paridad de condiciones, un proyecto
que genera un impacto indirecto importante es mas atractivo para la entidad que
promueve una politica de transformacion productiva.

El documento de proyecto tiene que proveer una descripcion de estos beneficiarios
segun las indicaciones provistas por el PDP. Considerando la regla que la informacién
debe ser la minima indispensable para una toma de decisién oportuna, el Programa
deberia poder, por lo menos: (i) identificar sin ambigledades las empresas beneficiarias
directas e indicar el nimero de sus ocupados y ventas anuales.

Objetivos especificos e indicadores

Los objetivos que se plantean las empresas beneficiarias directas tienen, necesariamente,
que estar alineados con los objetivos del PDP y deben dimensionar los avances que las

empresas involucradas en su implementacion esperan alcanzar en el plazo del proyecto.

La definicién de los objetivos e indicadores correspondientes varian significativamente
dependiendo del tipo de programa. En particular, para la elaboraciéon de los objetivos del
proyecto hay que tomar en cuenta al menos dos variables: por un lado, la complejidad
de los procesos de transformacién que se quieren impulsar y, por el otro, el plazo que
el PDP establece para cada proyecto.

En cuanto a los indicadores, como se vera en el capitulo D de la Parte Ill, pueden
medir impactos, resultados o producto. El propdsito de cada uno es distinto y el proyecto
tiene que elegir en funcién de sus objetivos.
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¢ Indicadores de impacto: miden la capacidad de la iniciativa de contribuir al
logro de las metas que el programa se ha fijado y que, en términos generales,
se relacionan con un incremento en la calidad de la vida de la poblacion del
territorio considerado.

¢ Indicadores de resultados: captan la variacién de determinadas conductas de
las empresas que, segun las hipétesis a la base del PDP deberian permitir el
logro del impacto esperado.

¢ Indicadores de productos: registran los logros relacionados con el cumplimiento
de las actividades que el proyecto ha definido en su plan de accion.

Si el plazo es relativamente corto y los procesos complejos, es probable que el
documento de proyecto tenga que considerar exclusivamente objetivos e indicadores
de resultado o de producto. Por ejemplo, si el PDP apunta a mejorar la productividad
de las empresas de un territorio mediante acciones de corta duracion que contemplan
el financiamiento de actividades de asistencia técnica de duracién trimestral, es muy
probable que, el proyecto tenga que limitarse a registrar el producto (es decir el hecho
que se haya realizado la asistencia técnica prevista por el programa), mientras que el
resultado (el cambio de conducta de los empresarios y/o trabajadores) y, ain mas el
impacto en cuanto al incremento del valor anadido por trabajador pueda observarse
exclusivamente algun tiempo después del término de los proyectos.

Si, como ocurre en algunos programas de CORFO en Chile, los plazos de ejecucién
se extienden por varios anos, es posible registrar también avances de resultado e impacto
en las variables finales. En estos casos, es importante que el proyecto especifique
los indicadores de éxito de las distintas etapas del proceso, segun lo que establece
el reglamento del PDP

Un aspecto clave en el diseno de un sistema de evaluacion del proyecto consiste en
la identificacion de mecanismos adecuados de registro de la informacién que se precisa
para la elaboracion de los indicadores y en la construccion de una linea de base, es decir
del valor de los indicadores en el ano cero, que corresponde al comienzo del proyecto.

Es importante tener presente que la generacion de informacion tiene un costo para
la empresa y que, especialmente para empresas menos estructuradas, la puesta en
marcha de practicas permanentes de registro puede significar cambios relevantes en su
organizacion. Realizar estos esfuerzos, por lo tanto, requiere una precisa conciencia de las
razones del registro y de la utilidad potencial del trabajo de medicion que se va a realizar.

Plan de trabajo

Otro componente importante de cualquier documento de proyecto es el plan de trabajo
que describe el conjunto de actividades que los beneficiarios han acordado y que,
segun su entendimiento, les deberia permitir alcanzar la meta esperada. El grado de
detalle puede variar, pero no es aconsejable pretender una descripcion excesivamente
detallada que, por ejemplo, ilustre las acciones o tareas conexas a cada actividad,
porque, sobre todo en proyectos complejos, se debe contemplar un cierto grado de
flexibilidad, debido a que los factores que inciden sobre la planificacidon son numerosos
y a menudo imprevisibles. Para ordenar el plan de trabajo puede ser Util organizar las
actividades en ejes de trabajo, en los que se agrupan aquellas actividades que apuntan
al mismo resultado.

El plan de trabajo tiene que especificar a quién corresponde la responsabilidad de
la ejecuciéon de cada actividad o de cada eje de trabajo. La responsabilidad no implica
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necesariamente que la persona o entidad encargada tiene que ejecutar directamente esa
funcién. Su rol es garantizar que la actividad se cumpla en tiempo y forma (realizandola
personalmente si fuera el caso o garantizando que otros se encarguen de su ejecucion),
informar el resto de los interesados acerca de los avances y levantar alerta en caso
de dificultades.

El plan de trabajo deberfa incluir un cronograma tentativo y una estimacion de los
costos. Estos elementos son clave para la elaboracion del presupuesto del proyecto
que se describe a continuacién.

Presupuesto del proyecto

El presupuesto del proyecto, ademas de las columnas tradicionales de cualquier
presupuesto que identifican costos e ingresos, tiene que permitir una planificacién
financiera acorde con el proceso de desarrollo del proyecto. Esto requiere que
se especifique con claridad cuando ocurren los ingresos principales (incluidas las
contribuciones de los propios beneficiarios), cudles son las fuentes de los recursos y
cudles son los plazos de los distintos desembolsos.

La planificacién financiera es especialmente relevante para proyectos estratégicos.
En estos casos es importante que se identifiquen con precisién los puntos criticos
del proceso, evidenciando las actividades que insumen més recursos y estimando los
plazos de los procesos de desembolso, especialmente en aquellos casos en que se
saben que estan relacionados con procedimiento administrativos de cierta complejidad

que puede experimentar atrasos.

Modalidades de gestion

Los proyectos, especialmente los mas complejos, pueden contemplar instancias de
decisién en las que los actores principales analizan los avances de la iniciativa y sugieren
ajustes en su ejecucion.

La forma de estas instancias puede variar, sin embargo, algunas caracteristicas
tienden a ser comunes:

e Las instancias que tienen la facultad de tomar decisiones deben ser integrada
por los actores que invierten en la iniciativa con sus propios recursos’®.

e |a responsabilidad sobre los recursos del sector publico compite a la
institucién publica que los administra. En algunos casos, dicha institucion
puede generar instancias colectivas en las que participan otras instituciones
y representantes del sector privado y de la sociedad civil. Aun asi, las
modalidades de administracion de los fondos publicos serdn determinadas
por las normas vy los procedimientos administrativos vigentes en la entidad
que tiene la responsabilidad de su administracion.

e Lacomposicion de estas instancias de decision tiene que ser suficientemente
agil para permitir que puedan ser convocadas con la frecuencia que sea necesaria
y en tiempos cortos.
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Otras instancias consultivas que enriquezcan la reflexion sobre los avances del
proyecto, las dificultades eventualmente experimentadas, el impacto de variaciones
en el contexto econémico, social o tecnolégico, entre otros, pueden resultar Utiles.

Conceptos clave

e QUE DEBE CONSIDERAR UN PROYECTO DE DESARROLLO PRODUCTIVO.
Sus contenidos y formato, deben estar definidos por el PDP

e ENMPRESAS BENEFICIARIAS. Son las empresas que mejoran su desempeno
gracias a las acciones que el proyecto desarrolla. Se denominan beneficiarias
directas si participan en la formulacién y concrecién del proyecto y beneficiarias
indirectas si pueden aprovecharse de algunos de sus efectos para mejorar su
desempeno, aunque no haya intervenido en su desarrollo.

e INDICADORES. Algoritmo que permiten medir el éxito del proyecto. Deben
ser construidos teniendo en cuenta el plazo del proyecto y la complejidad de
las metas que éste pretende alcanzar.

e PLAN DE TRABAJO. Describe las actividades consensuadas, plazos,
responsabilidades y costos.

e PRESUPUESTO. Registra ingresos y salidas de recursos, fuentes y plazos e
identifica actividades critica.

e IMODALIDAD DE GESTION. Instancias encargadas del monitoreo y ajuste
del proyecto.
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D. Funcionamiento
de un PDP

Objetivos del capitulo:

e Describir como opera un programa de desarrollo
productivo

Por funcionamiento de un PDP se entiende el conjunto de acciones que, una vez que el
programa haya sido oportunamente presentado a los beneficiarios potenciales, permite
a estos Ultimos postular a las medidas de apoyo que el PDP ofrece. La definicién de
estos elementos es parte integrante de la formulacién del programa. El contenido de
las propuestas que los beneficiarios formulan, las modalidades para presentarlas a la
entidad encargada del PDP los pasos y tiempos de este procedimiento deben estar
claramente definidos. En algunos paises, como Chile, el documento que sintetiza estas
indicaciones se denomina “reglamento” del PDP En la primera parte de este capitulo
se describen el funcionamiento del PDP vy, en la segunda, su reglamento.

¢Como funciona un programa de desarrollo productivo?

Como se indico previamente, por funcionamiento del PDP se entiende aquel conjunto
de acciones que permite que los sujetos involucrados cumplan sus funciones en los
tiempos adecuados para que la accién de fomento se despliegue de manera esperada.

El conjunto de acciones que tienen que desarrollarse para que esto ocurra varia de
un programa a otro, dependiendo del enfoque que éste ha adoptado. Para simplificar, en
esta seccién se supondra que haya sido adoptado un enfoque de demanda (ver seccién
B.4 de esta segunda parte de la guia). Las principales acciones que se requieren para
desarrollar un PDP son las que se ilustran en el diagrama 1177,

Diagrama 11
Principales acciones de un PDP

ASIGNACION DE

FORMULACION Y LOS RECURSOS Y EVALUACION

POSTULACION DE EVALUACION DE

LOS PROYECTOS

SUPERVISION DE RESULTADOS

LOS PROYECTOS ADMINISTRATIVA

Fuente: Elaboracion propia.

7 Otra actividad fundamental es la sistematizacién de los aprendizajes que se han desarrollados en la practica

de gestion de los distintos proyectos y del PDP en su conjunto. Dicha actividad, que es parte integrante del
proceso de avaluacién, es fundamental para ir mejorando el funcionamiento del PDP y ajustar su reglamento a
la evolucion que experimente el contexto en que éste opera. El tema evaluacion es abordado en la guia desde
distintos puntos de vista. Es asi que en la seccién D3 de la Parte | se discute en el contexto de las politicas,
mientras que la seccion B.7 de la Parte Il lo analiza a la luz del proceso de formulaciéon de un PDPy, finalmente,
el capitulo D de la Parte Ill lo aborda considerando algunas distinciones conceptuales y herramientas de trabajo.
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A continuacion, se describen sintéticamente.

Formulacion y postulacion de los proyectos de desarrollo productivo

La formulacion de un proyecto de desarrollo productivo consiste en la elaboracion
de un documento que describe los resultados especificos que un conjunto de sujetos
econdmicos quiere alcanzar y que aclara cémo lograr estas metas. Como se menciond
en el capitulo anterior, el contenido y el formato de este documento deben estar
claramente especificados por el PDP.

En la secciéon B.4, se explicd que los enfoque que un gobierno intermedio puede
adoptar para impulsar proyectos de desarrollo productivo son basicamente dos: impulsar
directamente la accién de fomento (enfoque de oferta) o generar un llamado para que los
propios beneficiarios de la accidn de apoyo presenten sus propuestas (enfoque de demanda).

Para estimular la demanda, el Gl puede decidir apoyar directa o indirectamente a los
beneficiarios potenciales en la elaboracion del proyecto. A menudo, un rol relevante puede
ser desarrollado por asociaciones empresariales que operan en el territorio del programa.

Las postulaciones pueden realizarse basicamente de dos maneras:

1. Através de una ventanilla abierta que a lo largo de todo del ano los beneficiarios
pueden presentar sus proyectos;

2. Por concurso, en el que la entidad responsable del PDP recibe los proyectos
tan sélo en el periodo especifico mencionado en sus bases.

En el primer caso, el gobierno intermedio (Gl) debe garantizar un equipo profesional
que opere permanentemente en la tarea de recepcion de los proyectos y en su
calificacion. En el segundo caso, los equipos responsables de este proceso pueden ser
temporaneos. El nimero de proyectos que se espera recibir es uno de los criterios para
definir la modalidad de organizacién: si la expectativa es que haya un flujo importante
de propuestas, puede ser conveniente equipar una ventanilla abierta para distribuir el
proceso de recepcion y evaluacion a lo largo del ano.

Evaluacion de los proyectos

Para hacer mas eficiente el proceso de seleccion es importante diferenciar entre dos
funciones de evaluaciéon: admisibilidad y evaluacion sustantiva.

e Laevaluacion sustantiva se refiere a un analisis detallado de los contenidos del
proyecto. Dependiendo del tipo de proyecto, dicha evaluacién puede resultar
compleja y absorber una cantidad importante de horas profesionales.

Para un uso més eficiente de los recursos profesionales disponibles, es util generar
un filtro previo a esta evaluacion para chequear que las condiciones de admisibilidad
se cumplan.

e  Evaluacion de admisibilidad. Incluye generalmente un conjunto de variables de facil
revision, tales como: el perfil de las empresas postulantes (su sector y territorio
de pertinencia, entre otras’®; el monto de recursos necesarios para financiar
el proyecto y el porcentaje de la contribucion realizada por los beneficiarios.

Una vez chequeado que estas condiciones se cumplan (y descartados los proyectos
que no las respeten) se procede a la evaluacion sustantiva. De ser necesario recurrir a
competencias técnicas especiales, la evaluacion sustantiva puede ser delegada a uno o
més profesionales externos. La decision final, en todo caso debe ser tomada por el Gl.
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Asignacion de los recursos y supervision administrativa

Superada positivamente la evaluacion sustantiva, hay que transferir los recursos a los
beneficiarios para que empiece la ejecucion de las actividades descritas en su plan de
trabajo. Para esto, debe existir un mecanismo administrativo que permita entregar los
recursos en la forma y tiempo adecuados, garantizar que los beneficiarios cumplan con
sus aportes (si esta es una condicion prevista por el PDP) y que todas las operaciones se
documenten prolijamente para garantizar la transparencia y trazabilidad de toda la operacion.

Recuadro 15
Funciones y responsabilidades en la gestion de un PDP

Cuando el gobierno intermedio formula el programa tiene que decidir cudles acciones va
a ejecutar directamente y cuales va a delegar y a quién, y qué institucion es Util involucrar
para ampliar los recursos y conocimientos disponibles. Esta decisién es clave por dos
razones: en primer lugar, porque los recursos de un Gl son escasos y por lo tanto es
importante identificar aquellas funciones en las cuales su participacion es imprescindible
y no delegable; en segundo lugar, porque la realizacion de ciertas acciones mejora si se
integran las capacidades de actores externos especializados.

En Chile, por ejemplo, importantes instituciones de desarrollo productivo como la
Corporacién de Fomento de la Produccion (CORFO) y el Servicio de Cooperacion Técnica
(SERCOTEC) han delegado algunas funciones relacionadas con la gestion de algunos
PDP a entidades privadas, denominadas Agentes Operadores Intermediarios (AOI) que
reciben una contribucién de la institucion publica con quien trabajan para garantizar un
contacto mas amplio con los beneficiarios potenciales, apoyarlos en la formulacion de
los proyectos y en la tramitacion de los mismos y gestionar los recursos asignados por
la entidad de fomento. Segun estimaciones de CORFO, la decision de externalizar estas
funciones ha permitido masificar los programas sin incrementar excesivamente la planta
profesional de las instituciones publicas®. Menos claros es el balance en cuanto a la
efectiva contribucion de los AOI en lo que respecta la calidad de los proyectos elaborados
por los beneficiarios potenciales.

Fuente: Elaboracion propia.

@ Elementos para un analisis de este sistema de alianzas con el sector privado, en el marco de una reflexion sobre la
evolucion de la historia reciente de CORFO, se encuentra en Rivas (2012). Otras referencias a los AOl se encuentran
en Caceres y Dini (2022).

Entre los aspectos que pueden considerarse para una adecuada gestién administrativa,
cabe senalar lo siguiente:

e Adelanto o reembolso: los recursos pueden ser entregados ex ante o ex post a
la ejecucion de las actividades. Si se adopta la segunda modalidad, las empresas
tienen que adelantar los recursos, realizar las actividades, documentarlas y rendir
cuentas para recibir el reembolso de lo gastado. Se trata de un procedimiento
administrativamente seguro y que sin embargo genera una carga importante para
las empresas que, especialmente en el caso de las mipymes, puede disuadir
de emprender la iniciativa. Si se adelantan los recursos, debe haber algun tipo
de garantia que se utilizarédn de la forma correcta.

e (arantias: una posibilidad es que los beneficiarios entreguen una garantia
financiera a la institucion publica que administra el PDP, por un valor equivalente
al proyecto o al subsidio que el Estado le transfiere. Nuevamente, esta modalidad
reduce el riesgo administrativo, pero puede generar una barrera importante para
las empresas de menor tamanfo.

e |ntermediarios: otra posibilidad es la que han adoptado varias instituciones de desarrollo
productivo de Chile que ha constituido una red de organismos intermedios’ que se
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encargan de apoyar a las empresas potencialmente beneficiarias en la formulacion
de sus proyectos, presentarlos a la institucién que maneja los PDP recibir los
recursos otorgando la garantia financiera correspondiente, asegurar el pago de la
contraparte empresarial y documentar todo el proceso administrativo. Las entidades
gue desempenan esta funcién pertenecen en su mayoria al sector privado y son
seleccionadas como integrantes de un roster especificos por la propia institucion
responsable del programa de desarrollo. La entidad responsable del PDP financia
esta funcién de intermediacion con recursos que proceden del presupuesto del PDP.

Evaluacion de los resultados

La evaluacion a la cual se hace referencia en este punto alude a la necesidad de hacer
un balance del programa después de un cierto periodo de funcionamiento, por eso se
le denomina también evaluacion intermedia.

Dependiendo de su horizonte temporal, un PDP deberia contemplar dos o0 més
evaluaciones intermedias, dependiendo de su duracién. La primera puede ser después
de unos meses (indicativamente un afo o un afno y medio?? de funcionamiento y apunta
a una revision mas bien operativa del programa. Se trata de detectar eventuales fallas
o ineficiencias en el proceso e introducir eventuales ajustes en su reglamento para
corregir los errores de procedimiento que hayan sido detectados.

Los indicadores principales por considerar son de proceso y atafien temas tales como:

e ;Cuél es el porcentaje de proyectos que ha sido considerado no elegible? ;Cual
es la causa principal?

e ;Cual es el porcentaje de proyectos que ha sido rechazado en la evaluacion
sustantiva? ;cudl es la causa principal?

e ;Cual es el tiempo promedio para evaluar los proyectos?

e ;Cual es la operacion de gestion que toma mas tiempo?

e ;Cual es la operacion de gestion que ha generado méas cuestionamientos?
e Ftc.

La segunda evaluacién intermedia apunta a una evaluacién de efectividad. La
pregunta en este caso se plantea considerando los proyectos de desarrollo productivo
que el PDP ha impulsado, jcuél es el impacto alcanzado en el logro del objetivo del PDP?

En este caso, los resultados por medir deben estar relacionados con el objetivo
general del PDP Las variables por observar deben estar definidas explicitamente
en la fase de diseno del programa vy, de ser el caso, su registro debe ser parte de la
informacion que entreguen las empresas beneficiarias para acceder a los incentivos del
PDP Con ellos se configura la linea de base con la cual medir los avances del programa.

Entre las variables mas comunes generalmente se encuentran ventas anuales,
salarios y empleo permanente. Sobre esta base se pueden estimar, entre otros,
variaciones de indicadores que aproximan el estudio de la productividad laborar vy
rentabilidad social del programa.

Obviamente, los objetivos del programa podrian ser de naturaleza distinta: por
ejemplo, podrian referirse al incremento del empleo femenino o a la disminucién de la
huella ambiental del sector/territorio productivo considerado. En estos casos, la linea de
base debera considerar también empleo femenino (en valor absoluto y porcentaje) o,
en el segundo caso, datos de consumo de insumos criticos, emisiones, desperdicios,
etc., segun la definicién de impacto ambiental que haya establecido el PDP.

Q
<
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20 Enverdad, mas que un periodo temporal es importante que se realice la primera evaluacion intermedia cuando

se dispone de los resultados de un nimero significativos de proyectos.
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Este segundo tipo de evaluacion valida o cuestiona el supuesto que esté en la base
del diseno del programa. Por ejemplo, el PDP puede haber impulsado la conformacién
de grupos empresariales bajo el supuesto que el desarrollo de acciones colectivas
permite a las empresas involucradas disminuir sus costos de abastecimiento o explorar
nuevos mercados. Una vez que un numero suficiente de grupos empresariales hayan
sido conformados y desarrollado completamente con el apoyo del PDP en la evaluacién
intermedia hay que verificar si efectivamente las acciones colectivas impulsadas por
dichos grupos han logrado incrementar la eficiencia productiva o su diversificacion en
los destinos comerciales. Su validacion significa que el programa es efectivo. De lo
contrario hay que interrogarse acerca de la validez de la hipdtesis inicial o entender bajo
cudles circunstancias esta hipétesis puede ser alcanzada de forma mas contundente.

Recuadro 16
Evaluacion de los proyectos: el caso de los PTI

En el marco del Programa Territorial Integrado, la CORFO de Chile ha establecido que
los proyectos desarrollados en el marco de este programa tuviesen que articularse en
tres etapas: evaluacion de pertinencia, validacion estratégica y ejecucion.

En la etapa de pertinencia se verifica la existencia de condiciones minimas para
desarrollar un proyecto PTI en un territorio determinado. De acuerdo con el reglamento
del programa, esta evaluacion apunta a verificar dos condiciones principales: (i) si existe
una masa suficiente de empresas en una determinada cadena productiva, en la localidad
identificada, y (i) si existe otra entidad de fomento que complementaria la accién del PTI.

En la etapa de validacién se formula el proyecto y, en particular, se analiza la informacién
primaria y secundaria disponible para determinar las brechas de competitividad que se
quieren abordar; se mapean los actores principales del territorio y se seleccionan los socios
estratégicos; se propone un programa de escalamiento?; se formula un plan de actividad
que permita atacar las brechas seleccionadas; se elabora un modelo de gobernanzay se
proponen los resultados que se espera alcanzar en los tres anos de plazo del proyecto.

En la etapa de ejecucioén se llevan a cabo las actividades previstas en el plan de trabajo
aprobado en la etapa de validacién. La ejecucion puede durar tres anos y al cabo de cada
ano se revisan los resultados alcanzados y, sobre esta base, el érgano encargado de la
evaluacién decide la asignacion de los recursos para el ano siguiente.

Fuente: Caceres y Dini (2022).
@ Uno de los propositos del PTI es impulsar un escalamiento en las cadenas productivas apoyada para que estas
generen un impacto positivo en el desarrollo del territorio de pertinencia.

Reglamento del programa de desarrollo productivo

Los elementos descritos en la seccién anterior acerca de la modalidad de funcionamiento
del PDR las indicaciones relativas al contenido y a la forma que deben tener los proyectos
(capitulo C Parte Il) y los 7 puntos que sintetizan las alternativas relativas al enfoque y
los contenidos del programa (capitulo B Parte Il) se sintetizan en un documento que
puede denominarse reglamento del programa. Se trata de un conjunto de normas,
indicaciones o prescripciones que explican a los usuarios del PDP qué tienen que hacer,
cuando y como, para acceder a los incentivos del programa.

En el caso de un PDP que adopta un enfoque de demanda, el reglamento es la
base de las convocatorias (concursos o llamados) que el gobierno intermedio realiza
periddicamente para impulsar la accién de apoyo. O, en alternativa, es nucleo de la
informacién que el mismo gobierno difunde para que las empresas presenten sus
propuestas a la ventanilla permanente que habra organizado para recibir sus propuestas.
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Los indicadores principales por considerar son de proceso y atafien temas tales como:

e ;Cudl es el porcentaje de proyectos que ha sido considerado no elegible? ; Cual
es la causa principal?

e ;Cudl es el porcentaje de proyectos que ha sido rechazado en la evaluacion
sustantiva?;cual es la causa principal?

e ;Cual es el tiempo promedio para evaluar los proyectos?

e ;Cual es la operacion de gestiéon que toma mas tiempo?

e ;Cual es la operacion de gestion que ha generado méas cuestionamientos?
e FEtc.

La segunda evaluacién intermedia apunta a una evaluacién de efectividad. La
pregunta en este caso se plantea considerando los proyectos de desarrollo productivo
que el PDP ha impulsado, ¢cuél es el impacto alcanzado en el logro del objetivo del PDP?

En este caso, los resultados por medir deben estar relacionados con el objetivo
general del PDP Las variables por observar deben estar definidas explicitamente
en la fase de diseno del programa vy, de ser el caso, su registro debe ser parte de la
informacion que entreguen las empresas beneficiarias para acceder a los incentivos del
PDP Con ellos se configura la linea de base con la cual medir los avances del programa.

Entre las variables mas comunes generalmente se encuentran ventas anuales,
salarios y empleo permanente. Sobre esta base se pueden estimar, entre otros,
variaciones de indicadores que aproximan el estudio de la productividad laborar y
rentabilidad social del programa.

Obviamente, los objetivos del programa podrian ser de naturaleza distinta: por
ejemplo, podrian referirse al incremento del empleo femenino o a la disminucién de la
huella ambiental del sector/territorio productivo considerado. En estos casos, la linea de
base debera considerar también empleo femenino (en valor absoluto y porcentaje) o,
en el segundo caso, datos de consumo de insumos criticos, emisiones, desperdicios,
etc., segun la definicion de impacto ambiental que haya establecido el PDP

Este segundo tipo de evaluacion valida o cuestiona el supuesto que estéd en la base
del diseno del programa. Por ejemplo, el PDP puede haber impulsado la conformacion
de grupos empresariales bajo el supuesto que el desarrollo de acciones colectivas
permite a las empresas involucradas disminuir sus costos de abastecimiento o explorar
nuevos mercados. Una vez que un numero suficiente de grupos empresariales hayan
sido conformados y desarrollado completamente con el apoyo del PDP en la evaluacién
intermedia hay que verificar si efectivamente las acciones colectivas impulsadas por
dichos grupos han logrado incrementar la eficiencia productiva o su diversificacién en
los destinos comerciales. Su validacion significa que el programa es efectivo. De lo
contrario hay que interrogarse acerca de la validez de la hipétesis inicial o entender bajo
cudles circunstancias esta hipétesis puede ser alcanzada de forma mas contundente.

En el caso de un PDP de oferta, el reglamento es la documentacién que aclara y
hace transparente las motivaciones, las metas y las modalidades de operacién que el
gobierno intermedio adopta en vista del desarrollo productivo de su territorio.

Mas alla de las diferencias entre programas, algunos elementos comunes a todos
los reglamentos son:

e Objetivos y dmbitos de accién del programa: se describe el propdsito del programa,
su contribucioén a las metas fijadas en los planes y politicas de desarrollo productivo
en los que éste se inserta y el ambito en el cual se concentrara la accion de
fomento que se pretende promover. Por ejemplo, se indica que para contribuir
a la politica o plan de mejora econdmica de la provincia/region X, el propdésito
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del PDP es el desarrollo de la productividad de las mipymes de la provincia/
region, mediante la promocion de la innovacion y de nuevos conocimientos.

e Empresas beneficiarias potenciales: se explicitan las caracteristicas que tienen
que cumplir las empresas postulantes para que sean elegibles como beneficiarias
del PDP. Con referencia al ejemplo anterior, en este punto deberé indicarse de
qué manera tendra que acreditarse el tamano de las empresas (si es por ventas,
empleo u otra variable) y su localizacién.

e Tipo de apoyo que se les brinda: por un lado, se tienen que describir el (o los)
instrumento(s) que se utilizara(n) para apoyar a las empresas: como indicado en la
seccion B.3 (Parte Il de la presente guia), el PDP puede utilizar una combinacién
de mecanismos de apoyo (crédito, subsidios, etc.) o canalizar su ayuda a través
de un soélo instrumento de fomento.. En segundo lugar, deberén detallarse:
eventuales limites maximos en el tiempo y/o monto del apoyo otorgado vy los
valores o porcentajes del cofinanciamiento empresarial.

e (Contenido y forma del documento de proyecto: se describen los elementos
que debe contener el documento elaborado por los beneficiarios para postular
al apoyo que ofrece el PDP (Capitulo C de la Parte Il).

e Mecanismos de postulacion: se debera especificar si la postulacion se realiza
directamente al Gl 0 a alguna entidad intermediaria; si es por concurso o ventanilla;
y que documentacién tendrd que incluirse en la postulacion para suportar la
propuesta formulada en el documento de proyecto.

e FEtapas del PDP y composicion de los érganos encargado de las evaluaciones.
Como fuera mencionado previamente, los programas y proyectos estratégicos
contemplan etapas intermedias al término de las cuales se realiza una evaluacion
de los avances alcanzados. En cada una de estas evaluaciones, las entidades
encargadas deciden si el proyecto sigue segun el plan de actividad inicial, si
dicho plan tiene que ser ajustado o si ya no estan las condiciones para seguir
adelante. Es importante que el reglamento identifique cada etapa y explique
quién y como realizara la evaluacion correspondiente.

Conceptos clave

e FUNCIONES Y RESPONSABILIDADES. El gobierno intermedio que formula
el programa tiene que decidir cuéales acciones va a ejecutar directamente y
cudles va a delegar y a quién, y qué institucién es Util involucrar para ampliar
los recursos y conocimientos disponibles.

e REGLAMENTO. Es un documento que resumen las normas, indicaciones o
prescripciones que explican a los usuarios del PDP es decir, qué tienen que
hacer, cuando y como, para acceder a los incentivos del programa
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Herramientas de trabajo para el desarrollo de
programas subnacionales de desarrollo productivo

El objetivo de esta parte de la guia es presentar algunas herramientas de trabajo que
faciliten la formulacion e implementaciéon de politicas, planes, programas y proyectos
de desarrollo productivo subnacionales, que fueron desarrolladas en las partes | y II.

De manera esquematica, el proceso de elaboraciéon del PDP puede ser descrito
como una secuencia de cuatro grandes etapas: i) analisis de contexto; ii) formulacién
y validacion del PDP; iii) lanzamiento; vy iv) evaluacion intermedia y ajustes del PDP
(ver Diagrama 12).

Diagrama 12
Principales pasos en la formulacion de un PDP

MAPA DE ACTORES

. ] EVALUACION
ANALISIS DEL ANALISIS FORMULACION INTERMEDIA

SISTEMA PRODUCTIVO DE Y VALIDACION RN ZZMERID Y AJUSTES
TERRITORIAL CONTEXTO DEL PDP DEL PDP

Fuente: Elaboracion propia.

En la Parte IV de la guia se retomara este esquema y se volvera a recorrer todo
el proceso de disefo, paso por paso, para facilitar una relectura y aplicacién préactica
de la guia. Aqui se recurre a esta esquematizacién para presentar ordenadamente las
herramientas de trabajo que pueden ser utilizadas en cada etapa.

Aungue haya sido mencionado anteriormente, no esta demas repetir que estas
herramientas se aplican a las distintas etapas de la planificacién del desarrollo productivo,
incluyendo a las politicas y los planes de desarrollo productivo.

Hay que subrayar que el conjunto de herramientas que aqui se describen no recoge
todos los instrumentos que pueden ser utilizados para disenar e impulsar iniciativas de
desarrollo productivo. En este sentido, el propésito del capitulo es mas bien apoyar la
labor de disefo de los PDP proporcionando ejemplos de herramientas que pueden ser
aplicadas en las distintas etapas de planificacién. Obviamente, los formatos, cuadros y
ejercicios que se ilustrardn a continuacion, tendran que ser modificados caso por caso, para
adaptarse a las caracteristicas y necesidades de los distintos territorios considerados.

Las herramientas que se describen a continuacién son las siguientes:

A. Analisis de contexto

e Mapeo de competencias.

e Mapeo de capacidades.

e Mapeo de politicas.

e Mapeo de actores.

e Mapeo de redes territoriales de innovacion.
e Coémo recopilar datos cualitativos.
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B. Formulacion y validacion del PDP

Andlisis FODA.
Ejercicio de vision.
Cartera de proyectos.

C. Lanzamiento

Priorizacion.

Preparacion.

Actividades de lanzamiento.
Revisiones y actualizaciones.

D. Evaluacion intermedia vy ajustes del PDP

Revisién de los objetivos del PDP

Definicién de las dimensiones de desempeno.

Desarrollo de los indicadores.

Recopilacion de informacion para el monitoreo de indicadores.



A. Analisis de contexto

El anélisis de contexto es sumamente relevante en el diseno de programas de
desarrollo productivo (PDP) subnacionales. Es importante comprender a cabalidad el
sistema productivo del territorio, los actores y las dinamicas que obstaculizan el logro
de los objetivos de desarrollo productivo. Para ello, es imperativo conocer el problema
de fondo para evitar proponer soluciones répidas y de corto plazo que se enfoquen
Unicamente en los sintomas, lo que hara que dicho problema se presente nuevamente
en el futuro. Mas que dar respuestas rapidas, lo que aqui se trata es de plantear las
preguntas correctas que nos lleven a obtener respuestas sostenibles y de largo plazo.

Una actividad importante consiste en el mapeo de los elementos relevantes del
entorno en el que se opera, que ayudaran a entender competencias, capacidades,
politicas (planes, programas o proyectos) y actores que se necesitan considerar en
las politicas de desarrollo productivo (PolDP) para delimitar el campo de actuacion’.

Para los gobiernos intermedios (Gl) que buscan abordar sus PolDP, puede resultar
oportuno desarrollar las siguientes acciones:

e Un mapeo de las competencias a diferentes niveles (central, regional y local).
e Un mapeo de capacidades a diferentes niveles (central, regional y local).

e Un mapeo de politicas, planes, programas y proyectos claves a diferentes niveles
(central, regional y local).

e Un mapeo de actores.
e Mapa de redes territoriales de innovacion.

e Recopilar datos cuantitativos.

A continuacion, se presentan algunas fichas que pueden ser Utiles para ordenar
la informacion generada en este mapeo.

Mapa de competencias

La competencia es el reconocimiento del mandato para llevar adelante una accion
o desempenfar una funcion especifica. Las competencias surgen del ordenamiento

1 Desarrollaremos este capitulo pensando en el disefio de politicas que requiere de una mirada mas amplia. Una

parte de estos instrumentos (en particular el mapa de actores) se aplica también para el disefio de PDP.

Parte ll



Parte lll

Comision Econémica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL)

juridico para obrar y cumplir objetivos de politica. Este reconocimiento reglamenta o
habilita la posibilidad de actuar en una materia especifica, ya sea de manera explicita
(literal) o implicita (necesaria o conveniente para cubrir el fin o mandato, aunque no esté
claramente expresada).

Para hacer un mapa de competencias, es importante responder a algunas preguntas
que pueden ser consolidadas en una tabla como la que se ilustra a continuacién (Cuadro 2).

e ,Cudles competencias son relevantes para impulsar la estrategia?

e Las competencias estdn centralizadas? ;Estédn descentralizadas? ;O hay
elementos descentralizados? ;Hay competencias compartidas? ;Se detecta
solapamiento entre los niveles con respecto a alguna competencia? De ser asi,
¢cémo se puede dirimir y qué costo y tiempo demandaria?

e Existen mecanismos de dialogo que incluyan actores con competencias
relevantes a diferentes niveles? ;Hay factibilidad de crearlos?

e Existen mecanismos de gestion en caso de un conflicto entre competencias?
¢A qué poder del Estado pertenecen esos mecanismos para resolverlo?

Para responder a estas preguntas y completar la tabla, es importante revisar las
competencias reconocidas en la Constitucién Nacional de tu pais para los gobiernos
intermedios y locales. Asimismo, vale la pena revisar las constituciones de los gobiernos
intermedios, como asi también las cartas organicas de cada municipio. En la seccién C.1
de la Parte | encuentras mas elementos para analizar el tema de las competencias.

Cuadro 2
Mapeo de competencias
NIVELP
COMPETENCIAS
CENTRAL REGIONAL LOCAL
Explicitas Descripcion sintética
Comentarios®
Implicitas Descripcion sintética

Comentarios?

Fuente: Elaboracion propia.
aldentificar eventuales solapamientos de competencias y mecanismos de arbitraje o solucion de conflictos.
b Se tiene que elaborar un analisis para cada una de las entidades relevantes de cada nivel.

Mapa de capacidades

La capacidad se refiere al poder efectivo para llevar adelante una accién o desempenar
una funcion especifica.

Después de identificar las competencias en los diferentes niveles de gobierno,
es importante analizar la capacidad efectiva de ejecutar la politica. Para ello, revise el
presupuesto destinado a la politica, el sector o los sectores involucrados, la disponibilidad
de recursos técnicos formados que acompanan los procesos de implementacion, la
factibilidad de articular con otros actores importantes para la politica, entre otros factores
todos que inciden sobre la capacidad de actuar.

Puede sintetizar la descripcion de estas capacidades en una tabla como la que se
presenta en el Cuadro 3.



Guia para el diseno de programas y proyectos subnacionales de desarrollo productivo

Cuadro 3
Mapeo de capacidades

NIVEL
CAPACIDADES —————————————————————————— NOTAS
CENTRAL REGIONAL LOCAL
Técnicas
- Disefo

- Implementacién

- Articulacién

- Monitoreo y Evaluacién

Financieras

Otras que puedan ser necesarias

Fuente: Elaboracion propia.

Mapa de politicas

Una politica es un curso de accion que los actores de un determinado territorio adoptan
en respuesta a problemas comunes. Las politicas declaran las intenciones vy los principios
rectores de la accion y establecen lo que éstas pretenden lograr. Ademas, buscan construir
condiciones y establecer lineamientos para que se cumplan los objetivos propuestos. Estas
acciones y decisiones involucran a una multiplicidad de actores, sectores o niveles de gobierno.

Una vez que hemos identificado las competencias y las capacidades, se continua
con el mapeo del conjunto de politicas (Cuadro 4). El formato propuesto para el mapeo
de las politicas puede utilizarse también con los planes y programas en curso, de ser
necesario. Estos cuadros pueden ser modificados en funcion de las necesidades que
los responsables técnicos observen en cada contexto o territorio especifico.

Cuadro 4
Mapeo de capacidades

: NIVEL
POLITICAS ——— —————————— NOTAS

CENTRAL REGIONAL LOCAL

Politica de desarrollo productivo

Politica de ciencia, tecnologia e innovacion

Politica de crédito

Politica ambiental
Etc.

Fuente: Elaboracion propia.

Una vez mapeadas las competencias, capacidades vy las politicas es Util mapear
los actores que pueden tener un papel clave en la formulacién de politicas, planes o
programas. Es probable que, en este punto del ejercicio, los actores ya hayan sido
identificados en los pasos anteriores y simplemente se necesite ordenarlos, como se
vera en la seccion siguiente.

Mapa de actores

El mapeo de actores es una técnica que permite identificar instituciones, organizaciones
e incluso personas que se consideran importantes para la planificacién, diseno e
implementacion de un PolDP un PDP o un proyecto. Existen diferentes formas de
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llevar adelante este ejercicio. Una primera opcion es ordenar a los actores como se
propone en el Cuadro 5.

Cuadro 5
Mapeo de actores

NIVEL
EN EL ESQUEMA DE GOBERNABILIDAD NACIONAL REGIONAL MUNICIPAL

ACTORES PUBLICOS PARTICIPANTES

NOTAS

Responsable(s) estratégico(s)/politico(s)

Responsable(s) Técnico(s)

Fuente: Elaboracion propia.

Sin embargo, como se menciond en la Parte | de esta guia, la dindmica de
las relaciones entre actores es un elemento critico para alcanzar los objetivos del
desarrollo productivo. Por ello, es Uutil que el mapeo de actores no sea un simple
listado, sino que represente de forma grafica las relaciones que pueden obstaculizar
el logro de los resultados meta y/o que pueden generar consecuencias no deseadas
(Recuadro 17). Entender las dindmicas que existen entre los actores territoriales sera
clave para transformar el comportamiento del sistema hacia uno que sea mas propenso
a la innovacion, identificando tanto a los actores favorables o neutros, como a los
contrarios a las PolDP o al programa, lo que permitird disenar estrategias de intervencion
diferenciadas para cada grupo.

Recuadro 17
¢Como realizar un mapa de actores?

Haga una lista con la totalidad de los actores. Sea innovador en las fuentes que utilice
para conseguir informacion. Para ello, puede utilizar como guia el Cuadro X.

nou

Organice la lista con las categorias “actores favorables”, “actores contrarios” y “actores
neutros” segun la informacién disponible. Una vez organizados los actores, caractericelos
por tamafo. Se recomienda utilizar simbolos para clasificar a los actores-agentes,
cambiando el tamafo de estos en funcién de su peso relativo.

Represente gréaficamente en un diagrama cémo se ubican los actores-agentes en
el territorio. Coloque lineas y/o flechas indicando como se relacionan entre ellos,
considerando por ejemplo cémo fluye la informacién y/o las dindmicas de poder entre
dichos actores-agentes.

Analice las motivaciones de los actores-agentes para estar a favor, en contra o neutros.
Esta informacion permitira definir acciones para abordar al menos a los mas relevantes
en términos del impacto potencial que pueden tener sobre la implementacion de PDP.

Fuente: BID-INDES (2011).

Mapa de redes territoriales de innovacion

El mapeo de redes territoriales de innovacién suele ubicarse a nivel de actividades
que corresponden a un producto relacionado con el disefio de una estrategia, aunque
también puede utilizarse para el diseho de productos especificos.

Normalmente, un mapeo de redes territoriales de innovacion se realiza aplicando
entrevistas estructuradas y/o encuestas relativamente cortas a un nimero amplio de
informantes clave (preidentificados en el mapa de actores). En este proceso, es muy
importante plantear las preguntas correctas pues lo que se intenta mapear son los
flujos de conocimientos, tecnologia e informacién entre los actores de un sistema
territorial determinado. Esto requiere, ademas, que las personas encargadas de aplicar
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las entrevistas/encuestas tengan excelentes capacidades y técnicas de conversacion
y comunicacién verbal, para explorar con éxito los vinculos de la persona entrevistada.
Dependiendo del perfil de la(s) persona(s) entrevistada(s), las preguntas directas (por
ejemplo ;de quién se informa usted en cuanto a avances tecnologicos?) suele generar
respuestas imprecisas. Es mas conveniente obtener los vinculos por medio de una
conversacion informal y amigable, cuya informacién deberd ser registrada en cédulas
o formularios disenados para facilitar la sistematizacion y captura de informacion
(Rendon et al., 2009).

Este tipo de mapeos utiliza también técnicas de Analisis de Redes Sociales (ARS)
y las herramientas de software, aplicaciones y/o programas disponibles (siendo Ry
sus paquetes disponibles, como ergm, InfluenceR, iGraph, NetCluster y SNA, entre
otros; o la suite Ucinet y el programa NetDraw, los mas comUnmente utilizados) para
modelar sistemas sociales territoriales en los que es posible apreciar el status quo
de las estructuras de poder, asi como factores y/o actores limitantes y catalizadores
de la interaccion-colaboracion en los procesos de planificacion e implementacion de
estrategias, politicas y/o instrumentos de desarrollo productivo.

Este ejercicio permite categorizar a los actores de la siguiente manera:

e Actor clave estructurador de la red territorial de innovacion. Nodo o actor social
(persona o institucion) asentado en el territorio que se constituye como influyente
o lider de opiniéon reconocido por sus pares, que pudiera interesarse en la puesta
en marcha de PolDP (o de PDP), y que eventualmente y sin proponérselo, podria
constituirse en "“pilar” de la misma, poniendo al servicio del interés colectivo
sus conocimientos, habilidades y actitudes para coadyuvar, en este caso, a la
implementacion y escalamiento de innovaciones. Dicho actor clave, es el tipo
de nodo o actor que, al desaparecer, desestructura la red (Borgatti, 2006), por
el reconocimiento que ha construido en el territorio, por lo que su permanencia
en una determinada iniciativa de desarrollo productivo contribuye a construir y
reconstruir el tejido social. Para los fines del modelo de entornos innovadores,
en el que se encuentra enmarcado el desarrollo productivo, lo interesante es
incentivar la participacién de los actores clave estructuradores en el diseno,
implementacién y evaluacion de las PolDP y de los PDP

e Actor clave difusor. Nodo o actor social (persona o institucion) asentado en el
territorio que se constituye como influyente o lider de opinién reconocido por
sus pares. Dicho nodo se encuentra en una posicién privilegiada que le permite
tener acceso real a la mayoria de los nodos que integran la red para socializar
informacion y/o conocimientos, por lo que su permanencia en una determinada
iniciativa o proyecto contribuye a la transferencia (difusién) de innovaciones
o practicas, optimizando capacidades, recursos y tiempos. Para los fines del
modelo de entornos innovadores, en el que se encuentra enmarcado el desarrollo
productivo, lo interesante es incentivar la participacion de los actores clave
estructuradores en la implementacion de PolDP o PDP

Adicionalmente, algunos de los principales indicadores empleados para procesar
los datos obtenidos en los instrumentos de colecta de informacion del ARS son
los siguientes:

e Tamano de la red individual. Es igual aL numero de nodos que integran la red,
su expresion es la siguiente: T, = 2-_14 - donde T, es el tamaio de la red
individual del nodo n, y A,, son los ‘actores directamente relacionados con el
actor n. Un mayor tamano de la red sugiere que los actores o nodos se encuentran

mayormente conectados (Borgatti et al., 1992).
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e Numero de vinculos. Los actores, agentes o nodos, son ligados graficamente
con lineas uno a otro por medio de vinculos sociales, técnicos, de gestion o
comerciales. Asi, un vinculo se establece entre dos actores cuando se encuentran
ligados o relacionados social, técnica y/o comercialmente o bien para la gestién
de recursos (Wasserman y Faust, 1999).

e Densidad. Es el porcentaje de relaciones existentes entre las relaciones posibles.

Altas densidades manifiestan acceso amplio a la informacion disponible. La
<y Lo 2L . . ,

expresién matematica es: D= =00 donde la densidad (D) es igual al nimero
de relaciones efectivas (L) entre el nimero de relaciones posibles g(g-1). Una
densidad del 100% indica que todos los actores estan relacionados con todos
los demas; una densidad del 0% indica que todos los actores se encuentran
dispersos, es decir, sin relacién alguna (Wasserman y Faust, 1999).

e Norm-Out-Central (grado de centralidad normalizada de salida) y Norm-In-Central
(grado de centralidad normalizada de entrada). Se refiere al nUmero de vértices
adyacentes a un vértice dado. Puede calcularse por entrada (acceso a informacion)
o salida (socializacién de informacién ya procesada y analizada). La centralidad del
grado normalizado es una proporcién obtenida dividiendo el grado por el grado
maximo posible. Los valores normalizados de estos datos pueden variar segin
esta formula: (n-1)*max donde max es el valor maximoy, por lo tanto, asumir que
los valores de estos indicadores més grandes representan los lazos més fuertes
(Freeman, 1979). Es decir, mientras se obtengan valores de Norm-Out-Central y/o
Norm-In-Central mas altos, mayor sera la fortaleza de los vinculos entre actores
de la red . En términos préacticos, dichos indicadores dan cuenta de la apertura
en la red para recibir y proveer informacion, asi como facilitar la colaboracion.

Diagrama 13
Mapa de relacion entre actores

me357
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Fuente: Rodriguez Vazquez (2014).
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e Small Worldness (mundo pequeno). Retoma la teoria emblemética del ARS que
sostiene que existe un nimero determinado de nodos o personas a las cuales es
posible acceder mediante alguin vinculo o relacionamiento particular. El planteamiento
tedrico indica que, en promedio, con seis nodos es posible acceder a la mayor
parte de contactos de un determinado sistema. En términos préacticos, el presente
indicador proporciona un numero de nodos determinados, en los que, en caso de
acceder, habria la posibilidad de ampliar sustancialmente el nimero de vinculos o
relaciones, aspecto de particular interés para agilizar la difusion de innovaciones, por
lo que se aplica mucho en el extensionismo agricola. Esto se relaciona también con
la comUnmente denominada “teorfa de los seis grados de separaciéon’ donde uno
de los casos mas famosos es el de la plataforma Facebook que, en 2011, analizé
su base de datos de usuarios (721 millones de personas), logrando demostrar que
el 99,6% de ellos estaban separados por 5 grados de separacion y/o 5 nodos de
la red. Este ejercicio permite percibir claramente donde concentrar los esfuerzos
para articular la transferencia tecnoldgica y/o difusion de innovaciones.

Una vez procesada la informacién colectada y representada graficamente, se
obtienen esquemas de este tipo:

Como recopilar datos cualitativos

Hay diferentes formas de recopilar datos cualitativos. En particular, se destacan las
entrevistas en profundidad y los grupos focales.

e |asentrevistas en profundidad implican conversaciones individuales conductivas
con un numero seleccionado y pequeho de encuestados para explorar sus
perspectivas sobre temas determinados. Las entrevistas en profundidad son
efectivas para que las personas expresen sus opiniones y hablen sobre sus
experiencias personales o sus interpretaciones de asuntos determinados.

e |os grupos focales son discusiones grupales para identificar percepciones,
pensamientos e impresiones de un grupo seleccionado con respecto a un tema
determinado. Es importante que el grupo discuta en un ambiente tranquilo y
los participantes se sientan libres de expresar su opinion.

Elegir entre entrevistas o grupos focales es en gran medida una cuestion de tiempo
y recursos. El siguiente cuadro proporciona un resumen de los dos métodos.

Cuadro 6
Ventajas y desventajas de las entrevistas en profundidad y los grupos focales

VENTAJAS DESVENTAJAS

Entrevista en Informacién detallada, incluidas Altos costos organizativos.

profundidad opiniones controvertidas. Mayor tiempo analitico.

Posibilidad de utilizar la codificacion

. o L Alto riesgo de cancelacion.
y realizar analisis estadisticos®. 9

Grupo Focal Forma répida de llegar a un Algunos participantes pueden
gran numero de altavoces. ser mas activos que otros,

) . o sesgando los resultados.
Tiempo analitico mas rapido. 9

El moderador puede tener una fuerte

Oportunidad para analizar las . .
influencia en los resultados.

interacciones entre diferentes perfiles.
Menor tiempo medio de uso de
la palabra por participante.

Dificil expresar opiniones controvertidas.
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Considerando la caracterizacién de las personas entrevistadas, se espera que las/los
generalistas estén mas familiarizados con los aspectos y procesos de politica publica,
mientras que las/los especialistas tengan capacidad para analizar méas en detalle su
area especificaZ. Algunas preguntas que sirven como ejemplo pueden ser:

1.

Con base en los datos cuantitativos y cualitativos compartidos, cuédles crees
que son las areas tecno-econdmicas con mas potencial para el futuro?

2. Hay una base industrial preparada para trabajar en esta area?

3. (Existen centros de investigacion y universidades que trabajen en este dmbito?

4. Hay suficientes trabajadores calificados o trabajadores calificados en perspectiva
(estudiantes universitarios) para incorporarse?

5. ;Cudl es el camino de innovacion en cada una de las &reas prioritarias identificadas?

6. ¢Lainnovacion depende de una fuerte inversiéon en 1+D?

7. iEs esencial una fuerte proteccion de patentes?

8. ¢Cudles son los mayores desafios/oportunidades/tendencias ahora en las areas
que ha identificado?

9. ¢Quiénes son los actores clave en los distintos campos de interés, desde el
punto de vista cientifico y econémico?

10. ¢Qué desafios socioecondmicos deberia abordar la inversion en estas areas prioritarias?

11. Pensando en las areas prioritarias que se han identificado, ¢podria reflexionar
sobre quiénes son los actores nacionales/regionales claves en ellas y cual es
su posicion en las cadenas de valor globales?

12. En base a los datos vy al tipo de innovacién en cada prioridad, ;dénde ve la
necesidad de intervencion publica? ;Qué instrumento puede ser mas Util?
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B. Formulacion y validacion
del programa de desarrollo

productivo

Un programa de desarrollo productivo (PDP) es un conjunto articulado de intervenciones
organizadas en proyectos que, una vez ejecutados, alcanzaran los objetivos propuestos
en los planes y politicas.

Disenar un programa significa elaborar reglas y asignar recursos técnicos y
monetarios, crear equipos profesionales motivados y preparados que se encarguen
de su gestion, negociar con otras instituciones, considerar el monitoreo y evaluacion,
entre otros factores.

En la Parte Il (capitulos B, C y D) analizamos en profundidad el diseno de un PDP
y, en particular, analizamos las principales distinciones que hay que considerar para
definir el enfoque de un PDP y su contenido y tomamos en consideracién los elementos
principales para el diseno de proyectos de desarrollo productivos y para garantizar el
funcionamiento de un programa.

La mayoria de estos elementos se elaboran con algun grado de participacion
de los actores del territorio y se han identificado varios momentos en los cuales es
importante sondear sus opiniones y validar las decisiones tomadas. Este capitulo describe
sintéticamente algunas herramientas que pueden ser utilizadas con este propésito.

Como una primera etapa en la formulacién del PDP se proponen tres ejercicios
participativos: andlisis FODA, ejercicio de visidn, y/o cartera de proyectos potenciales.
Estos tres instrumentos facilitan la definicion de las prioridades del PDP.

Con ajustes menores, estas herramientas, podran ser aplicadas para validar las
decisiones tomadas acerca del contenido del programa.

Analisis FODA

Se invitan a las partes interesadas a contribuir al analisis FODA (Fortalezas,
Oportunidades, Debilidades y Amenazas). En este ejercicio el moderador invita las
partes interesadas a reflexionar sobre los siguientes aspectos, de cada una de las
prioridades previamente identificadas:

¢Hay empresas o centros de investigacién que tengan fuertes capacidades en
esta prioridad?

¢Las tendencias de la demanda nacional o mundial estan creciendo/disminuyendo
para esta prioridad?
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¢Cémo estan afectando las tendencias sociales (envejecimiento, desigualdad,
cambio climético) a esta prioridad?

¢Apoya el entorno politico?

¢El' entorno legal es favorable?

(El entorno financiero es favorable?

¢Existen recursos naturales, financieros y humanos relevantes para esta prioridad?
¢Estan los actores de la regién listos para interactuar internacionalmente?

La lista anterior no es exhaustiva y el moderador puede invitar a los participantes
a agregar nuevos aspectos.

Después de una discusion abierta, el/la moderador/a ayuda las partes interesadas
a codificar los resultados de la discusion en Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y
Amenazas. Esto se puede hacer utilizando post-its 0 marcadores codificados por colores.

La descripcién del escenario basada en estas 4 categorias ayuda a precisar la vision
que los actores involucrados poseen de las condiciones productivas de su territorio,
facilitando el ordenamiento de los elementos principales en funcién del aporte que estos
pueden realizar al cumplimiento de la meta que se ha (preliminarmente?) establecido.
Si se evidencia, por ejemplo, un cierto grado de escasez de personal calificado en la
gestion de procesos de calidad, debe ser porque se considera necesario contar con estos
procesos para alcanzar la meta (por ejemplo, la diversificacién de las exportaciones).

La identificacién de los distintos elementos de diagndstico ordenados en las 4 casilla
puede dar pie a una discusién acerca de cuéles son los tres o cuatro més relevantes:
para volver al mismo ejemplo, la escasez de personal calificado en la gestion de la
calidad ¢es mas o menos relevante que la falta de capital de largo plazo, el alto grado de
informalidad de las empresas que proveen ciertos servicios de apoyo u otros factores
de debilidad que hayan sido identificados?

Es importante que en este ejercicio participen representantes de las 4 hélices
de la sociedad (investigacién, sector publico, empresas y sociedad civil) porque las
distintas miradas y experiencias permite generar una lectura mas completa y robusta
de la realidad territorial.

Ejercicio de vision

Una visidon es una descripciéon del estado deseado de un territorio en el mediano o
largo plazo. Es un ejercicio prospectivo en donde el/la moderador/a invitara a las partes
interesadas a imaginar un futuro deseable en un periodo dado a partir de una serie de
preguntas en una reflexion guiada. A modo de ejemplo, se puede considerar:

¢Quiénes saran los actores clave en los proximos 10/20/30 anos (empresas
clave/centros de investigacién/academia/etc.)? ; Qué papel desenvolveran?

¢Cuél sera la posicion del territorio en las cadenas globales de valor?
¢Cual sera el nivel y la calidad del empleo en 10/20/30 anos?
¢Cémo colaboraran los diferentes segmentos de la sociedad?

¢Cual es el impacto de las actividades industriales/cientifico-tecnolégicas/etc.
en la sociedad?

Para que el ejercicio arroje resultados préacticos, el FODA deberia elaborarse teniendo en mente una meta
determinada. La revisién de los 4 componentes del FODA, a su vez, puede sugerir que la meta debe ser
ajustada porque, teniendo en cuenta de los elementos identificados, resulta no factible o mal calibrada.
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¢Qué valores tendran importancia en 10/20/30 ahos?

El debate estimulado por estas preguntas se resumird en una declaraciéon de
visién conjunta.

Cartera de proyectos potenciales

Otra forma de organizar el proceso participativo orientado a la definicion de prioridades
consensuadas es invitar a las partes interesadas a articular una cartera de proyectos
potenciales. En este caso, se invita a los participantes a seguir los siguientes pasos:

1. Unareflexion individual sobre los problemas a los que se enfrentan y el tipo de
solucion que ayudaria.

2. Una puesta en comun de los problemas y soluciones para que se puedan
agrupar ideas similares y se puedan identificar actores con intereses comunes.

3. Estos grupos de actores pueden articular més a fondo su desafio y proponer
un proyecto:

4. una breve descripcién del proyecto;
las partes interesadas que deben participar y su contribucién;

6. las condiciones marco (problemas juridicos, necesidades de capital humano,
capacidades, etc.);

7. una estimacion aproximada de los recursos y el tiempo necesarios;
8. identificacion de los siguientes pasos, por ejemplo, para conseguir financiacion.

Este tipo de taller revela las prioridades, en la practica y, al mismo tiempo, permite
avanzar en la identificacion de una serie de proyectos que responden a esas prioridades.

A modo de ejemplo, se comparte la priorizacién realizada dentro de su estrategia
de especializacién inteligente de la region griega de Macedonia Oriental y Tracia.

Recuadro 18
Macedonia orientaly tracia: articulacion de la prioridad a través de una cartera de proyectos

Entre 2014 y 2015, el Centro Comun de Investigacion de la Comisién Europea colaboré
con el gobierno regional de Macedonia Oriental y Tracia para desarrollar una serie de
cuatro grupos focales y articular areas prioritarias dentro del marco de la Especializacién
Inteligente. Cada evento se centrd en un area tematica amplia (en concreto: carne, vinos
y lacteos, turismo y marmol) y tuvo como objetivo generar una cartera de proyectos
a través de la interaccion entre empresas, sector publico y sector de la investigacion.

A continuacion, se ofrece una seleccion de ejemplos de proyectos surgidos del taller
sobre carne y lacteos:

e Promocion sostenida e integrada de sistemas de produccion de alimentos fermentados
locales y tradicionales a partir de cultivos microbianos auténticos.

e (Cluster de los sectores lacteo y carnico.
e Mapeo y mejoramiento genéticos.
e Desarrollo de mataderos para pequefas explotaciones.

La organizacion de los cuatro eventos requirié una amplia preparacion: se llevé a cabo
una fase de investigacion para analizar la cadena de valor de cada sector e identificar los
principales temas de discusion. Al mismo tiempo, se involucraron expertos nacionales
e internacionales para guiar el debate.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Boden et al. (2015).
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Una vez se hayan identificado las prioridades de inversion publica tras los procesos

analiticos y participativos, es importante proceder a la validacion de éstas por parte del
gobierno subnacional responsable.

Es importante compartir los resultados oficiales del proceso estratégico participativo
con toda la comunidad local, publicando los documentos necesarios y desarrollando
una campana de visibilidad dirigida a los principales actores para continuar con su
apoyo o involucrar nuevos.

El resultado final de las actividades descritas es la descripcién de una serie de

prioridades de inversion para PDP Se retomaré este tema en el capitulo D de esta
Parte IlI.
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C. Lanzamiento del programa
de desarrollo productivo

Con el término "lanzamiento” nos referimos tanto al acto politico y de caracter mediatico
en el que se dan a conocer las principales caracteristicas del PDP y que sanciona
su puesta en marcha, como a las actividades previas a este acto, de priorizacion y
preparacion, y posteriores, de seguimiento y actualizacion. En este sentido, el concepto
de “lanzamiento” indica también la estrategia comunicacional del PDP

El objetivo especifico del lanzamiento es llegar al mayor nimero posible de
beneficiarios potenciales y a las instituciones que colaboran con el gobierno intermedio
en la gestion del PDP para motivarlos a que consideren la posibilidad de postular al
PDP y para despejar sus dudas acerca de la modalidad de postulacion.

Mas en general, la politica comunicacional del PDP apunta a demostrar a las empresas
y a la comunidad del territorio que el programa contribuye significativamente a la mejora
de su calidad de vida. Desde este punto de vista, estéa claro que el gobierno intermedio
(Gl) que promueve esta iniciativa querrd mostrarla como parte de sus realizaciones.
Por esta razén, el lanzamiento seréa parte integrante de su estrategia comunicacional.

En esta dptica, las actividades que conforman la estrategia de lanzamiento del PDP
apuntan a dos resultados principales:

e Contribuir a una gestion maés eficiente y eficaz del PDP: esto se logra garantizando
que los beneficiarios potenciales, las instituciones participantes y el mismo
gobierno intermedio reciban toda la informacién necesaria acerca del programa,
sus propositos, modalidades de funcionamientos y aprendizajes logrados. De
esta manera, se puede intentar orientar correctamente las expectativas de las
personas involucradas y maximizar la probabilidad de que se interesen por el
programa las empresas e instituciones que configuran el target real del PDP

e Reforzar la legitimidad del PDP: lo cual puede ser logrado en la medida en que
la comunidad esté informada de los resultados alcanzados por el programa y
sus impactos beneficiosos sobre la calidad de vida en el territorio.
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Recuadro 19
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Estrategia comunicacional del gobierno intermedio

Concierne el como esta entidad se visualiza frente a su entorno y el cobmo imagina que
su visién estratégica dialogue con los actores que lo conforman para cumplir el propésito
de estimular el desarrollo de su territorio

En particular, su estrategia comunicacional se entendera como el conjunto de acciones
que se relacionan con la difusién de informacién externa e interna y que se realizan con
el propdsito de incidir en y adaptarse a los procesos de transformacion de su territorio.

Fuente: Elaboracion propia

La construccién de una estrategia comunicacional depende, evidentemente, del
contexto en el que se operay de las caracteristicas del programa que se quiere impulsar.
No obstante, algunos elementos generales tienden a ser constantes. El Diagrama 14
ilustra los elementos principales y en las secciones siguientes se amplia su descripcién.

Diagrama 14

Aspectos relevantes en el disefio de una estrategia comunicacional del pdp

PRIORIZACION

Del contenido del PDP (que
ha sido elaborado en las
etapas previas del
proceso), hay que
selecionar los elementos a
enfatizaren la
comunicacion con los
actores.

El Gl tiene que precisar el
target y definir (si fuese el
caso) el orden con el cual
relacionarse a cada grupo
obijetivo.

PREPARACION

En funcion de los mensajes
que se quieren priorizary del
contezto en el que se opera,
el Gl tiene que:

= Capacitara
profesionales
intermedios

= Generar material
grafico de apoyo para
explicar el PDP.

= Crear base de datos de
actores estratégicos

= Definitir los canales y
medios a utilizar para el
lanzamiento.

ACTIVIDADES DE

LANZAMIENTO

En funcion de los
elementos anteriores el
Gl pone en marcha las
distintas acciones
previstas el lanzamiento
del PDP que pueden
incluir, entre otros:

= Comunicaciones en
distintos medios.

= Evento presencial.

* Reuniones con
actores clave.

= Actividades
formativas
tematicas.

REVISIONES Y
ACTUALIZACIONES

Alo largo del periodo
de funcionamiento del
PDP, el Gl matendrd
una comunicacion
activa (y enlo posible
bidreccional) con las
instituciones
involucradas, las
empresas que
participanenel
programay las
potenciales
beneficiarias acerca
de los resultados
alcanzados, los
aprendizajes y los
eventuales ajustes.

Fuente: Elaboracion propia.

Priorizacion

El lanzamiento del PDP supone que en las etapas previas hayan sido definidos y
consensuados todos sus componentes, sus contenidos y modalidades de operacion:
qué se espera conseguir, qué enfoque se adopta para alcanzar estas metas, qué
objetivos se persiguen y cémo este instrumento permite contribuir a los propdsitos
de las politicas y estrategias de desarrollo regional.

Para estructurar la estrategia comunicacional del PDP el primer paso consiste en,
por un lado, identificar los mensajes prioritarios y, por otro, en precisar el grupo objetivo
de la accion de comunicacion.
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Priorizacion de los mensajes

El PDP vy el reglamento que describe su funcionamiento son generalmente tépicos
bastante complejos. Todos sus componentes han sido elaborados, consensuados y
validados en las etapas previas del proceso de diseno del PDP. Para garantizar la eficacia
de la estrategia comunicacional del programa es Util definir cudl mensaje e informacién
hay que transmitir primero, cudles son los elementos por enfatizar en la comunicaciéon
con los actores estratégicos durante esta etapa del lanzamiento y cémo ordenar el flujo
de informacién hacia los interlocutores del Gl en las fases siguientes.

Con este proposito, es util que el Gl trabaje con los principales actores vinculados a
la construccion del PDP apoyandose en los especialistas de su equipo de comunicacion.
Entre los elementos en los cuales enfocarse destacan los siguientes:

e Prioridades del desarrollo productivo regional.
e Metas y objetivos del PDP.

e Relevancia de estos objetivos en el logro de las metas estratégicas de
desarrollo regional.

e Caracteristicas de los beneficiarios potenciales del PDP
e Modalidades de acceso y postulacion.
e Estructura de gobernanza del programa.

e Resultados esperados y mecanismos de evaluacion.
Grupo objetivo

El diseno del PDP validado con los actores locales en las etapas previas al lanzamiento,
contempla, obviamente, una identificacion y caracterizacién de las empresas
potencialmente beneficiarias del programa. En preparaciéon del lanzamiento, hay que
revisar esta definicion y establecer, si fuese el caso, una modalidad de acercamiento
con este universo: jse quiere dialogar desde el comienzo con todas las empresas
potencialmente beneficiarias o se prefiere empezar por subconjuntos determinados? De

ser asi, ;qué secuencia se establecera para alcanzar la totalidad del universo definido?

Esta estratificacion es importante en la estrategia comunicacional porque los distintos
grupos objetivos que hayan sido escogidos pueden tener caracteristicas disimiles en
aspectos que atanen a los temas comunicacionales. Estas diferencias deberan ser
tomadas en cuenta al momento de organizar la actividad de lanzamiento del PDP. En
otras palabas, la forma de comunicar y lanzar el programa tendra que ajustarse al perfil
del grupo objetivo.

Dada la complejidad del PDP es fundamental que las empresas beneficiarias y las
instituciones que colaboran con el Gl perciban la informacion del PDP de la manera
mas cercana y sencilla posible, de acuerdo con sus necesidades y requerimientos.

Preparacion

En el contexto de la estrategia comunicacional del Gl, una adecuada preparacion de la
fase de lanzamiento tiene que contemplar un conjunto de acciones que contribuyan a
maximizar la eficacia de dicha estrategia.

Por ello, es crucial que el Gl defina con anticipacion cémo abordara el lanzamiento,
qué medios y herramientas comunicacionales se utilizaran y qué coherencia tienen
con su propia estrategia comunicacional.
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A continuacién, se pondréa especial atencion a los siguientes elementos: la capacitacion
de profesionales, la generacién de material gréfico, la creacion de una base de datos
de actores estratégicos y la seleccién de canales y medios.

Capacitar profesionales para difundir la informacion del programa

Es fundamental que el departamento de comunicaciones del Gl organice actividades de
capacitacién para profesionales que se encargaran de difundir el PDP a los eventuales
beneficiarios, explicando la linea editorial de la organizacion, palabras clave de la guia,
contexto en el que se desarrolla y ejemplificando de manera simple y practica sus
principales elementos y lineas de trabajo.

Esto permitird que, al momento de lanzar el programa, los beneficiarios cuenten
con un equipo de apoyo que sepa despejar sus dudas.

Generar material grafico de apoyo para explicar el PDP

Al momento de avanzar hacia la fase de implementacién, debe considerarse la
elaboracién de material explicativo enfocado en: las lineas de accién que incluye el
PDP el porqué es importante impulsar este tipo de politicas a nivel subnacional, el rol
que juegan los gobiernos nacionales, el cémo opera paso a paso este programa de
desarrollo productivo, entre otros.

Para ello, puede ser Util disefar infografias que pueden ser publicadas en una
pagina web creada para este propdésito y compartidas a través de las redes sociales.
Esas infografias deberian considerar los distintos “capitulos” del reglamento del PDP,
pudiendo incluir conceptos relacionado con: planificacion para el desarrollo productivo,
la importancia de este concepto para el desarrollo subnacional, la formulacién de
programas especificos de apoyo y los principales componentes de cada uno de estos.

Este material grafico tiene que adoptar un lenguaje simple y describir cada paso
del funcionamiento del PDP detallando qué es lo que debe incluirse para acceder a
los recursos del programa, cudles son algunos de los errores que podrian cometerse
y qué hacer en caso de que asi ocurra.

De igual manera, pueden realizarse varios tipos de videos explicativos: uno méas
extenso que presente la guia en su conjunto, sus antecedentes, descripciones,
identificacion de politicas, etc.; y otros méas breves, como cépsulas audiovisuales,
dirigidas a las redes sociales, en las que se pueden explicar por separado los capitulos
de la gufa y los pasos del PDP asi como también las herramientas préacticas, como
mapas de actores y competencias, herramientas para el ordenamiento de prioridades,
entre otros.

Crear base de datos de actores estratégicos

Es necesario contar con un listado de contactos del sector publico y privado, asf
como de universidades que impartan contenidos vinculados al desarrollo productivo,
representantes de organizaciones empresariales, lideres de instituciones vinculadas al
desarrollo econdmico, etc., para ir compartiendo actualizaciones sobre la implementacién
y difusion del programa, encuestas de opinién, comunicados de prensa, invitaciones a
actividades, etc., con el propésito de ir recabando informacién que permita retroalimentar
al equipo de comunicaciones y que a futuro servird para la creacion de nuevos contenidos
al respecto.

Esta base de contactos permitira ademas enviar noticias (newsletters, boletines, etc.)
relacionadas con el tema de desarrollo productivo para que contribuyan a mantener el
interés en esta herramienta. Asimismo, al contar con el registro de cada actor estratégico,
puede establecerse un flujo de informacién hacia ellos que incluya actividades paralelas
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a la puesta en marcha del PDP informacién audiovisual del lanzamiento a los medios,
como entrevistas, videos explicativos sobre los programas y el alcance que estos estan
teniendo en un territorio o comunidad en particular.

Seleccion de canales y medios

En la seleccion de los canales y medios que se utilizaran para este lanzamiento, el Gl
debe tomar en cuenta los objetivos estratégicos a nivel comunicacional que tiene la
organizacion. Ademas, la definicion de una estrategia comunicacional para el lanzamiento
del PDP requiere que el Gl tenga una vision clara y lo mas posible completa, de los
distintos canales y medios de comunicacion que existen en el territorio. Los distintos
medios disponibles no son excluyentes. Para un uso correcto de los mismos es necesario
que el Gl conozca las caracteristicas de cada uno con respecto al grupo objetivo que
se haya priorizado vy, sobre esta base, defina cuéles, cuando y cémo utilizarlos.

A continuacion, se discuten las principales caracteristicas de los canales digitales
y tradicionales.

Canales digitales

Las principales ventajas de los canales digitales se relacionan con la inmediatez en
la entrega de los contenidos, los bajos costos marginales, la posibilidad de recibir
retroalimentacion de los y las usuarios/as, la flexibilidad para elaborar mensajes especificos
para cada plataforma digital que se utilice durante el lanzamiento, entre otros.

El conjunto de decisiones que el Gl tome con respecto al uso de estas herramientas
permite la definicion de su identidad digital, lo que contribuye al posicionamiento en
el territorio de su imagen y a su compenetracion en el medio.

Las principales herramientas digitales que se pueden considerar son: el sitio web
del Gl, las redes sociales y, eventualmente, otras plataformas.

e Sito web: en una péagina especifica del Gl hay que poner a disposicién de los
usuarios los antecedentes, contexto, alcance de las politicas de apoyo, articulacion
entre los diversos actores estratégicos, diseno del programa y herramientas
préacticas de trabajo. Este instrumento digital permitira despejar algunas dudas
de los beneficiarios, ser una plataforma constante de consulta, por ejemplo, a
partir de una seccién de preguntas frecuentes, y puede servir de repositorio de
los principales instrumentos de apoyo para el desarrollo productivo.

e Redes sociales digitales: se puede, por ejemplo, utilizar Twitter como un centro
de ayuda y de resolucion de problemas que puedan surgir en la implementacion
del programa; Facebook, como pdgina o grupos que formen una comunidad
para compartir dudas, aprendizajes y experiencias sobre el programa; LinkedIn
con informacion dirigida a las empresas y de caracter més técnico, como datos,
graficos, infografias, etc.

e Plataformas digitales: otras herramientas que también permitirian mejorar la
difusién del programa en canales digitales podrian ser las que brinda Google,
como la utilizacion de Gmail, Google Drive (para documentos descargables como
fichas de evaluacién), Google Meet (para la realizaciéon de talleres, seminarios y
encuentros virtuales) o Google Maps (para la utilizacion de mapas que permitan
la georreferenciacion de contenidos), etc.

e Servicios de mensajeria instantanea (WhatsApp): Esta plataforma esté considerada
como una comunidad digital mediante la cual se puede difundir informacion
acerca del PDP ya que permite la difusién de contenidos via hipervinculos o
enlaces a paginas web que pueden ser compartidos con otros usuarios. La
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ventaja comparativa respecto a otras plataformas digitales es que se puede
acceder a ella a partir de un dispositivo movil y no requiere necesariamente de
un computador o de una conexién permanente a internet. Esta alternativa puede
ser Util en el marco de una estrategia de lanzamiento del PDP, especialmente
si el programa se dirige a areas rurales con menor cobertura. Mediante este
servicio se pueden, por ejemplo, compartir graficas o infografias que expliquen
el paso a paso del PDP o una capsulas audiovisuales (preferentemente de no
mas de 30 segundos), con los principales elementos que forman parte de este
tipo de programas.

Un requisito importante para que estas herramientas operen adecuadamente
es que la informacién sea presentada de manera mas simple y &gil, con un lenguaje
adecuado a los interlocutores y que permita la facil comprension de los principales
elementos y lineamientos del programa de desarrollo productivo.

Es fundamental que tras la difusién de material relacionado al PDP en redes
sociales y en el sitio web de la organizacion, se analicen los resultados o métricas
digitales (interacciones de los usuarios, comentarios, visualizaciones, etc.), ya que con
esta informacion analitica sobre las plataformas senaladas serd mas sencillo conocer
el comportamiento o reaccion hacia los contenidos disponibles en la gufa, generando
una oportunidad para mejorar el material explicativo correspondiente.

En caso de que sea necesario requerir servicios digitales mas sofisticados o
especificos, como el desarrollo de plataformas web auto administrables (intranet o
plataforma de mailing interna de la organizacién) se tendra que considerar la contratacion
de profesionales externos especializados.

Con relacién a la eleccion de canales digitales, es crucial tener en cuenta las
restricciones o limites en el uso de estas herramientas. Por ello, es necesario
considerar que, a pesar a la irrupcion y la amplia difusién de estas nuevas tecnologias,
su penetracién no es homogénea y todavia hay brechas de acceso significativas que
afectan especialmente a los estratos méas pobres de la poblacion, a las generaciones
mayores y a las zonas rurales.

Considerando las caracteristicas del territorio en el que se operay, mas precisamente,
del grupo objetivo que el PDP (y su estrategia comunicacional) quiere abordar, tendré
que combinarse el uso de canales digitales, con acciones de difusion, sensibilizacién
y didlogo basadas en medios tradicionales.

Otros canales o medios

Con el objetivo de alcanzar a la mayor cantidad de empresas beneficiarias y de
representantes institucionales, la estrategia comunicacional de lanzamiento tiene que
incluir también a medios tradicionales.

Entre otros, se pueden considerar los siguientes:

e Radios locales o comunitarias: resultan especialmente eficaces para alcanzar
poblacion de lugares reconditos. En su modalidad de uso, puede resultar
interesante la organizacion de entrevistas a especialistas, empresarios o
productores que testimonian su experiencia, programas 0 microespacios que
aborden las tematicas incluidas en el PDP.

e El contacto directo con los profesionales de oficinas o departamentos de
comunicaciones en las municipalidades o entidades departamentales.

e Television: entrevistas a representantes o autoridades del Gl, capsulas audiovisuales
en programas diarios y videos explicativos como parte de la publicidad o el
marketing de medios.



Guia para el diseno de programas y proyectos subnacionales de desarrollo productivo

e Material grafico y folleteria para distribuir en oficinas y departamentos de
comunicacién de las municipalidades u de otras entidades departamentales
y en instituciones. Esto no solo permitiria que el publico objetivo del PDP
esté al tanto de la existencia del PDP sino que ademas se establezcan lazos
de colaboracion entre el Gl y los representantes de instituciones locales que
pueden encargarse de apoyar y explicar el funcionamiento del PDP a partir del
material grafico que se le entregue.

Las diferentes piezas de informacién (panfletos, infografias, anuncios de radio y
television, etcétera) que se difunden mediante los canales descritos en los acépites
anteriores generalmente no despejan todas las dudas de los beneficiarios potenciales.
Es importante, por lo tanto, contar con espacios o instancias en los cuales dichos
beneficiarios puedan dialogar con los responsables del PDP Por ello, se sugiere
organizar un evento publico de lanzamiento, altamente participativo y mediatico del
que se discute en la préxima seccion.

Actividades de lanzamiento

La actividad especifica de lanzamiento del PDP consiste en una iniciativa o un conjunto
de acciones (comunicaciones, eventos, reuniones, etc.) que se desarrollan en un
momento determinado y que marcan la puesta en marcha oficial del PDP

Esta actividad estad enfocada a las empresas potencialmente beneficiarias y a las
instituciones que colaboran con el gobierno intermedio en la gestién del PDP.

Entre las acciones que deben contemplarse para la organizacién del lanzamiento
destacar las siguientes:

e Comunicaciones a los medios.

e Evento presencial.

e Reuniones con actores clave.

e Actividades formativas en teméaticas especificas.

Comunicaciones en los medios seleccionados

El lanzamiento comienza con la difusion de la informacion previamente preparada a
los canales seleccionados, tanto digitales como presenciales.

Para ello, es fundamental organizar la comunicacion a partir de un cronograma o
planificacién que permita que los medios elegidos, sobre todo las plataformas digitales,
radio y television, cuenten con mensajes y comunicados periddicos que se vayan
actualizando progresivamente.

La duracién del lanzamiento deberfa ser de aproximadamente tres o cuatro
semanas, con una progresiva profundizacion de los contenidos: en la primera semana
puede realizarse un anuncio sobre el PDP; en la segunda se visibilizan los principales
elementos, actores involucrados y beneficios; y luego, en las siguientes, se explican
con mayor profundidad los procedimientos, mediante entrevistas y participacién de
actores en medios o canales de difusion.

Es util iniciar la comunicaciéon con una nota o anuncio de prensa que explique el
contexto y aclare los principales alcances del PDP su importancia para el territorio y la
estrategia regional de desarrollo, qué beneficios trae a las comunidades, empresas y
sociedad en particular, como se relaciona con el entorno, quiénes son los representantes
0 actores vinculados, entre otros.
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Luego, es util presentar progresivamente los contenidos o elementos que fueron
escogidos en la etapa de priorizacion del lanzamiento, ordenarlos y categorizarlos para
que formen parte de una grilla comunicacional. Especialmente en las plataformas
digitales, la informacion tiene que comunicarse de forma diferenciada segun el medio
que se utiliza. Por ejemplo, en Facebook se puede publicar un video que resuma la
importancia y destaque los principales componentes del PDP, en LinkedIn se pueden
generar comunicacién a las empresas y explicar como se veran beneficiadas, dado
que esta es una plataforma mas vinculada a la industria y el marketing, y en Twitter se
pueden publicar infografias para iniciar la comunicacion sobre el PDP

Evento presencial

Para que este evento de lanzamiento cumpla su funcién primordial es importante
considerar los siguientes aspectos:

1. Asegurar la asistencia del mayor nimero posible de beneficiarios potenciales
del PDP Para esto, es importante contar con el apoyo de socios clave, tanto
del sector publico (como las municipalidades), como del privado (gremios o
asociaciones), sobre todo para acercarsea las empresas de menor tamano,
incluyendo, si fuese el caso, a las informales.

2. Contar con la presencia de representantes de alto nivel publicos y privados. Por
ejemplo, las maximas autoridades del Gobierno intermedio (Gl) responsable del
PDP autoridades municipales, directivos de empresas, directores de camaras
y lideres de cooperativas, entre otros.

3. Anunciar los lineamientos, reglas y fechas importantes del PDP contemplando
un espacio de didlogo para resolver dudas.

El lanzamiento mediatico deberia considerar un espacio de dialogo e intercambio
de opiniones con los usuarios que contribuya principalmente a despejar dudas sobre
el PDP pero que también permita recoger ideas y propuestas para futuras acciones
y/o proyectos conjuntos entre las instituciones participantes al evento.

Por ello, es importante que este espacio cuente con la presencia de autoridades del
sector publico y privado y, en particular, representantes de los gobiernos subnacionales
(tanto del GI como de las municipalidades de la region), lideres empresariales, encargados
de desarrollo productivo de instituciones de fomento econémico, representantes de
gremios, cooperativas, organizaciones comunitarias y territoriales, etc.

Este lanzamiento se realizara bajo un concepto organizacional, es decir siguiendo
una linea de difusién gréafica y textual, y una metodologia en base a paneles, mesas
redondas o grupos de trabajo, con el propésito de explicar de mejor manera cada
contenido del programa y su eventual ejecucion.

Su difusion se realizara en diversos medios de comunicacién, con el apoyo del equipo
de comunicaciones del Gl responsable de la difusién de la guia. Algunos de los medios
a considerar para esta accion de difusion son la radio, la prensa digital, sitios web de
otras organizaciones del sector publico, folleteria, redes sociales, anuncios publicitarios
en plataformas como YouTube e Instagram, envios de invitaciones via mailing list.

Reuniones con actores clave

Como parte de las actividades de lanzamiento, puede ser Util contemplar la organizacion
de instancias de encuentro y conversacion con algunos de los actores estratégicos
que hayan formado parte de la construccién del PDP y también con los beneficiarios,
tanto empresas como otras instituciones vinculadas al DP.
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Estos espacios de didlogo deben ser pensadas como mesas de trabajo, en las
gue se escuchen y resuelvan las inquietudes que tienen los beneficiarios, se precisen
los alcances del programa y se generen nexos colaborativos entre el sector publico,
privado, la academia, organizaciones comunitarias, representantes de los territorios,
oficinas de desarrollo econdmico local, entidades gremiales, etc.

En este sentido, cada actor tiene un rol fundamental en la construccion de la
estrategia de difusion del PDE ya que a menudo interactlan con segmentos de la
poblacién objetivo que no estén en directo o permanente contacto con el Gl. Un actor
gue contribuye a una difusién de la informacion mas capilar en el territorio es, por
ejemplo, el gobierno local.

También, este tipo de reuniones pueden servir para escoger, sobre la base de
un trabajo colaborativo, a representantes de diversos sectores que asuman el rol de
influenciadores o comunicadores del PDP en los canales escogidos, de modo que
acerquen la informacion a quienes no tienen acceso a todos los medios o que aun
tienen dudas acerca del programa.

Actividades formativas tematicas

Como apoyo para la transmisién de informacién sobre este programa puede ser Util
recurrir a expertos o profesionales de desarrollo productivo que expongan acerca de
tematicas vinculadas al PDP de manera que su conocimiento y experiencias sirvan
a los beneficiarios potenciales para generar mayor entendimiento de los alcances de
este programa.

Este tipo de actividades, como seminarios, talleres, foros, mesas de trabajo o
incluso paneles tematicos, le entrega un valor adicional al lanzamiento del PDP ya que
contribuye a desarrollar una vision mas amplia de la problematica que el programa
quiere abordar y facilita la generacién de vinculos entre los beneficiarios potenciales y
otros actores relevantes tales como académicos, cientificos y especialistas en temas
tecnoldgicos, etc.

Revisiones y actualizaciones

Tras el lanzamiento del programa, el equipo de comunicaciones del Gl y los responsables
directos del PDP deberian realizar un balance de las acciones realizadas (del evento
presencial, de las reuniones, seminarios, comunicaciones, etc.), para conocer el grado
de satisfaccion de los participantes acerca de los contenidos expuestos y para detectar
eventuales dudas o inquietudes que persistan acerca del programa, con el propdsito
de mejorar las comunicaciones futuras y generar esfuerzos adicionales para atacar los
puntos que no hayan sido asimilados con claridad.

Esta atencion a las respuestas de los interlocutores de la actividad de comunicacién
del PDP deberia mantenerse a lo largo de todo el lapso de funcionamiento del programa.
En todo este periodo, el Gl deberia mantener una comunicacion activa (y en lo posible
bidireccional) con las instituciones involucradas y las empresas beneficiarias acerca
de los resultados alcanzados, los aprendizajes y los eventuales ajustes que se hayan
introducidos en el funcionamiento del PDP
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Parte Il

D. Evaluacion intermedia
y ajustes del programa de

desarrollo productivo

La evaluacion intermedia de un programa parte necesariamente de la revisién de
los avances logrados en el camino hacia el cumplimiento de las metas que han sido
priorizadas en la etapa de diseno y validacion del PDP (sobre priorizacién vea la seccién
D.3 de la Parte I).

Como se menciond en la seccién B.7 de la Parte Il de la guia, en cada etapa del
funcionamiento de un PDP se toman decisiones que requieren de informaciones
especificas. Lo que llamamos “evaluacion intermedia” (vea la seccién D.1 de la Parte
[), es una de estas decisiones que permite verificar el avance del programa y decidir
si se puede seguir ejecutando el plan de trabajo como habfa sido planteado en un
comienzo, si hay que hacer ajustes o si definitivamente hay que detener el proceso.

Par tomar estas decisiones se requiere de indicadores que transformen la informacién
recopilada en senales claros de gestion. El propdsito de este capitulo es precisamente
profundizar aspectos relevantes en el diseno y gestién de dichos indicadores.

En la construccién de indicadores del PDP hay tres pasos béasicos a seguir que se
ilustraran en las secciones siguientes:

1. revisar los objetivos del PDP;
2. definir las dimensiones de desempeno; y

3. desarrollar los indicadores.

Revision de los objetivos

Los objetivos describen lo que el PDP desea alcanzar mediante los proyectos que se
elaborarén bajo su alero. La precision de su formulacion es clave para orientar con
claridad el disefno de los proyectos y para formular parametros de medicion (indicadores)
que permitan establecer si el PDP esta avanzando en la direccién correcta.

En el cuadro 7 se presenta una estructura basica que puede servir como guia para
redactar los objetivos.
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Cuadro 7
Estructura basica para la redaccion de objetivos de un PDP

Componente Verbo Indicador Condicion
Descripcion  Accion del Elemento Define el nivel Caracteristica Lapso en el
PDP (escribir sobre el cual de logro que se  de que se lograra
en infinitivo). recae el verbo. busca alcanzar;  cumplimiento el objetivo.
puede ser del objetivo.
cuantitativo o
cualitativo.
Ejemplo Aumentar. La rentabilidad en 15%. Incorporando En cinco anos.
de las micro, innovaciones
pequenas tecnoldgicas en
y medianas los procesos
empresas del productivos.
territorio “X".

Fuente: Elaboracion propia.

Algunos elementos pueden cambiar de orden para mejorar la redaccion del objetivo,
pero es importante siempre iniciar con un verbo en infinitivo.

Al formular los objetivos de un PDP es fundamental evaluar su factibilidad. Es decir,
hay que redactarlos de tal forma que puedan ser alcanzados con los recursos disponibles,
los lineamientos y el tiempo definido en los planes y politicas de desarrollo productivo.

El primer paso en la construccion de indicadores consiste en revisitar y actualizar, en
caso de ser necesario, los objetivos del PDP tomando en consideracion tres cuestiones
criticas: i) su alineacién con los objetivos de los planes y politicas de desarrollo productivo;
ii) las metas, fines y/o propdsitos que el PDP pretende lograr; vy iii) la formulacion de
sus objetivos, asegurando que incluyan indicadores medibles.

Definicion de las dimensiones del desempeno

En segundo lugar, se deben definir las dimensiones de desempeno, lo que basicamente
consiste en responder a la siguiente pregunta: jqué van a medir los indicadores?

Para contestar se sugiere considerar la diferencia entre indicadores de impacto,
resultados y producto.

Una discusién en profundidad sobre estos conceptos se encuentra en la literatura
sobre marco l6gico®. Aqui es suficiente mencionar que los indicadores de impacto son los
gue mas se aproximan a la descripcion del avance hacia la meta final (y no instrumental)
que plantea el PDPy que representa una mejora en el bienestar de la poblacion objetivo.
En este sentido, los indicadores de impacto son especialmente importantes para medir
el éxito del programa. Sin embargo, precisamente porque apuntan a una transformacion
compleja (por ejemplo, la mejora en la calidad del aire de una determinada comunidad)
estan generalmente relacionados al PDP a través de una relacién de causalidad no
muy fuerte. Esto significa que la acciéon impulsada por el PDP es un factor entre otros
gue contribuyen al logro del objetivo del programa (descontaminacion del aire). EI PDP
puede ayudar a reducir las emisiones del sector productivo del territorio priorizado, pero
la mejora de la calidad del aire puede depender también de otros programas (cambios
en las modalidades de locomocién o en la tecnologia de calefaccién de los hogares, por
ejemplo) y de factores exdégenos (por ejemplo, de tipo climatico). Un programa con este
objetivo se justifica si hay una hipdtesis subyacente que sostiene que las emisiones
del sector productivo son uno de los factores relevantes de la contaminacién del aire.

Parte lll

4 Al respecto véanse, por ejemplo: Aldunate y Cérdoba (2011), BID (2004) y Ortegén y otros (2005).

=Y
(Y

7




Parte lll

Comision Econémica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL)

Un correcto anélisis del impacto del PDP tiene que tomar en consideracion las otras
causas que concurren al logro del impacto deseado, pero si la evaluacion de impacto
no marca una reduccién de este indicador, significa que el programa es inefectivo, lo
que puede depender de un error en la hipétesis inicial o en problemas en la conduccién
del programa o de sus proyectos.

Diagrama 15
Indicadores de impacto, resultado y producto

N
Capacidad de explicar INDICADORES
la variacién en el DE IMPACTO
bienestar de la
poblacién .
INDICADORES
DE RESULTADO
[ ]
INDICADORES
DE PRODUCTO

Relaciéon de causalidad con

las acciones impulsadas por
los proyectos de PDP

Fuente: Elaboracion propia.

Al extremo opuesto se colocan los indicadores de producto. Estos describen logros
en términos de acciones desarrolladas, por ejemplo, capacitaciones o asesorias realizadas.
La relacion de causalidad entre dichas acciones y los proyectos impulsados por el PDP
es muy elevada: estas acciones se desarrollan gracias a los proyectos del PDP. como
parte de las actividades impulsadas por los proyectos que el PDP promueve. Menos
claros son los impactos que a partir de dichas acciones se pueden alcanzar. Aunque
todas las capacitaciones previstas hayan sido realizadas, por ejemplo, no hay seguridad
de que esto se traduzca en nuevos conocimientos, que los nuevos conocimientos
generen nuevas conductas y rutinas de trabajo y que esto redunde en una reduccion
del impacto ambiental de la empresa, para seguir con el ejemplo anterior.

En una posicién intermedia se colocan los indicadores de resultado. Estos describen
cambios de conductas que, de acuerdo con la hipdtesis tedrica a la base del PDR
pueden contribuir al impacto esperado. La capacidad de estos indicadores de describir
el impacto esperado en el bienestar de la poblacién es mayor de la que se obtiene con
los indicadores de productos y menor a la que alcanzan los indicadores de impactos.
En el caso de los indicadores de resultado, de hecho, hay una hipétesis tedrica que nos
sugiere que deberfa lograrse el cambio esperado, pero no una certeza. Por otro lado,
la causalidad entre la accién impulsada por los proyectos del PDP y estos indicadores
€s muy superior a la que se registra con los de impacto, pero es menor de la que se
da con los indicadores de producto.

Veamos estos puntos mediante un ejemplo. Partamos por el tema de las relaciones
de causalidad: si el programa pretende contribuir a incrementar la productividad de
las empresas mediante el desarrollo de acciones colectivas, estéa claro que la creacion
y consolidacion de grupos empresariales es consecuencia de los proyectos que este
PDP financia. No obstante, no hay que olvidar que el capital social preexistente y otras
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iniciativas que impulsen la asociatividad pueden también contribuir a este resultado. En
cuanto al efecto generado, debe haber, como se mencionaba, una hipdtesis que vincula
los resultados y el impacto esperado. En el ejemplo, la teoria a la base del PDP podria
sostener que la conformacién de grupos de empresas que interactlan para alcanzar
una meta compartida determina cambios en sus conductas empresariales y que este
cambio finalmente les permite lograr un mejor desempefo.

Desarrollo de indicadores

Finalmente, hay que desarrollar las férmulas que permiten elabora los indicadores. En
este punto es conveniente definir el nombre del indicador, el cual debe describir de
forma concisa y precisa aquello que se va a medir; asi como la férmula que se usara para
determinar el valor de dicho indicador. El cuadro 8 muestra un ejemplo de articulacion
entre objetivo, indicador y férmula.

Cuadro 8

Ejemplo de articulacion entre objetivo, indicador y formula
Objetivo Indicador Férmula
Promover la innovacién en los Porcentaje de Numero de productos
productos comercializados ventas de productos innovadores vendidos en un afno
por las micro, pequenas innovadores en un ano NUmero total de productos

y medianas empresas del

ol vendidos en un ano) x 100
territorio X en el ano Y

Fuente: Elaboracion propia.

Es importante que el nimero total de indicadores sea suficientemente amplio
para conocer el progreso del PDPR pero, al mismo tiempo, suficientemente reducido
para que sea factible y manejable, pues el levantamiento de informacién cuantitativa
y cualitativa para medirlos implica una cantidad relevante de tiempo y otros recursos®.

A continuacién, en el Cuadro 9, se presentan algunos ejemplos de indicadores
de impactos o resultados para cada una de las principales areas de accién de un PDP
(segun lo que se analizé en el capitulo B de la Parte |l de esta guia), recordando que cada
indicador debe ser elaborado en funcién de un propdsito y una accién determinados
y que no existen indicadores “universales”

Parte lll

5  Enla seccion D.4 de este capitulo se abordara como recopilar informacion para medir los indicadores,
como parte de la evaluacion intermedia del PDP.
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Cuadro 9

Ejemplos de indicadores por areas de actividad

Ambito de accion

Promocion de la
innovacion, desarrollo
e incorporacién de
nuevos conocimientos

Ejemplo de indicadores de impacto

Innovacién de producto:

Porcentaje de ventas de
productos innovadores

Incremento en el nimero de
nuevos clientes/mercados que
han sido captado mediante la
venta de productos innovadores

Innovacioén de proceso:

Porcentaje de reduccion de
costo por la introduccién de la
nueva tecnologia de proceso

Reduccion de desperdicios, gracias a
la incorporaciéon de nuevas tecnologias

Ejemplos de indicadores
de resultados

Innovacién de producto:

Numero de productos fabricados
con la nueva tecnologia

Innovacién de proceso:

Reduccién en los tiempos
de produccién, gracias a la

incorporacién de nuevas tecnologias

Reduccién en el porcentaje
de producto defectuosos

Ejemplos de indicadores
de productos

Monto de inversién en
procesos de innovacion
realizada por la empresa

Incremento en el nimero
de horas profesionales
destinadas a la
investigacion o desarrollo

Apoyo a la mejora en la
gestion empresarial

Fortalecimiento comercial

Respecto a la administracion
y financiamiento:

Porcentaje de reduccion de
los costos financieros

Porcentaje de reduccién de
los costos administrativos

Mejora en la eficiencia en la
gestion de los archivos

Reduccién en los tiempos de
procesamientos de trémites
administrativos (por ejemplo,
pagos de facturas)

Respecto a las ventas totales, se
puede medir la variacién del:

Porcentaje de ventas en
mercados nuevos

Porcentaje de ventas en
mercados mas exigentes

Porcentaje de exportaciones

Numero de nuevos
clientes contactados

Numero de nuevos
mercados explorados

Horas profesionales de
consultoria realizadas

Horas de capacitacion
realizadas

Promocion y
consolidacién de
la asociatividad

Variacion del porcentaje de
ventas realizadas mediante
acciones colectivas

Monto de inversion realizada para
impulsar acciones colectivas

Creacion de mecanismos
de fiscalizacion del grupo

Creacion de fondos comunes
para el financiamiento de
las acciones colectivas

Aprobacién del reglamento
del grupo empresarial

Desarrollo de las
capacidades de los
trabajadores y empleados

Incremento en el nimero de
mujeres en los cargos gerenciales

Incremento en el sueldo promedio de

los/as trabajadores/as capacitadas

Incremento en las contribuciones
que los/as operarios/as

realizan en la formulacion de
propuestas de mejoras de

los procesos productivos

Numero de trabajadores/
as capacitados/as

Fuente: Elaboracion propia.

Recopilacion de informacion para el monitoreo de indicadores

La informacion para monitorear el desempeno del PDP a través de los indicadores que
se han descrito en la seccién anterior puede proceder de distintas fuentes. Con el fin
de garantizar la mayor transparencia y certeza, es recomendable que la informacién
provenga de fuentes oficiales, con la mayor desagregacion, periodicidad y actualizacion
posibles. En caso de que no esté disponible, se puede construir y/o estimar a partir de
fuentes confiables, reconocidas y accesibles.

Es importante considerar que la informacién sobre el impacto del PDP requerira de
un estudio especial una vez concluida su implementacion. En el diseno del mecanismo
de monitoreo, evaluacion y aprendizaje del PDE es importante considerar el tiempo vy
los recursos necesarios para la medicion ex post de indicadores de impacto.

Parte lll
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Una herramienta Util para organizar la recopilacion de informacion es construir una
matriz de indicadores con los siguientes elementos minimos: objetivo, indicador(es),
fuente(s) de verificacion y periodicidad de medicion. El cuadro 10 muestra un ejemplo
de coémo construir esta matriz.

Cuadro 10
Ejemplo de matriz de indicadores de un PDP

Objetivo Indicadores Fuente de Periodicidad
verificacion de medicion

Fortalecer la capacidad Numero de personas Institucién publica Anual

de innovacién de capacitadas sobre la vinculada a la

las empresas del gestion de programas capacitacion y/o

del municipio JK de innovacién a la innovacion

Incentivar la Cantidad de productos  Asociacion local Mensual

comercializacion de locales vendidos de productores

productos locales enla  mensualmente de la cadena X

cadena de distribucién X en la cadena X

Fuente: Elaboracion propia.

Parte ll






Parte IV

Paso a paso para
el diseno de un programa
de desarrollo productivo

Objetivos del capitulo:

¢ Presentar las distintas etapas del
proceso de desarrollo de un PDP.

® Proponer una ruta para la lectura
de la guia con el propdésito de facilitar
su aplicacion practica.
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En los capitulos anteriores se describid en qué consiste un programa de desarrollo
productivo (PDP). En particular:

e EnlaParte | se presenta el contexto de planificacion en el cual se origina la idea

de un PDP En ese blogue se proporcionaron elementos para formular politicas
de desarrollo productivos y planes.

En la Parte Il se analiza como disefnar un PDP: se definen su enfoque y contenido;

se precisan la formay el tipo de proyecto de desarrollo productivo y se presentan
los aspectos esenciales del funcionamiento de un PDP.

En la Parte lll se comparte un conjunto de herramientas que pueden ser
utilizadas para concretar el diseno del PDP considerando las principales etapas

del proceso de su formulacion.
Este capitulo, partiendo de los cuatro pasos ya mencionados en la Parte lll, intentara
dar un orden lineal al proceso de formulacién de un PDP (ver diagrama 18).

Diagrama 18
Paso a paso para el diseiio de un PDP

ANALISIS DEL EVALUACION

CONTEXTO FORMULACION LANZAMIENTO

] INTERMEDIA
PRODUCTIVO Y VALIDACION DEL PDP

AJUSTE DEL PDP

Fuente: Elaboracion propia.

Si tienes dudas sobre el lenguaje que estamos utilizando vy, en particular sobre el
significado de estrategia, politica, plan, programa y proyecto de desarrollo productivo,
puedes volver a los capitulos en los cuales presentamos estos conceptos. En la Parte
| se definieron estos términos y se discutieron las dificultades que pueden surgir en el
uso de estas palabras poliseméanticas. Puedes revisar la discusion sobre el significado
de “desarrollo productivo” y “desarrollo productivo territorial” y sobre las caracteristicas
principales del proceso al que se alude con estos términos. |

|
Es importante tener claros estos conceptos, porque dichas caracteristicas influyen
sobre el disefo de politicas y programas de fomento productivo.

Atencion: no te extranes si algunas definiciones y herramientas se
repiten a lo largo del texto. Hay conceptos y herramientas que sirven

para las politicas y que se aplican también (tal vez con algunas
diferencias) para el disefio de programas y proyectos.

’ Premisas: de los planes (o politicas) a los programas y proyectos de
desarrollo productivo

Para poner en marcha iniciativas que apuntan al desarrollo productivo (DP) de su
territorio, un gobierno intermedio (Gl) tendréa que proceder gradualmente (y de manera
participativa) para afinar las ideas generales que se han formulado en la estrategia,
transitando a través de distintas etapas de planificacidon que denominamos politicas y
planes, hasta llegar a la realizacion de los programas y los proyectos.

Capitulo B
Parte |
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Atencion: para describir el proceso de planificacion, no siempre se
utilizan las palabras que hemos utilizado en esta guia y no siempre
se cumplen todos los pasos de la planificacion como se describen en

los manuales. Lo importante es asegurarse que haya un objetivo claro
y compartido y que las metas que se fijan en los distintos pasos del
proceso sean coherentes con éste.

Capitulo D
Parte |

La Parte | de esta gufa describe los antecedentes para la formulaciéon de los
programas y proyectos. En particular, las politicas y los planes que ahi se analizan deben
entregar un mandato claro y explicito para la puesta en marcha de dichos programas
y proyectos, lo que implica que se hayan aclarados las metas que tienen que alcanzar,
que se hayan asegurados recursos oportunos y suficientes para su realizacién y que
exista una visién de conjunto de los distintos PDP que se quieren poner en marcha.

A menudo la politica y los planes precisan sus metas aclarando el &mbito de accion
en el cual se espera que se concentre el programa y los proyectos respectivos.

Seccion B Por “ambito” se entiende el espacio de maniobra en el cual operara el PDP y los
Parte ll proyectos respectivos. Los ambitos describen, por lo tanto: los sujetos, los temas y el
territorio en el cual se quiere intervenir.

Considerando la definicion anterior, deberia quedar claro que la tarea de precisar
el @mbito de accion queda a mitad de camino entre la politica y el plan, por un lado, y
el programa vy los proyectos de desarrollo productivo, por el otro. Lo que no se precisa
en la politica y en el plan debera ser precisado por el PDP (ver diagrama 19).

Diagrama 19
La definicion del ambito de accion corresponde tanto a las politicas como a los programas

Politicasy Ambito Programas
planesde [ de accion || Y proyectos

desarrollo de desarrollo
productivo productivo

Fuente: Elaboracion propia.

El primer paso en el disefio de un PDP consiste precisamente en afinar la definicion
del @mbito de accion. No obstante, antes de llegar a este punto es necesario analizar
el contexto productivo en el que éste operara, lo cual conduce al primer paso del
proceso de elaboracién del PDP. Dicho proceso, como vimos en la Parte |ll de esta
guia,se articula en 4 pasos. El primero consiste en el analisis del contexto productivo.

Parte IV
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@ Analisis del contexto productivo

El primer paso para avanzar en la preparacion de un PDP consiste en analizar el contexto
productivo en el cual se trabajara. Esto requiere de la elaboracién de un mapa de actores c

Hene . . =1 : apitulo A
y de una caracterizacién del sistema productivo territorial (diagrama 20). }

arte ll1

Diagrama 20
Principales pasos en la formulacion de un PDP

ANALISIS DEL EVALUACION

CONTEXTO FURMULAC[ﬂN LANZAMIENTO INTERMEDIA
PRODUCTIVO Y VALIDACION DEL PDP AJUSTE DEL PDP

Mapa de actores

Caracterizacion del
sistema productivo
territorial

Resultados:
Priorizacién objetivos

Complementariedad
potencial

Fuente: Elaboracion propia.

Mapa de actores

Se sugiere que el punto de entrada para emprender el proceso de analisis del entorno
sea la identificacion y caracterizacion de los principales actores del territorio. De esta
manera sera posible, por un lado, generar la informacion necesaria para tomar decisiones
informadas y, por el otro, construir una visién compartida de la realidad del territorio,
a partir de la cual los actores locales puedan construir un proyecto comun. No tiene
sentido desarrollar estudios sofisticados si estos no se vuelven patrimonio de todos,
es decir si no son parte de una mirada comun.

Obviamente es responsabilidad de quién trabaja en las politicas y programas de
desarrollo productivo garantizar que se utilice la mejor informacién disponible, pero
es también esencial que ésta sea discutida, analizada, criticada y asimilada por los
lideres locales. El mapa de actores nos ayuda a identificar quiénes son las personas
e instituciones con quienes construir este proceso y con quién podemos colaborar.

En la Parte | donde se discute de las politicas, se proponen 4 mapas:
1. mapa de competencias,

2. mapas de capacidades,

3. mapa de politicas y

4. mapas de actores.

Puede ser util volver a este punto para entender porque, en el disefio de las
politicas, se considere necesario precisar estos cuatro elementos. Pero recuerda que
para el desarrollo de iniciativas productivas (PDP o proyectos) lo mas importamte es
concentrarse en la identificacion y caracterizacion de los actores.

Otra razoén para insistir sobre la importancia de mapear los actores relevantes del Seccion D11
territorio es que de esta manera se minimizan los riesgos de duplicidad (evitando que Parte |

por desconocimiento, se dupliquen actividades que otros ya estan impulsando) y se

Parte IV
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Seccion C1

Parte |

Seccion A4

Parte lll

Capitulo D
Parte |

Seccion D.2
Parte |

potencian las posibilidades de complementacion entre las instituciones que colaboran
al proceso de desarrollo productivo.

Cuanto méas compleja es la realidad en la que se opera, tanto mas imprescindible
es generar modalidades de colaboraciéon con otros actores del territorio. Conocer
quién es quién es un paso fundamental para integrar las competencias de la entidad
promotora del PDP con las de otros que las complementen.

En este contexto, la colaboracion es uno de los resultados esperado de esta
primera etapa del proceso de diseno de un PDP Para analizarla, en la Parte | de la
gufa se introducen y discuten los conceptos de gobernanza y de intersectorialidad y
se describen algunos principios basicos que pueden ser utilizados para organizarla.
Asimismo, se discute el concepto de interinstitucionalidad, detallando los pasos que es
importante considerar para construir distintas formas de colaboracién entre instituciones.

Para facilitar la elaboraciéon de los mapas, en la Parte Il de la guia encuentras
una amplia seleccién de herramientas que podras aplicar adaptédndolas a tu realidad
productiva e institucional.

Caracterizacion del sistema productivo territorial

El didlogo establecido con los sujetos que han sido identificados en el punto anterior
permite avanzar en la caracterizaciéon del sistema productivo territorial. El propdsito de
este analisis es que el proceso de diseno de los programas y proyectos sea sélido y
se base en evidencias empiricas. Estas ayudan a superar falsas creencias y prejuicios

y facilitan la generacién de instancias efectivas de trabajo colaborativo.

Esto no significa que siempre hay que realizar estudios. A veces es suficiente ordenar
la informacioén disponible, porque la profundidad de las investigaciones que vamos a
emprender depende fundamentalmente del grado de conocimiento del territorio que
tenemos o que hemos alcanzado en las etapas previas del proceso de planificaciéon. Si,
por ejemplo, la prioridad de la politica o del plan fuera el desarrollo de la productividad
de una cadena regional de leche y derivados, habra que preguntarse qué sabemos
de dicha cadena. ¢La informacion disponible esta suficientemente actualizada? (Es
confiable? ;La informacion disponible alcanza los niveles de detalles que se precisan
para emprender una accién de desarrollo productivo?

De ser necesario actualizar o profundizar el conocimiento disponible, podran
resultar Utiles las indicaciones planteadas en los capitulos que explican cémo realizar
un anélisis del entorno productivo

En particular, en la Parte | se discute de cuales datos cualitativos y cuantitativos
se pueden considerar para un anélisis del sistema productivo territorial, de como
recopilarlos y de como realizar un analisis de perspectiva estratégica.

Resultados del analisis del sistema productivo

Los datos generados por el anélisis del contexto productivo deben ser discutidos hasta consolidar
una vision compartida de la realidad actual del sistema productivo territorial considerado (en
particular sus potencialidades y sus debilidades) y unas ideas acerca de su futuro.

En la practica esto tiene que contribuir a dos resultados concretos que son clave
para empezar el diseno del PDP: una priorizacion de objetivos y una identificacion de
las posibles complementariedades que pueden generarse entre las instituciones que
operan en pos del desarrollo productivo del territorio considerado (diagrama 21).
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Diagrama 21
Resultado del analisis de contexto

ANALISIS DEL EVALUACION

PRODUCTIVO Y VALIDACION DEL PDP AJUSTE DEL PDP

Mapa de Actores N

Caracterizacion del
sistema productivo
territorial

Resultados:

Priorizacion objetivos

Complementariedad
potencial

Fuente: Elaboracion propia.

Priorizacion de los objetivos

La priorizacién es una etapa clave del proceso de planificacién. Este tema se discute
en la Parte | a propésito de las politicas, pero los mismos conceptos se aplican para

Seccion D.3

el disefo de los PDP I

En la Seccion D.3 de la Parte | se argumenta acerca de la importancia de la
priorizacién, mencionando, por un lado, la escasez de los recursos disponibles y, por
otro, el hecho que una priorizacién consensuada facilita la convergencia de los esfuerzos
de los distintos actores que operan en el mismo territorio. Este resultado se logra
mediante una reflexion colectiva en la que tienen que participar los actores clave (para
eso vuelve a ser relevante contar con un mapeo del territorio).

El orden de prioridades que resulta de esta reflexion colectiva es el que orienta el
PDP vy sus proyectos.

Es importante destacar que el proceso de priorizacion no esta libre de dificultades
conceptuales y metodolégicas. Priorizar significa elegir. Si se elige algo es porque algo
mas se descarta o se pospone. Esto puede producir una natural y légica frustracion en
personas que poseen expectativas o necesidades que no han sido priorizadas. ; Como
se evita que esto ocurra? En la seccion D3 de la Parte | de esta guia se discuten de
estos aspectos del proceso de proiorizacion. |

Parte |

Seccion D.3

|

Otro aspecto critico del proceso de priorizacion concierne su evolucion. El propésito
de la priorizacion es definir un horizonte de accién que perduren en el tiempo para
orientar procesos de transformacién de mediano y largo plazo. ;Cémo conciliamos
esta estabilidad con la flexibilidad que tienen que tener los programas para amoldarse
a una realidad en permanente cambio? Esos y otros interrogantes se discuten en la

Parte |

CapituloB

Parte | de la guia. |

Algunas indicaciones Utiles acerca de los instrumentos que puedes utilizar para
lograr una priorizacién consensuada de los objetivos del PDP se encuentra en la Parte
[Il de la guia. Dichos instrumentos pueden ser utilizados con finalidades distintas, pero
siempre orientadas a la construccion del consenso entre formuladores de politicas y
sujetos locales. Este esfuerzo para la creacion de acuerdos entre sujetos distintos
puede estar orientado hacia la definicion de las prioridades de la accion de apoyo al

Parte Il

Parte IV
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desarrollo productivo (como es el caso que se esta analizando en este punto del proceso
de formulacion del PDP), con el diagnéstico de las potencialidades o debilidades del
sistema productivo territorial (como se menciond en las paginas anteriores sobre la
caracterizacién del contexto productivo local), con los pasos del plan de trabajo (como se
vera en el punto en que se describe la validacién del PDP) o con cualquier o productivo
(como es el caso que se estd analizando en este punto del proceso de formulacién del
PDP), hacia el diagnéstico de las potencialidades o debilidades del sistema productivo
territorial (como se menciond en las paginas anteriores sobre la caracterizacién del
contexto productivo local), hacia los pasos del plan de trabajo (como se vera en el punto
en que se describe la validacion del PDP) o hacia cualquier otro contenido otro contenido
del programa o proyectos para los cuales sea relevante proceder conjuntamente con
los actores del territorio.

Colaboracion interinstitucional

Otro resultado importante que se espera alcanzar del didlogo con los actores consiste
en identificar potenciales espacios de colaboracion y complementariedad entre los
distintos sujetos que operan en el mismo territorio, para agilizar o potenciar la puesta
en marcha de la iniciativa de desarrollo productivo.

Para profundizar este punto, puedes volver a la discusién sobre gobernanza e
intersectorialidad que se plantea en la Parte | de la guia. Ahi podras encontrar unas
paginas sobre qué se entiende por gobernanza vertical y horizontal; cuéles son algunos
principios Utiles para construir la gobernanza; qué se entiende por “intersectorialidad”
y mediante cuales pasos es posible impulsar el desarrollo de una sélida colaboracién
entre instituciones orientadas al logro de las metas consensuadas.

@ Formulacién del PDP

El conocimiento del entorno productivo (eventualmente actualizados y profundizados
mediante el didlogo con los actores y los estudios descritos en el punto anterior) tiene
que proveernos de indicaciones suficientes para formular un programa que nos permita
alcanzar los objetivos priorizados.

La formulacion del PDP se describe en la Parte |l de la guia, enfatizando especialmente
los siguientes elementos:

a) La descripcién y discusion de 7 elementos que permiten definir el enfoque
operativo del programa.

b) La definicién de los contenidos de los proyectos de desarrollo productivo.
¢) La organizacion de las modalidades de funcionamiento del PDP

Una vez que estos elementos hayan sido definidos, se sugiere validar el resultado
final con los principales actores del territorio.

a. 7 elementos para la definicion del enfoque y contenido del PDP

Los elementos analizados plantean preguntas sobre 7 temas que permiten precisar el
enfoque vy el contenido del PDP (ver diagrama 22).
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Diagrama 22
Definicion de enfoque y contenido del PDP

ANALISIS DEL EVALUACION

PRODUCTIVO Y VALIDACION DEL PDP AJUSTE DEL PDP

Definicion del enfoque y
contenido del PDP (7
elementos)

Contenidos de los > Validacion
proyectos

Definicion de las
modalidades de
funcionamiento del PDP

Fuente: Elaboracion propia.

1. Ambito de accion y alcance del PDP

En primer lugar, hay que retomar las indicaciones contenidas en la politica y/o en el
plan en cuanto al &mbito de accién. Si estas indicaciones son generales (por ejemplo,
incrementar la productividad de las mipymes de la regiéon) podria ser necesario priorizar
o diferenciar entre distintos &mbitos de acciones posibles (por ejemplo, medianas
empresas dindmicas con potencial exportador o micro y pequenas empresas de zonas
mas rezagadas).

En la Parte Il de la guia se retoma la discusion sobre los &mbitos del PDP sus
objetivos y resultados. La definicion precisa de estos Ultimos es clave para orientar
con claridad el diseno del PDP y de sus proyectos.

Una segunda decision importante concierne el alcance de la accion de fomento
que queremos emprender: jes mejor que el gobierno intermedio impulse proyectos
(y por lo tanto, profundice su relacién con las empresas beneficiarias para apoyarlas
en la formulacién de las distintas propuestas de fomento, asumiendo ademas una
responsabilidad directa en la coordinacién de las acciones de apoyo), 0 se considera
mas oportuno pensar en una accién de mayor envergadura y de mas largo plazo, y
por lo tanto se apuesta por la generacion de un programa de desarrollo productivo?

Las dos decisiones (precisar el ambito de accion y definir el enfoque operativo),
son relacionadas porgue no se puede decidir si es mejor formular proyectos o PDP si
antes no se ha precisado el &mbito de accién.

Atencion: la distincion semantica entre los conceptos de programa y
proyecto tiene importantes implicancias operativa sobre la manera de
apoyar el desarrollo productivo de parte del gobierno intermedio. En la

Parte Il de la guia se discuten de los conceptos y de los pros y contras de
las dos opciones.

2. Acciones puntuales o estratégicas

La iniciativa que pretendemos impulsar puede apuntar a la soluciéon de problemas
especificos 0 a poner en marcha procesos de transformacion mas profundas. La decisién
depende, obviamente, de la realidad en la que estamos operando. Es importante
recordar que las dos opciones no son necesariamente excluyentes. |
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3. Qué instrumentos se pueden utilizar

Para alcanzar las metas y prioridades acordadas, en el texto se analizan 4 instrumentos
que pueden ser utilizados para impulsar el desarrollo productivo: apoyo directo, subsidios,
crédito y garantias y compras publicas que, de disponer de recursos y capacidades de
gestién suficientes, podrian complamentarse. Para cada uno se proporcionan ejemplos y
se analizan sus principales aspectos criticos.que, de disponer de recursos y capacidades
de gestion suficientes, podrian complementarse: apoyo directo, subsidios, el crédito
o las garantias y la compra publica.

4. Programas de demanda o de oferta

En este punto, se razona acerca de quién tiene que formular los proyectos que el PDP
apoyaréa. Las dos alternativas planteadas son:

e Enfoque de demanda: la responsabilidad para la elaboracién y presentacién de
los proyectos recae en las empresas beneficiarias;

e Enfoque de oferta: es el propio Gl que lidera la definicion de los contenidos
esenciales de los proyectos, validandolos con los actores locales.

La respuesta no es univoca. No existe una receta igual para todos los territorios. En
cada caso hay que evaluar. En la Parte |l, se discuten pro y contras de los dos enfoques.

5. Programas neutrales o focalizados

Estrechamente relacionado con la pregunta anterior, se propone otro interrogante clave
acerca de como seleccionar a los beneficiarios de los proyectos. En un extremo, se
plantea un enfoque neutral, es decir el programa no establece a priori las caracteristicas
que propone que cumplir las empresas beneficiarias. En el extremo opuesto, se define
un enfoque focalizado que, al contrario, fija criterios para seleccionar el grupo objetivo
del PDP

Nuevamente no existe una solucion éptima en abstracto. La solucidon mejor depende
siempre de las caracteristicas del sistema productivo en el cual se trabaja y de las
prioridades establecidas en la politicas y plan de desarrollo productivo.

6. Quién financia el programa

El financiamiento del PDP y de sus proyectos es obviamente un tema clave. La guia
no da respuestas definitivas acerca de quién y como debe garantizar los recursos,
simplemente plantea que estos deben ser seguros, adecuados en monto y oportunos
en tiempos de entrega para que el PDP pueda operar eficazmente. En segundo lugar,
se enfatiza la importancia de contar con recursos del gobierno intermedio para que
éste tenga mayor capacidad de incidir en los contenidos de los programas y proyectos
impulsados por entidades nacionales.Y finalmente se discute acerca de la contribucion
que realizan los beneficiarios, de las modalidades que ésta puede adoptar y de sus
pro y contra.

7. Sistema de monitoreo y evaluacion de un PDP

El tema del monitoreo y evaluacion cruza transversalmente a todas las etapas del PDP,
ya que cada una requiere de informaciones apropiadas para las tomas de decisiones
que corresponden a los distintos momentos del proceso. De hecho, para disefar
adecuadamente un sistema de monitoreo y evaluacién es importante que estén claras
las preguntas que se deben contestar en cada etapa, lo que a su vez depende de las
decisiones que hay que tomar en cada paso.
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Aclarados estos puntos, se tiene que precisar la informacién necesaria para
contestar a dichas preguntas.

Por su transversalidad, este tema se trata en distintos puntos de la guia:

e Enla Parte Il se describen las principales decisiones que se tienen que tomar
en los cuatro momentos principales del proceso de funcionamiento del PDP se
sugiere qué informacion se precisa en cada caso y se discute de las caracteristicas
que tiene que cumplir esta informacion. I

Seccion B.7
Parte Il

e Enla Parte lll, se vuelve a tocar el tema, diferenciando entre indicadores de
impacto, de resultados y de producto y se proponen ejemplos de los tres

indicadores para los principales temas de accion priorizados por el PDP | gol?cftlll:o D
arte

Estos 7 elementos son indispensables para disenar el PDP. Tomar decisiones sobre
estos puntos significa definir apropiadamente el enfoque y una parte relevante del
contenido de la iniciativa de fomento que se quiere emprender.

Para concluir el diseno del programa, sin embargo, es necesario precisar otros dos
elementos estrictamente relacionados con el con la formulacion del PDP:

e por un lado, hay que definir qué contenido y formato minimo se espera que
cumplan los proyectos que el PDP impulsara

e porotro lado, se tienen que precisar las modalidades de operacién que el PDP
tiene que adoptar para garantizar su buen funcionamiento.

b. Definicion de los contenidos de los proyectos de desarrollo productivo

La formulacion de buenos proyectos es clave para el éxito del PDP porque no hay que
olvidar que, al final de la cuenta, el PDP programa es un medio para generar proyectos
de desarrollo productivo (ver Diagrama 23). Estos han sido definidos como propuestas
concretas que se desarrollan para canalizar la ayuda definida en el PDP a un conjunto de )
empresas especificas, con el propdsito de apoyar el logro de objetivos determinados. Capitulo A

Parte Il

Diagrama 23
Definicion del contenido de los proyectos de desarrollo productivo

, EVALUACION
CONTEXTO FORMULACION LANZAMIENTO INTERMEDIA

PRODUCTIVO Y VALIDACION DEL PDP AJUSTE DEL PDP

ANALISIS DEL

Definicion del enfoque
y contenido del PDP
(7 Elementos)

Contenidos de > Validacion
los proyectos

Definicion de las
modalidades de
funcionamiento del
PDP

Fuente: Elaboracion propia.

Desde el punto de vista del disefo del PDP es clave definir qué contenidos deben
tener los proyectos que el programa quiere impulsar, en qué formato deben ser
elaborados, en qué tiempo, etc. Sibien el contenido de un proyecto varia dependiendo
del contexto en que opera y de los objetivos que se propone, en la guia se han
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analizado vy sintetizado cinco de sus componentes méas importantes: identificacién
de las empresas beneficiarias; objetivos especificos e indicadores; plan de trabajo;
presupuesto y responsabilidades.

Una clara definicion de estos elementos debe ser elaborada antes de concluir
el diseno del PDP y un instructivo con la descripcion de estos elementos sera parte
integrante del programa y deberd ser preparada con el propdsito de garantizar una
correcta y completa comunicacion a las empresas beneficiaria de esta iniciativa.

c. Funcionamiento de un PDP

En la Parte Il se sintetizan las 4 fases principales que describen el funcionamiento
de un PDP Estas corresponden a la formulacién y postulacién de los proyectos, la
evaluacién de los mismos, la asignacién de los recursos vy la evaluacién de los resultados
(diagrama 24).

Diagrama 24
Definicion de las modalidades de funcionamiento del PDP

ANALISIS DEL EVALUACION

PRODUCTIVO Y VALIDACION DEL PDP AJUSTE DEL PDP

Definicion del enfoque y
contenido del PDP (7
elementos)

Contenidos de los > Validacidn
proyectos

Definicion de las
modalidades de
funcionamiento del PDP

Fuente: Elaboracion propia.

Es importante tener presente estos aspectos, para garantizar que las decisiones
que se hayan tomado en la fase de disefio puedan efectivamente traducirse en un
procedimiento operativo eficiente.

d. Validacion

La validacion del contenido del PDP concluye el proceso de formulacién del programa
(ver diagrama 25). Si bien, los actores del territorio (sector privado, universidades y
representantes de la sociedad civil) han participado en las distintas etapas de dicho
proceso, a menudo, es Util concluir formalmente el diseno con una accién de validacion.

En la gufa no se profundiza este aspecto, considerando que la forma que puede
asumir esta actividad varia notablemente de caso a caso. No obstante, para tener una
idea de las herramientas que pueden ser aplicada con este propésito, vale la pena
consultar la Parte Il donde encuentras referencias Utiles y herramientas simples que
puedes utilizar para la gestién de acciones de validacion. En particular, se presentan
algunas indicaciones acerca de cémo construir un FODA y un ejercicio de vision.
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Diagrama 25
La validacion termina el proceso de disefio del PDP

ANALISIS DEL EVALUACION

PRODUCTIVO Y VALIDACION DEL PDP AJUSTE DEL PDP

Definicion del enfoque y
contenido del PDP (7
elementos)

Contenidos de los > Validacion
proyectos

Definicion de las
modalidades de
funcionamiento del PDP

Fuente: Elaboracion propia.

@ Lanzamiento del PDP

En cuanto al lanzamiento, en la guia se enfatiza su relevancia. El mensaje tal vez més
importante que plantean los apartados que discuten de este tema es que no hay ni
programa ni proyecto exitoso si los beneficiarios potenciales (y, mas en general, los
actores del territorio) no estédn adecuadamente informados de sus metas, enfoques,
incentivos y modalidades operativas (véase diagrama 26).

Diagrama 26
Estrategia de lanzamiento del PDP

ANALISIS DEL EVALUACION

CONTEXTO FORMULACION INTERMEDIA
PRODUCTIVO Y VALIDACION AJUSTE DEL PDP

Priorizacion del mensaje y
grupos objetivos

Preparacion de material,
personal y herramientas

Actividades de lanzamiento

Revisiones y
actualizaciones

Fuente: Elaboracion propia.

Desde este punto de vista, la guia presenta el lanzamiento como un elemento que
se tiene que integrar en la estrategia comunicacional del Gl que impulsa el desarrollo
productivo territorial. Ademas, se concibe el lanzamiento no como una accién puntual,

sino como un conjunto de actividades que se desarrollan a lo largo de las distintas »

etapas del proceso de construccion de un PDP. I ggft(;'ﬁn D3
Las cuatro etapas que describen el proceso de implementacion de la estrategia

de lanzamiento son:
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e  Priorizacion de mensajes y grupos objetivos
e Preparacién de material, personal y herramientas
e Actividades de lanzamiento
e Revisiones y actualizaciones
Esquematizando, la estrategia de lanzamiento puede ser resumida de la manera siguiente:
e Objetivos principales:
1. Mejorar la gestion del PDP: garantizando la méxima difusion de la informacion

sobre el programa y orientando de forma correcta las expectativas de los
actores del territorio.

2. Reforzar la legitimidad del PDP: informando la comunidad territorial de los
resultados alcanzados por el programa y de los impactos beneficiosos que
estos producen en la calidad de vida del territorio.

¢ Responsables: gobierno intermedio y, en especifico, equipo técnico especializado
y capacitado.

e Medios: varian en funcién de las caracteristicas de los grupos objetivos y del
territorio. En el texto, se discute de la utilidad y de los limites de varios medios,
poniendo especial énfasis en los instrumentos digitales.

e Socios: especialmente para acercarse al segmento de empresas de menor
tamano (que a menudo presentan altas tasas de informalidad) resulta importante
contar con el apoyo de instituciones locales, tanto publicas (las municipalidades
en primer lugar), como privadas (gremios o asociaciones empresariales).

e Modalidades: a pesar de la combinacién de medios e instrumentos de difusion,
se constata con frecuencia que las piezas de informacién no logran despejar
todas las dudas de los beneficiarios potenciales. Para que esto ocurra, es
importante combinar la comunicacién con espacios de interaccion presencial
con los beneficiarios potenciales

En la Parte lll, se retoman estos conceptos y se precisan los aspectos relevantes en
el diseno de una estrategia comunicacional del PDP; se advierte acerca de la necesidad
de elegir con cuidado y priorizar los mensajes que se quieren difundir; se describe la
preparacion del lanzamiento y finalmente se presentan algunas propuestas sobre el
lanzamiento propiamente tal.

o Evaluacion intermedia y ajustes del PDP

El Ultimo paso del proceso de implementacion de un PDP que se describe en la guia es
la evaluacion intermedia del PDP vy los ajustes que esto determina (ver diagrama 26).
Se entiende, con esto, un balance intermedio que permita verificar el buen desempeno
del programa.

En la Parte II, se introduce la distincion entre dos evaluaciones intermedias: una sobre
la modalidad de funcionamiento del programa; la otra sobre sus resultados. Los indicadores
que se precisan son distintos y es importante no confundir las dos evaluaciones.

La Parte Il se centra la atencién en el proceso de construcciéon de los indicadores
apropiados para dichas evaluaciones.

En primer lugar, se profundiza la distincién entre indicadores de impacto, resultado
y producto.
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En segundo lugar, se esquematiza en tres pasos el proceso de construccién de
dichos indicadores:

Capitulo D1

Parte lll
e Revision de los objetivos del PDP. E Capitulo D2
e Definicién de las dimensiones de desempeno. } Parte llI

e Elaboracién de los indicadores. | Capitulo D.3

|
Parte il
El capitulo concluye con un ejemplo de matriz de indicadores para un PDP

Capituo D4
Parte llI

Diagrama 26
Evaluacion intermedia ajuste del PDP

ANALISIS DEL EVALUACION

CONTEXTO FORMULAC[[']N LANZAMIENTO INTERMEDIA
PRODUCTIVO Y VALIDACION DEL PDP AJUSTE DEL PDP

Contemplar evaluaciones intermedias
de proceso y de resultados.
Disenar indicadores apropiados:

Revisar los objetivos del PDP
Definir las dimensiones de desempeiio
Desarrollar los indicadores

Fuente: Elaboracion propia.

Conceptos clave

e ANALISIS DEL CONTEXTO. Consiste en un conjunto de actividades analiticas
gue apuntan a conocer la realidad territorial hacia la cual se dirige el PDP y el
mapa de actores que operan en esa zona.

*  FORMULACION. La formulacion o disefio consiste en determinaciones acerca
del enfoque y contenido del programa, contenido y formato de los proyectos y
mecanismos de funcionamiento del PDP

o LANZAMIENTO. Conjunto de iniciativas que son parte de la estrategia comunicacional
del PDP en las que el Gl da a conocer a las instituciones y empresas interesadas
las caracteristicas de este programa y su modalidad de funcionamiento.

°  EVALUACION INTERMEDIA. Andlisis de funcionamiento del PDP o balance de
los resultados alcanzados después de un cierto periodo de operaciéon

Bibliografia

Aldunate E. y Cérdoba J. (2011), Formulacion de programas con la metodologia de marco légico, Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdmica y Social, CEPAL, Santiago de Chile.

Banco Interamericano de Desarrollo (2004), El Marco Légico para el Disefio de Proyectos BID Washington.

Coen, E. y Franco R. (1992) Evaluacién de proyectos sociales, Siglo XXI, México

Cuadro, J., Pacheco, J. F, Cartes, F, y Contreras E. (2012) Elementos conceptuales y aplicaciones
de microeconomia para la evaluacion de proyectos, Instituto Latinoamericano y del Caribe
de Planificacién Econémica y Social, Santiago de Chile.

Ortegon, E., Pacheco, J. F, y Prieto, A. (2005) Metodologia del marco légico para la planificacion,
el seguimiento y la evaluacion de proyectos y programas.

Parte IV

137




El desafio cada vez mas apremiante de impulsar un
modelo de produccidon y consumo mas sostenible e
inclusivo, en un contexto internacional de creciente
complejidad, ha puesto de manifiesto la necesidad de
politicas productivas mas articuladas y eficaces.

Para alcanzar estos resultados, ademas de garantizar
la movilizacion de recursos adecuados, es preciso
potenciar las capacidades de las instituciones que
participan en la formulacion, implementacion vy
gobernanza de estas politicas. Un actor clave en estos
procesos son los gobiernos intermedios. Su funcién
de articulacion de los actores que operan en sus
territorios y de vinculacion, colaboracion y dialogo con
las entidades nacionales es imprescindible.

Bajo esta perspectiva, la presente guia se propone
como una herramienta que oriente y respalde el trabajo
de los profesionales de los gobiernos intermedios que
tienen la responsabilidad de disenar e implementar
programas de desarrollo productivo para su territorio.

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC)
www.cepal.org




	23-01002_Portada Guia
	23-01002_Guia
	23-01002_Portada Guia



