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Resumen

El propésito de este libro es aportar nuevos elementos al debat e
sobre politicas de desarrollo para la region, region que se caracteriza por
sus ventajas comparativas en el &mbito de los recursos naturale sy sus
enormes “distancias” y heterogeneidad, tanto en términos fisico s como
en términos productivos, sociales y culturales. A partir de una  lectura
critica de estudios de caso de aglomeraciones productivas (clusters) en
torno a los recursos naturales hecha por especialistas de la CE PAL y
de otros organismos, se concluye que la funcién de la politica ptblica
en general, y de las organizaciones locales en particular, es dmentar la
interaccion entre empresas e instituciones y el desarrollo de tapacidad
de innovacién y adaptacién a los continuos cambios en los mercdos vy,
asimismo, de articular sus propias politicas y programas con wnvisiéon
de largo plazo.

Este andlisis esta precedido por un examen del contexto histéxio
de las politicas puiblicas y de las lecciones aprendidas; de ladiferencias
existentes entre las condiciones que se dan en la regién y ends paises
desarrollados que han inspirado sus politicas; de un intento definiciéon
del concepto mismo de aglomeraciéon productiva, y de lineamientsobre
el como, cuando y para qué formular politicas y acciones quenfmten la
articulacién, en ultimo término, con miras a fortalecer la conepitividad.

Ante la pregunta de si un desarrollo basado en aglomeraciones
productivas en torno a recursos naturales es deseable, el libraesponde
con un “si” rotundo. En efecto, independientemente de lo difici 1 que
puede ser el avance hacia la meta de que las empresas, sobre to do
las pymes, sean dindmicas, flexibles, y provean de los productos
demandados, en la calidad, cantidad y momento deseado, y formen

aglomeraciones virtuosas con fuertes sinergias locales, que per mitan
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disminuir las brechas actuales, no parece haber muchas otras opciones
que trabajar en esa direccién, aprovechando todas las posibilid ades de
colaboracién publico-privada y todas las fuerzas del sector pvado y del
aparato estatal.
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Abstract

The purpose of this book is to contribute new elements to the
debate on development policies for Latin America anehmthe Carib
a region with comparative advantages in the area of natural res  ources
as well as vast “distances” and diversity, both in physical ter ms and in
productive, social and cultural terms. On the basis of a critic al reading
of case studies of natural-resource-based clusters conducted by experts
from ECLAC and other organizations, it is concluded that public policies
in general, and local organizations in particular, should foster interaction
between enterprises and institutions and capacity-building foinnovation
and adaptation to continuing market changes. Policies and progr ammes
should be coordinated according to a long-term vision.

This analysis is preceded by a review of the historical context  of
public policymaking and lessons learned; the current difference between
conditions in the region and those in developed countries, on w hich
policies have been based; an attempt to define the concept of clisters; and
guidelines as to how, when and why to formulate policies and ac  tions
that foster coordination with a view to enhancing competitiveness.

In relation to the question of whether development through
natural-resource-based clusters is desirable, the book responds ~ with a
definite affirmative. In fact, however difficult it may be to turrestablished
business ventures (especially in the case of small and medium-s  ized
enterprises) into dynamic, flexible, on-time suppliers of the ap propriate
quality and quantity of goods that are in demand and to set up “virtuous
clusters” entailing strong local synergies that can help to bri dge existing
gaps, there do not appear to be many other options for movingi n this
direction while taking advantage of all the opportunities for p ublic-
private partnerships and all the energies of the private sector  and the
State system.
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Prélogo

Este libro recoge el conocimiento acumulado por la CEPAL en un
programa de investigacién y asistencia técnica de diez afios. Te  niendo
como objeto aglomeraciones productivas (clusters) en torno a recursos
naturales seleccionadas se pretendi6 comprender los determinant es y
la extension de la competitividad empresarial, la capacidad dgenerar
externalidades positivas y mitigar las de cardcter negativo, ycémo los
diferentes actores se articulan institucionalmente para desarro  llar
proyectos comunes.

A mediados de los afios noventa habia irrumpido en el debateesob
desarrollo, el concepto de ventajas competitivas asociadas a la nociéon
de clusters, a partir del trabajo seminal de Michael Porter y t rabajos
anteriores sobre distritos industriales, nocién introducida por Alfred
Marshall un siglo antes. Enfoques similares estaban siendo expbrados
desde diversas corrientes dentro y fuera de la disciplina ecanita.

Este es el contexto a partir del cual la CEPAL inici6 su progma
de investigacion. Parti6, desde una perspectiva histérica, cosiderando
la experiencia de paises exitosos en desarrollarse a partir de su base
de recursos naturales, sea en el pasado como en la actualidadomo los
Estados Unidos, Canada, Alemania, los paises escandinavos, Austlia y
Nueva Zelanda, entre otros, contrastdndolas con el hecho que édmérica
Latina y el Caribe, la dotacién de recursos naturales no paread haber
conducido atin a un patrén satisfactorio de desarrollo. Tambiémecogid
las conclusiones de otros estudios recientes sobre la materiaalizados
en la region, en los Estados Unidos y en Europa

Las preocupaciones del programa de trabajo se centraron, en
primera instancia, en el éxito empresarial en procesar recursositurales
de modo cada vez mas eficiente, lo que implica desarrollar capacidad
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innovativa, proveedores de insumos, servicios de ingenieria y e quipos.
Segundo, en el modo en que la capacidad empresarial se vincula a una
dotacién existente de factores productivos y cual ha sido el im pacto de
las actividades productivas sobre el desarrollo de las localidades donde
se encuentran las empresas. Finalmente, estos dos conjuntos de  temas
sirvieron como insumo para la discusién del papel que le cabe a la
politica puiblica, local y nacional, en estimular el desarrollo productivo a
través del fomento de la competitividad empresarial pero con el foco en
el fortalecimiento de las articulaciones entre distintos actores econémicos
y no solo el aumento de la capacidad empresarial. Para esto f ue
necesario conocer también qué suerte han tenido las politicas a plicadas
anteriormente en la region, conocer los supuestos de que partieron y los
posibles errores que contenian, a fin de no tropezar una vez mas con ellos
cuando se estd tratando de concebir una nueva senda.

Desde una perspectiva analitica, el concepto de externalidades
fue central. La pregunta que orient6 a los expertos de la CEPAL vy alos
consultores fue en qué medida grupos de empresas reunidas en un a
localidad geografica dada, promovieron y se beneficiaron de econo mias
de aglomeracién, del intercambio de conocimientos y de la colab oracién
en aspectos estratégicos, con caracteristicas de bienes publico s, con los
restantes actores de la aglomeracion.

Todo aquello llev6 al desarrollo de las tres tesis centrales del libro:

e la region tiene caracteristicas especificas que hacen que una
estrategia que enfatice el desarrollo de clusters en torno a
recursos naturales sea especialmente adecuada;

¢ la calidad y la intensidad de la interaccion entre empresas, su
mercado y las instituciones pertinentes contribuyen de manera
decisiva al éxito del grupo de empresas y al desarrollo de la
localidad en que se sittian;

e la funciéon de la politica publica en general, y de las
organizaciones locales en particular, es tener una visién de
largo plazo, articular sus politicas y programas, fomentar la
interaccién, apoyar la generacion de instituciones y procurar
que tengan la capacidad de adaptarse a los continuos cambios
en los mercados y las tecnologias.

Esos son los trazos centrales de este libro, donde se procura
reunir elementos, sobre todo conceptuales y empiricos, para ent  ender
la factibilidad de las aglomeraciones y los rasgos particulares exhibidos
por aquellas que, con mayor o menor éxito, se han instalado ya en la
region. En efecto, los estudios de caso muestran grandes difere ncias en
las capacidades y desempeno de los diferentes actores econémico s. La



Aglomeraciones en torno a los recursos naturales en América Latina y el Caribe 15

heterogeneidad productiva y las distancias geograficas y socioeanémicas
constituyen probablemente los principales obstaculos para la fo rmacién
de aglomeraciones productivas virtuosas en la regién. Estas son causas y
consecuencias de las dificultades que los actores de loslusters encuentran
para desarrollar e implementar visiones colectivas y acciones ¢ = onjuntas.
En consecuencia, si bien la via del desarrollo productivo sobre labase de
las aglomeraciones de recursos naturales es prometedorayesun avia que
es necesario incentivar, porque puede ayudar a atenuar la heter ogeneidad
productiva imperante en la region, no deben ser olvidadoslosf ~ actores
que dificultan su puesta en practica.

Laidea de que enlaregion debia apostarse por esta senda fue
lanzada en la segunda mitad de los noventa por Joseph Ramos, entonces
Director de la Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial de la
CEPAL. Es sobre la base de esta idea estratégica que se organiz 6 un
amplio programa de estudios encabezado por Rudolf Buitelaar, qu ien
puso también los cimientos de este libro e inici6 laredaccion ~ de varios de
sus capitulos. Martine Dirven los revis6, desarrollé y dio la f orma final
al libro, bajo la orientacién de Jodo Carlos Ferraz, actual Dir ector de la
Divisién, contando también con los comentarios de Mario Castill o, quien
fue el lector externo de este libro.

El libro concluye un proyecto llevado a cabo en conjunto por la
CEPAL y la Sociedad Alemana de Cooperacién Técnica (GTZ), cona poyo
del Gobierno de la Reptblica Federal de Alemania. Aqui también se
retnen resultados de proyectos anteriores, cofinanciados por el Gobierno
de los Paises Bajos y el Centro Internacional de Investigacione s para el
Desarrollo (CIID) de Canada.

José Luis Machinea
Secretario Ejecutivo
Comisién Econdmica para
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Primera parte

Aglomeraciones productivas en América Latina
y el Caribe: consideraciones historicas y
conceptuales
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Capitulo |

La contribucion al desarrollo de las
aglomeraciones productivas en torno a
recursos naturales

A. Antecedentes del proyecto

En la segunda mitad de la década de 1990, en la CEPAL se formubd
la hipétesis de que una de las vias para lograr un desarrolloa  celerado
en América Latina y el Caribe, regién rica en recursos naturale S, se
basaba precisamente en la explotacion de estos. Es decir, la vdocidad con
que se llegaria al desarrollo dependia de la rapidez con que lo s agentes
econémicos aprendieran a industrializar y procesar esas riqueza s, asi
como a desplegar las actividades proveedoras de insumosicide ser
de ingenieria y equipos para tal fin (Ramos, 1998). El paradigma de esta
estrategia de desarrollo se buscé en paises que hoy son de vang uardia
—como Alemania, Australia, Canad4, los Estados Unidos, Nueva Ze landia
y los paises escandinavos—, cuya economia, sin embargo, se cime ntaba
hasta hace algo mas de un siglo en la explotacién de sus recurs 0s
naturales. Se pensaba que la experiencia de estas naciones podi a servir
de ejemplo a América Latina y el Caribe, mas que la de los pais  es del
sudeste asidtico, cuyo acelerado crecimiento, basado inicialmen te en la
abundancia de recursos humanos de bajo costo, atraia poderosanme la
atencion de gobiernos y especialistas a principios de los afios noventa.

Paralelamente, a mediados de esa década habian irrumpido en el
debate sobre el desarrollo los conceptos de ventajas competitiv. ~ asy de
aglomeraciones productivas (clusters), a partir del trabajo pionero de Porter
(1990). Entretanto, algunos investigadores italianos habian est udiado a
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fondo el concepto de distritos industriales —introducido un sig lo antes
por Alfred Marshall—, al tiempo que autores del &mbito econémico o de
otras disciplinas exploraban enfoques similares. Los especialis tas de la
CEPAL se unieron al debate y propusieron un programa de investigacion
y asistencia técnica que tenia por proposito estudiar el posibk desarrollo,
en la region, de aglomeraciones productivas basadas en la explo  tacién
de los recursos naturales. Con ello se pretendia averiguar no s olo el
potencial econémico de estas agrupaciones, sino también sus eve ntuales
consecuencias sociales y ambientales.

Sibien una economia moderna, diversificada y dindmica como la de
los paises recién mencionados puede surgir de modo espontdneo a partir
de la explotaciéon de los recursos naturales, a impulso fundamentalmente
de las fuerzas del mercado, la experiencia demuestra que ello e s posible
solo después de un largo proceso, que puede tomar incluso siglos. Pese a
su riqueza en recursos naturales, en América Latina y el Caribe no se ha
alcanzado todavia un patrén satisfactorio de desarrollo, por lo que puede
concluirse que, al menos en ella, el surgimiento de una economi a de esas
caracteristicas no es un proceso automatico.

En este libro se recogen los resultados de un programa de traba jo
que involucré a media docena de funcionarios de la CEPAL, apoyados por
decenas de consultores externos. En él también se refleja el aprendizaje
que signific6 asesorar a empresarios y funcionarios de gobiernos
nacionales y locales a cargo del disefio y ejecucion de politica s de
desarrollo de aglomeraciones productivas. ' La reflexién se vio enriquecida
por el aporte de cientos de personas que participaron en los nu merosos
talleres, cursos, seminarios y conferencias organizados porla Comisién
sobre esta temética. > Todo esto fue posible gracias a la colaboracion
financiera de la Agencia Alemana de Cooperaciéon Técnica (GTZ), e
Gobierno de los Paises Bajos, del Centro Internacional de tigaeiones
para el Desarrollo (CIID) de Canada, y de muchas institupitriens
y privadas latinoamericanas.

Para apoyar el disefio y puesta en marcha de politicas de desarrollo de aglomeraciones
productivas, se suscribieron convenios de colaboracién, entre otros, con el Ministerio
de Comercio Exterior de Colombia y con gobiernos regionales de Chile. También se
prestaron otros servicios de asesoramiento mas acotados.

Por ejemplo, diversos especialistas de la CEPAL colaboraron en los cursos de
capacitacion sobre gestion estratégica del desarrollo econémico local organizados por el
Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificaciéon Econémica y Social (ILPES) en
Tandil, Argentina; Santiago de Chile; Valledupar y Cali, Colombia; Cuenca, Ecuador, y
Guadalajara, México.
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En cumplimiento del programa, inicialmente se analiz6 la
trayectoria de desarrollo en torno a la explotacion de recursos naturales

seguida en varios paises de la region y, como patrén de referen cia,
la evolucién correspondiente de varios paises desarrollados. De esa
manera, se estudiaron, en seis paises de la region, la industri a forestal,
la produccién de lacteos y la extraccion de minerales, asi como los
encadenamientos productivos, de servicios y de conocimientos qu e

nacian de esos sectores. Los paises desarrollados de referencia fueron
Finlandia, en el caso de la industria forestal; los Paises Bajo s (lacteos),
y Canada (mineria). En forma paralela, se hicieron estudios sob  re las
tramas productivas del sector forestal, el del cuero y el calza do, y el de
energia.

Como se vera en el curso del libro, cada aglomeracién productiv a
tiene rasgos sumamente especificos, nace en circunstancias muy
delimitadas y sigue una trayectoria particular. Cada caso es, r asi decir,
irrepetible: de ese modo, por ilustrativas que fueran las exper iencias
de Canadi, Finlandia y los Paises Bajos, los investigadores pre  firieron
enfocarse en una segunda etapa en el andlisis de algunas aglomeaciones
de la regién, con especial hincapié en las mas exitosas. Enest  a etapa
se analizaron los efectos de aprendizaje resultantes de la cercania, la
interaccién y la colaboracién de agentes econémicos que operan  en un
ambito geogréfico limitado, subnacional. La investigacion se cen tré
también en la incidencia de la politica publica y la interaccién entre las
empresas y el marco institucional como fuerzas motrices de la evolucién
de las aglomeraciones. En definitiva, en esta etapa se estudi6 1 a evolucién
de concentraciones de empresas que comparten una localizacién
geografica y se dedican a actividades semejantes sobre la baseedtiertos
recursos naturales, como los pesqueros, los fruticolas, los min eros y los
asociados al turismo.

B. Las aglomeraciones productivas como nueva
estrategia de desarrollo

En la actualidad, el debate regional en torno al desarrollo ver  sa

sobre dos aspectos cruciales: primero, la necesidad de emprende r
politicas puiblicas més proactivas en el plano mesoeconémico y
microeconémico; segundo, la de comprender las relaciones causal es

existentes entre, por una parte, las estrategias empresariales asociativas
y las estrategias de innovacién y, por otra parte, el desarroll o local y el
desempefio econémico nacional. En el presente libro, que se insc ribe
precisamente en ese contexto, se sugiere que el desarrolloa pa  rtir de
la explotacion de recursos naturales es perfectamente posible p  ara los
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paises de la region, mds atin ahora, cuando en varios de ellos las politicas
de fomento estan evolucionando hacia un enfoque mas sistémico y
localizado. Segun otra de sus tesis generales, la posibilidad d e que en la
regioén se imponga un ritmo de desarrollo més acelerado depende de la
velocidad con que se articulen entre si distintas actividades o rientadas
al uso de factores de produccién existentes para satisfacer dem andas
actuales, y, simultaneamente, de que se generen procesos de apr endizaje
que redunden en un aumento de la productividad y una intensifica cién
del desarrollo local, el cual debe incorporar al mayor ntimero p osible de
actores.

En suma, lo que se pretende es elaborar una estrategia basadae n
la creacién o el fortalecimiento de aglomeraciones organizadas en torno
a recursos naturales y, en especial, en la profundizacién de las redes,
los encadenamientos productivos y las sinergias de las empresas que
intervienen en ellas.

Para precisar desde un punto de vista conceptual la novedad

del enfoque que se esta abriendo paso, se considerdé importante situar
la nueva perspectiva dentro del panorama de las politicas de de sarrollo
que se han aplicado en la regién en los tiltimos cinco o seis de cenios,

a fin de determinar sus tendencias, matices, marchas y contramar chas.
A ello obedece la indole mas bien conceptual o normativa de var  ios de
los capitulos. Y como la CEPAL ha desempefiado muchas veces una
funcién pionera en la definiciéon de politicas, la revision de es e panorama
histérico es, a la vez, un recorrido por el pensamiento que se ha gestado
en la Comisién y ha impregnado, en mayor o menor medida, la pra ctica
econémica de numerosos gobiernos latinoamericanos y caribefios.

La explotacién de los recursos naturales, el nacimiento de indstrias
y servicios conexos y el despliegue de las actividades de expor tacion
correspondientes distan de ser algo nuevo en la regién. Desde 1l a colonia
y hasta la primera mitad del siglo XX, su historia econémica ha  girado
precisamente, segtn los paises, en torno al café, el azticar,el ~ algodon,
el salitre y otros. Y si bien las sefiales del mercado internaci onal fueron
primordiales en la orientacién del proceso, el Estado cumplié m  uchas
veces un rol de indudable importancia en la creacién de las con diciones
necesarias para ello.

Al ponerse de manifiesto los limites del modelo de laissez-faire
seguido hasta la crisis de los afios treinta, se difundié un pro fundo
escepticismo acerca de las posibilidades de desarrollo de las e conomias
periféricas en un contexto de mercados internacionales abiertos ,
especialmente cuando existen centros hegemonicos. Unos afios después,
los especialistas de la recién creada CEPAL analizaron las caus as de
ese relativo fracaso y propusieron lo que habria de constituir durante
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mucho tiempo casi su sello distintivo: el modelo de industriali ~ zacién
mediante sustituciéon de importaciones, cuya novedad radicaba en el
papel preponderante que se asignaba al Estado en la reorientacion de las
inversiones privadas hacia la industria manufacturera, a fin de atender
las necesidades del mercado nacional?

Con sus méritos y limitaciones, sus virajes, correcciones y
especificidades nacionales, el modelo estuvo vigente durante lar gos
decenios. No obstante, otros acontecimientos habrian de ejercer sobre él
los mismos efectos que la crisis de los afios treinta habia teni ~ do sobre
el modelo de laissez-faire: a principios de la década de 1980, la crisis
de la deuda externa y la consiguiente insolvencia financiera #stado
obligaron a desmantelarlo y tendieron un manto de dudas acerde las
posibilidades de impulsar el desarrollo a partir del aparato Iplico y de
la satisfaccion de la demanda interna.

De esa manera, hubo otro cambio de rumbo y el acento recayé
ahora sobre el sector privado y el buen funcionamiento de losreados.
En algunos paises, esencialmente México y los de Centroamérica y
el Caribe, la produccién se volcé hacia actividades de ensamble , de
uso intensivo de mano de obra, mientras en otros se redescubria la
exportaciéon de productos primarios a partir de la explotaciénretursos
naturales. Poco después empezarian a manifestarse las insuficien cias
de este enfoque: la década perdida, el bajo crecimiento econémi co y
la trayectoria insatisfactoria de desarrollo hicieron ver la neesidad de
ensayar otras féormulas y de buscar nuevos marcos interpretativo s y
modalidades de intervencién. El laissez-faire y la participacion directa
del Estado en la economia aparecian como enfoques unidimensiona les, y
ahora se procura comprender cémo interactdan los mercados con el resto
de las instituciones.*

Desde mediados dela década de 1990, lo novedoso en la formulacion
de politicas ha sido considerar que el factor quiza decisivo de 1desarrollo
esta representado por el desempeiio de empresas individuales y, mas
recientemente atin, que lo crucial reside en el trabajo de conju ntos de
empresas e instituciones, situadas en zonas geograficas acotadas , cuyos
agentes interacttian y colaboran entre si en torno a objetivos ¢ omunes,
con el fin de elevar la productividad conjunta e insertarse en 1 os
mercados. Eso mismo obliga a modificar lamanera de concebirye jecutar

* O del mercado regional, cuando el primero era demasiado pequefo para la escala de
produccién que se pretendia alcanzar.

4 Alo largo del libro, el concepto de instituciones se utiliza en el sentido tradicional de
organizacién y, a la vez, en el sentido de normas, acepcién que proviene de la nueva
economia institucional.
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las politicas de desarrollo productivo. Entre esas instituciones figuran no
solo los instrumentos y reparticiones estatales, sino también u na amplia
y variada gama de entidades, como organizaciones no gubernament ales
(ONG), institutos publicos y privados de investigacion, estable cimientos
académicos, gremios empresariales, autoridades locales, todos los cuales
han de tenerse en cuenta en la elaboraciéon de las politicas pertinentes.
Por eso se hace hincapié en este libro en que se trata esencial mente de
politicas de articulacién, que deben a su vez ser articuladas entre si.

Las industrias que se basan en recursos naturales enfrentan
dificultades quiza superiores a las de otros sectores. En efecto , estas
industrias se caracterizan por operar en mercados maduros, de a Ita
competencia y rivalidad, de lento crecimiento relativo, donde los precios
y la rentabilidad muestran una tendencia descendente en el medi ano a
largo plazo. En este contexto, la estrategia del negocio depende de seguir
captando valor, manteniendo una ventaja competitiva en la innov acién
de procesos. Por el hecho de estar fuertemente supeditado a laque sucede
en el mercado mundial, el proceso de desarrollo requiere instituciones
flexibles, con gran capacidad de aprendizaje y adaptacién, que p ermitan
que las empresas locales acorten las diferencias de productivid ad con
los competidores de las economias més avanzadas y que los organ ismos
e instrumentos de politica se adapten a un contexto de cambio
permanente. De esa manera, para conservar la ventaja competitiva inicial
representada por la disponibilidad de determinados recursos nat urales,
es imprescindible innovar constantemente en los procesos.

Otra caracteristica que debe tenerse presente es que lass recurs

naturales estan por lo general adscritos a un territorio, lejos de las
grandes urbes, sin las ventajas de concentracion de recursos hu  manos
y financieros, servicios, infraestructura y mercados que son pro pias

de las ciudades. Esto representa un obstaculo de envergadura pa ra la
instalacion de aglomeraciones productivas virtuosas en América Latina
y el Caribe, dado el rezago general que exhiben las zonas apart adas. Y
aunque en ocasiones una gran empresa moderna —por ejemplo, una
compaiiia minera— establece relaciones productivas y de intercam  bio
de conocimientos con pequefias unidades locales, tales vinculos rara
vez llegan a alcanzar el volumen y la densidad que son propios  de las
aglomeraciones existentes en los paises industrializados.

C. Tesis centrales y estructura del libro

Como se dijo, en la CEPAL se emprendi6 un vasto programa de
analisis de las aglomeraciones basadas en recursos naturales ex istentes
en la region, que se tradujo finalmente en un corpus de més de 5 0
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estudios de caso. En muchos de ellos se adoptaron definiciones,enfoques
metodolégicos y formas de abordaje que respondian a la interpre tacién
personal de cada consultor, asi como a la evolucién especifica d e los
lugares estudiados. Y aunque la disparidad de criterios ciertam ente no
facilita el andlisis comparativo, de tales estudios se desprend en valiosas
lecciones en lo relativo a las politicas publicas que debieran aplicarse en
la region.

Las tesis centrales del libro son las siguientes:

En una aglomeraciéon de empresas, la calidad y la intensidad de

la interaccién entre los agentes y entre las empresas y su merc ado y
las instituciones conexas contribuyen de manera decisiva al éxi ~ to del
complejo y al desarrollo de la localidad correspondiente. Esto es asi
porque el éxito del complejo depende, en tltima instancia, dedprendizaje
conjunto que deriva de la colaboracion. En consecuencia, y esta esla

segunda tesis basica, la funcién de la politica publica en general, y de las
organizaciones locales en particular, consiste en fomentar la interaccion
entre los agentes, apoyar la creacién de instituciones conexas y procurar
que todos los actores sean capaces de amoldarse al cambio conti nuo de
tecnologias y mercados.

Por lo tanto, las autoridades publicas deben respaldar, en
coordinacién con el sector privado, el establecimiento de insti ~ tuciones
por cuyo intermedio sea posible intensificar la interaccién, fom entar la
produccién de conocimientos y mejorar los factores de produccié n. A su
vez, los encargados de estas instituciones han de estar capacit ados para
percibir las tendencias del mercado y ser suficientemente flexibl es para
reinventar sus funciones, a fin de estimular la innovacién en 1a empresas
y su ajuste a las condiciones cambiantes.

El libro, que consta de ocho capitulos, esta dividido en dos pa rtes.
En la primera, que va del capitulo I al V, se hacen diversas cwideraciones
histéricas y conceptuales acerca de las caracteristicas de la r egion y
las politicas de desarrollo aplicadas en ella, entre estas las orientadas
especificamente a la instauracion de aglomeraciones productivas.
Asimismo, se examinan algunos textos del d&mbito internacional q ue
contienen prescripciones acerca de los pasos que han de seguirs e para
ello. En la segunda parte (capitulos VI, VIl y VIII) se revisan , siempre
desde un punto de vista general, las experiencias mas destacada s que
han tenido lugar en América Latina a este respecto y las leccio nes que
surgen de los estudios de caso.

Como estd dicho, no se quiso entrar de lleno en la cuestion de las
politicas de fomento de las aglomeraciones productivas sin hace r antes
un recorrido histérico a través de las ideas estratégicas sobreel desarrollo



26 CEPAL

que han surgido en América Latina y el Caribe. Por ello, en el capitulo II
se describen rdpidamente las politicas de desarrollo productivo puestas
en practica en la regién desde la década de 1930, asi como las  politicas
de competitividad aplicadas en los paises desarrollados a parti r de
principios de los afios noventa, que posteriormente sirvieron cano fuente
de inspiracién a los especialistas regionales.

Una vez puesto en su contexto histérico-econémico el interés
actual por las aglomeraciones productivas, parecié importante p recisar,
en el capitulo III, el concepto correspondiente y diferenciarlo  de otros
con los que suele confundirse, como los de redes y cadenas de valor.

En el capitulo IV se procura esclarecer, también, ciertos conce ptos
indispensables para analizar los estudios de casos presentados més
adelante. Especificamente, se examinan algunas particularidades de
la regién, en especial la marcada heterogeneidad socioeconémica  , la
dispersién de los habitantes en las zonas apartadas de las grandes urbes,
y las distancias fisicas, econémicas y culturales que median en el seno
de los paises y entre estos y los paises desarrollados. Deigua 1 modo,
se revisan algunos rasgos especificos de las actividades en torn o a los
recursos naturales, asi como diversos antecedentes bibliografico s sobre
las posibilidades de innovacién local.

Después de haber precisado el contexto histdrico, el concepto

de aglomeracién productiva y algunas caracteristicas de los pai ses
latinoamericanos y caribefios que los diferencian de los méas desrollados,
en el capitulo V se describen, en forma estilizada y normativa,las etapas
que llevan al surgimiento de una aglomeracién, desde el estableimiento
de relaciones de confianza entre los actores hasta las fases de evaluacion
y retroalimentacion de los aciertos y errores. También se anali ~ zan los
factores que justifican la intervencién publica, y se determinan  cudles
son los actores mas iddneos para cada etapa, las caracteristicas que deben
reunir y los problemas que suelen surgir en esa trayectoria.

En la segunda parte se entra en materia en cuanto a politicasd e
aglomeracién y ejemplos en torno a los recursos naturales en Am  érica
Latina y el Caribe.

El capitulo VI versa sobre la necesidad de articular las politi  cas
de articulacién, en una visién concertada de estrategia competi tiva. En
efecto, no basta con elaborar politicas de articulacién aplicab les a uno
o varios segmentos productivos, pues es preciso velar al mismo tiempo
por que estas se hallen en armonia entre si, es decir, estén a suvez
articuladas unas con otras. El capitulo se basa en el marco interpretativo
sobre procesos de desarrollo y éxito empresarial que se fue pla smando
a lo largo del programa antes mencionado, asi como en la experi  encia
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adquirida en las misiones de asistencia técnica y asesoramiento a

gobiernos nacionales y locales. Después de examinar algunos de los
objetivos, alcances, instrumentos y resultados de diversas politicas
de articulacién, se advierten con claridad las ventajas que ent ~ rafa la
nueva forma de hacer politica, consistente en lo esencial en ap oyar
la competitividad empresarial mediante la coordinacién de todos  los
sectores que inciden en su desempefio. Asimismo, se recogen algunos de
los programas impulsados en la tltima década por gobiernos naci onales
y regionales, empresas consultoras, universidades y organismos de
cooperaciéon internacional, programas especificados segin el tipo de

articulacién que se pretendia alcanzar.

En el capitulo VII se presentan diez de los estudios de casoalkzados

en el curso del programa de investigacién de la CEPAL, correspondientes
a aglomeraciones productivas de nueve paises de América Latina.
Se describen sucintamente su evolucion, su estado actual y el p apel
desempefado en ello por el Estado y diversas instituciones, pri ~ vadas,
publicas y académicas. De igual modo, se avanza hacia una intepretacion
de las fuerzas motrices del desarrollo de las aglomeraciones, m  ediante
una lectura transversal de los estudios de caso.

En el capitulo VIII, de conclusiones, se hace un resumen de alginos
de los puntos mas importantes del libro, se retoman las pregunt as del
comienzo acerca de la factibilidad de un desarrollo como el pro puesto, y
se formulan las recomendaciones de politica que parecen despren derse
de los estudios de caso.
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Capitulo Il

Politicas de desarrollo productivo: desde la
sustitucion de importaciones a la articulacion

Desde la éptica del objetivo de las politicas piiblicas, no es
indiferente el tipo de estrategias que adopten las empresas.

El objetivo de todos los gobiernos, en todos los niveles, tiene
que ser el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion.
Una estrategia competitiva empresarial que atente contra este
objetivo genérico de desarrollo, al basarse en la depredacide d
los recursos naturales o el continuo abaratamiento de los costo
de mano de obra, no es interesante desde la perspectiva piiblica
(CEPAL, 1990).

En este capitulo se revisan las politicas de desarrollo product ivo
aplicadas en la region en los dltimos 75 afios, es decir, a part  ir de la

crisis de la década de 1930, con vistas a entender el caracter que
han adoptado desde los afios noventa en adelante, periodo en que
han estado marcadas por el sincretismo y la influencia de enfoqu es

provenientes de los paises industrializados. Se elige como punt o de
partida la mencionada crisis porque con ella se inicié6 una nueva fase
en cuanto a la concepcién de politicas de desarrollo. La revisi on se
basa, esencialmente, en los numerosos estudios realizados en la CEPAL
al respecto, por lo que este capitulo constituye, al mismo tiem po, un
recorrido a través de las distintas fases del pensamiento predwinante
en la Comisién durante el periodo.



30 CEPAL

A. Politicas exploratorias de industrializacion,
1930-1950

Desde la segunda mitad del siglo XIX y hasta las tres primeras
décadas del siglo XX, en la regioén se siguid, implicitamente, m modelo de
desarrollo hacia afuera. Sin embargo, el advenimiento de la cri sis de los
anos treinta obligd a los gobiernos a abandonarlo, precisamente porque
no daba respuesta a los multiples problemas causados por aquella, como
el colapso de los mercados mundiales, la caida del ingreso ded  ivisas
y las dificultades fiscales subsecuentes. Estos efectos se hicieron sentir
alo largo de las décadas de 1930 y 1940, periodo en que la dem anda
mundial no ofrecié buenas perspectivas a las exportaciones de & regién,
constituidas fundamentalmente por productos basicos.

En suma, debieron tomarse medidas especiales para contrarrestar
las consecuencias de la crisis. Las opciones mas inmediatas consistian en
que el Estado captara las rentas procedentes de la producciéon p rimaria,
entonces en manos de compafias extranjeras, y estimulara el mer cado
interno. De esa manera, en varios paises se implantaron politic as de
corte nacionalista y promotoras del desarrollo industrial, en1 as que se
dio prioridad a actividades como generacién de energia, distrib ucién de
electricidad, inversién en infraestructura de transporte y fome nto de la
industrializacién a partir de los recursos naturales. '

Mas tarde, en la CEPAL se sintetizarian en dos formulas las
lecciones de la crisis: estrangulamiento externo de las economi as
regionales e insuficiencia dindmica del proceso de desarrollo re sultante.
La excesiva dependencia de las exportaciones de productos prima  rios
constituia un obstaculo para el crecimiento, porque no permitia superar
el problema del estrangulamiento, agravado por la tendenciaal a baja
de los precios y los términos del intercambio. Algunos analista s han
sugerido que en la CEPAL se subscribia por esa época la tesis d ela
maldicién de los recursos naturales, al estilo, por ejemplo, de la llamada
enfermedad neerlandesa. Sin embargo, la imputacién no es vélidaporque
desde sus primeros afios hubo en la Comisién departamentos orientados
al fomento de la agricultura y los recursos naturales. La estra tegia de la
CEPAL apuntaba mas bien a encontrar un motor de desarrollo enddgeno,
y la industrializacién de los recursos naturales —a partir much as veces

Varias de esas politicas y proyectos especificos recibieron respaldo y financiamiento
del Gobierno de los Estados Unidos, interesado en ganar la adhesién de sus pares
latinoamericanos en la guerra contra Alemania, Italia y Japén (Naciones Unidas, 1965,
capitulo III).
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de empresas estatales— ocupaba un lugar destacado en ella comduente
de acumulacién.

Lo que si es cierto es que la industrializacién mediante sustitucién
de importaciones, tal como se puso en practica en muchos paises
latinoamericanos, implicaba una transferencia de recursos desde los
sectores primarios hacia las industrias manufactureras. Oporturamente,
en la CEPAL se destac6 la conveniencia de incursionar en actividades en
que se hiciera un uso intensivo de investigacién y desarrollo tecnolégico,

que irradiasen progreso técnico hacia otros sectores econémicos y
produjeran bienes de demanda dindmica en el mercado mundial. Es tos
planteamientos han sido entendidos como argumentos a favor de 1 a

inversion en industrias no basadas en recursos naturales, porque de estas

dltimas, supuestamente, no derivaban los beneficios recién menci onados.

Como quiera que sea, por influencia dela CEPAL ogio, la est:
de desarrollo de la region se orientd, durante un lapso, a fome ntar
manufacturas y exportaciones no centradas en estos recursos.

Como es sabido, el modelo de sustitucién de importaciones tuvo
su origen en las restricciones a la llegada de manufacturas ext ernas
derivadas de la segunda guerra mundial, vacio que tuvo que llen  arse
con productos fabricados en el ambito regional, para lo cual se entré
gradualmente en etapas de creciente complejidad industrial. E1 ~ avance
ulterior por esa senda dependia de que el mercado interno provgera una
demanda compatible con la escala de produccién de los eslabones  que
se agregarian al parque industrial. La adicién de nuevas ramas  fue el
patrén que orientd la asignacioén de recursos productivos y lam  eta con
respecto a la cual se dict6 la bateria de medidas de politicai ndustrial,
acompafadas por aranceles fuertemente proteccionistas. Por esta via se
logré una expansion notable y una diversificacion relativamente rapida
de la industria: en 20 afios, la participacion de los bienes int ~ ermedios
en el producto industrial de la regién se elevo de 20% a 30%, y la de
bienes de capital y de consumo duradero subi6é de 11% a cerca de20%.
El progreso de la diversificacion estuvo condicionado, al igual que el del
crecimiento global de la industria, por el tamafio del mercado interno, no
obstante el elevado nivel de proteccionismo (CEPAL, 1973, pp. 8-29).

Sin embargo, este crecimiento no parece haber sido fruto de una
politica en que se definiera con claridad la funcién que debiac¢  umplir
la industria en el desarrollo. En suma, es posible concluir que ninguno
de los dos enfoques estratégicos —el que hacia hincapié en los recursos
naturales y el que en cierto modo los dejaba de lado— dio orige n a un
patrén de crecimiento satisfactorio.



32 CEPAL

B. La CEPAL Yy laindustrializacion mediante
sustitucion de importaciones. Primer periodo,
1950-1964

Se requiere una politica de industrializacion vigorosa como
complemento inevitable del progreso técnico en la produccion
primaria... Pese a la valiosa contribucién de las empresas
extranjeras al desarrollo, para promover y consolidar la libre
empresa es indispensable estimular también la capacidad e
iniciativa de los empresarios latinoamericanos (Prebisch, 1959)

La Comision Econémica para América Latina (CEPAL) fue creada
en 1948 por mandato del Consejo Econdmico y Social de las Nacio  nes
Unidas.® Su misién consistia en propiciar medidas destinadas a facilitar
una accién concertada para enfrentar los urgentes problemas eaodmicos
derivados de la guerra y elevar el nivel de actividad econémica de la
regién. En el mandato se hacia mencion, en particular, a la rea lizaciéon
de investigaciones y estudios, y a la coleccién, anélisis y disminacién de
datos estadisticos a tal efecto.

A partir de los afios cincuenta, el pensamiento cepalino se
constituyé en un parametro de importancia dentro de la regiéon e n lo
concerniente a estrategias de desarrollo econémico y social, da ndo
hincapié en el andlisis de las estructuras productivas. Como sedijo poco
mas arriba, es posible seguir la evolucién de las politicas de desarrollo
productivo de América Latina mediante un recuento de las reflexi ones
que se hicieron en la Comisién a este respecto.

En la segunda sesién de la CEPAL, celebrada en La Habana en
junio de 1949, se acordé solicitar a sus especialistas que cont inuaran la
preparacion de estudios analiticos e interpretativos sobre el d esarrollo
econémico de América Latina, con referencia especial al rol de la
industrializacién. Se contrat6 a Raul Prebisch para dirigir el Centro de
Investigacion de la CEPAL, y en 1951 se lo nombré Secretario djutivo.

Bajo su conduccion, la CEPAL se convirtié en lugar de encuentro
de los economistas jovenes mds sobresalientes de la region, tod 0s
directamente involucrados en el disefio y la ejecucién de politicas en su
pais de origen. Merced a la interaccion resultante, se produjo un salto
cualitativo en el conocimiento de la region sobre si misma: los joévenes
especialistas lograron articular una base tedrica para fundamen  tar
los experimentos de politica llevados a cabo en los distintos gises

2 Citado en Rodrik (2004).
* Resolucion 106 (VI) del 25 de febrero de 1948. En 1984 se dio al organismo su nombre
actual, de Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe.
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durante los 15 afios anteriores. De igual modo, emitieron un dia gnéstico
relativo a los problemas econémicos y sociales de la regién, co  nforme
al cual estos provenian, fundamentalmente, de los desequilibrio s de
la estructura econémica. Estos tiltimos se debian, en lo esencia I,ala
coexistencia de vastos sectores de la poblacién y amplias exten siones de
tierra desconectados del capital y el progreso técnico, sumidos en formas
de produccién precapitalistas, con muy bajos niveles de product ividad
y bienestar, al lado de segmentos modernos dedicados principalmente
a actividades de exportacion de productos primarios, que no ofr  ecian
suficientes perspectivas de crecimiento para absorber el previsible
y necesario éxodo de mano de obra desde las formas de produccié n
precapitalistas.

Expresando el sentir comtn de América Latina y del mundo,
los especialistas de la Comisién sostenian que la estructura ec onémica

y productiva regional no cambiaria de manera espontanea y rapid a.
En consecuencia, era preciso concebir y ejecutar en forma expli cita
y deliberada politicas estatales de desarrollo, llamadas mas ta rde de

desarrollo productivo. En el cuarto periodo de sesiones, que two lugar en
Meéxico en 1951, se present6 un primer esbozo en esa direcciéon ( CEPAL,
1952, p. 9), en el cual, junto con reconocerse la escasa experéncia regional
al respecto, se sostenia que el objetivo general de estas politicas debia ser
la industrializacién, por estimarse que las exportaciones de pr  oductos
primarios no generarian suficientes divisas para las necesidades del
crecimiento. Para superar los desequilibrios estructurales, era necesario
que el Estado adoptara medidas tendientes a estimular la invers ion
y orientar las actividades productivas. Instrumentos centrales para
esos fines eran la inversion publica; el sistema impositivo, que incluia
aranceles a la importacion; la politica cambiaria; el control d e precios,
y diversas medidas de regulacion. Estas herramientas debian for mar
parte de un programa coherente, encaminado a incrementar los fa ctores
de produccién y la productividad en todas las areas, particular mente en
las de exportacién y en la industria manufacturera que producia  para
el mercado interno. Con ello se perseguia un doble fin: aumentar la
capacidad de importar —en particular bienes de capital— y acele rar la
generacion de empleo.

Estas medidas, que constituyen el niicleo de la estrategia de
industrializacién mediante sustituciéon de importaciones, habian  sido
puestas en practica espontdneamente, entre 1935 y 1950, en varios paises
de la regién, de modo que el mérito de los especialistas de la CEPAL
reside en haber sabido interpretarlas y plasmarlas en un modelo de
pensamiento.

*  Entre esos paises figuran Argentina, Brasil, Chile y México.
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No obstante, en los textos de la CEPAL de principios de la déca da
de 1950 translucen atin grandes dudas acerca de la capacidad del Estado
de impulsar planes nacionales de desarrollo por medio de esa edrategia,
dudas que mads tarde, a fines de los afios cincuenta y principios  de los
sesenta, parecieron disiparse. Pese a ello, no dej6 de llamarsela atencién
sobre los peligros que encerraba y los posibles errores en sue jecucién,
y en un documento preparado para el décimo periodo de sesiones
(CEPAL, 1963), celebrado en Mar del Plata, ya se advierte impac iencia y
frustracion.

Varios fenémenos parecian justificar ese estado de dnimo: i) el
hecho de que, a pesar del crecimiento, la mayoria de los habita ntes de
la regién vivian adn en condiciones inaceptables; ii) las consecuencias
desfavorables de la politica arancelaria; iii) la baja intensid ad de uso de
mano de obra y el sesgo antiexportador del sector manufacturero ;
iv) las tendencias y practicas monopdlicas, y v) la lentitud décrecimiento
regional en comparacién con el de otras latitudes.

En consecuencia, si bien el progreso técnico suscitaba atin grandes
esperanzas, se hizo evidente que no bastaba para transformar lasituaciéon
econdmica regional. Para ello se requerian cambios estructurales, no solo

en el ambito econémico, sino también en los planos social y pol itico.
De esa manera, a las politicas de desarrollo postuladd&PAh ka C
principios de los afios cincuenta se agregaron, una década despu és,

elementos como restricciones al consumo suntuoso y propuestas ncisivas
de redistribucién del ingreso y la propiedad agricola, esto es,  reforma
agraria.

Los afios sesenta fueron una era de radicalizacion del discurso

y, sobre todo, de la practica, como lo prueban la revolucién cu bana,
la reforma agraria sin indemnizacién, el derecho a voto para lo s
analfabetos, la legalizacion del Partido Comunista de Brasil dos procesos
revolucionarios sofocados por via militar en Guatemala, Bolivia y Pert.
En esa época de intensificacion de la guerra fria, hubo cambiogn el grado
de alineacién de los paises latinoamericanos y caribefios con re specto a
los Estados Unidos. El modelo de la CEPAL se erigi6 en contrapeso de la
visién estadounidense sobre las politicas de desarrollo del sulrontinente.
Con todo, en la CEPAL no dej6 de insistirse en la importancia ¢ sostener
relaciones econémicas con los paises desarrollados, y nunca se  llegd a
proponer la desvinculacién con el mundo capitalista, aunque sus ideas
influyeron sobre los economistas de izquierda que propugnaban un
modelo de corte soviético.

A fines de la década de 1950 se habia estudiado en la CEPAL la
posibilidad de crear un mercado comtin latinoamericano, idea que  se
basaba en consideraciones perfectamente atendibles: se entendia que la
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estrategia de industrializacion mediante sustitucién de importa  ciones
debia recorrer varias etapas, empezando por la més facil, de pr oduccién
de manufacturas livianas de consumo masivo, para llegar paulathamente
a sustituir las importaciones de bienes de capital o manufactur as de
tecnologia compleja y avanzada (CEPAL, 1959, p. 45). En consecu encia,
su éxito dependia de la existencia de un mercado interno de gra  ndes
dimensiones, condicién que se cumplia solo en unos pocos paises de la
region. La soluciéon radicaba, por tanto, en la formacién de un  mercado
comun y la integracién de los paises.

La propuesta se negocié con mucho detalle y se acordé un plazo
de 12 afios para materializarla. Con ese fin se cred, en 1959, laAsociacién
Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC). s Estos fueron los afios en
que la gravitacion politica de la CEPAL alcanz6 su méxima expre  sién.
Por ejemplo, en 1959 impuls6 la creaciéon del Banco Interamerica no de
Desarrollo (BID), y sus planteamientos fueron arduamente debati ~ dos
a la hora de disefar, en 1961, la Alianza para el Progreso, con cebida
por el Gobierno de los Estados Unidos para contrarrestar la infl uencia
ideoldgica de la revoluciéon cubanas

C. La estrategia de sustitucion de importaciones.
Segundo periodo, 1965-1982

A partir de mediados de la década de 1960, diversos acontecinritos
politicos obstaculizaron atin més el ya dificil camino haciael =~ mercado

5 La propuesta del mercado comtin latinoamericano encontré oposicion en el Gobierno
de los Estados Unidos y no contaba con pleno respaldo del Gobierno de Argentina.
No obstante, este si apoy6 la creacién, en 1960, del Mercado Comtn Centroamericano
(MCCA), de cuyo disefio hubo que desechar algunas propuestas de la CEPAL —por
ejemplo, las referidas al tratamiento restrictivo de la inversién extranjera—, a causa de
las presiones estadounidenses (Dunkerley, 1988, p. 203).

En agosto de 1961 tuvo lugar en Punta del Este una reunién del Consejo Interamericano
Econémico y Social (CIES), dependiente de la Organizacién de los Estados Americanos
(OEA), encuentro en que se definiria el programa de la Alianza para el Progreso. Antes
de la reunién, el Departamento de Estado de los Estados Unidos habia enviado a la
cancillerfa argentina un proyecto de carta para la Alianza en que no se mencionaba el
desarrollo industrial y no se tenia en cuenta el modo en que los gobiernos de Argentina
y Brasil concebian el desarrollo econémico. Las delegaciones argentina y brasilefia
redactaron, sobre la base del proyecto estadounidense, el documento que se presentd
oficialmente en la Conferencia. Este documento se elaboré con la participacion de los
delegados de Argentina, Brasil, Chile y los Estados Unidos. A instancias del Gobierno
de Argentina, se atenu6 la cuestion de la reforma agraria, se incorporé el objetivo de la
industrializacién y se procuré eliminar el principio de planificacién supranacional, que
era la tesis de la CEPAL, sostenida por los gobiernos de algunos paises intermedios y
pequefios (http://www.argentina-rree.com/13/13-022.htm).
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comun latinoamericano emprendido con la creacién de la ALALC

y el BID. Entre ellos destacan el inicio de la guerra de Vietnam, que
signific6 un replanteamiento de las prioridades de la politicae  xterior
estadounidense, y el combate contra el llamado enemigo interno  en el
marco de la doctrina de la seguridad nacional.

A pesar de esos tropiezos, en una reunién celebrada en 1967 en
Punta del Este se acordé establecer un mercado comun latinoamer icano
y caribefio en 1985, que no incluiria a Canada y los Estados Uni dos. En
la reunién quedaron de manifiesto la heterogeneidad politica de los
delegados y la ausencia de una voz regional comtn. En efecto, ientras en
los paises mds grandes se adoptaba una estrategia basada estric tamente
en la atencién del mercado interno, distante por consiguiente d e las
recomendaciones de la CEPAL, en los paises andinos se mantenfan los
propésitos de integracion. Por su parte, los gobiernos de Centr oamérica
trataron de avanzar en la construcciéon de un mercado comun para  la
subregion.

En un documento de la CEPAL de 1965 (Naciones Unidas, 1965, p. 265),
ya se hablaba de la politica industrial del pasado al hacer ref ~ erencia a

la estrategia seguida a partir de 1950, y se destacaba la neces idad de
reorientar el aparato productivo para ajustarlo a la demanda re gional
y mundial; lograr una mayor integracién, entendida como articul ~ acién
o encadenamiento, del aparato productivo; reducir la concentrac ion
geogréfica de la industria y elevar su capacidad de generar empl €o.

Para eso era necesario, en primer término, fortalecer los instr  umentos y

medidas adicionales que propenden a facilitar la traslaciéon de  recursos
hacia la industria manufacturera o a acrecentar sustancialmentela tasa de
ahorro de esta (Naciones Unidas, 1965, p. 267). También era pr#so mejorar
el uso de los recursos financieros disponibles, para lo cual se proponia una
asignacién mds selectiva. En segundo lugar, se plante¢ el objeto de acelerar
el proceso de absorciéon y adaptacion de tecnologia, que debia extenderse a
todos los sectores econdémicos y proyectarse sobre la organizacién general
de la sociedad (Naciones Unidas, 1965, p. 268). Asimismo, se Il amaba la

atencién sobre el dualismo tecnolégico presente en la region. E 1 tercer y

el cuarto objetivo de la propuesta eran, respectivamente, la re baja de los

costos de produccion y la redistribucién del ingreso. Se hacia ver, por otra
parte, la conveniencia de un manejo mas selectivo y preciso de la politica
tributaria; el aumento del crédito industrial y la creacién de un mercado
de valores, asi como la necesidad de atraer inversion extranjer a directa;

revisar las politicas proteccionistas; promover las exportaciones; reducir el
precio de los productos manufacturados mediante una politica de precios
y comercializacién, y promover las empresas estatales.
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En la década de 1960 arraigé con més fuerza el convencimiento
de que la ciencia y la tecnologia eran fundamentales para el dearrollo
econémico e industrial, conviccién que se habia abierto paso pr imero
en circulos restringidos del pensamiento econdmico y que hicier — on
suya después, en varios paises, los encargados de la politicagenémica
(CEPAL, 1973, p. 124).

A pesar de que en América Latina se abandond, de hecho, la idea
del mercado comitn latinoamericano, los postulados de la CEPAL n o
diferian mayormente del modelo econémico seguido por los gobiemos,
en ese entonces mayoritariamente regimenes militares. El produc to
creci6é a tasas casi sin precedentes, y, pese a las diferenciasdeolégicas,
siempre hubo gran respeto mutuo entre los economistas de la Camién
y los que cumplian funciones de gobierno. De hecho, en varios jises,
particularmente en Brasil, se pusieron en practica con gran efic acia y
capacidad técnica muchas de las ideas de la CEPAL. Fue la época del
llamado milagro brasileiid.Las nacionalizaciones, principal preocupacién
del Gobierno de los Estados Unidos, perdieron importancia bajo los
regimenes militares. La estrategia de sustituciéon de importaciones

tampoco fue motivo de especial inquietud para los estadounidens es,
cuyas grandes empresas lograron acomodarse bien en este esquema
detras de las barreras arancelarias, la reglamentacién de la in version

extranjera directa, los acuerdos sectoriales de precios y los r equisitos de
indices minimos de nacionalizacién propiamente tal —como ocurri 6 en
el Pacto Andino— o para acceder a incentivos, como ocurrié en B rasil,
donde estos estuvieron complementados por una politica de apoyo a las
exportaciones.®

En este periodo se dejo sentir con mayor vigor que en otros una
caracteristica del desarrollo regional: el hecho de que las pol iticas
publicas de producciéon y comercio exterior fueran concebidas y
ejecutadas segun ejes sectoriales. En consecuencia, los agenteslel ambito
publico y el privado se organizaron conforme a esa figura, e inc luso las
mismas relaciones de articulacién entre ambas esferas se dieron casi
exclusivamente en torno a sectores nitidamente separados.’

Lo anterior, sumado a la convergencia entre los gobiernos militares y el Gobierno de los
Estados Unidos en lo concerniente a la doctrina de seguridad nacional y el combate del
comunismo, produjo un ambiente politico en que la existencia de la CEPAL era tolerada
por el Gobierno de los Estados Unidos para no ocasionar fricciones innecesarias con sus
aliados del continente.

Véase, entre otros, Motta Veiga y Bonelli (1998).

? Incluso las negociaciones entre los paises seguian el contorno sectorial. Véase, entre
otros, Motta Veiga y Bonelli (2003).
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En 1973, en la CEPAL se levantaron criticas contra las resultad
de algunas politicas, que muchas veces eran desvirtuadas justam ente por
las estrechas relaciones sectoriales existentes entre el ambitgptiblico y el
privado. Segtin se sostenia, el desarrollo industrial no habia conducido
a una transformacién continua de la técnica, lo que habria perm itido
mejorar notoriamente la calidad, las especificaciones y el disei o de
los productos. Tampoco habia bajado el precio de las manufactur  as
destinadas al mercado interno, de manera que pudiesen competiton las
transadas en los mercados internacionales. A ello habian contribuido la
politica altamente proteccionista y el hecho de que las técnisautilizadas
habian sido concebidas, en general, para mercados més grandesug los
de la region. Al favorecer la constituciéon de estructuras monopdlicas u
oligopdlicas, ello habia impedido, a su vez, el desarrollo de a ctividades
competitivas en el plano internacional, pues, como se decia en CEPAL
(1973), una industria que necesitaba un elevado margen de prote ccién
para subsistir no podia competir en el extranjero. Sin embargsjiguieron
aplicindose las politicas proteccionistas, sin grandes cambios,  hasta
principios de los afios ochenta, con la sola excepcién de Chile.

D. Estrategia competitiva y articulacion productiva a
partir de 1982

A comienzos de los afios ochenta, la crisis de la deuda externa
obligé a los Estados de la regién a reorientar las politicas eonémicas,
a fin de controlar el déficit fiscal y cumplir los compromisos firderos
mediante el incremento de las exportaciones. Las cuatro consigrs del
nuevo régimen eran: estabilizar la macroeconomia; eliminar oeatuar la
protecciéon otorgada a los mercados internos de bienes y sewscesto es,
abrirlos al exterior; privatizar las empresas ptblicas, y dgdaenentar los
mercados de factores. Segtin la tesis predominante en la épekdpgro de
estos objetivos permitiria aumentar la inversién privada y laegeracion
de empleo en las actividades de exportacién, como consecuenciade lo
cual se reanudarian el crecimiento econémico y el desarrollo ganeral.

No obstante, la adopcién de estos instrumentos no estuvo libre
de debates: algunos pusieron en cuestién la conveniencia misma del
cambio de régimen, la velocidad del proceso y las formas deicaoion.
Otros sostuvieron que faltaban en la regién una serie de elemen tos
estratégicos, por lo que el proceso, tal como se lo concebiap thlegaria a
buen término. Sin embargo, las voces disidentes no tuvieron may eco
y, como es de sobra conocido, las reformas se llevaron adelantunque
a distinto ritmo, en los paises de la region. En un primer mome nto,
debido a la imperiosa necesidad de restringir el gasto publigocorregir
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el sesgo antiexportador de la estrategia de sustitucion de impo rtaciones,
los cambios consistieron mucho més en el desmantelamiento de vi  ejas
instituciones que en la creacién de entidades nuevas.

Los resultados del nuevo modelo no fueron satisfactorios. El ajuste
se dio principalmente por medio de la reduccién de las activida des
vinculadas a la demanda interna y la consecuente contencién de las
importaciones, configurdndose asi la llamada década perdida. Aun que
posteriormente hubo cierta recuperacién y una respuesta positiv = a del
sector privado en cuanto a inversién, generacion de empleo y au mento
de las exportaciones, los resultados fueron desiguales y estuvi eron, en
general, por debajo de las expectativas.®

Diversas causas se adujeron para explicar el magro desempefio.
Conforme a una visién extrema, este se debia a la persistencia de
desequilibrios macroeconémicos y a una regulacién y una protecc  ién
todavia excesivas de los mercados, por lo que era menester avan zar atin
mas por la senda de apertura, desregulacion y privatizaciéon. Sgun otros,
la experiencia probaba de manera irrefutable que el nuevo modeb estaba
condenado al fracaso, por lo que proponian volver a proteger, r egular e
intensificar la injerencia econémica del Estado.

En medio de estos extremos surgié un enfoque pragmatico, hoy
predominante, que propugna la posibilidad de instrumentar polit  icas
de respaldo al desarrollo empresarial que complementen las reformas
econdmicas anteriores. Segtin este parecer, quedaba en claro que el
aumento de la inversion privada, la productividad, la generacié  n de
empleo y la capacidad exportadora requeria ciertas condiciones basicas
y la aplicaciéon prolongada de instrumentos de desarrollo empres arial.
Esa conviccion se vio fortalecida por algunos de los resultados adversos
del cambio de régimen, entre ellos el quiebre en cadena de nume rosas
empresas y los problemas sociales asociados.

Asi, a partir de los afios noventa, en casi todos los paises de
la regién proliferaron instrumentos volcados hacia el desarroll 0
empresarial, aunque no en todos con la coherencia y visién dedrgo plazo
que eran necesarias. En varios de ellos, los resultados, en esp  ecial los
referidos a aumento de la productividad y mejoramiento de la calidad de
vida de la poblacién, se vieron seriamente limitados por la ine stabilidad
institucional y macroeconémica.

No obstante, el desempefio de las economias del norte de la regién constituy6é una
excepcién a este respecto, pues la inversién extranjera directa, sobre todo en las zonas
francas y la industria de la maquila, propulsé un incremento significativo de las
exportaciones de manufacturas ensambladas —sobre la base de insumos y bienes de
capital importados—, que se vio acompanado por la creacién de empleo.
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Las politicas de apoyo empresarial ensayadas a lo largo de laédada
de 1990 abarcaban un amplio espectro de objetivos e instrumentcs, desde
el mejoramiento de aspectos elementales —por ejemplo, fortaleci miento
de los derechos de propiedad y simplificacién de los tramites—h  asta
la creacién de condiciones de avanzada mundial, como la constru ccién
de infraestructura especializada para la investigacién tecnolég icay la
internacionalizacién de las empresas. Aparte de tiempo, su pues  ta en
préctica requirié flexibilidad, pues, conforme se avanzaba en laurva de
aprendizaje, fue preciso adecuar paulatinamente su disefio y eje cucion.
De esta manera, los marcos normativos y legales, asi como las structuras
administrativas, tuvieron que revisarse y ajustarse en forma co ntinua.

En la exploracion de estas nuevas formas de politica se prestod
particular atencién a la estrategia competitiva. Esta supone re  sponder
una serie de preguntas: por ejemplo, a qué mercados dirigirse; con qué
ventajas competitivas posicionarse y mantenerse en ellos, e incluso cémo
introducir innovaciones que permitieran a las empresas constitu irse
en lideres mundiales. En rigor, la estrategia competitiva perte nece a la
esfera de la empresa individual, pero, como argumenta Porter (1 990),
los esfuerzos de cada compaiiia se potencian si van insertosen  los de
agrupaciones empresariales situadas en una zona geogréfica acota day
vinculadas a actividades semejantes o en una cadena de valor. E n suma,
se trataba de impulsar el desarrollo de estrategias competitivas conjuntas
—o estrategias de aglomeracién—, tendencia que en los tltimos 1 5 afios
ha cobrado creciente importancia en la regién y el mundo.

En efecto, segtin habia quedado de manifiesto, existian en la regon
multiples problemas econémicos que el mercado y la iniciativa p rivada
no podian resolver por si solos o con la velocidad necesaria. L a accién
colectiva y la coordinacién eran imprescindibles para moderniza r, por
ejemplo, la formacién de recursos humanos, la infraestructura d e apoyo
a la produccién y la investigacion y el desarrollo de tecnologi as. Habian
quedado al descubierto las deficiencias de los antiguos mecanism os de
accion publica, rezagados en lo conceptual y deslegitimados enlo politico
por la crisis de los afios ochenta. Era perentorio, por tanto, e ncontrar
nuevas formas de coordinacién, accién colectiva e intervencion  publica,
en suma, una nueva estrategia de desarrollo productivo.

Esta situacién guardaba cierta semejanza con la que se ha
registrado, desde mediados de los afios ochenta, en varios paise s
desarrollados. Miltiples cambios tecnologicos en diversos ambitos, sobre
todo en informatica y comunicacion, asi como la creciente integ racion de
los mercados mundiales, significaron nuevos desafios para el des arrollo
productivo, por lo que en muchos de esos paises comenzaron a bu scarse
mecanismos novedosos de coordinacién e intervencion.
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Paulatinamente fue quedando atrés en la region la idea de que

la mejor politica estatal de fomento era la que no se hacia, po rque
supuestamente bastaban las fuerzas del mercado para la asignaci on
eficiente de los recursos y la conduccion de la economia. En el plano
de las autoridades ptblicas, los organismos de financiamiento y los

grupos empresariales se esperaban con avidez nuevos conceptos, a fin de
complementar las reformas econémicas con algunos de los mecanis mos
microeconémicos y sectoriales de intervencion que habian dado f  ruto
en otras latitudes. Asi ocurrié efectivamente en la década de 1990. El
quehacer de muchas entidades —gobiernos, asociaciones privadas,
organismos de cooperacion internacional, empresas de consultoria,
instituciones académicas y organizaciones de la sociedad civil— se
ajusto a estas modalidades emergentes, para elevar el desempefio de las
empresas en un contexto de economias y mercados mas abiertos. E n el
presente libro se da el nombre de politicas de articulaciéon pro  ductiva
a este vasto conjunto de iniciativas privadas y publicas que se estan
explorando en la region. " Como queda claro a partir del capitulo I, lo
que se pretende aqui es, en parte, interpretar esa praxis, comp render
su esencia y contribuir a su consolidacion. Ademads, la experien  cia ha
ensefiado que el desarrollo de aglomeraciones depende no solo de la
adopcién de politicas de articulacién, sino que debe ir complementado
con la articulacién de estas politicas.

E. La experiencia internacional y las estrategias
competitivas de la region

Las politicas de desarrollo productivo ensayadas en la region
han respondido a problemas concretos y a oportunidades abiertas  en
un determinado momento, cuya solucién o aprovechamiento exigian
la accién publica. Como se dijo hace un momento, para concebir las
politicas aplicadas en las tltimas décadas, las autoridades se inspiraron
parcialmente en las vigentes en el &mbito internacional, que luego fueron
adaptadas a las realidades e idiosincrasias de la regiéon. En es ta secciéon
se revisa, sucesivamente, la influencia ejercida por las ideas d e Michael
Porter y otros representantes de la escuela estadounidense, las dela
corriente europea, las del sudeste asiatico, sobre todo de Jap6 n, y las de
organismos internacionales y de cooperacion bilateral.

" El enfoque que se quiere promover ha recibido distintas denominaciones en la regién,

una de las cuales es la de cadena productiva, que retoma una expresiéon empleada desde
los afios cincuenta.
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1. La influencia de Estados Unidos

En el dltimo siglo, en Estados Unidos se pasé de un patrén de
especializacién productiva en que se hacia uso intensivo de loscursos
naturales a uno de uso intensivo de conocimientos y capital imahgible,
basado en la acumulacién y explotacién del conocimiento tecnoffico y
organizacional.”

Sin embargo, a principios de los afios ochenta, la competitivida ~ d de
las empresas estadounidenses y la propia economia del pais most raban
signos de debilidad. Surgieron voces que insistian en lanecesi ~ dad de
adoptar, en forma explicita, estrategias colectivas y politicas publicas de
apoyo a la competitividad, sobre la base de que las fuerzas del mercado
no aseguraban por si solas el éxito competitivo de las empresas ni el
bienestar de la poblacién. En 1983, el presidente Reagan instau  r6 una
comisién sobre competitividad industrial —en el sentido anglosa jon
de la palabra industria, que abarca toda actividad empresarial  privada,
como manufactura, agricultura y servicios— para que lo asesorar a acerca
del modo de elevar la capacidad competitiva del pais. Aspectos centrales
en el mandato de la comisién eran la transformacion de conocimi ~ entos
en aplicaciones comerciales, la capacidad de competir enlos me  rcados
internacionales y el empleo de trabajadores estadounidenses (Re  agan,
1983). En 1985, la comisién present6 el llamado Informe Young ( Young,
1986), donde la merma de competitividad de la industria naciona 1 se
atribuia a cinco fenémenos: i) el crecimiento de la productivid ad se
habia rezagado en comparacion con el de los principales competi  dores,
en particular Japon; ii) los salarios reales se habian estancad o e incluso
deteriorado entre 1978 y 1983; iii) habia disminuido el retorno sobre
el capital invertido; iv) el déficit comercial estaba en sunive 1 histérico
maximo, y v) las industrias estadounidenses de alta tecnologia ~ habian
perdido participacién en los mercados internacionales.

Cabe resaltar la definicién de competitividad contenida en

el informe: la capacidad de una nacién, en condiciones de merca do
libre y justo, de producir bienes y servicios que pasen la prue ba del
mercado internacional y mantengan o mejoran el ingreso real de sus

habitantes. Esta definicion se retomé después, en forma casi lit eral, en un

12 Segtin se ha demostrado, las elevadas tasas de crecimiento del producto registradas en
Hong Kong, la Reptiblica de Corea, Singapur y la provincia china de Taiwan derivaron
de una importante modificacién del patrén de especializaciéon. Esto se debié a una
transferencia de factores productivos hacia sectores de gran densidad de conocimiento
y con mayor capacidad que otros de difundir ese conocimiento al resto de la economia
(Cimoli, Correa y Primi, 2004).
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documento de la CEPAL (1990). En el informe se sefialan cuatro f actores
que inciden en la competitividad: tecnologia, capital, recursos humanos
y comercio internacional, en cada uno de los cuales la economia de
los Estados Unidos mostraba deficiencias. De ello emanaban diver  sas
recomendaciones, como crear incentivos fiscales permanentes para  la
investigacion y el desarrollo tecnolégicos en las empresas; red ucir el costo
del capital mediante una reforma fiscal tendiente a disminuir el ~ déficit
publico; estimular el desarrollo de capital humano por medio dedistintos
incentivos, como participacion de los trabajadores en las ganan  cias de
las empresas y programas de adquisicion de acciones, e intensifi  car el
intercambio internacional a través de acuerdos de libre comercio.

Aunque las recomendaciones de la comisiéon Young no fueron
adoptadas como programa formal, calaron hondo en la concepciéon  de
politicas de los Estados Unidos. Consecuencia directa de ello f ue la
creacion, en 1986, del Consejo Nacional de Competitividad, asociacién
privada de lideres empresariales, sindicales y académicos dedic  ada a
promover la agenda de competitividad del pais (Compete, s/f). M ichael
Porter, profesor de administraciéon de negocios de la Universida d de

Harvard, particip6 en ambas instancias. Basado en investigacion es
hechas en 10 paises en la segunda mitad de los afios ochenta, Po rter
(1990) sostuvo que la evolucién de la competitividad de los pai ses
dependia de la interaccion de cuatro grupos de factores: calida d de los
recursos productivos; estrategia y rivalidad empresarial; exige ncias

de la demanda, y tejido empresarial. Seguin el autor, el aumento  de la
competitividad depende del funcionamiento de una aglomeracién de
empresas que interacttian entre si en estos cuatro planos, loqu e les da
una ventaja competitiva duradera, dificil de igualar por aquell as que no
operan de esa manera.”

Segun las define Porter, las aglomeraciones productivas son
concentraciones geogréficas de empresas interconectadas, proveed ores
de insumos y servicios especializados, todos estrechamente vinc ulados a
instituciones conexas en una actividad econémica particular (Uiversidad
de Harvard, s/f). El hecho de que las aglomeraciones se sittien en tal
lugar y no en otro, asi como el modo en que se desarrollan, dep enden de
factores histéricos de larga evoluciéon. Como demuestra Enright (2001), el
ambito geografico, la estructura empresarial, el tipo de especia lizacién
productiva y su amplitud y el contexto institucional son variab les

¥ Ya en 1920, Alfred Marshall habia detectado aglomeraciones de empresas, a las que

habia dado el nombre de distritos industriales. La novedad del enfoque de Porter reside,
tal vez, en haber centrado en ello el analisis de las estrategias competitivas.
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decisivas.* Estas se traducen en distintos beneficios, como creaciéon de
externalidades positivas; aumento de la productividad y la efici ~ encia
gracias a la especializacion; disminucién de los costos de tran  saccién;
aceleracion del aprendizaje, difusién del conocimiento y configu racién
de un entorno que estimula las innovaciones.

El descubrimiento de estas realidades despert6 en diversos medios
estadounidenses el deseo de acelerar o mejorar, de manera explicita,
su evolucién natural. Y si bien en el ambito federal no se ha a plicado
formalmente ninguna politica en tal sentido, los gobiernos de 4 0 estados
si lo han hecho, y al menos en 8 estados las iniciativas de ese ~ orden se
basan en una legislacion especifica sobre aglomeraciones product  ivas
(Akundi, s/f)."

Aparte de sus méritos académicos, el impacto de las tesis de Po rter
obedece probablemente a su significado politico implicito. En ef ecto,
en contraste con la ideologia dominante, Porter sostiene que el éxito
competitivo no brota de modo automatico del equilibrio macroecanémico
y el libre funcionamiento de los mercados, sino que depende destrategias
explicitas dentro de un ambito acotado de empresas, regién, sedor y pais.
Las estrategias forman parte integral del modelo de desarrollo, que exige
accién y es resultado, a la vez, de la interaccién entre actore s privados,
publicos, académicos y sociales.

Los nuevos conceptos ejercieron considerable impacto en la regi 6n.
Desde principios de los afios noventa, se difundieron por interm edio del
Instituto Centroamericano de Administraciéon de Empresas INCAE)
ligado a la Universidad de Harvard, y de otras escuelas de admistracion
de la regién. Al mismo tiempo, varios especialistas de la empre  sa de

consultoria Monitor —fundada a principios de los afios ochenta p or
personas ligadas a la Universidad de Harvard, entre ellas el pr opio
Porter— realizaron estudios de competitividad en Bolivia, Colom bia,

Panamad, Perti y varios paises de Centroamérica; Michael Enright, colega
de Porter, coordiné investigaciones de ese tipo en la Reptiblic8Bolivariana
de Venezuela, y luego siguieron varias iniciativas analogas."

Enright analiz6 el funcionamiento de més de 100 aglomeraciones productivas en todo el
mundo.

En casi todos los casos, la responsabilidad al respecto recayé en el departamento
de desarrollo econémico de cada estado, aunque en algunos se delegd en cdmaras
de comercio, organizaciones ptblico-privadas ad hoc o centros de investigacién
universitarios. Para el disefio y la ejecucién de los programas, muchas veces se recurrié
a empresas de consultoria especializadas, como Monitor; Deloitte y Touche; McKinsey,
Nathan Associates, e ICFConsulting.

Cabe indicar que, en las ultimas décadas, muchos jovenes de la elite empresarial y
técnica de la region cursaron estudios de postgrado en los Estados Unidos, y ese parece
haber sido otro cauce importante para la difusion de estas ideas.



Aglomeraciones en torno a los recursos naturales en América Latina y el Caribe 45

2. La influencia europea

La corriente analitica europea avanzé en distintos paises del
continente, pero de manera especial en Italia, donde existen lo s
llamados distritos industriales, grupos de empresas de pequefeala,
concentradas en una zona geografica, especializadas en una rama
industrial y sumamente competitivas en el ambito mundfaBecattini
(1987) hizo escuela al incluir las entidades sociales, instituc ionales y
culturales en el andlisis de las ventajas de aglomeraciéon. En e 1 Reino
Unido, numerosos investigadores, muchas veces en colaboraciéon ¢ on
colegas italianos, estudiaron la experiencia nacional e interna  cional
a este respecto y propusieron esquemas interpretativos (Piore yabel,
1984; Becattini y Sengenberger, 1992; Cooke y otros, 1998). En el
Instituto de Estudios para el Desarrollo de la Universidad de S ussex,
donde se formaron muchos especialistas latinoamericanos en esta
corriente de andlisis, trabaja un grupo influyente de investigad ores."
También se ha cultivado esta linea de pensamiento en Alemania, sobre
todo en el Instituto Aleman de Desarrollo (IAD), dirigido por Klaus
Esser, donde se ha progresado en la comprension de la competiti  vidad
sistémica (Esser y otros, 1993 y 1996), concepto que se ha apli  cado en
varios paises de América Latina y el Caribe. En Francia se acufi 6 en los
afios setenta el concepto de cadenas (filiéres), derivado del método de
los efectos (Chervel y LeGall, 1976), y mds recientemente, el de sistemas
productivos locales, sobre los cuales se han hecho varios estud ios y se
han organizado seminarios internacionales, por ejemplo, en México.

En Europa, la nocién de que el mercado requiere organizacién y
regulacion esta solidamente anclada en el disefio y la ejecuciéon  de las
politicas ptblicas. La propia Unién Europea (UE) surgié de un proyecto
sectorial, la Comunidad Europea del Carbén y el Acero (1957). L a
politica comunitaria agricola, aplicada a partir de 1962, es pr ueba de la
aguda conciencia existente en torno a la necesidad de interveni r en los
mercados. Por ejemplo, se instauraron medidas como fijaciéon de precios

minimos y restitucién de fondos a los agricultores que exportab an
a mercados externos a precios inferiores al minimo comunitario, y se
impusieron aranceles a los productos importados para equiparar los

precios externos e internos. "

7" Véase, entre otros, Di Tommaso y Rabellotti (1999).

' Entre ellos John Humphreys, Hubert Schmitz, Khalid Nadvi y Raphael Kaplinsky,
algunos de los cuales han publicado analisis tedricos y précticos sobre experiencias en
Brasil y Reptblica Dominicana.

Los objetivos de esta politica eran velar por la seguridad alimentaria, garantizar un nivel
de vida aceptable a los productores, aumentar el rendimiento, estabilizar los mercados
agricolas y mantener precios razonables para los consumidores. La politica arrojo
resultados favorables en cuanto a los tres primeros objetivos, pero también provocé una
sobreproduccion agricola y un elevado gasto fiscal. Asimismo, tuvo y sigue teniendo
considerable impacto en los mercados mundiales de productos agricolas, en detrimento
de otros paises, entre ellos los de la regién.
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A mediados de los afios ochenta, en la Comisién de la Comunidad
Europea (CEC) se planteaba la conveniencia de integrar el mercado
europeo, para lo cual se abordaba todo lo relativo a remocién d e las
barreras fisicas, técnicas y fiscales que obstaculizaban el logr o de ese
fin. Y en un informe de esa época (CEC, 1985), se dedicaba un ca pitulo
al establecimiento de las condiciones necesarias para la cooperacion
industrial, en que se decia que el libre funcionamiento de los mercados
no bastaba para alcanzar tal objetivo. La accién comunitaria de  bia ir
mas alla y crear un ambiente que favoreciera la cooperaciéon ent  re las
empresas, lo que fortaleceria el tejido industrial y comercial del mercado
interno, sobre todo en el caso de las pequeiias y medianas empre sas
(pyme) (CEC, 1985, p. 34)x

Hacia 1993, la competitividad y el empleo eran objeto de partiailar
atenciéon en la UE, en gran parte por la pérdida de potencial de
crecimiento, el aumento del desempleo, la caida de la tasa de inversién y
el deterioro de la posicién competitiva con respecto a los Estados Unidos
y Japén (Comisiéon Europea, 2003). Para hacer frente a estos prdlemas, se
elabor6 una estrategia de mediano plazo, en la que, junto con reconocerse
la importancia de los equilibrios macroeconémicos y la apertura de los
mercados, se destacaba la necesidad de crear un entorno favorab le ala
competitividad de las empresas. En este plano, el foco se ponia en la
emisién de leyes y regulaciones que asegurasen el funcionamient o de
los mercados; el apoyo a la competitividad de las pyme y la cre acién de
redes de infraestructura que cubrieran toda Europa. Para tales  efectos,
las lineas centrales de accion eran la intensificacion de los es  fuerzos de
investigacién y cooperaciéon empresarial; la inversién en ensefa nza y
capacitacion, y el estimulo a la descentralizacion y la iniciativa propia.

Con el tiempo, la politica europea de apoyo a la competitividad y
la innovacién empresarial fue haciendo cada vez mayor hincapié en la
colaboracion y la articulacién dentro del entorno empresarial, para echar
las bases de una nueva economia del conocimiento. En un informeescrito
a solicitud de la Comisién sobre la economia del aprendizaje (Lundvall y
Borras, 1997), se sostenia que un proceso exitoso de innovacién depende
en lo esencial de tres factores: i) una presion hacia la transf ~ ormacioén,
mediante la aplicacién de politicas macroeconémicas, comerciale s y de
competencia; ii) la capacidad de adaptarse al cambio, merced atlesarrollo

Estas iniciativas se financian con recursos de los programas marco para la investigacién
y el desarrollo tecnoldgico, iniciados en 1984, entre los cuales figura el Programa
estratégico de investigacion y desarrollo en tecnologia de la informacién (ESPRIT),
cuya implantacion significé un salto cualitativo y sent6 las bases para la investigacién
conjunta entre empresas e instituciones.
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de recursos humanos, la flexibilizacion del mercado laboral y laejecucion
de politicas de innovacién, y iii) el manejo de la distribucién = social y
espacial de los costos y beneficios implicitos en los procesos d e cambio,
por medio de instrumentos fiscales y de transferencia de ingreso s, asi
como de politicas sociales y regionales. En lo relativo al aume nto de la
capacidad de adaptacién, se ponia énfasis en la necesidad de de sarrollar
nuevas formas de organizacién, que incrementasen la interconexi 6n y la
interaccién entre las empresas y su contexto institucional; de crear redes
de innovacidn, y de integrar la investigacién cientifica en el s istema de
innovacién empresarial. Estas ideas sobre economia del aprendiz aje
y el conocimiento impregnaron el disefio de la politica comunita ria de
articulacién productiva.”

En forma individual, en los paises de la UE se han puesto en
préactica, también, programas de articulacién productiva. Uno lbs mas
antiguos y prestigiosos es el programa de redes de Dinamaraajciado
en 1989. Seglin su esquema original, consistia en actividades ateacién
de conciencia; financiamiento para la formacién de redes, y aaipacion
de intermediarios de redes o habilitadores. El programa encontr ¢
seguidores en Espana, Irlanda, Portugal, y el Reino Unido (Lundvall
y Borras, 1997). En la Organizacién de Cooperaciéon y Desarrollo
Econémicos (OCDE) se formé un grupo de trabajo para que estadias
politicas de este tipo implantadas en los paises industrialipad trazara
un mapa sobre ellas, analizara su contenido y fijara eventualmen te
pautas generales al respecto. En el informe correspondiente (OC DE,
1998), se analizan las politicas de articulacién productiva apdadas en
unos 10 paises industrializados, utilizando para ello el contepde
aglomeracién productiva.

El pensamiento econémico europeo ha influido en el debate sobre
politicas de desarrollo productivo de la region por conducto lde
vias mencionadas, asi como por el hecho de que muchos especiaktas
latinoamericanos y caribefios se formaron en centros académicos
europeos y trajeron consigo la experiencia acumulada. A ello ca be
agregar la labor de instituciones de cooperacién técnica. Desde hace
anos, la colaboraciéon ha tenido un caracter bilateral, es decir , se ha
tratado de convenios entre paises individuales de ambas regiose que,
en lo que respecta a Europa, han sido principalmente Alemarisparia,
Francia e Italia. En fechas mads recientes se han concertado corwenios
multilaterales, esto es, acuerdos entre la UE y el conjunto deAmérica
Latina y el Caribe, que abarcan una amplia gama de proyectosagpeyo

2l Véase, entre otros, Comisién Europea (2003).



48 CEPAL

al desarrollo productivo regional? De hecho, la UE financia en muchos
paises de la regién programas decooperaciéon por montos similaes a los
del BID y el Banco Mundial.

3. La influencia japonesa

La influencia, en este caso, tiene un cardcter mas pragmatico
que tedrico, impulsado sobre todo por el crecimiento espectacul ~ ar de
la economia japonesa en el periodo de posguerra. Este proceso, que
constituye quiza el fendmeno mas notable de desarrollo econémic 0
de los tltimos 50 afios, estuvo conducido en sus etapas iniciale s por el
Ministerio de Industria y Comercio Internacional (MITI), en esp ecial
en lo relativo a la orientacion de la inversion privada, confor me a una
modalidad que se ha denominado seleccién de ganadores. Detrasd el
éxito de la economia japonesa esta el modelo de innovacién aut&tona, en
virtud del cual las empresas nacionales asimilaron tecnologia e xtranjera,
la perfeccionaron y la adaptaron a las necesidades del pais. Y ~ aunque
lo fundamental del fenémeno se dio durante la posguerra, convie ne
mencionar que ya en los afios veinte y treinta se habian adoptad o en
Japon las tecnologias textiles britanicas, seguidas en los afios ~ setenta y
ochenta por las correspondientes a articulos electrénicos y aut omoéviles
estadounidenses, y, en las décadas de 1980 y 1990, las referida s a
maquinas herramienta y automéviles de lujo alemanes. Ello fue p osible
gracias a la confluencia de diversos factores, como: i) la aplicacion
sistémica de técnicas de gestion innovadoras —por ejemplo, el s istema
manufacturero de produccién ajustada a la demanda—; ii) la acti tud
de los accionistas hacia los gerentes de empresas, que permitié  a estos
acometer estrategias de inversion de largo plazo; iii) el compomiso de los
obreros con la produccién, fomentado por el empleo vitalicio y la lealtad

2 Uno deellos es el Programa marco de cooperacién industrial y fomento de las inversiones

(AL-INVEST), que consiste en una red de operadores de Europa y América Latina y el
Caribe que organizan encuentros sectoriales, para promover negocios conjuntos entre
empresas de ambos continentes. Desde 1996, se han celebrado mas de 300 reuniones,
con participacién de unos 35.000 empresarios. Segtin un informe al respecto (Comisién
Europea, s/f), los encuentros han redundado en centenares de acuerdos comerciales
y decenas de convenios de inversién. Gracias a ellos, las empresas latinoamericanas
y caribefias pueden participar en proyectos como los que monta la Agencia europea
para la coordinacién de la investigacion (EUREKA), red paneuropea que fomenta la
investigacion orientada hacia el desempefio de los mercados. Desde su fundacién, en
1985, EUREKA ha organizado mas de mil proyectos cooperativos y ha intervenido en
la creacion del Espacio Europeo de la Investigacion. Otras iniciativas financiadas por la
UE son ATLAS, red de cooperacion entre caimaras industriales y de comercio de ambas
regiones, y la Foundation for Entrepreneurship and Strategic Partnering (FESPA), que
promueve la competitividad de pyme latinoamericanas y caribefias.
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hacia la empresa, y iv) la existencia de servicios ptblicos de alta calidad,
sobre todo educacién, lo que redund¢ en la excelencia de la ing enieria y
el disefio de los productos de este pais (Lazonick, 1994; Kaplinsky, 1995).

En lo concerniente a organizacién, en las empresas japonesas
modernas se incorpord la llamada produccién celular —consistent e en
fabricar pequerios lotes, donde la produccion esta sincronizada  con la
demanda— y el control de calidad total, procedimientos que esta a cargo
de equipos multidisciplinarios que persiguen un mejoramiento catinuo
del producto y procuran establecer contactos estrechos y frecue ntes con
proveedores y clientes.

Esta capacidad de imitar y, mas tarde, de innovar ha impactado
al mundo entero. En particular, los sistemas de calidad y de pr oduccién
sincronizada con la demanda, que dan prueba de la estrecha arti culaciéon
interna y externa de las empresas, han influido en la conduccion
empresarial de todos los paises restantes. En esto incidié no s olo la
admiracién causada por el desempefo productivo de las empresas
japonesas y del sudeste asidtico —cuyas sucursales estaban fisicamente
presentes, por lo demads, en muchos paises—, sino también la dif usiéon
activa de estos conceptos por diversas instituciones, entre las que destaca
la Organizacién de Comercio Exterior de Japén (JETRO).

4. La influencia de los organismos multilaterales y de
cooperacion técnica

Conforme aumentaba el niimero de paises en que se aplicaba

el enfoque de aglomeracién productiva, en distintos organismos de
cooperacion multilateral se dieron pasos para su promocién. Asi ocurrié,
por ejemplo, desde comienzos de los afios noventa, en la OCDE.lEnodelo
fue complementado mas tarde, en forma gradual, por otras vision es,
y fue asi como se otorgd importancia creciente a las interaccio  nes que
inducen una ampliacién del conocimiento y la capacidad innovado ra. A
fines de los afios noventa, se establecié un puente entre la econ omia del
conocimiento y la innovacién y el anélisis econdmico mas tradic ional. En
los estudios sobre aglomeraciones productivas de la OCDE se insisti6 en
la relevancia de las condiciones locales. En una conferencia mi nisterial
celebrada en Bolonia, en que los integrantes de la OCDE trataro  n por
primera vez la problemaética especifica de las pyme y el modo de mejorar
su desemperio, se recomend6 explicitamente el recurso a los proc  esos
de aglomeracion, al tiempo que se reemplazaba el enfoque tradic  ional
jerarquico de conduccioén, de arriba hacia abajo, por una modali dad
que supusiera el compromiso, en un pie mas equitativo, de todos los
interesados en un proyecto productivo (IKED, 2004, p. 66).
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Por otra parte, en el Banco Mundial, el BID, la Organizacién de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI), la Confe rencia
de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD)yl a
CEPAL, se ha adoptado el enfoque de las aglomeraciones producti  vas

como estrategia béasica para los paises en desarrollo, en estrec ha
vinculacién con las posibilidades de innovacién. Al mismo tiemp o, se
ha procurado que en estos paises arraigue una actitud mas recep ~ tiva

hacia el sector privado, en cuanto motor o catalizador de lasi niciativas
de aglomeracién. De este modo, las politicas de desarrollo prod  uctivo
favorecidas en estas instituciones contienen un matiz propio, a el sentido
de que son una especie de amalgama de los enfoques estadounideses y
europeos.

Sin embargo, conviene advertir aqui sobre una posible
incompatibilidad entre determinados aspectos del desarrollo bas ado en
aglomeraciones y la manera de operar de estos organismos. La ndairacion

de las primeras exige, en lo fundamental, apoyar las iniciativa s que
surgen desde la base, esto es, las experiencias de autoaprendiz ~ aje de
las comunidades locales. Esto entra de algtin modo en contradicc i6n
con la cultura interna de estos organismos; las prioridades de ciertos

programas de cooperacién; el mandato de los donantes, y las retricciones
administrativas a que estan sujetos, lo que los orienta a traba jar con las
instituciones del gobierno central.

Pese a estas dificultades, en casi todos los organismos de
cooperacién internacional se ha tratado de evolucionar desde un a
orientacion autocrética hacia una en que se dé cabida a la participacién.
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Capitulo Il

El marco tedrico: concentracion geografica
con especializacidon sectorial o aglomeracion
productiva

La bibliografia sobre distritos industriales adopta por lo gene ral
un enfoque multidisciplinario y toma demasiados factores en
consideracion. En consecuencia, le es dificil destilar relacion es
causales decisivas. Por otra parte, la corriente principal de | a
economia, con su tendencia a modelar en forma unidisciplinaria,
puede llegar a conclusiones causales claras, pero es demasiado
abstracta para quienes estin interesados en explicar cémo
funciona el mundo real (Schmitz, 1997, p. 12).

A. El concepto de aglomeracion productiva y sus
elementos fundamentales

Las politicas de articulacién productiva tienen como esfera de
aplicacion los complejos de empresas, que han recibido indistintamente
el nombre de aglomeracién productiva, cadena, distrito, sistema de
innovacién o red. La definiciéon de estos conceptos es fuente daumerosos
debates y parece tener tantas variantes como autores hay. Algun as se
centran en la organizacion industrial o el tipo de estructurad el tejido
productivo, en particular en el papel de las pequefias empresas;  otras,
en la naturaleza o las caracteristicas tecnoldgicas del product o medular,
mientras que en otras los complejos son caracterizados segin ssu gestion
es jerdrquica o coordinada en redes. También se emplean clasific aciones
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basadas en el tipo de relacion entre las empresas y las institu  ciones de
generacion y difusiéon del conocimiento.’

Como esta dicho, el concepto de aglomeracion productiva (cluster)
fue utilizado originalmente por Michael Porter (1990) para expl icar el
desempefio sobresaliente de grupos de empresas reunidas en unlu  gar
dado y ocupadas en una determinada actividad. Segtin su definicié n ya
clasica, estas agrupaciones son una concentracion geografica dempresas,

proveedores de insumos y servicios especializados, e institucio nes
conexas, todos los cuales trabajan en forma coordinada, en estr echa
interaccion, de lo que derivan sinergias y externalidades posit ivas

(Universidad de Harvard, s/f).

Muy semejante es la definicién que comenz6 a utilizarse en la
CEPAL a mediados de los afios noventa (véase Ramos, 1998, p. 108 ).

Sin embargo, el consenso se inclina actualmente hacia la siguie nte
caracterizacién: conjunto de empresas que trabajan en un mismo rubro
o en rubros afines y que estan geograficamente cerca unas de otra s

(Schmitz y Nadvi, 1999). > O, en una versién algo mas compleja, grupo
de empresas e instituciones afines interconectadas, que trabajan en cierto
rubro y estan geograficamente proximas entre si, eslabonadas por lo que
tienen en comun y por sus complementariedades (Porter, 2000).:

Aunque estas distinciones no son meramente semdnticas, conviene

evitar disputas estériles. En algunos documentos de la CEPAL se

acude a la expresion de configuraciones de produccién localizada sy
especializadas, para evitar la identificacién con tal o cual aubr o corriente
tedrica. Después de ciertas vacilaciones, los autores de este 1 ibro optaron,
finalmente, por la expresion de aglomeracién productiva, utilizada a
veces en una acepcién neutra y a veces, en especial en el capitulo V, como
paradigma virtuoso, esto es, para referirse a aquella agrupacié6 nque
retne todas las virtudes que idealmente son propias de estos co mplejos.

El enfoque del que se habla no es del todo novedoso, ya que en
Europa, especialmente en Italia, se ha investigado largamente s obre los
llamados distritos industriales. Por otra parte, la comprension actual
de las aglomeraciones tiene antecedentes tedricos, como la geog rafia
econdémica, que se remontan al siglo XIX. Cabe advertir, sin emb argo,
que estos estudios estdn referidos a actividades de manufactura vy alta
tecnologia en paises industrializados, por lo que es preciso ad aptar sus
conclusiones a la situaciéon imperante en los paises en desarrol loy, envista

En la segunda seccion de este capitulo se procura distinguir entre estos conceptos.

Para una discusién en torno a los limites de la localizacién geografica de las
aglomeraciones, véase el capitulo IV.

3 Citado en ONUDI (2004).
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de los fines perseguidos en este libro, a la formacién de aglomeraciones
vinculadas a la explotaciéon de recursos naturales.

Debe tenerse en cuenta, ademds, que en una aglomeracion ideal
confluyen numerosos elementos clave (IKED, 2004, p. 1). Sin emhgo, no
todos ellos deben estar presentes en cada caso especifico, y lausencia de
uno o varios no es por si sola sinénimo de debilidad o sefial dque algo
deba ser remediado.

Aunque no hay estadisticas oficiales al respecto, puede estimarsjue
en el mundo existen miles de aglomeraciones, maduras o en viasde serlo.
Qué fraccién corresponde al concepto mismo depende de cudn esticta sea
la definicién que se emplee. En cuanto a las iniciativas de aglo meracion,
hay unas 500 en el &mbito mundial, la mayoria de ellas en Aushia, Nueva
Zelandia, América del Norte y Europa (Solvell y otros, 2003).

En esencia, el concepto expresa la idea de que las condiciones
locales del entorno inmediato, las relaciones de rivalidad y co laboracién
entre los empresarios y sus empleados dedicados o vinculados a una
actividad econémica determinada, la colaboracién entre estos y los
servicios de investigacion y otros, explican la capacidad de me jorar las
ventajas competitivas que exhibe el conjunto. Esto tltimo depen  de no
tanto del precio de los productos o servicios como del poder de innovar,
elevar la productividad y agregar valor. De hecho, el progreso en cuanto
a la creacion de valor parece ser la tinica forma de compatibili zar
crecimiento, equidad social y preservacion del ambiente.

Aunque por lo general las aglomeraciones suponen un alto grado
de especializacidn, pueden abarcar también varias ramas e indus trias,
esto es, sobrepasar los limites de un sector o una cadena de Var, lo que
puede constituir una importante fuente de innovacién y competit ividad
en el futuro.

En teoria, la eficiencia del conjunto es mayor que la de cada
empresa individual, a causa de las externalidades positivas que surgen.

Esdecir,laacciéndecadaunaacarreabeneficiosparasimisma ypara
lasdemas,porlassiguientesrazones:i)laconcentraciénenu naregion
atraemayorntimerodeclientes,porlocual,alcrecerunaempr esa,la
ofertaylademandaseamplianparatodas;ii)larefiidacompet encia
aquedalugarlaconcentracionfisicasetraduceenunaumento de
laespecializaciéon,ladivisiondeltrabajoylaproductividad; iii) la
interacciénentreproductores,proveedoresyusuariosintensific ael

4 Citado en IKED (2004, p. 62).
5 Las externalidades son la diferencia entre los costos y los beneficios sociales y los
privados.
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aprendizaje productivo, tecnolégico y de comercializacién; iv) gracias a
las repetidas transacciones con los mismos agentes, aumenta laconfianza
entre ellos y su reputacién de socios fiables, lo que redunda en menores
costos de transaccion, y v) la existencia de una conciencia coin facilita
la acciéon colectiva en pos de metas compartidas (Ramos, 1998).¢

Cuando se estudia el desempefio de cada empresa individual,
es dificil advertir la conexién existente entre el grado de aglomeracién
y el de especializacién, debido a la diferenciaciéon de los prod uctos y la
manera parcelada en que se hacen los pedidos. Sin embargo, esaonexion,
asi como las economias de escala, aparecen con claridad al exam inar el
desempefio del conjunto (Schmitz, 1997).

Por lo general, cuando los beneficios sociales son mayores que | os
privados, esto es, cuando hay economias externas, la diferenciada origen
a fallas de mercado que conducen, a su vez, a subinversién. Sin embargo,
en los distritos industriales ocurre justamente lo contrario, p ues las
economias externas suelen inducir un aumento de las inversiones . Por
ejemplo, en las aglomeraciones suele aumentar la inversién en £cnologia,

justamente porque las innovaciones y su difusién rapida estan e ntre
sus fortalezas fundamentales. No se advierte que los empresario s mas
innovadores quieran retirarse de la aglomeraciéon —con el fin, po r
ejemplo, de apropiarse de una mayor parte del beneficio derivado  de
sus esfuerzos—, porque, a fin de cuentas, son también receptores de

economias externas y el pertenecer al conglomerado les reporta mayores
beneficios que los que entregan a sus pares. Cabe notar, sinemb  argo,
que en una aglomeracion resulta dificil apropiarse individualme nte de
los beneficios surgidos de cambios tecnoldgicos radicales, por b que esta
modalidad puede constituir un freno para el progreso técnico (S chmitz,
1997, pp. 15-16).

Segun sostiene Schmitz (1997), la existencia de asociaciones
gremiales poderosas y grupos de interés capaces de hacer valer sus
opiniones, mediar en los conflictos, difundir informacion, ejerc er
funciones de liderazgo, y llegar a posiciones convergentes, pue  de ser
fundamental para el éxito de una aglomeracién. Sin embargo, deb ido a
la enorme heterogeneidad imperante en los paises de la regiéon en cuanto
a contexto, tamano de las empresas, tecnologia y calificacién de la mano
de obra, es posible que los agentes, incluso de una misma localdad, estén
movidos por intereses divergentes que dificultan el logro de aerdos. Esa
heterogeneidad puede manifestarse también en la distribucién de sigual
de los beneficios, lo que conspira atin mds contra la accion colectiva.

¢ Aunque, como se verd, esto debe ser matizado, en especial en lo que se refiere a las

aglomeraciones de supervivencia.
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La fotografia que se presenta a continuacién, tomada por Jorge
Schaerer en la Region del Maule, Chile, ilustra la discusién ne cesaria
sobre los limites de lo que se considera una aglomeracién. En e lla
aparecen mdltiples actividades relacionadas con el turismo, per o cabe
legitimamente preguntarse si constituyen una verdadera aglomeraiéon o
no se trata mas bien de un mero agregado de iniciativas desconectadas y,
por lo demds, no muy cercanas geograficamente entre si.

TA CASONA
WERDE VALLE ~195Km

TTASA DE CAMPO~.27Km

R ~16Km
HESTAURANIE ~16

INEDAS DE PIEDRASE 1BKm

Se ha recurrido a diversos enfoques para determinar cémo y por
qué se forman las aglomeraciones. A continuacion se revisan las teorias
de localizacién y de geografia econémica, de los encadenamiento s,
de la interaccion, de los distritos industriales, y algunas ref eridas
especificamente a los recursos naturales.’

1. La teoria de localizacion y de geografia econémica

Con esta teoria se pretende explicar por qué las actividades salen
concentrarse en ciertas zonas y no se distribuyen en forma alea toria por

” Lo que sigue se basa fundamentalmente en Ramos (1998) y Stumpo (1996).
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todo el territorio de un pais. Segtin se sostiene, el factor cen tral es aqui
la gravitacion del costo de transporte en el costo total. De es  a manera,
ciertas actividades productivas se ubican, de preferencia, cerc a de los
recursos naturales; otras, cerca de los mercados que se vaaab  astecer,
mientras que algunas pueden establecerse en cualquier lugar. Da do que
existe, en general, una relacién de dependencia reciproca entre materia
prima, producto principal y subproductos, la posibilidad de que las
actividades correspondientes se coordinen entre si aumenta cuan do se
llevan a cabo en un solo sitio.

Los procesos productivos asociados a importantes economias de
escala tienden a instalarse cerca de los grandes mercados consumidores
nacionales y supranacionales. En UNCTAD (2001, p. 66), se sosti ene
que el grado de concentracién geogréfica varia segtin la industri ay
que, cuanto mas avanzado sea su nivel tecnolégico, més concentr ada
geogréaficamente estard la inversion extranjera directa (IED).* En IKED
(2004, p. 21), se hace ver que las aglomeraciones pueden trasce  nder
las fronteras nacionales, pues pueden movilizar actores y recur Sos
localizados en paises distintos.

La claridad, la transparencia y la tradiciéon de las leyes sobre
derechos de propiedad, asi como la estabilidad de la legislacidributaria
son, asimismo, factores decisivos para la localizacién de lamversiones y
el aprovechamiento de los recursos naturales. En efecto, las inwersiones
con altos costos irrecuperables y largos periodos de maduracidrecesitan
seguridad y transparencia en el trato y minimo riesgo de cambso

2. La teoria de los encadenamientos hacia atras y hacia
adelante

Con esta teoria, Hirschman procuré mostrar cémo y cudndo
la produccién de un sector basta para satisfacer la escala mini ma
necesaria para hacer atractiva la inversion en otro sector que  abastece
al primero —encadenamiento hacia atrds— o en un sector donde se
procesan los productos del primero —encadenamiento hacia adelan te.
Estos encadenamientos adquieren importancia cuando una inversié  n
hace rentable otra inversién en la misma zona. La toma de decis ~ iones
en forma coordinada asegura una mayor rentabilidad a cada una d e las
inversiones.

8 Para llegar a esa conclusién, se comparan los subsectores de semiconductores y

biotecnologia (de alto nivel tecnolégico), el sector automotor y el productor de receptores
de radio y televisién (nivel medio), y el de alimentos y bebidas, textiles y vestuario
(considerado de nivel bajo).
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Los encadenamientos dependen no solo de especificidades

de la demanda —demanda derivada de insumos y factores— y de
especificidades productivas —tamafio 6ptimo de la planta—, sino
también de su relacién con especificidades tecnoldgicas, entre e llas el
aprendizaje. En efecto, el aprendizaje y el dominio de una tecn  ologia
generan externalidades si las tecnologias que se aplican en las distintas
fases no son demasiado disimiles. A mayor semejanza, mds intens o sera
el aprendizaje y mas fuerte el impulso hacia los encadenamiento s hacia
adelante o hacia atras.

El precio de los productos procesados suele variar menos que
el de los primarios y, en general, ha disminuido menos que el d e estos
altimos (Ocampo y Parra, 2002). Esto parece indicar que el desa  rrollo
de los encadenamientos hacia adelante no solo permite diversific ar la
produccioén, sino que también podria resultar sumamente rentable.

3. La teoria de la interaccion y los distritos industriales

Con estos conceptos se pretende identificar las condiciones més
propicias para el aprendizaje basado en la interaccién, factor del que
depende, segtn esta teoria, el éxito de los distritos industria les de
Alemania, Italia y otros paises. La interaccién da lugar a juegos repetidos
que pueden elevar la confianza mutua de los agentes y reducir, por ende,
los costos de transaccion y de coordinacién. Asimismo, acelerala difusiéon
del conocimiento y la innovacién, que son bienes sociales inter nalizados
por todos los integrantes del distrito. En efecto, una interacc ién intensa
beneficia al conjunto de las empresas por medio de efectos tecno 16gicos
derivados y economias externas y de escala, que precisamente nopodrian
internalizarse si aquellas estuviesen a gran distancia entre si .

4. El modelo de Michael Porter

Porter (1990) hizo una serie de estudios sobre ventajas competi tivas
en 10 paises desarrollados. ° El andlisis se centr6 en los vinculos aguas
arriba y aguas abajo de la cadena de valor y el entorno institu  cional de
las empresas. El hecho de que una regién o un pais albergue un conjunto
de unidades pertenecientes al mismo sector depende, muchas vece s, de
circunstancias histdricas. A juicio del autor, las innovacionesde producto y
de proceso desempenan un papel crucial en la ventaja competitiva de cada

?  Alemania, Dinamarca, los Estados Unidos, Italia, Japén, el Reino Unido, la Reptiblica de
Corea, Singapur, Suecia y Suiza.
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compaiiia, pues son fundamentales para abrir nuevos mercados yamentar
o mantener la participacién en los existentes. También son deci sivas para
su competitividad las inversiones en investigacién y desarrollo  (ID), asi
como el lugar en que se invierte el grueso de estos recursos.

Asimismo, destaca la importancia que reviste para el desempefale
una aglomeracién la existencia de factores productivos de calichd —entre
ellos los recursos naturales—; la diversidad y el vigor de las  relaciones

funcionales entre las empresas; el contexto de competencia inte rna
y externa en que se mueven; las exigencias de los consumidores, yla

complementariedad de las politicas publicas. Estos factores, en conjunto,
explican la formacién de aglomeraciones y su grado de madurez, es

decir, la profundidad de las interconexiones, la persistencia t emporal y
la capacidad de innovacién propia. De esa manera, la competitiv idad de
una empresa es potenciada por la del grupo de empresas y activi dades
que constituyen la aglomeracién.

Estas relaciones pueden graficarse bajo la forma del llamado
diamante de Porter, en cada uno de cuyos extremos figuran,
respectivamente, los siguientes factores: i) estrategia, estruc tura y
rivalidad de las empresas; ii) condiciones de la demanda; iii) industriasy
actividades conexas y de apoyo, y iv) condiciones de los factores. A estos
se agregan dos circulos que quedan fuera del diamante: el Estad o y los
hechos fortuitos.

Pese a la gravitacion de los factores circundantes, sigue siend 0
esencial el trabajo llevado a cabo en la empresa misma —la estr  ategia,
la administracion, el manejo de las tareas cotidianas—, ya que es en

ella, en definitiva, donde se combinan los conocimientos y los f  actores
de produccién. Esto, desde luego, no resta importancia alos el ementos
del entorno: la cooperacién y la rivalidad entre las empresas, asi como la
fortaleza de las instituciones que velan por los intereses dekctor. El peso
de estos elementos puede variar segtin el momento y las circunst ancias,
pues a veces es la rivalidad y no la cooperacién lo que determina el éxito
del conglomerado.

También desempefian un papel crucial el tamafio del mercado
—sobre todo en sectores donde los retornos dependen de la escala—y la
calidad de la demanda, aspecto en el cual el sector ptiblico puele cumplir
una funcién destacada. " Por otra parte, la presencia —o ausencia— de

Por lo tanto, uno de los objetivos de las politicas empresariales deberia ser la creacion de
centros de excelencia en tecnologia e investigacion.

Uno de los muchos ejemplos de ello es la evolucion de la industria lactea en Uruguay, que
experiment6 un salto a partir de la exigencia estatal, impuesta en 1937, de pasteurizar la
leche fluida destinada a Montevideo (véase el capitulo VII).
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sectores conexos que sean internacionalmente competitivos en lo
referente a suministrar o a adaptar tecnologias, de manstimudiare
un proceso cumulativo e interactivo, es fundamental para artolttes
de las empresas que forman el ntcleo de la aglomeracién.

Las ventajas que posee la aglomeracion pueden ser de das tipos:
tradicionales, asociadas, por ejemplo, a la dotacién des, faytoaeuellas
vinculadas a infraestructura, sistemas de informacién, capacida d
tecnolégica del pais o la regién, y recursos humanos, entreudles
figuran elementos como conocimiento, educacién y socializaciéha
existencia de muchos de estos ultimos es consecuencia dinditecta
de las politicas publicas.

Son decisivos también las inversiones del Estado, asi como su
posible papel de comprador de bienes y servicios. No obstarda,
funcién es atin mas determinante en el plano de las regulacidass
leyes, porque estas encuadran las ventajas o condiciones fdetoles.
Las leyes referidas a estandares, patentes, disposicionesormpiiticas
y otros, junto con las inversiones estatales en educaca@sjruntura
y desarrollo cientifico, condicionan la competitividad de ldvidades
econémicas nacionales.

Entre los hechos fortuitos figuran, desde luego, los desastres
naturales, pero también las calamidades de causa humana.

El diamante de Porter es basicamente un modelo de interacciones;
el conjunto de las relaciones entre todos los elementos del conplejo es
lo que determina sus ventajas o desventajas competitivas. Los p rocesos
cumulativos tienen considerable influencia en ello, lo que deja ver
que la construccién de las ventajas es un proceso que demandal  argo
tiempo, incluso cuando se sabe como construirlas (Drejer, Krist  ensen
y Laursen, 1997).

5. Variantes referidas a recursos naturales

La teoria del crecimiento a partir de los recursos naturales,
concebida originalmente en Canad4, explica el desarrollo a partir de

Esto puede ilustrarse con los efectos ejercidos sobre el complejo productivo lacteo de
Colombia porlainseguridad, la violencia y la economia ilegal. Por ejemplo, i) las empresas
prefieren acopiar leche en las franjas de seguridad cercanas a las ciudades, lo que incide
sobre los mercados de aprovisionamiento y el precio de la tierra; ii) la reinversion es
minima, ya que mientras mas visible sea esta, mas se expone el propietario a tener que
pagar “impuestos”, ya sea a la guerrilla o a otros grupos armados; iii) la mano de obra se
selecciona por razones de confianza y no tanto por razones de calificacién; iv) aumenta
el ausentismo patronal, pues los propietarios evitan ir a sus fincas por temor al secuestro,
y V) surgen restricciones para el desarrollo de las organizaciones de productores.
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impulsos provenientes de la exportacion de distintos productos bésicos
—pescado, pieles, minerales, madera, trigo— y de las inversione s en
actividades conexas de segundo y tercer grado. Entre estas ulti mas
figuran: i) actividades secundarias para proveer los insumosyb  ienes
requeridos para la explotacion del recurso natural; ii) inversi ~ ones en

infraestructura de exportacién, como ferrocarriles, energia elé ctrica,
caminos y puertos, y iii) otras actividades, no necesariamente  ligadas
al recurso natural, en que es posible aprovechar la infraestructura
ya financiada por la actividad exportadora, pagando solo sus cos tos
variables. Asi, segtin esta teoria, cada momento de auge exporta dor
da lugar a una ola de inversiones de primer, segundo y tercer g rado,

que no solo multiplican el efecto del impulso inicial, sino que  generan
actividades econémicas cada vez menos dependientes de este.

El desarrollo de los Estados Unidos ilustra lo anterior. En efe cto,
a fines del siglo XIX, el valor agregado minero —esto es, el res  ultante
de la extraccién y el procesamiento industrial— tuvo una partic ipacién
extremadamente alta en el PIB, lo que se debi6, entre otras cau  sas, no
solo a la riqueza minera, sino también a la existencia de instr  umentos
e instituciones que impulsaron la actividad. Por ejemplo, se di ctaron
varias leyes de fomento de la prospeccion; en 1860 se habian he cho
estudios geoldgicos en 29 de los 33 estados del pais, y en 1875%xistian 20
universidades, estrechamente vinculadas al sector productivo, d onde se
entregaban titulos en ingenierfa minera o metaldrgica.” Por otra parte, los
efectos tecnoldgicos derivados de la mineria dieron origenaun  proceso

de retroalimentacién entre prospeccion, extraccion y procesamie nto,
y se tradujeron, asimismo, en nuevos avances tecnolégicos miner 08s.1
La confluencia de estos elementos fue lo que permiti6 el acelera do

crecimientoregistradoporelsectorenesesiglo.

B. Diferencias entre cadenas de valor, redes y
aglomeraciones productivas*

En esta seccion se procura establecer ciertas distinciones basi  cas
entre cadenas de valor, redes y aglomeraciones, diferencias que pueden

En América Latina, en cambio, practicamente no habia por esas fechas programas
universitarios en esas especialidades, e incluso en el Reino Unido la primera escuela de
minas se inauguro solo en 1851.

Por ejemplo, la prospecciéon de un mineral llevé muchas veces a descubrir otros minerales
tanto o mas rentables que el primero. Asimismo, los avances tecnolégicos referentes al
proceso de separacion de un metal de la materia bruta se aprovecharon después para la
separacion de otros metales.

Esta seccién se basa en Visser y Den Langen (2004).
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cobrar importancia al examinar las politicas de desarrollo productivo
llevadas a cabo en América Latina y el Caribe.

Segun Kaplinsky (1998, p. 13), la cadena o sistema de valor
abarca el rango completo de actividades que se requieren paral levar
un producto todavia inexistente hasta el consumidor final. Esto es, sus
eslabones van desde la concepcién misma del producto, su disefio, el
uso de materias primas e insumos intermedios, la comercializaciéon y su
apoyo logistico, y la distribucién final. La cadena comprende, a demas,
a los agentes que brindan servicios de asesoramiento estratégic 0,
financiero, de ID y otros, orientados a distintos segmentos, com §)
manufactura, comercializacién y distribucién.

Desde esta perspectiva, la principal fuente de competitividad
no son las empresas individuales, sino la cadena que las engarz ~ a. De
hecho, para mejorar la competitividad del conjunto es necesario  afinar
las relaciones entre las unidades, lo que supone intercambio de  bienes,
servicios, pagos, informacién, ideas y conocimientos. La discip lina que
se ocupa de la fluidez y eficiencia de estas relaciones recibe el nombre de
gestion de cadenas de abastecimiento (supply-chain management).

Por su parte, las redes pueden incorporar actores de distintas
cadenas de valor. Estdn compuestas de agentes que intercanddas y
conocimientos para mejorar su respectivo negocio, por ejemyplaiante
el desarrollo conjunto de tecnologias o productos nuevoso Benelal,
mientras mas sofisticado sea el producto de una red, menor serd el
ndmero de integrantes y mds exigentes los requisitos que debdtenar
para formar parte de ella.

Las aglomeraciones difieren de las modalidades anteriores por
el hecho de constituirse en una localizacién geografica o instit ~ ucional
especifica.” Una aglomeracion puede abarcar multiples cadenas de valor
y puede incluir, aunque no necesariamente, redes entre empresas . En
consecuencia, comprenden varias dimensiones: i) la dimensién vertical
de las relaciones entre empresas de la cadena de valor —que am enudo
se multiplican dentro del conglomerado debido a la especializac i6n, la
contratacion externa y las subcontrataciones—; ii) la dimension horizontal
y lateral de las relaciones entre empresas en las redes —que pu eden

. 1. 1 4



64 CEPAL

Una aglomeracion suele estar sometida a reglas de juego —formak
o informales— especificas de la localidad. Esto requiere que los agentes
compartan, al menos hasta cierto punto, antecedentes institucio  nales,
para que puedan alinear su modo de pensar, para que en ambos lados de
la relacién —esto es, la que media entre el sector ptiblico y el privado, y
entre las empresas u otras instancia— se reduzca la percepcién de riesgo,
y para comprenderse mejor unos a otros en un ambiente de interc ambio
de conocimientos.”

Antes de seguir con las diferencias existentes entre los distin  tos
conceptos, conviene introducir algunas precisiones terminolégic as
sobre las aglomeraciones productivas, importantes para el ulter ior
desenvolvimiento de la argumentacién.

En forma aproximada, puede decirse que hay dos tipos de
aglomeraciones: sistemas definidos por actividades interrelacion  adas
pero no adscritos rigidamente a una zona geografica, y agrupacio  nes
espaciales de actividades similares o conexas. Algunos dan a Is primeras
el nombre de aglomeraciones sectoriales, y de aglomeraciones rgionales
o locales a las segundas (Malmberg y otros, 1996)."

La aglomeracion sectorial concentra la competitividad en los
sectores mismos (IKED, 2004, p. 31). Estd compuesta por todos 1 0s
actores, recursos y actividades que se unen para desarrollar, p  roducir
y vender distintos tipos de bienes y servicios. Una masa critic ~ a en la
cadena de valor otorga a las empresas mayor competitividad, ya que se
benefician de mercados de trabajo y de otros factores comunes. E  stas
agrupaciones rara vez estdn confinadas a una zona, y tiendenac  ubrir
ambitos méds amplios, en ocasiones un estado o un pais, como ocurre con
la aglomeracién forestal de Finlandia.

La aglomeracién productiva regional o local es un conglomerado
espacial de actividades econémicas similares o conexas, que por lo
general constituyen la base productiva de una localidad, hecho que
puede estimular diversas formas de aprendizaje y adaptacion y f acilitar
los efectos derivados del conocimiento. Suelen estar integradaspor pyme,
y su éxito se basa en el capital social y la proximidad geografi  ca. Las
empresas que las integran suelen no estar tan estrechamente con ectadas
entre si como las de las aglomeraciones industriales.

Cabe acotar que, debido a la heterogeneidad de los agentes econémicos de América
Latina y el Caribe, cada uno con su propio historial sociopolitico, es posible que la mera
cercania geografica, incluso de larga data, no se traduzca necesariamente en reglas de
juego compartidas.

'8 Citado en IKED (2004, p. 31).
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En UNCTAD (2001, p. 19), las aglomeraciones son definidas como
concentraciones de empresas, situadas en uno o unos pocos subse ctores,
que se benefician de sinergias creadas gracias a una densa red d e
competidores, compradores y proveedores. En ellas operan compradores
exigentes, proveedores especializados y recursos humanos sofisti cados,
asi como instituciones financieras y de apoyo bien desarrolladas.

Como se indicd, en este libro se utilizara la expresion de mane ra
neutra, para reservar el nombre de aglomeraciones ideales o vir tuosas a
aquellas en que se combinan localizacién geografica con encadenmientos
profundos y redes locales con otras empresas e instituciones, yel nombre
de aglomeraciones maduras a las que tienen, ademas, una trayect  oria
mas o menos larga de innovaciones e insercién internacional.

En ONUDI (2004) y otros documentos, tiende a llamarse
aglomeraciones incipientes a aquellas en que no se ha estableci do
todavia un gran ntimero de encadenamientos ni de redes locales, y que
estan constituidas preponderantemente por microempresas del sec  tor
informal. A estas tltimas se ha preferido denominarlas aqui, si guiendo
a Altenburg y Meyer-Stramer (1999), aglomeraciones de supervive ncia.
En cuanto a lo de incipiente, se prefiri6 reservar el vocablo para describir
actividades que son nuevas en una localidad, se hallan en su fa se inicial
de despegue o congregan todavia a un pequeiio niimero de empresas
locales. Siguiendo a Enright (2001), se llamaré aglomeraciones poco
profundas a aquellas que no han transitado atin hacia una fase m as
madura de mayores encadenamientos, innovaciéon y competitividad
locales, si bien pueden ser de larga data y estar constituidas por un
nimero importante de agentes.

Para volver ahora a la linea de razonamiento principal, cabe
indicar que una de las razones que hacen convenidaste disti:
aglomeraciones de las redes es que las primeras, a diferencia d e las
segundas, tienen efectos complementarios en lo que atafe a apre ndizaje
e innovacion. La concentracion geografica permite mejorar la efic iencia
estatica y de distribucién de recursos, bajar los costos de tra nsaccién y
logisticos y lograr algunas economias externas. Ademads, segtin astienen
diversos autores, promueve el aprendizaje merced a un proceso s util de
variacién, monitoreo, comparacion, seleccién e imitaciéon de soluciones
superiores. No obstante, esto se refiere a un proceso evolutivo de primer
orden de aprendizaje, es decir, una eficiencia mejorada para llevar a cabo
précticas existentes. Las redes, en cambio, al ser intencionale s, permiten
mejorar la eficiencia dindmica de la innovacién, pues es posiblecorregir o
minimizar una serie de fallas dindmicas de mercado: encierro co gnitivo;
incertidumbre; especificidad de la inversién en procesos de apre ndizaje
e innovacion conjunta, y costos de transacciéon. La organizaciéen redes
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tiende a estimular actividades que son cruciales para la comprension
entre los agentes, lo que sustenta el aprendizaje y la innovad de
segundo orden.

En los distritos italianos, que son un tipo especifico de aghmwién
regional, estos efectos se combinan entre si, es decir, se esta blece una
sinergia entre los efectos derivados de la concentracién geogrdica y los
atribuibles a las redes. Asi pues, retinen lo mejor de ambos mulos. Sin
embargo, en otras aglomeraciones no se desarrollan relaciones & redes
locales e internacionales.

En resumen, las redes abarcan las interacciones estratégicas,
intencionales, preferenciales, repetitivas y cooperativas entre empresas
y entre estas y otras organizaciones, que pueden no estar en ve cindad
cercana unas de otras. En cambio, las aglomeraciones son concéraciones
geograficas de empresas dedicadas a la misma actividad o a actividades
similares o conexas, que pueden cooperar entre si, aunque cesaméamente
lo hacen” Solo en las mas desarrolladas, los agentes interactiian con
propésitos estratégicos, aprenden a colaborar e institucionaliz an estos
esfuerzos. En tales casos, también puede crearse una infctesdriocal
o regional de apoyo. En consecuencia, como ya se ha dicho, danhara
aglomeraciones ideales o virtuosas al conjunto de empresas geichallan
geograficamente cerca unas de otras y establecen relaciones vericales,
horizontales, laterales o diagonales, desarrollan una infraestctura local
de apoyo y comparten una visién conjunta de desarrollo, basaden la
competencia y la cooperacién en un mercado especifico.

C. Etapas de una aglomeracion productiva

1. El ciclo de vida

Un elemento importante de las aglomeraciones es su configuracion
y modo de organizarse en el tiempo. Aunque todas pasan por varias
etapas, estas pueden diferir segtin el caso y ajustarse a ritmos distintos.
Sin embargo, siguen por lo general cierta l6gica de desarrollo,  lo que
permite discernir algunos patrones caracteristicos. Entre lasd  iversas

Como apuntan Altenburg y Meyer-Stramer (1999), la escasa confianza que media
entre los agentes y la falta de mecanismos para hacer cumplir los contratos ponen en
entredicho los potenciales beneficios de una aglomeracién.

Mientras para algunos empresarios los trabajadores son un activo, para otros son
esencialmente un costo. En este segundo caso, los empresarios suelen prestar mas
atencion a la rebaja de los costos que al desarrollo de la capacidad de innovar. Eso
limita la bisqueda de alianzas estratégicas, ya que en tales condiciones tiene menos
importancia la interrelacion con las otras empresas (Stumpo, 2004).
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clasificaciones que se han intentado, aqui se hara referencia a la basada
en el ciclo de vida.

Por lo general, este transita por cinco etapas: i) concentraci6  n
incipiente, ii) aglomeracién emergente, iii) aglomeracién en de sarrollo
virtuoso, iv) aglomeracion madura y v) aglomeracién en vias de
transformacién (véase el diagrama III.1).

Diagrama lll.1 )
ETAPAS DEL CICLO DE VIDA DE UNA AGLOMERACION PRODUCTIVA

1. Concentracion 2. Aglomeracion
incipiente emergente
@
Ciclo de vida de S

una aglomeracién

/
© @
3. Aglomeracion 4. Aglomeracion 5. Aglomeracion en
en desarrollo madura transformacion

Fuente: International Organisation for Knowledge Economy and Enterprise Development (IKED), The
cluster policy whitebook, agosto, 2004.

La etapa de concentracién incipiente tiene lugar cuando cierto
ndmero de empresarios y actores comienzan a trabajar en actividles
parecidas o afines en una regién dada. En la aglomeracién emergde
se dan esfuerzos embrionarios de colaboracién en torno a la avtdad
nuclear, donde los agentes visualizan oportunidades comunes med a
vinculos nacientes, sea por medio de compras y suministro eeebiy
servicios o por medio de redes. La aglomeracién en desarrolliotwoso
atrae nuevos actores a la zona, que se desempefardn en las misms
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actividades o en otras relacionadas con la actividad principal, al tiempo
que se establecen nuevos vinculos y encadenamientos productivos entre
todos los agentes. Es posible que se emprendan iniciativas form ales o
informales de aglomeracién. Muchas veces se forma también unamagen
comun, mediante un logotipo, una pagina Web o una connotacién,
vinculados a la zona o la actividad. En la aglomeraciéon madura  se ha
reunido una masa critica de agentes innovadores que pasanaeta  pas
mas avanzadas de agregacion de valor, y se han establecido vinc  ulos
con elementos que estan fuera de la agrupacioén, esto es, con ot ras
aglomeraciones, actividades y regiones. Se da en este caso unadindmica
gracias a la innovacién interna en las empresas, asi como a lacreacién de
nuevas empresas, empresas conjuntas y empresas derivadas. Finalmente,
conforme pasa el tiempo, cambian los mercados, las tecnologias vy los
procesos, como también las aglomeraciones mismas. Para sobreviv ir
y evitar el estancamiento, los empresarios deben innovar y adap  tarse
a los cambios. Esto puede redundar en la constitucién de una o  varias
aglomeraciones nuevas, dedicadas a otras actividades o que prod ucen
bienes similares o prestan servicios semejantes de manera disti nta
(IKED, 2004, pp. 29-30).

Las aglomeraciones que se hallan en una fase inicial pueden ser
mas dindmicas que las que han llegado a la madurez, pero tambié n son
mas vulnerables a fuerzas desintegradoras internas y externas. Por otra
parte, el éxito logrado por las aglomeraciones maduras puede inducir un
sentimiento de complacencia en sus agentes, lo que casi inevita blemente
conduce al estancamiento o la declinacion.

2. La masa critica

Para que una aglomeracién adquiera dindmica interna, es preciso
que alcance cierta masa critica. Esto vale para todos los actis sometidos
a economias de cobertura (economies of scope). En efecto, debe darse una
concentracién minima de trabajadores, gerentes, expertos, espeialistas en
finanzas y empresarios, porque el desencadenamiento de los procesos de
aprendizaje e innovacién exige la existencia de miltiples interacciones.

La presencia de una masa critica permite una reestructuracion
continua en el seno de la aglomeracion, lo que la torna incluso resistente
a presiones externas o internas. Una de estas tltimas puede est ar
representada por la desercion de algunas empresas, aun las cons ideradas
esenciales, caso en el cual el conglomerado podré subsistir sie  mpre y
cuando el niimero de las que permanecen no esté por debajo de cierta
masa critica. Una vez alcanzado y superado este umbral, pequefio s
cambios que antes no tenian efectos perceptibles empiezan a eje rcer
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impactos marginales importantes (IKED, 2004, p. 28). Por otrap  arte, la
ausencia de una masa critica puede traducirse, en el caso deun  pais o
una region, en la pérdida de capacidades y recursos especificos y en el
comienzo de una espiral negativa.

Se ha hablado ya de la concatenacion histérica presente en el
desarrollo de las aglomeraciones. Debido a esto, la posibilidad de que en
una localidad dada se inicien en el futuro actividades de impor ~ tancia
depende, muchas veces, de la existencia actual de activos y cap acidades
en nimero suficiente para constituir una masa critica, pues delo contrario
suele quedar en entredicho el crecimiento futuro.

Sin embargo, la masa critica es una realidad fluida, sujeta
a cambios. Por ejemplo, este umbral puede ser mads alto en ciert as
actividades de gran densidad tecnoldgica, como las ciencias nuc leares, la
farmacéutica o la industria automotriz, cosa que ocurre en much o menor

medida con actividades menos exigentes. Ademads, las necesidades a
este respecto pueden cambiar como consecuencia de ajustes técni cos
u organizacionales. Por lo general, estas necesidades y sus cam bios

se perciben con mayor facilidad en el sector privado queenel  publico
(IKED, 2004, pp. 28-29).

3. Aglomeraciones construidas, espontaneas y reconstruidas

Aunque no hay un vademécum acerca del modo en que se forman
las aglomeraciones, el proceso sigue, por lo general, ciertos p atrones
claramente discernibles, a partir de lo cual es posible clasific ar las
aglomeraciones en tres tipos: construidas, espontaneas y recons truidas
(IKED, 2004, p. 76).

Las primeras surgen, generalmente, por disposiciones explicitasen
tal sentido, en un proceso que va de arriba hacia abajo. En Eur opa, este
suele ser liderado por las autoridades ptublicas; en los Estados Unidos, en
cambio, por agentes privados. Ambas esferas son importantes, au nque
en diferente medida, en las economias en transiciéon. En los pai  ses en
desarrollo, la tarea suele recaer en gobiernos y organismos mul tilaterales
mas que en el sector privado. El catalizador inicial de una agl omeraciéon
construida puede ser el descubrimiento de una oportunidad de irversion,
el impetu de un dirigente dinamico o el estallido de una crisis regional,
nacional o sectorial. Por lo general, la via que se sigue para ello supone,
primero, la formacién de capital social o el uso del capital soial existente,
a fin de arraigar entre los futuros agentes la idea de constitui r una
aglomeracién; segundo, el establecimiento de mecanismos encamin ados
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a reforzar la confianza mutua, y, tercero, la formulacién y pues ta en
préactica de la estrategia pertinente.

La aglomeracién espontdnea nace, por el contrario, desde la base,
esto es, los agentes suelen establecer vinculos, entrar en préicasrepetidas
o continuas de colaboracién y trazar estrategias conjuntas por propia
decisién. A partir de esa plataforma, el complejo puede evolucbnar hacia
formas mas estructuradas, lo que supone, por lo general, la for ~malizacion
de los vinculos y el surgimiento de iniciativas mds organizadas .

Las aglomeraciones reconstruidas son un hibrido de las dos
anteriores. Por ejemplo, los agentes pueden percibir que la aglomeraciéon
en que ya estan insertos encierra un potencial de desarrollo u ofrece una
posibilidad competitiva especifica que, por alguna razén, no pue den
materializarse. A partir de esa comprension, algunos actores pu  eden
iniciar una serie de acciones, que solo se distinguen por pequfios matices
de las necesarias para construir una aglomeracion nueva.

Diversos organismos internacionales han desempefiado un papel
destacado en el intento de reconstruir aglomeraciones tradicion ales en
paises en desarrollo, muchas de las cuales enfrentan hoy una ampetencia
nacional o internacional mas intensa y sufren fuertes restricci ones en lo
referido a recursos locales. Las presiones y restricciones han redundado
en una merma de la competitividad y, a la vez, en pérdida deem  pleo
e ingresos, lo que obliga a introducir cambios en su funcionami ento, es
decir, a reconstruirlas (IKED, 2004, pp. 76-77).

4. Fases para llegar a una aglomeracion madura

Una aglomeracién madura en torno a recursos naturales es aquell a
cuyos agentes son capaces de mantener y elevar la competitividal, no solo
por la ventaja comparativa natural, sino por el mejoramiento co ntinuo de
la productividad y la ampliacién y profundizacién de la base pr oductiva.
Para llegar a ese estado de madurez, debe pasar usualmente por cuatro
fases, que aqui se ilustran con el desarrollo de una aglomeraci 6n forestal
(véase el cuadro II1.1).
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Cuadro 111.1
DESARROLLO DE UNA AGLOMERACION PRODUCTIVA
Fase | Fase Il Fase lll Fase IV
1. Exportacién | Recurso natural Primer nivel de | Procesamiento Inversion en
en bruto procesamiento | mas especializado | el exterior
de primer nivel
Segundo nivel de
procesamiento
2. Insumos Importados Sustitucion de | Exportacion —>
importaciones | de insumos
de insumos
principales
para mercado
nacional
3. Maquinaria | Importada Produccién Exportacién Exportacién de
(reparacion local) | bajo licencia de maquinaria maquinarias
para mercado | basica a de todo tipo
nacional mercados menos a mercados
sofisticados sofisticados
Desarrollo de
equipos mas
especializados
4. Ingenieria
Produccion | Semiimportada Nacional Nacional —>
Disefio de Importada Parcialmente Nacional Exportacién
proyecto nacional
Consultoria | Importada Parcialmente Nacional salvo las
nacional especialidades

Fuente: Joseph Ramos, “Complejos productivos en torno a los recursos naturales: juna estrategia
prometedora?” [en linea] Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) <http://www.
eclac.cl/ddpeudit/proy/clusters/JRamos.pdf>, 1998.

En la primera fase, se extrae el recurso natural, se lo somete al
procesamiento local minimo indispensable —dados los altos costo s de
transporte— y, por lo general, se exporta. Es lo que sucede, po r ejemplo,
con los troncos y la madera aserrada. Casi todos los demds elem  entos
productivos, como el grueso de los insumos, la maquinaria y losservicios
de ingenieria, vienen del exterior, salvo una parte de la ingen  ierfa de
produccion.

En la segunda fase se ponen en marcha actividades de
procesamiento y exportacion —por ejemplo, industrias de pulpa,
cartén y papel— y comienzan a sustituirse algunos bienes import ados
por insumos y equipos de produccién local, normalmente bajo lic encia
internacional. Los servicios de ingenieria para la produccién s on
totalmente locales, y parcialmente locales los de disefio.
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En la tercera fase empiezan a exportarse algunos de los bienes
y servicios que se habian sustituido primeramente, como insumos y
magquinarias basicas, a mercados poco exigentes: por ejemplo, depués de
la segunda guerra mundial, Finlandia comenz¢ a exportar prodwst de
este tipo a la Unidén Soviética. La ingenieria es casi totalment e nacional,
y aumenta la exportacion de rubros cada vez mas sofisticados, co mo
papeles finos y papeles especiales.

Finalmente, en la cuarta fase se exporta una amplia gama de biees,
incluso a mercados exigentes: productos procesados de gran vari edad y
sofisticacién, insumos y maquinarias, servicios de ingenieria de disefio
y consultarias especializadas. Asimismo, es frecuente que las e mpresas
comiencen a invertir en el exterior en el mismo rubro.

Aungque la realidad es mucho maés rica y variada que los esquemas
de analisis, con este bosquejo es posible formarse una idea dda evolucién
tipica de un complejo maduro exitoso. En efecto, sin la acumula cién de
progreso tecnoldgico, la aglomeracion no progresaria y sus util idades se
limitarian a la renta de la fase extractiva. La apuesta por el desarrollo de
la regién a partir de aglomeraciones en torno a recursos naturales apunta
precisamente a llegar a esa etapa de complejos maduros exitosos.

D. Laaccioén conjuntay el capital social

Muchas preguntas surgen con respecto al modo en que nace
la accién conjunta; el capital social que se requiere para dist intas
modalidades de accién conjunta; los costos de transaccion que i mplica la
creacion del capital social necesario y la ejecucion de la acci 6n conjunta,
y los factores externos que la propician o inhiben. En lo que sigue se
procura responder algunas de ellas.

Las alianzas estratégicas entre distintos agentes locales, como
empresas privadas, entidades publicas, ONG e instituciones acaéimicas,
pueden desembocar en iniciativas novedosas para el desarrollo d e
una actividad. En efecto, un agente publico o privado, restring ido en
su actuaciéon por su mandato, conocimientos, organizacién, forma de
trabajar, intereses y capacidad financiera, no siempre puede rkspuesta
a la compleja problemética del desarrollo y llenar todos los afes que
impiden el despegue de una actividad productiva. Muchas veces, el

2 A tal efecto, conviene tener presente la advertencia de North (1990, p. 23), segtin la

cual hay una tensién persistente en las ciencias sociales entre las teorias y los datos que
compilamos sobre la interaccion humana en el mundo que nos rodea.
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cambio se logra solo gracias a la alianza entre distintos agentes, cada uno
con su especificidad, interés y aporte.

En una aglomeracion, el paso desde las externalidades positivas
hacia la accién conjunta es extremadamente complejo. Como se
desprende de la bibliografia al respecto y de los estudios de caso, no
solo dista de ser automaético, sino que es posible que la misma existencia
de externalidades lleve a algunos agentes a abandonar la aglome racién,
porque no pueden evitar que sus competidores internos se apropi en de
los beneficios correspondientes o adopten actitudes oportunistas.”

Al analizar experiencias particularmente exitosas de agrupamientos
de pyme especializadas en un sector productivo, se advierte que las
economias externas pecuniarias o tecnolégicas —involuntarias,ues los
empresarios no las persiguen en forma intencional— son importan tes
para el crecimiento de la aglomeracién, pero no son suficientescuando
deben enfrentar cambios que afectan su capacidad de competir. P ara
esto es necesario que los actores —empresas e instituciones pub licas
y privadas— acometan, en forma deliberada, acciones conjuntas d e
las que deriven externalidades positivas. Cuando ambas dimensio nes
estan presentes en el tejido productivo, puede hablarse en piedad de
eficiencia colectiva.”

La cooperacion horizontal, que esta en el limite entre la rivalidad
y la cooperacién, es menos frecuente y mas dificil de pmashan
que la cooperacién vertical con proveedores o clientes, sobreoto porque
requiere un alto grado de confianza entre los agentes. El recelo no
desaparece ni siquiera en las aglomeraciones mas articuladas yexitosas,
y no es comun que los empresarios visiten los establecimientos de sus
colegas.”* En los casos especificos en que hay colaboracién horizontal,
se ha necesitado, por lo general, un largo aprendizaje, en que han
desempeniado un papel importante los programas ptiblicos de fomen to,
instaurados con la finalidad expresa de poner en marcha procesos  de
accion conjunta.

También en los distritos italianos se observa la salida de empresarios que no estdn
dispuestos a aceptar comportamientos oportunistas de los demads (Stumpo, 2004).

Pese a la importancia de estos aspectos, no hay métodos probados para cuantificar
los efectos de las redes de colaboracién intencional en aglomeraciones que presentan
elementos de eficiencia colectiva (Stumpo, 2004). El estudio de Roberta Rabellotti,
External Economies and Cooperation in Industrial Districts: A Comparison of Italy and Mexico,
London, Macmillan, 1997 (citado en Stumpo, 2004) sobre la aglomeracién del calzado
en Guadalajara representa una excepcién en tal sentido. La autora demuestra, con un
modelo econométrico, que la cooperacién entre las empresas afecta positivamente su
desempefio.

La desconfianza se manifiesta, por ejemplo, en el afdin de mantener en secreto la
informacién sobre tecnologia y marketing.
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En la mayoria de los estudios sobre aglomeraciones y capital
social se ha dejado de lado una cuestion capital, a saber, qudeve a
un empresario a participar en una accién conjunta para alcanzarun
beneficio comtin. La decisién puede adoptarse en forma aiskdbgci,
sin conocer o tomar en consideracion el parecer de los demads, @ la
inversa, siguiendo el ejemplo de algunos precurscres.

La densidad de la red de comunicaciones entre las empresas de
un grupo, y entre estas y otras agrupaciones, influye en la velo cidad y
precisién con que se transmite una informacién y la importancia que se
le atribuye. Asimismo, muchos agentes se sienten alentados a pa rticipar
en organizaciones, grupos de interés y movimientos sociales siya forman
parte de ellos familiares, amigos, figuras de peso en la comunid ad o
empresarios de reconocida visiéon. Si existe un tejido de lazos  sociales,
es mds probable que la cadena en formacioén alcance la masa crit ica
necesaria para transitar hacia formas superiores de articulacié n.>

Las crisis son otro factor para el surgimiento de acciones conjintas.
Aparentemente, deben sobrepasar cierto umbral para surtir efect o. Las
crisis que sacuden una cadena, aglomeracion o red suelen redund ar
en la desapariciéon de algunos actores y la entrada de otros, he cho que
desestabiliza el complejo hasta que se encuentra un nuevo punto  de
equilibrio. Pese a modificar la composiciéon del conjunto, esto f ortalece
generalmentelaacciéncolectiva. Otro farclaor es la
comunidad de un “lider productivo”, innovador, carismético, precupado
de su entorno y no solo de su propio negocio. ¥ Su accionar puede ser
decisivo para desencadenar procesos que conduzcan a la constmién de
una aglomeracién virtuosa.

Cabe indicar, por otra parte, que las relaciones de los actorentre
si y entre estos y las organizaciones que canalizan la accédjunta estdn
determinadas por varios factores internos: i) los valores compa rtidos,
entre los que resaltan la solidaridad, la honradez, la sincerid ad, la
reciprocidad y la confianza; ii) el cumplimiento de los compromi sos,

Aun frente a una emergencia —por ejemplo, un incendio—, muchos prefieren observar
primero qué hacen los demads, pese al precio que pueda conllevar la inaccién o la no
cooperacion.

Al mismo tiempo, como seniala Bahamondes (2001), la agrupacién puede alcanzar fines
especificos sin que necesariamente todos compartan los mismos objetivos.

La expresion de lider productivo parece haber sido acufiada por Francois Boucher,
experto del Centro de Cooperacién Internacional en Investigacion Agronémica para el
Desarrollo (CIRAD), Francia. En IKED (2004), con un matiz algo distinto, se da a esta
figura el nombre de “clusterpreneur”.
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la disciplina, el respeto, la apertura al didlogo y la disposic i6onala
critica y la autocritica; iii) los sistemas de reglas formales que estipulan
deberes y derechos, distribucién de los beneficios y costos, y ¢ astigo
de la corrupcién y otras irregularidades, y iv) la existencia d e agentes
innovadores capaces de liderar el desarrollo colectivo y de del egar sus
funciones en agentes mds jovenes en el momento oportuno (Fondo
Mink’a Chorlavi, 2003, pp. 205-206).

Para lograr acuerdos amplios, es imperioso que las partes cedan
espacios y beneficios. Ademads, deben existir instancias generado ras de
incentivos que estimulen la continuidad de las estrategias conj untas,
funcién que puede cumplir un mercado dinamico cuando la accién
colectiva apunta a elevar el bienestar material. Por otra parte , no debe
olvidarse que esta puede ahondar las diferencias preexistentes en cuanto
a capital humano, fisico, o financiero, precisamente porque losque parten
de una posicién mas ventajosa tienden a captar una mayor proporcién de
los eventuales beneficios de la acciéon conjunta (Fondo Mink’a Ch orlavi,
2003, p. 206).

Para fines prdcticos, puede postularse que mientras
el capital social de un grupo —esto es, mientras més intensas s ean la
reciprocidad, la cooperacion y la confianza—, mayores posibilida  des
habra de alcanzar el éxito en acciones conjuntas. Como es natur  al, lo
mismo vale a la inversa.

Si bien el ntimero de organizaciones y vinculos existentes en
una localidad puede servir como indicador del grado de capital ~ social
existente, deben tomarse en cuenta otros elementos. Se debe ava  nzar

en una caracterizacion de las relaciones sobre las que se funda n las
organizaciones y sus objetivos. Un primer paso en este sentido es
identificar aquellas que son mas importantes en la localidad, lo que

puede medirse por su trayectoria, la cantidad de personas invol ucradas,
la densidad de los lazos con el exterior, o la relevancia de lo s actores
con que se relacionan. En segundo lugar, también hay que determ  inar
la calidad del liderazgo, su persistencia, el grado de particip acién de los
demas miembros en la organizacidn, y la historia de esta, con t odos sus
altibajos.

Conviene resaltar que no se ha estudiado a fondo el papel del
lider —o de un grupo cohesionado de lideres— en la tarea de encender

y mantener vivo el entusiasmo de una colectividad en torno a un a
meta comun. Otro aspecto que merece examinarse mas a fondo es e 1
representado por los agentes locales que no se han integrado a estas

organizaciones, pues mientras algunos quisieran hacerlo y no pu eden,
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otros derechamente no desean sumarse. Es importante averiguar 1 as
razones de unos y otros.*

Coleman (1988) caracteriza el capital social por referencia al tejido
social existente entre los individuos. * Sin embargo, en el presente libro
se parte de una definiciéon algo mas compleja, que parece gozar elcierto
consenso. Se entendera por capital social las actitudes de confi anza y las
conductas de reciprocidad y cooperacion que se dan en un grupo o una
comunidad, asi como la capacidad de reunir recursos y acometer acciones
colectivas para reducir los costos de transaccién, mediante la asociacion,
la administracién y la compraventa conjuntas, el uso compartido de
bienes, la obtencién y difusion de informaciones, y la reivindi cacién de
los intereses del grupo, todo ello por medio de lazos o redes sociales.

Se secunda, ademés, la tesis de Kliksberg, que sostiene que el
capital social y la cultura estan intimamente relacionados entr e si, que
personas, familias y grupos son esencialmente capital social y cultura, y
son portadores (o no) de actitudes de cooperacién, valores, tra diciones,
visiones de la realidad que forman parte de su identidad misma.  Esto
implica que las redes de confianza se forman a partir del capita 1 social
y cultural asi como del caracter del individuo. Finalmente,av  eces la
fortaleza de los lazos y de la confianza mutua que se han alcanz ado llega
a un grado tal, que es posible hacer abstraccién del capital inicial.

Conviene subrayar que el capital social estd menos presente en la
region de lo que postulaban diversos especialistas® Eso explica el relativo
fracaso de muchas politicas, pues se partia de una visién ideal izada e
irreal a este respecto. *!

#  Autores como Thompson (1994) han empleado el concepto de experiencia para dar
cuenta de la sintesis entre la cognicién y la afectividad y su incidencia sobre el proceder
de los grupos sociales. Segiin postula Thompson, en la experiencia estd contenido
un conocimiento que se transmite de generacién en generacién, con sus dramas y
alegrias. El caracter doble de la experiencia, como hecho y emocién, tiene importantes
consecuencias sobre la forma en que los individuos enfrentan el presente y vislumbran
el futuro. La relacion de los actores es también un encuentro entre distintos esquemas
cognitivo-afectivos, entre ellos el del habilitador y el de la contraparte de la aglomeracién
o de la alianza productiva. La idea que cada cual tiene de si mismo y del otro no tiene
por qué coincidir con la correspondiente a la realidad, y lo mds probable es que ello no
ocurra (Bahamondes, 2001).

»  Citado en IKED (2004, p. 21).

¥ Esto es notorio entre los campesinos, entre los empresarios grandes y pequefios e incluso
en el seno de las familias. (Dirven, Martine)

' Entre estas politicas cabe mencionar aquellas con que se pretendia incentivar las
cooperativas de produccién y, mas recientemente, las fundadas enla demanda organizada
para la construccién de infraestructura y el otorgamiento de crédito, asistencia técnica
y servicios. En la misma categoria caen las politicas basadas en las sinergias que
supuestamente debian derivar de las actividades realizadas en una aglomeracion.
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En cuanto a la accién colectiva del empresariado, parece

recomendable multiplicar los posibles lugares de encuentro, par a
que intercambien opiniones, analicen problemas comunes y alcancen
compromisos referentes, por ejemplo, a la distribuciéon de recur S0s

o fijacién de normas que regulen la actividad productiva. Esto p  odria
servir también para despejar el clima de desconfianza imperante

entre los agentes de una aglomeracion y la cadena de valor cone xa. Es
necesario, asimismo, instaurar un régimen de sanciones para cas tigar
el no cumplimiento de los compromisos. Por tltimo, en lo concer niente
a las numerosas necesidades de asistencia técnica, es fundament al dar
prioridad a la capacitacién para el liderazgo, pues una conducdén firme
es una de las variables determinantes del éxito de las organiza ciones.

En este contexto, conviene echar una mirada a lo que ocurre entre
el sector agropecuario y el sector agroindustrial de la regiéndonde estan
asentadas muchas de las aglomeraciones productivas. Es poco frecuente
que los pequefios productores y los empresarios agroindustriales  se
sientan movidos, en forma espontanea, a suscribir contratos for males
entre si. Cuando cierran tratos de este tipo, es casi siempre pr mediacion
de alguna organizacion gubernamental o no gubernamental. Parae so es
necesario que esta se haga cargo, por lo menos inicialmente, de diversas
responsabilidades, como absorber los costos de transaccién, fomentar la
organizacion de los agricultores y ocuparse de su capacitacién, llevar
la contabilidad y negociar con los agroindustriales. Estos, por su parte,
suelen mirar con suspicacia la asociacién de los proveedores, p or temor
a que, una vez organizados, estén en mejores condiciones paraegociar
los términos del contrato. Es decir, los empresarios parecen no advertir
que tal organizacién puede también redituarles beneficios, entre ellos
una baja importante de los costos de transacciéon (CEPAL, 1995).»

No obstante lo dicho, hay en la region, como sefialan Kliksberg,
Durston y otros autores, un potencial latente en lo que respect a a todas
las dimensiones del capital social. En consecuencia, es posible contribuir
a que se haga manifiesto y se fortalezca por medio de la puesta en
préctica de mecanismos adecuados.

E. La gestion de las acciones conjuntas=

En América Latina, el clientelismo es uno de los problemas
centrales y mds antiguos en la relacién entre organizaciones
comunales y de base —y también empresariales— y los agentes
estatales y no gubernamentales (CEPAL, 2002).

2 Sin embargo, debe tenerse presente que estos costos no desaparecen, sino que son

absorbidos en gran parte por las organizaciones de proveedores.

* Esta seccién se basa en Visser y Den Langen (2004).
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Para que la accién conjunta rinda fruto, no basta con que un gepo
de agentes decidan cooperar: es necesario, al mismo tiempo, que exista
coordinacién entre las distintas iniciativas, no se obstaculice  n entre
si, y se emprenda cada una en el momento oportuno. Esta es la labor
que compete a las instancias encargadas de administrar o gestio nar la
accioén colectiva.

La gestion  (governance) es importante por varios motivos.
Supéngase, por ejemplo, que ciertos agentes estan interesados ne
comprar determinada cantidad de bienes, de calidad espeaificanoq
pueden ser producidos por una sola empresa sino por varizsza la
Por lo tanto, los empresarios tienen ante si la doblatetaden el
forma colectiva el pedido y de mejorar la produccién aarfiizade ga
la calidad. Ejemplo de ello es la floricultura neerlandesa, dorsk
centralizaron las funciones de comercializacién y distribuciépara
satisfacer la demanda de compradores globales. Algo semejante h
ocurrido en la industria del vino, la fruticultura, la gankdeina,
la avicultura y otras, donde se han suscitado problemas fatiieani
y de calidad que solo han podido ser solucionados medianténla a
conjunta y la intervencién simultdnea de otros subsectores y de
instituciones ptblicas. Todo esto implica que las empresasiuildd
se benefician por el hecho de formar parte de un subsectpaniso un
competitivos, a pesar de que los beneficios son mas bies extéamo
empresas. En consecuencia, las inversiones destinadas aomperfdas
actividades ocasionan problemas de apropiaciéon, por lo equerisé r
una gestion eficaz para aumentar las inversiones que comespotube
intereses de largo plazo de todas las empresas de un subsector.

En segundo término, todas las empresas, aunque no estén
integradas en una red o aglomeraciéon, forman parte de una a@aden
de valor, lo que obliga a coordinar sus operaciones paraircooopet
las pertenecientes a cadenas semejantes. Esta necesidad se histov
acentuada dtltimamente a causa de la intensificaciéon de la enaiapet
global. Por lo tanto, los empresarios deben no solo apoémolerra
sino también a asegurar la gestion y la distribucionydbexefities
de sus actividades e inversiones conjuntas.

La calidad de la gestion depende esencialmente de cuatro
variables, cuya gravitaciéon difiere segiin la aglomeracién seletrqtee
la confianza mutua; la presencia de una empresa lider; la recimste
de intermediarios del conocimiento, y la busqueda de solueiéhosd
problemas que puedan surgir de la misma accién conjunta.

Como ya esta dicho, la confianza entre los agentes es rarucial pa
el funcionamiento de una aglomeracién, entre otras cosas qoorque
ello disminuyen los costos de transaccién. Estos, segiimidosAxtefiv
en 1969, son los costos que demanda el funcionamientosteteaslos si
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econdémicos, por lo que pueden ser caracterizados también como 1 0s
costos que exige la administraciéon de dos tipos de riesgo asoci  ados a
las relaciones externas de la empresa, esto es, produccién, log istica o
inversiones estratégicas. Estos riesgos se resumen en comportam ientos
oportunistas y efectos derivados (spillover effects) de los conocimientos

tecnolégicos. Al limitar los esfuerzos, costos y riesgos, la co nfianza
facilita la cooperacion, sobre todo en el caso de emprendimient 0s
dindmicos, cuando las opciones de control son insuficientes. Ent  re los
costos de transaccién figuran: i) la negociacién necesaria para descubrir
la posicién real de los compradores o vendedores cuando los precios son
endoégenos; ii) la estipulacion de los contratos; iii) la vigila  ncia de los

socios para fiscalizar el cumplimiento de los contratos, y iv) la proteccién
de los derechos de propiedad, por ejemplo, contra el pirateoe  incluso
contra el Estado. Todo ello parece particularmente pertinente e n lo que
se refiere a la gestion de la accién conjunta.

Los empresarios lideres tienen la capacidad y el incentivo para

invertir en fuentes colectivas de competitividad. Por eso, tien den a
hacer inversiones con efectos externos positivos para otras emp resas
de la aglomeracion. También pueden alentar el perfeccionamiento

y la innovacién en redes empresariales especificas, explorar nue VoS
mercados, posibilitar la internacionalizacién de otras empresas del
conglomerado, e invertir en la calificacién de la mano de obra d el
conjunto. De este modo, inducen efectos positivos externos por dos

vias: la creacion de externalidades de redes —esto es, por medi o de los
efectos del perfeccionamiento, la innovacién y la internacionalizacion—
y la realizacion de las externalidades de la aglomeracion, vale decir,

las relacionadas con el mercado de trabajo, los conocimientos y la

infraestructura organizacional.

La nocién de empresas lideres puede ser ampliada a la del lidezgo
de cualquier agente de la aglomeracién, siempre y cuando este tenga una
vision estratégica superior; sea capaz de reunir los fondos nec  esarios
para las inversiones conjuntas; contribuya a la reduccién de lo s riesgos
y los costos de transaccién, y se ocupe de los problemas, con f recuencia
bastante arduos, de distribucion de los costos y beneficios asoc iados a la
acciéon conjunta.

Las entidades que actdan como intermediarias del conocimiento
—centros de entrenamiento, universidades, institutos de ID, asoiaciones
empresariales y organismos ptiblicos— pueden también facilitar 1 a
cooperacion. En efecto, difunden informacién que puede mejorar la
percepcion estratégica y la capacidad de los empresarios y, por lo tanto,
estimular la acciéon conjunta. Por otra parte, pueden servir depuente para
formar coaliciones entre distintos conglomerados.
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Ahora bien, la accién conjunta es fuente no solo de beneficios,

sino también de inconvenientes. Como se dijo, estos estan asoci ados
a los costos de transaccién, pero también al clasico problema del
comportamiento aprovechador, que surge por lo general en un con texto
de externalidades positivas. En efecto, suele ser dificil o imposible excluir
de los beneficios a aquellos agentes que no invirtieron en el pr oyecto
comun o no hicieron aporte alguno a su desarrollo. Para hacer f rente a
esta situacion, usualmente es preciso acudir a mecanismos no mecantiles
de coordinacién, como los que pueden encontrarse en el &mbito d e las
asociaciones empresariales, las sociedades mixtas del sector pt blico y el
privado, los institutos de ID y capacitacién, y las redes entre  empresas
orientadas a la solucién de problemas de produccién o innovacién.

Es raro que estos arreglos no mercantiles surjan de manera
espontdnea, pese a que por lo general sus beneficios exceden los  costos
que implican para cada miembro de la comunidad empresarial. Por el
contrario, se precisa la intervencién de las instancias ya menc  ionadas.
Cuando estas cuatro variables —mecanismos de confianza mutua,
asociaciones, empresas lideres y organismos intermediarios del
conocimiento— se conjugan de manera tal que redundan en una ges tién
deficiente, lo méas probable es que los problemas colectivos demnovacién,
capacitacion, infraestructura y otros no encuentren solucién el subsector
o la aglomeracién pierdan terreno.

Por altimo, la creacién de una atmosfera de confianza entre los
actores publicos y privados puede chocar con més de un obstacul o. Uno
de los principales es el clientelismo, fenémeno frecuente enel  ambito
local. Si se aplica una politica basada en précticas de esa indle, suele ser
imposible concebir y ejecutar proyectos de desarrollo de mediano y largo
plazo, pues el clientelismo se caracteriza precisamente por la  variaciéon
constante de los proyectos, sujetos como estdn a la voluntad del gobierno
de turno: cuando cambia este, se dejan de lado los programas anteriores.
Esto puede obstaculizar la consolidacion de un conglomerado prductivo,
en cuanto impide el establecimiento de relaciones de confianzae  ntre
empresarios y autoridades publicas, incrementa la asimetria ent  re las
empresas —pues se tiende a apoyar solo a algunas de ellas—y po ne
trabas a la ejecucién de proyectos de largo aliento (Stumpo, 2004).
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Capitulo IV

Algunas singularidades de la regidn:
heterogeneidad, distancias y locus de la
innovacion

Una pregunta pertinente es si las aglomeraciones empresariales
especializadas presentes en América Latina muestran caracterist icas
propias que las diferencien de ejemplos de otras latitudes (CEP AL,
2004a, capitulo VII).

Introduccion

Las aglomeraciones productivas de la regién no solo son muy
heterogéneas entre si, sino que difieren bastante de la imagstilizada
que es posible hacerse de ellas a partir de las discusiones adémicas
y politicas de los Estados Unidos y Europa. El basarse en una idea
que no concuerda con la realidad regional ha llevado a estimar en
forma igualmente errénea su potencial de desarrollo, a pasar poalto
la légica especifica que guia la toma de decisiones empresarisleen la
region, y a subestimar la inercia del medio sociocultural. Eldeho de
que en América Latina y el Caribe no se haya difundido la llamaa
empresarialidad, sumado a la falta de confianza mutua de los ades, las
barreras para compartir informacién y otra trabas analogas, iidpn el
desarrollo de aglomeraciones virtuosas, es decir, innovadommamicas
y competitivas.

Por el contrario, predominan las aglomeraciones de supervivenci
de microempresas y pequefias empresas, que producen para el mdoc
local bienes o servicios de escasa calidad. Estos conglomeradesielen
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compartir muchas de las caracteristicas del sector informal, co mo el bajo
grado de especializacion y cooperacion, y el estar situados nor malmente
en zonas pobres con altos niveles de subempleo, sea en dreas marginales
urbanas o en pueblos rurales, desconectados del sector formal. Por otra
parte, el que estén ubicadas en una misma zona geografica no nace, como
en las aglomeraciones maduras de los paises desarrollados, del a serie
de beneficios que eso acarrea, sino de circunstancias fortuitas o de la
mera imitacién. En efecto, casi todos sus integrantes se encuen  tran en
ellas porque han imitado a un microempresario pionero, que apre ndié
el oficio fuera de la localidad, inicié un pequefio negocio y capcit6 a sus
familiares y a unos pocos trabajadores. Algunos lograron acumul ar un
capital exiguo y se independizaron para hacer lo mismo que el a ntiguo
patron.

Con todo, aunque distan de exhibir las caracteristicas de las
aglomeraciones ideales, donde una rivalidad virtuosa se traduce en
mejoramiento del producto o servicio mediante la innovacién, también se
generan en ellas externalidades positivas, asociadas a la infomacién que
brota de los proveedores y de los productos de la competencia; la mano
de obra semicalificada, que ha estado en largo contacto con la a ctividad;
las facilidades de abastecimiento de insumos y mdquinas, porque  los
proveedores se instalan en las cercanias, y el predominio de ba jos costos
de transaccion para la venta, ya que una vez que el lugar ha ga nado cierta
reputacion, hay un flujo constante de clientes o intermediarios, atraidos
por decenas de proveedores y estilos diferentes de producciéon.

Asimismo, las condiciones de muchas economias locales
latinoamericanas y caribefas difieren bastante de las descritas  en los
textos sobre cadenas y aglomeraciones de los paises desarrollad os que
tanto entusiasmaron a los especialistas de la regiéon. Ademas de  lidiar
con infraestructuras y mercados imperfectos o inexistentes, la mayoria
de las economias locales se desempefian con un capital humano de
escasa calificacién y un capital social débil. Las autoridades r egionales
deben empezar por reconocer estas diferencias y tratar de incid ir sobre
los elementos basicos de toda aglomeracion, o sea, ocuparse demejorar la
educacioén y las destrezas, construir institutos tecnoldgicos, drir el acceso
a los mercados de capital y mejorar la infraestructura, los ser vicios y las
instituciones, mientras, paralelamente, toman medidas para fort alecer
ciertas aglomeraciones particulares (Dirven, 2002).

En este capitulo se pretende destacar las deficiencias existente s
en América Latina y el Caribe en comparacion con los Estados Un  idos
o Europa, en particular la heterogeneidad de la estructura prod uctiva,
la productividad y los ingresos; la escasa densidad demografica de las
zonas rurales, donde se concentran los recursos naturales; las  grandes
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distancias entre poblados y la influencia de ambos fenémenos sob re la
trama productiva, y, finalmente, la ubicacién de los nodos produ ctivos
—en especial los de innovacién— en las cadenas organizadas enotno a
los recursos naturales.

A. La heterogeneidad productiva’

El trabajo de David Ricardo sobre las ventajas comparativas
fue uno de los primeros acercamientos al concepto de estructura
productiva dual, ya que al considerar la existencia de dos sect  ores de
distinta productividad, Ricardo apuntaba tdcitamente hacia ladién de
dualismo. Sin embargo, el concepto no se analiz6 en forma expli cita sino
hasta mediados del siglo XX.

El enfoque clésico al respecto estd contenido en los trabajosd e
Singer (1950) y Prebisch (1962 y 1970), que llamaron la atencié n sobre el
dualismo imperante en la estructura econémica de la regién, debido a
la coexistencia de un sector exportador de alta productividad y uno de
baja productividad que producia para el mercado interno. Despué, Pinto
(1970, 1971; 1976) precisé y popularizé el concepto de heteroge  neidad
estructural, con el que describia el espectro continuo que vad  esde el
extremo moderno al rezagado.

Lewis (1958), Kuznets (1966) y Ranis (1988) y varios otros auwés que
podrian llamarse clasicos sostuvieron que en el proceso de crec imiento
de la region se registré una transferencia de recursos productivos —y de
mano de obra en particular— desde los sectores de menor productvidad,
en especial el agro, hacia la manufactura, esto es, hacialoss  egmentos
mas productivos de la economia. Segin una corriente actual, tal traspaso
ocurrié también dentro de los distintos sectores, es decir, des de los
segmentos menos productivos hacia los més productivos de un mis mo
sector. No obstante, ha surgido una tercera vertiente, conforme a la cual
también ha habido un traspaso de factores desde la parte mas dhamica y
moderna de la economia hacia la mas rezagada, especificamente el sector
informal. Por ejemplo, segiin demuestra Carvalheiro (2003), durante los
anos noventa se modificé en Brasil la estructura de produccién, lo que
redundé en un desplazamiento de mano de obra desde la industria hacia
los sectores menos productivos.

! Esta seccion sigue la linea argumentativa de Cimoli, Correa y Primi (2004).
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Esta aparente paradoja de Brasil obedece a diversos factores, uno de
los cuales es el circulo vicioso que resulta de la heterogeneid ad excesiva:
esta representa un obstaculo para la difusién del conocimiento y los
encadenamientos productivos, lo que acenttia a su vez la heterog eneidad,
pues mientras menor sea tal difusién, mayores serdn las diferen cias entre
los distintos segmentos econémicos.

Lo que sucede en Brasil no es una excepcién, ya que en toda la
regién se observa un sector formal moderno con una productivida d
creciente, al lado de un sector informal con rendimientos decre cientes de
escala. Por lo demas, la gravitacion de este dltimo va enaumen  to, pues
en los afos noventa cerca de 70% de los empleos nuevos se crear ~ onen
él. Hoy en dia, 48,4% de la fuerza de trabajo estd ocupada ene 1 sector
informal, proporcion que en 1990 era de 43% y de aproximadament e
30% en el periodo 1950-1980. Ademas, en la década de 1990 aumen  téla
diferencia entre los ingresos medios percibidos por los trabaja  dores del
sector formal y el informal. La mera cantidad de recursos human os que
estan siendo subutilizados arrastra a la economia en su conjunt o hacia
bajos niveles de productividad media. Por otra parte, la produc  tividad
de las pyme formales de la regién equivale usualmente a menosd e 50%
de la alcanzada en las grandes empresas. Estas diferencias son mucho
menores en los paises més avanzados de la OCDE.

Las transferencias de propiedad desde agentes ptiblicos y privad  os
hacia inversionistas extranjeros han modificando el mapa empresa  rial
delaregion, al tiempo que ha aumentado la presencia delasem  presas
transnacionales, con lo cual se ha incrementado el peso de los agentes
de mayor tamafio en la economia. En efecto, entre 1992 y 2002-20 03, la
participacién de las compafias extranjeras en las ventas totale s de las
500 mayores empresas de la region subié de 27% a 34%. El increm ento
fue atin mas significativo en lo relativo a las ventas delas200 mayores
empresas exportadoras, donde esa proporcion se elevé de 29% a 3 7%
(CEPAL, 2005).

La heterogeneidad se manifiesta en todos los planos: en la
infraestructura y los servicios privados o estatales, enel cap ital humano
y social, y en el potencial productivo de los recursos naturale s.> El modo
en que estos elementos se combinan en las localidadescia dkista
estas con respecto a los grandes mercados y la distribucién delos activos
en la poblacién, se traducen en marcadas diferencias en la ocupaciéon

2 Es decir, entre otros, los recursos de tierra, subsuelo, agua, clima, topografia, belleza,

diversidad de fauna y flora, y la vulnerabilidad frente a los desastres naturales.
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entre los distintos paises, asi como en el ingreso de los hogares de un
mismo pais. En la regidn, los indices de Gini del ingreso se sitian entre
0,64 y 0,46.° Dicho de otra manera, en todos los paises, con excepcién de
Uruguay, el 40% de la poblacién mas pobre percibe menos de 15%ile los
ingresos totales, mientras que el 10% maés rico concentra méas de 130%,
e incluso mas del 40% en Argentina, Bolivia, Brasil, Chile y Ni caragua
(CEPAL, 2004b, pp. 73-74). Los coeficientes de Gini de tenencia  de la
tierra fluctiian en torno a 0,80, lo que da cuenta de una distribucién atn
menos equitativa.

Segtin se desprende de gran parte de las mediciones de
heterogeneidad estructural de la region, el estrato menos ptoctu
estd representado, segin el caso, por las micro y pequefsas, eehpr
sector agricola o el informal, lo que no implica quereenleetlogenp
forma pareja una baja productividad y que en los esttesosseredis
también en forma pareja, una alta productividad.

En el cuadro IV.1 se muestran las diferencias de productividad
de la mano de obra que existen entre el sector agrianla de ldossu
demds sectores, diferencias que para la regiéon en su camjurde ¥
a 3. También se consignan las disparidades entre paisesnaparida
de los de menor productividad, este pardmetro aumenta de d&modo m
lento que en los restantes, lo que significa que la ulifereeldizs ese
amplia cada vez mas.

La productividad del sector de servicios bdsicos, el de mayor
rendimiento de las economias regionales, casi duplica prowedio
del conjunto y es cerca de cuatro veces mayor que lapriehasiector
(agricola y minero), diferencias que son bastante menores paisde
desarrollados. Por ejemplo, el aparato productivo estadownigens
de relativa homogeneidad, ya que las productividades sestorialese
desvian mas de 25% del promedio nacional (véase el cuadrdolV.2)
otra parte, el sector més productivo del pais registra ymomabho
de 316.175 doélares anuales por trabajador, mientras quevalenteqde
América Latina apenas alcanza a 71.807 ddlares.

*En 2002, los coeficientes de Gini del ingreso fueron: Brasil, = 0,64; Bolivia, 0,61; Argentina
y Honduras, 0,59; Colombia y Nicaragua, 0,58; Chile, 0,56; Paraguay, 0,57; Guatemala y
Reptiblica Dominicana, 0,54; El Salvador y Pert, 0,53; Panam4, 0,52; Ecuador y México,
0,51, Reptiblica Bolivariana de Venezuela, 0,50; Costa Rica, 0,49, y Uruguay, 0,46 (CEPAL,
2004b, p. 78).

Hacia 1994, dentro de un total de ocho paises —Brasil, Chile, Colombia, Honduras,
Panama, Paraguay, Pert y Uruguay—, los valores extremos correspondieron a Paraguay
(0,93) y Honduras (0,66) (CEPAL, 2000, p. 50).
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Cuadro 1V.1
AMERICA LATINA: PRODUCTIVIDAD DE LA MANO DE OBRA AGRICOLA Y NO
AGRICOLA, 1990-2000
(Dolares constantes de 1995 y porcentajes)

Pais Productividad | Aumento de la | Productividad Aumento de la
agricola 2000 | productividad | no agricola 2000 | productividad
(dolares) agricola (dolares) no agricola

1990-2000 (%) 1990-2000 (%)

América Latina 3307,0 10574,0

Argentina 9461,2 2,9 18 906, 1 1,8

Uruguay 7 807,4 2,3 13 688,7 1,7

Chile 5084,0 4,2 15 890,3 3,4

Costa Rica 5254,6 32 101145 0,9

Republica Bolivariana | 4 856,8 2,0 7 798,5 -11

de Venezuela

Brasil 45945 4,4 10 268,6 -0,2

Cuba 3752,5 -2,3 89421 -3,3

Colombia 3641,9 1,4 5726,7 -0,9

Republica Dominicana | 3 161,4 53 5 056,3 2,3

Paraguay 3062,4 -0,1 4661,7 -2,0

Panama 2741,6 2,2 9141,5 1,3

Nicaragua 2 305,8 54 993,6 -2,1

México 2265,2 1,2 14 260,8 -0,1

Peru 19142 4,0 8132,1 0,2

Guatemala 1881,8 0,8 6 357,5 -0,1

El Salvador 1701,8 0,2 5051,9 0,4

Ecuador 1659,6 0,7 4 363,2 -2,3

Honduras 1150,0 1,5 2 263,4 -1,8

Bolivia 755,5 0,9 3593,6 0,8

Haiti 309,7 -2,4 2234,2 -4,0

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion
de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentaciéon (FAO), Agrostat, y Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), Anuario estadistico de América Latina y el Caribe 2001/
Statistical Yearbook for Latin America and the Caribbean 2001 (LC/G.2151-P/B), Santiago de Chile, 2002.
Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: E/S.02.11.G.01.

Nota: La productividad calculada aqui es una aproximacion. Las cifras de poblacién ocupada en la
agricultura representan siempre una aproximacion, por sus marcadas fluctuaciones a lo largo del afio. Los
paises estan ordenados segun la productividad de la mano de obra agricola. Se destacan en cursiva la
productividad de la mano de obra no agricola superior al promedio de la region y las tasas de crecimiento
de la productividad que superan el 1% anual.
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Cuadro IV.2
ESTADOS UNIDOS Y AMERICA LATINA: PRODUCTIVIDAD DEL TRABAJO Y
COMPOSICION SECTORIAL DEL EMPLEO, 1990-2000

Productividad del trabajo
(Productividad media = 100)

Estados Unidos | 1990 1995 2000 América Latina 1990 1995 2000

Primario 89,3 85,3 89,4 Primario 43,4 45,4 48,8
Industria 86,1 94,7 100,1 Industria 116,3 111,56 119,3
Servicios basicos [117,5 124,5 121,4 Servicios basicos|175,7 182,6 193,2
Otros servicios [103,9 100,0 98,1 Otros servicios |112,3 110,8 102,9

Composicion sectorial del empleo (Porcentajes)
Estados Unidos | 1990 1995 2000 América Latina | 1990 1995 2000

Primario 3,3 3,3 2,8 Primario 23,3 22,0 20,3
Industria 24,5 22,5 21,7 Industria 22,8 22,9 21,0
Servicios basicos| 6,9 7,0 7,2 Servicios basicos| 4,5 4,7 51
Otros servicios 65,3 67,2 68,2 Otros servicios 49,5 50,4 53,6
Total 100,0 100,0 100,0 Total 100,0 100,0 100,0

Fuente: Mario Cimoli, Nelson Correa y Annalisa Primi, “Crecimiento y estructura productiva en economias
abiertas: lecciones de la experiencia de América Latina”, 2004, inédito.

empresas industriales de Argentina, y constataron el aumento de la
distancia entre ellas en lo relativo a productividad y absorcié n de mano
de obra. Lo mismo se comprob¢ en Brasil, pues entre 1975 y 1995, afio del
altimo censo agropecuario, decliné la productividad de la mande obra
agricola ocupada en explotaciones de menos de 1.000 hectareas. Por otra
parte, en 1995, la productividad promedio de la mano de obraen estas
explotaciones era mas de 2 veces superior a la de las de 10 hec  tareasy
menos. Para calibrar el sentido de estas cifras, hay que tomar en cuenta
que 40% de la mano de obra agricola trabaja en predios de menos de 10
hectareas, 30% en los de entre 10 y 50 hectdreas y menos de 5% en los de
1.000 hectareas y més (Rodrigues, 2003).

En los sectores productivos organizados en torno a recursos
naturales se registran también enormes disparidades en la distr ibucién
de los activos. Esto puede ilustrarse con las diferencias exist entes entre

los paises de la regién y las naciones mas avanzadas en lo refe rente,
por ejemplo, al nimero promedio de vacas lecheras por explotaci on.
En los Paises Bajos, este pardmetro, de 46 animales por predio, muestra
una distribucién casi normal en torno a la media, y las explota ciones
con mas de 150 vacas constituyen una excepcién. En Chile, en ca  mbio,
la distribucién sigue una linea descendente hasta 13 animales p or

explotacién —cifra que constituye el promedio— y de alli en ade  lante
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es casi plana hasta llegar al predio mas grande, con 60.00 anim ales.s
Conviene destacar, porque es de especial trascendencia para las tesis
expuestas en este libro, que la homogeneidad de la estructura y las
condiciones de produccién de los Paises Bajos ofrecen la posibi lidad
de que los intereses productivos y econémicos de los agentesmwmrjan
en un circulo virtuoso. También permiten focalizar los esfuerzo s de
investigacion y extension hacia la mayoria de estos, sin dejar fuera a
grupos importantes en cuanto a nimero, produccién y peso econdno
y politico. Desde luego, nada de esto es valido en la regiémbitio a la
marcada heterogeneidad imperante.

Sobre la base de estos y otros antecedentes, puede concluirseieq
en América Latina prevalece una estructura heterogénea, no solbentro
de cada pais, sino también en comparacion con economias de paises
avanzados y otros paises en desarrollo. También en el planditinsonal
y el de las politicas publicas existe una clara asimetria enti@s paises de
la regién y los desarrollados. En estos tltimos se considem ejuentorno
institucional es complementario del mercado, que incorpora el ceso
interactivo entre los agentes que participan en actividades prhuctivas,
financieras y sociales. En ellos, las politicas de competencéaaplican no
solo para garantizar el bienestar del consumidor, sino tambi¢rara que
la estructura de produccion no pierda capacidad competitivaehiacervo
de conocimientos generado en ella.

Por el contrario, en América Latina y el Caribe se subestimdamn
anos noventa el papel del Estado y de las instituciones compdetarias
del mercado. Se suponia que el proceso de apertura y liberalima
provocaria, gracias a las relaciones entre las empresas, wamsfarencia
tecnoldgica y de conocimientos desde los paises desarrolladosahia los
de la regiort.Sin embargo, no hubo tal, y pese a los 20 afos de vigencia
del nuevo modelo, no solo no se ha acortado la distancia que los separa

Estas cifras deben ser contrastadas con la percepcion de varios agentes entrevistados en
Chile, segtin los cuales el tamano minimo de un rebafio rentable oscila en torno a 150
vacas. Para efectos comparativos, a mediados de los afios ochenta, el tamafio promedio
de los hatos lecheros en el Reino Unido era de 70 vacas (la media mas alta de la UE),
de 80 en Columbia Britanica (la provincia con mayor promedio de Canadd) y de 64
en los Estados Unidos, aunque hay rebafios de mas de 1.000 animales, sobre todo en
California.

Estas expectativas surgieron pese a que varios economistas, entre ellos Prebisch (1950),
Lewis (1968), Nurkse (1953) y Kuznets (1980), habian advertido en su momento que
el comercio podria no ser un motor de crecimiento sostenible si el mercado interno
no se expandia de modo suficiente. Afirmaron, ademas, que el depender en exceso
de la demanda de las economias desarrolladas podia ser una trampa, en especial para
aquellos paises menos avanzados en que no se lograra crear una base tecnoldgica propia
o adaptar al plano nacional los progresos tecnolégicos.
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de la frontera tecnolégica, sino que se ha ampliado atin més en todos los
ambitos productivos, con excepcién de algunos subsectores y enc  laves
estrechamente acotados.

En realidad, lo que ocurri6 fue que se modific6 el sistema de
incentivos globales, lo que llevé a una vinculacién cada vez maés estrecha
de las empresas de la regién con el exterior, pero en un terren o desigual.
El valor de las importaciones de América Latina, calculado como
porcentaje del valor agregado de la economia, tendi6 a elevarse . A su
vez, ello causé un progresivo deterioro de los encadenamientos locales y
una reduccién de los incentivos y las capacidades locales de ammulacién
y generacion de conocimiento (CEPAL, 2002a; Reinhardt y Peres, 2000;
Cimoli y Katz, 2003).

Cimoli, Correa y Primi (2004) observan un claro contraste entre
América Latina y algunas economias asiaticas, entre ellas la Re  ptblica
de Corea, en lo tocante a la elasticidad de las importaciones con respecto
a los ingresos y la evolucion del desfase tecnolégico. En Améri ca Latina,
el primer pardametro aumenté mucho mas que en los paises asiaticos.’

En el caso de economias abiertas, no es necesario que aumente la
demanda interna para que se eleven la produccién y la productividad de
los sectores modernos y exportadores. Ademads, el mercado de cap itales
externos esta abierto en mucho mayor grado que el de manodeob  ra,
por lo que las empresas que tienen acceso a aquel suelen pagar intereses
inferiores a los imperantes en el mercado nacional, mientras qu e todas
pagan el salario vigente en este tiltimo. El acceso a capitalba  ratoya
tecnologia que se ha desarrollado para otros costos de mano de obra
influye negativamente sobre la creaciéon de empleo.

Las principales consecuencias de la heterogeneidad productiva
regional pueden resumirse en tres puntos: primero, las diferenc  ias de
productividad implican inexorablemente disparidades en el ingrso de las
personas asociadas a cada actividad. Segundo, la mayor heteroge neidad
suele estar asociada a una distribucién no equitativa de los be  neficios
del cambio tecnolégico. Tercero, incide negativamente en la din ~ damica
de la productividad total. En efecto, si los subsectores de pro ductividad
creciente no absorben una proporcién relativamente alta de manale obra,
su mayor rendimiento no se reflejard en un aumento de la productvidad
agregada de la economia. Los datos consignados en el cuadro IV. 1 son
elocuentes a este respecto, ya que en 11 de 20 paises latinoame  ricanos
disminuy¢ la productividad de la mano de obra no agricola.

7 Para una discusién sobre la difusién del conocimiento en los ambitos regional y local de

América Latina, véase, entre otros, Boisier (2001).
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La heterogeneidad productiva repercute también en el tipo de
politicas que pueden adoptarse. En efecto, las autoridades enfr  entan
una disyuntiva entre, por una parte, fomentar el amplio estrato menos
productivo —mediante politicas de integracién o de reconversién
productiva y mediante politicas sociales, con el objeto de aten  uar las
disparidades internas— y, por otra, fomentar el pequefio estrato  mds
aventajado, con la esperanza de generar empleo en actividades de mayor
productividad. La primera opcién tiene el inconveniente de requ  erir
cuantiosos recursos para alcanzar una masa critica y ejercer im  pacto,
dado el alto nimero de empresas ubicadas en el estrato mds reza gado,
mientras que el inconveniente de la segunda reside en la posihdad de
que, al propiciar el desarrollo del estrato mas productivo, se =~ amplien
aun mas las diferencias internas y, por ende, la heterogeneidad.

Todo lo anterior es de suma importancia para las politicas de
aglomeracién. En los conglomerados se reproducen las desigualda des
econdmicas y sociales existentes en el plano nacional, lo que p uede
redundar en marcadas diferencias en el poder de negociaciéon de las
partes, lo que haria, a su vez, que los beneficios de la eficienta colectiva
fuesen absorbidos por los actores dominantes. Estas asimetrias inhiben
la concertacion de alianzas y fortalecen la impresion, entre lo s agentes,
de que tales iniciativas son inttiles o poco menos. Esto tieneuna serie de
consecuencias, entre ellas el que las experiencias exitosas prabablemente
tengan que ir acompafiadas de acciones de politica sectorial en el &mbito

nacional, que permitan reequilibrar las relaciones de poder ent re
los actores econémicos tanto del plano local como del internaci onal
(Stumpo, 2004).

B. Laconcentraciéon urbanay las distancias

En los paises en desarrollo, gran parte de las actividades
econdmicas tienden a concentrarse en torno a la capital, ,porque
en general, las otras regiones carecen de infraestructura,
instituciones y proveedores (Porter, 1998, p. 86).

En la literatura econémica convencional tiende a describirse el
contexto en que operan las empresas en términos de sectoresmpbejos
y cadenas productivas, dando poca o nula importancia a su loeation
geografica y a la distancia fisica que las separa de los ntclebende se
concentra el poder econémico y adquisitivo. Sin embargo, una mada
espacial al territorio donde estan emplazadas las aglomeracompermite
descubrir realidades y matices que son importantes para su rheddo.

La mayoria de los paises de América Latina se componen de
una gran metrépoli, unas pocas ciudades de tamafio intermedio y
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vastos territorios con una densidad demogréfica extremadamente baja.®
Algo mas de 40% de la poblacién vive en localidades muy pequeias o
pequefias, esto es, respectivamente, de menos de 2.000 y menosed20.000
habitantes. Esto tiene graves consecuencias sobre las posibilid ades
de desarrollo, dadas las distancias entre localidades y ciudade sy las
deficiencias de infraestructura, sobre todo en las zonas mas reatas. Los
recursos naturales, en cambio, estdn dispersos por todo el tdtorio, y por
lo general es imposible trasladarlos. No se ha estudiado atin émpacto
que ello tiene sobre la posibilidad de organizar aglomeracionesn torno
a los recursos naturales. De hecho, debido a la distancia econé mica y
a las limitaciones de capital fisico, humano y social, muchos d e estos
conglomerados, si no la mayoria, son enclaves o meras aglomeiaes de
supervivencia de microempresas (Dirven, 2002).

Se ha sostenido incluso que las empresas rurales no agricolas
son por lo general de pequefias dimensiones a causa de la distan cia
econdémica que las separa del centro de gravedad urbano, pues mantras
mayor sea esa distancia, menor serd su escala de produccién. Ebncepto
de distancia econémica se refiere no solo a la lejania fisica,iso también
a los consiguientes costos de transaccién en los mercados de tr abajo,
capital, productos e insumos, costos que influyen a su vez emd4uraleza
de los encadenamientos y, por ende, en las posibilidades de desarrollo
de las actividades locales. En consecuencia, hay una correlacit entre la
magnitud de las ciudades y las empresas, asi como un tejido ea@dmico
mas diversificado en las cercanias de las grandes urbes.

La distancia con respecto a estas tltimas tiene efectos
innegables sobre el tipo de bien producido, la tecnologia utili ~ zada,
los eslabonamientos que ello induce, los agentes que interviene n, sus
relaciones y, por tanto, sobre la configuraciéon de las aglomerac iones.’
Esto se ve claramente, por ejemplo, en la produccién lechera y los
respectivos eslabonamientos de producciéon y servicios. Sin gxienes,
la produccién de leche con tecnologias intensivas —estabulacion o
semiestabulaciéon, complementada con alimentos concentrados— tiee
lugar cerca de las ciudades grandes, mientras que la explotaciés

8 En América Latina y el Caribe, la densidad promedio es de 21 habitantes por kilémetro
cuadrado, con extremos de 257 habitantes por kilémetro cuadrado en El Salvador y 6
en Bolivia, mientras que en las zonas alejadas de las ciudades el promedio es de unos
3 habitantes por kilémetro cuadrado. En los paises de la UE-15, la media llega a 116
habitantes por kilémetro cuadrado (Dirven, 2002).

7 Conforme al modelo de von Thiinen para la agricultura (siglo XIX), la renta de la tierra
declina a medida que se incrementa la distancia hacia la ciudad. Esto implica una
tendencia a cultivar rubros de menor valor agregado por unidad de tierra y a producir
de manera mas extensiva a medida que aumenta esa distancia.
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extensiva y con ganado de doble propésito se da en las zonas akjadas. La
elaboracién de lacteos de mayor valor agregado, como leche fluid, yogur,
quesillos, helados y postres, también tiende a concentrarse alr ededor de
los centros urbanos, mientras que la de leche en polvo y quesos maduros
lo hace en las cuencas méas remotas. Lo mismo ocurre con casi to das las
restantes actividades e instituciones vinculadas al complejo 14 cteo, con
excepcion de los establecimientos de formacién universitariay  técnica
y de investigacion tecnolégica, que suelen aglutinarse en torno alas
cuencas lecheras y cuyo ntimero guarda relacién, por lo general, con la
importancia de estas.

En 1999, Falabella hizo ver cudn importante era que el nticleo o
cabeza del conglomerado —esto es, el agente encargado de tomar las
grandes decisiones— y demas actores e instituciones que intervi enen en
su desarrollo, estuvieran fisicamente instalados en el territoro econémico
de la aglomeracién. ' Primi (2002) afiade un elemento interesante, al
introducir lo que llama distancia cultural, es decir, aquellsistente en
las diferencias en conceptos, légica, ideas, creencias, valoyetengua. De
estas puede derivar un acentuado aislamiento social de las lbichades
rurales con respecto al centro urbano més préximo, entre lealittades
mismas e incluso entre los hogares, debido a la dispersiénpdblicion
rural en varias zonas de Ameérica Latina y el Caribe.

Rosenfeld (2002) y Krugman (1994) (ambos citados en IKED, 2004,

p. 33) sostienen que incluso en ciertas regiones remotas y esamente
pobladas de los paises desarrollados, puede ser casi imposibganizar
una aglomeraciéon, porque la distancia y la dispersiéon de lbstahaes
constituyen, a veces, obstdculos insalvables para atraer factor es de
produccién y alentar la acumulacién de capacidades. Muchas desis
regiones parecen estar perdiendo gradualmente terreno frente a los
centros mas densamente poblados, debido a la migracion dabltantes
y la reubicacién de empresas o subsectores que se desplazamnhidmte,
situacién que torna a estas regiones cada vez mas dependienids sus
recursos naturales y de unos pocos idealistas.

Sin embargo, la apertura de los mercados puede contrarrestar
el pequefno tamafio de las economias, y las aglomeraciones permi¢n
precisamente aprovechar al maximo los recursos existentes en un a
zona especifica. En consecuencia, esta puede ser una buena esttagia

19°El territorio econémico se caracteriza por un tejido productivo y un mercado de trabajo
propios. En 2000, Moffat sostuvo que una de las dificultades para el desarrollo local
era que, en muchas zonas, los actores privados mas importantes, esto es, los que mds
contribuian a la generacién del PIB, no vivian en la zona y, por lo tanto, era dificil
convocarlos a discusiones sobre asuntos de desarrollo local.
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para aquellos paises de recursos limitados donde se esté dispuesto a
priorizar, por un lado, y exportar para lograr economias de esta, por
el otro. La aglomeracién de empresas y otras instituciones peigatoveer
los medios para explotar de modo mas eficaz los activos localéscluso
en regiones en desarrollo, periféricas y con poblaciéon despergiada. El
progreso técnico, la internacionalizaciéon y las nuevas tecnologps de la
comunicacién permiten a veces bajar el umbral de la masa critito que
eventualmente puede dar origen a nuevas modalidades de aglomeirm
y de generaciéon de economias de escala y de cobertura.

También se han acumulado pruebas acerca de la existencia de
claros efectos de frontera interna —ocasionados, entre otros factores,
por el costo que supone obtener informacién— en el dmbito de la s
unidades geograficas subnacionaleg. En Francia, por ejemplo, se reduce
significativamente el efecto de frontera estimado cuando, contro lando
por los costos de transporte, se toman en consideracion las reds sociales
y las redes de negocios interregionales. La reduccién es particularmente
notoria en la agroindustria y el sector agropecuario (Combes, hfourcade
y Mayer, 2003):

Como se vera en el capitulo V, en muchas de las propuestas que
suponen la participacién de actores locales, se considera al gobierno local
uno de los principales agentes en lo que atafie a iniciar, fomeiar o apoyar
proyectos de fomento de aglomeraciones y redes locales o de promocién
del desarrollo territorial.

Las funciones de gobierno local recaen, casi siempre, en los
municipios o una asociacién de municipios. En la regién, estodenen en
promedio 1.397 kilémetros cuadrados, lo que equivale aproximadamente
a un radio de 21 kilémetros (Sierra, 1998), y no es raro encont rar
localidades que estan a mas de 400 kilémetros del centro admini strativo
municipal.

Es interesante contrastar estas cifras con la realidad europea, en
la que, como ya estd dicho, se han inspirado diversos organismo s de la
regién en lo tocante a la instauraciéon de distritos industriadey redes de
empresas. En varios paises de Europa se puso en practica un pro yecto
con el que se midieron los encadenamientos econémicos —producti vos,
de empleo, deingresos netosy consumo— existeness entre

! Varios autores han hecho estudios a este respecto en los paise s desarrollados. Wolf, que
inici6 esta linea de investigacién, encontr6 tales efectos en los Estados Unidos (1997 y
2000); Ceglowski y Helliwell y Verdier (2001), descubrieron lo mismo en Canadé; Nitsch
(2002), hizo otro tanto en Alemania, y Combes, Lafourcade y Mayer (2003), en Francia
(citados en Kjollerstrom, 2005).

12 Citados en Kjollerstrom (2005).
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pequeiias y medianas y las zonas rurales circundantes.” Las ciudades
més pequefas estudiadas tenian entre 5.000 y 10.000 habitantesy las
de mayor tamaiio, entre 15.000 y 20.000. Ademads, se tomé en cuenta
a qué distancia estaban de una de las tres urbes mas importantes de
cada pafs. Al mismo tiempo, se estudiaron las relaciones econdmicas
que se establecian en la ciudad misma, en un radio de 7 kilémes$, en
un radio de entre 7 y 14 kilémetros, y, sucesivamente, entre eta y el
resto del municipio, el resto de la region, del pais, de layldel mundo
(Courtney y Errington, 2003).

A la luz de estas cifras, cabe preguntarse: i) si una localidad
latinoamericana y caribefia de 20.000 habitantes puede considera rse
una ciudad, en términos de actividades, desarrollo y servicios, debe
considerdrsela mas bien un pueblo grande; ii) si tiene sentiddadas
las enormes distancias de la regién, trazar un radio de 7 kildros en
torno a estas localidades y otro de 14 kilémetros, o si no es ecesario
pensar en distancias mucho mas grandes, y iv) si la zona circudante
de la mayoria de estas ciudades de 20.000 habitantes no es mas bien
un espacio casi vacio, desprovisto de habitantes y de encadenaientos
productivos y de consumo.

En este contexto, reviste particular importancia la calidad del
gobierno local y, en particular en las zonas periféricas y rura les, es
preciso dar prioridad al perfeccionamiento de empresarios y empresas
locales, por ser el vehiculo principal de la revitalizaciéon edomica.

En un documento publicado en 1997 por el Banco Asidtico de
Desarrollo, se afirma que las autoridades publicas muestran por  lo
general menor eficacia cuando se trata de satisfacer las necesicddes de
las microempresas que de las pyme. En América Latina y el Carib e,
segun estudios de la CEPAL, en los programas estatales oriendadhacia
las pyme se tiende a prestar mayor atencién al tramo mds dinami co
y de mayor tamafio de estas. Segtn el citado documento del Banco
Asiético de Desarrollo, estas preferencias se deben, entre otr® factores,
al predominio de procedimientos rigidos, la necesidad de cubrirvastas
zonas geograficas, y la presion que se ejerce sobre los organisn
competentes en orden a mostrar resultados en el corto plazo. Ta les
tendencias podrian corregirse, por ejemplo, mediante el trabajo  de
ONG con conocimientos del subsector y el drea geogréfica en que se
desenvuelven las microempresas, con capacidad analitica, flexibidad y
dedicacién al desarrollo de estas. Por ejemplo, pueden servir de puente
entre las unidades productivas y los servicios de apoyo del dcks.

* El proyecto, llamado Marketowns, cubre Francia, los Paises Bajos, Polonia, Portugal y el

Reino Unido.
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Lo anterior estd estrechamente relacionado con la vigencia de
costos de transaccion elevados. Desde el punto de vista de anphates
—funcionarios estatales, cooperantes, personal de las ONG y mlismo
participante—, es necesario alcanzar una relacién de costo-bene ficio
positiva y mostrar resultados favorables, frente a tiempos piolis y de
financiamiento de los programas que suelen ser muy cortos spectce
a lo requerido. En consecuencia, se entiende que la aplicacién de la
teoria de los costos de transaccién para explicar por una, pdrtdcance
de programas y, por otra, la demanda de estos o el acudir @spllsea
absolutamente pertinente.

Lo més probable es que el universo que soporta costos de
transacciéon comerciales muy altos no sea muy distinto del unise en
que son igualmente elevados los costos de transaccién de accesw los
programas de desarrollo —esto es, de informacién, capacitacidrédito
y otros—, con lo cual se tendria un grupo que no estaria btegrado
ni al mercado ni a esos programas. La pregunta que hay que aesfer es
si los mercados de bienes, trabajo y otros son mas cercarsisamdhte,
en cuanto a informacién, cédigos y otros— que los serviciosgyampas
del gobierno y otros organismos. A juicio de los autores, dpuesta es
positiva en todos estos aspectos, incluso en lo que concierlae mayoria
de los programas y servicios municipales.

C. Las innovaciones y su localizacién

¢ Qué es lo que se aglomera, y en qué espacio de referencia?
(DeBresson y Hu, 1997)

Conviene mencionar aqui las diferencias existentes en cuanto a
ubicacién territorial entre los recursos naturales, el conocimi ento y otros
factores productivos. Por ejemplo, Storper (1997, citado en Cas siolato y
Szapiro, 2003, p. 40) considera que una actividad depende totalmente del
territorio cuando su viabilidad econémica arraiga en activos, entre ellos
las précticas y las relaciones, que no estan disponibles en otr os lugares
ni pueden ser creados o imitados en ellos de manera facil o rap ida. Gran
parte de los recursos naturales son inmdviles, algunos son tinicos o tienen
ventajas comparativas claras. Unos pocos, sin embargo, muestran estas
caracteristicas en menor grado, por lo que compiten con otros r ecursos
naturales en torno a los cuales se han construido ventajas comp etitivas.

Debido a las presiones tecnolégicas y de la demanda, en muchas
empresas manufactureras se utilizan las nuevas tecnologias de 1 a
informacién para procesar grandes volimenes de datos, lo que permite
atender los pedidos y manejar los inventarios en forma cada vez mas
répida y eficiente. Para ello se necesitan equipos cuya instalac i6on y



98 CEPAL

reconversion sean relativamente baratas, tecnologias de disefio flexible,
productos que utilicen insumos comunes y ciclos de producciéon

cortos. Hay una integracion creciente de las funciones de ingen  ieria
de proceso y de produccion, al tiempo que se recurre con frecue  ncia
creciente a proveedores externos, ligados a la empresa compradora por
una comunicacién continua y una planificacién conjunta (Milgrom y
Roberts, 1990, p. 526).

Dada la interdependencia creciente entre materia prima, producbs
y subproductos, es mas facil coordinar las actividades cuando e stan
ubicadas en un mismo sitio o pais, como sucede por lo general ¢ on las
empresas sidertrgicas. No ocurre asi, por el contrario, con act ividades
de procesamiento complejo con importantes economias de escala, en
especial la industria petroquimica. En efecto, en tal caso sel as instalara
en el pais de origen de la materia prima solo si en este hay un ~ amplio
mercado interno o si el pais mismo se halla cerca de grandes me rcados.
Ejemplo de esto son las industrias de procesamiento minero de Australia,
que producen para los mercados de Asia, y las de Canadd, que abastecen
el mercado estadounidense (Ramos, 1998, p. 108).

El conocimiento, en cambio, a diferencia de los restantes factoes de
produccion, es moévil, puede reutilizarse sin costo alguno y apl icarse de
maneras distintas, recombinado en otros usos, lo que evita la dsminucién
de los retornos. No obstante, si el saber se confina en grupos e specificos,
el desarrollo tendra una difusion limitada y desigual, por lo q ue es
necesario establecer puentes entre ellos. En consecuencia, la c  onfianza
mutua —tanto la que nace del capital social interno del grupo como la
del formado con otros grupos— es esencial para el desarrollo basado en
el conocimiento.

Dado que el nacimiento de todo conglomerado productivo esta
intimamente ligado a una innovacién, Cassiolato y Szapiro (2003pp. 34-35)
critican la relativa pasividad que suelen exhibir algunos espec 1ialistas en
cuanto a los paises en desarrollo en lo concerniente a estimula r el cambio
tecnolégico y la difusion de innovaciones. Segtin sostienen, tal actitud
nace de la concepcion errénea de que en las pyme suele invertir  se poco
en tecnologia y son mas bien receptoras de innovaciones, princi palmente
gracias al uso de bienes de capital y la propagacion de nuevaspracticas.

En cuanto al capital social, cabe indicar que este es, segtin Putnam
(1993), de dos tipos: el que vincula a las personas que compart en clase
social, etnia, antecedentes e intereses, y el que hace de puent e entre el
grupo propio y otras agrupaciones. * Sostiene, asimismo, que el primero

4 Es decir, “la gente que no es como nosotros”.
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es mucho més facil de formar que el segundo, y que el logro de altos
niveles de capital social es menos dificultoso en sociedades homgéneas
que en las diferenciadas. No obstante, segtin Storper (2004, pp2 y 30-
32), estas definiciones son excesivamente restrictivas, porqueigule haber
grupos bastante armonicos, como las asociaciones profesionales, cuya
unidad se basa en la adhesiéon a normas comunes y no necesarianmte en
una historia comtin o en lazos de confianza personal.

Otra dimensiéon que debe tocarse aqui es la relativa a las
instituciones que son de particular pertinencia para el desarro llo de
aglomeraciones locales. Por ahora, en la economia comparativamse ha
definido si la diversidad refleja simplemente soluciones eficientes para
diferentes puntos de partida o si, por el contrario, muchas intstuciones
son igualmente eficientes para un objetivo dado. En general, los
especialistas en economia comparativa se concentran en las gran des
instituciones, en especial los derechos de propiedad y el imper io de
la ley, y suelen no ocuparse del mejoramiento gradual, las pequ efas
practicas institucionales o las instituciones de nivel subnaaial (Storper,
2004, p. 42), aspectos que son precisamente los que interesan e n una
aglomeracion local.

A la luz de estos elementos, los especialistas en conocimiento e
innovaciones estan prestando cada vez mayor atenciéon a todadferido
a intercambio, ubicacién cercana y conocimiento tdcito, porque si bien
los avances de las tecnologias de la comunicacién préacticamente han
eliminado las distancias para la transmisiéon de ciertas informa ciones,
no ocurre lo mismo con los conocimientos tacitos, que no pueden
transmitirse por esos medios, aunque debe tenerse en cuenta que la
transferencia de conocimientos tacitos puede ser inhibida cuand o los
lazos o la jerarquia social son demasiado rigidos.

Suelen distinguirse tres niveles en la produccién de conocimidn.
El primero corresponde al conocimiento cientifico basico, que cnsta de
disciplinas claramente diferenciadas, de pertinencia muy variable para
la gran produccién industrial. Las mas directamente vinculadas a esta
son la biologia molecular, la fisica, la genética y la quimica inorgéanica.
El segundo nivel corresponde al plano de los subsectores o lpsoductos
especificos, conocimiento que versa, en general, sobre parametro s
cientificos o tecnoldgicos particulares, funciones técnicas, rendimiento,
uso de materiales y otros. El tercer nivel concierne al conocim iento
utilizado en una empresa individual. En este caso se trata, moalmente,
de una o unas pocas tecnologias, que constituyen la base de pwsicion
competitiva de las empresas.

En el &mbito de la empresa individual no tienen lugar usualment
grandes innovaciones; las actividades en tal sentido se circunsiben por
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lo general a la introduccién de nuevos métodos de produccién o venta;
el aprovechamiento de un mercado o de nuevos productos o servic ios
vendibles, y la explotacién de otras fuentes de materia prima yenergia,
todo ello acompafiado, desde luego, por la eliminaciéon de lo que  ha
quedado obsoleto. En las empresas se ponen en practica procedinentos
nuevos para ellas, independientemente de si lo son para el rest o del
mundo. La innovacién se reduce a veces a un mero proceso imitat ivo,
cuyos resultados pueden extenderse con relativa rapidez, perosociados
también a retornos rapidamente decrecientes.

Segtn la clasificacién tradicional, es posible distinguir sector es
de alto, mediano y bajo contenido tecnoldgico, clasificaciéon que se basa
primordialmente en la relacién entre los gastos en ID y aquello s que
demanda la produccién.'s* Ahora bien, ciertas economias, como las de
Dinamarca y Noruega, pueden ser consideradas de nivel tecnolégi co
relativamente bajo si se las juzga por la especializaciéon prodwctiva. Sin
embargo, en ellas se ha logrado adaptar las tecnologias méas saffiicadas
para utilizarlas en los sectores tradicionales. Esto demuestraie aquellos
paises donde no pueden asignarse cuantiosos recursos econémicos 1D
no estdn necesariamente en una senda de ingresos descendentes, pues
el valor agregado puede incrementarse mediante el disefio, el ca mbio
organizacional u otras estrategias que requieren niveles relati vamente
bajos de capital e ID (IKED, 2004, pp. 22 y 32).

A partir de lo anterior, es posible volver la mirada a la regid. En
América Latina y el Caribe, la inversion total en ID representenas 3,1%
del monto destinado en el mundo a este fin; en segundo lugargekto en
ID constituye solo 0,5% del PIB regional, y, tercero, las isioeies ptblicas
en ID representan 58,2% del gasto total correspondiente. Eldmminio del
sector publico habla, desde luego, de la débil participacién dbos agentes
privados en estas tareas: esto implica, entre otras cosas, essa desarrollo
de investigacion aplicada y experimental —actividades usualment e

5 Debe tenerse presente que nuevos descubrimientos y desarrollos tecnolégicos pueden
reposicionar stibitamente una industria de nivel medio como una de alta tecnologia.
Ejemplo de ello es la industria de baterias, que, debido al auge de las computadoras
portétiles, atrajo rdpidamente actividades de ID de gran complejidad, para fabricar
baterfas de mayor duracién, mas pequenas y livianas.

' En la OCDE se define como de alta tecnologia a aquellos sectores donde se da una
relacion de mas de 4%. Hoy en dia se considera que las tecnologias de la informacién y
de las comunicaciones, la biotecnologia y los servicios profesionales constituiran la base
de la economia futura. No obstante, muchas actividades realizadas en la UE se clasifican
como de nivel tecnolégico bajo o intermedio, aunque, en esencia, pueden ser tan
innovadoras como las de alta tecnologfa, debido, entre otros factores, al mejoramiento
tecnolégico y al alto grado de destreza necesario en diseflo o cambio organizacional
(Pilot, s/f).
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desempenadas por el sector privado—, consecuente incapacidadidear
tecnologias aptas para el contexto local, y dificultades para ap  licar el
conocimiento de manera econdmicamente eficiente.” Ademads, a causa de
la heterogeneidad de la estructura productiva, se reducen lasopibilidades
de que los avances tecnoldgicos tengan efectos derivados y, por  ende,
disminuyen también los incentivos para la realizacion de activi dades de
ID (Cimoli, Correa y Primi, 2004).

Segtn sostienen Spielkamp y Vopel (1997), el tamafio de las
empresas influye, en general, en la capacidad innovadotaDe eso depende
también, en cierto modo, que cuenten con departamentos especial mente
dedicados a actividades de innovacién. " Por otra parte, en las empresas
innovadoras se tiende a aprovechar mejor las fuentes nacionales y
extranjeras de innovacién, mientras que las no innovadoras depeden en
mayor medida de los desarrollos locales o nacionales? Como DeBresson
y Hu (1997), Spielkamp y Vopel observan que el comportamiento
innovador varia segtn los sectores, pues es mucho més intensoe n las

empresas quimicas, de maquinaria, de electrénica y software que en
las mineras, forestales o de construccién, porque el horizonte técnico
de las primeras esta en cambio permanente. Sin embargo, adviert en

que el grado de innovacion estd directamente relacionado no tanto con
la magnitud de las inversiones, el crecimiento y las utilidades , sino mas
bien con la intensidad de la transferencia informal de datos, q ue depende
a su vez del capital humano de las empresas.

7 En Dinamarca, el complejo agroindustrial es el mas importante de la economia, con un
valor de produccion que equivale casi al de los restantes sectores manufactureros en su
conjunto. La economia danesa esta sumamente especializada, gracias a la coevolucién
del sector de alimentos y bebidas —donde gravita fuertemente el sector lacteo— y el
sector que produce las maquinas para el primero. Esta especializacién conjunta redundé
en la elevada competitividad internacional de ambos sectores. Por otra parte, mas de 80%
de las empresas de pulpa y papel para envases han aportado innovaciones a la industria
de alimentos y bebidas, y esta tltima ha participado activamente en el proceso de
innovacién del 50% de las primeras. La economia danesa esta especializada también en
los subsectores de madera y muebles, pero el gasto en ID en ellos es inferior al promedio
de la OCDE. La competitividad de estos sectores proviene de los conocimientos técnicos
aplicados en ciertos segmentos productivos —cortar, taladrar, formar, alisar, pintar, secar,
pulir—, proceso que es local y que contintia adaptandose gracias a la interacciéon entre
empresarios e instituciones de educacién especializadas y la movilidad del mercado
local de trabajo (Drejer, Kristensen y Laursen, 1997).

'8 En Europa, la propensién del sistema nacional de innovacién a utilizar fondos ptblicos
esta relacionada directamente con el tamafio del pais.

! En Alemania, el umbral parece estar fijado por la existencia de mas de 250 empleados en
la empresa.

% Las empresas donde no hay departamentos especificos de innovacién dependen sobre
todo de la transferencia cara a cara de conocimientos, del reclutamiento de unos pocos
empleados de alto nivel técnico o de su capital humano en general.
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Los servicios cumplen un papel crucial como habilitadores del
proceso tecnoldgico y productivo y aseguran el éxito de un conj unto de
actividades. En los paises desarrollados, los servicios represe ntan entre
65% y 70% del valor de las actividades econdmicas, pero atraensolo entre
17% y 25% de las inversiones empresariales en ID. A pesar de eso, en las
empresas de servicios suelen introducirse productos o procesos nuevos o
sometidos a modificaciones sustanciales, en una proporcién soloun poco
inferior a la de las empresas manufactureras que innovan en su campo
respectivo (OCDE, 2001, citado en IKED, 2004, p. 35).

A partir de una combinacién de técnicas basadas en matrices
insumo-producto y de encuestas sobre innovacién, DeBresson y Hu
(1997) encontraron que la actividad innovadora se concentra, ehplano
nacional, solo en una parte del tejido econémico. Hay, desde lu ego,
numerosos subsectores que intercambian bienes y servicios, pero  tales
transacciones no siempre van acompafnadas de flujos de innovacién . Por
otra parte, se observan muy pocos flujos de innovacion entre subsectores
que no intercambian bienes y servicios. En Italia, segtin se des prende de
la matriz insumo-producto, se registra algin intercambio sector  ial en
48% de las celdas, pero las actividades innovadoras se concentan en 12%
de estas.

Con respecto al debate sobre la localizacién geografica de las
actividadesinnovadoras, DeBressony Hu (19949 sostie
se sitian por lo general en zonas de vastas proporciones, como las
que circundan a Mildn y Lombardia, cuyos resultados ejercen efe  ctos
expansivos en el norte de Italia, la amplia regién alrededor deParis y a lo
largo del eje Lyon-Grenoble>

Las consideraciones anteriores mueven a los autores del presente
libro a preguntarse si los vinculos de innovacién encontrados e n las
matrices insumo-producto no son simplemente el reflejo, en un nivel mas
elevado, de redes existentes entre las empresas.

Las redes parecen tener distinta extension espacial segtin la
ubicacion fisica de las empresas y el sector a que pertenecen. ~ Como se
desprende de varios estudios de caso, las empresas situadas en regiones
centrales tienden a interactuar, en mayor medida que otras, con las que
se hallan localizadas en otras regiones —relaciones interregion  ales—,
mientras que en el caso de las empresas rurales prevalecen las relaciones
locales o intrarregionales. Las unidades mas innovadoras tambié n
tienden a formar redes interregionales, y el acceso a fuentese  xternas
de conocimiento parece més frecuente entre las empresas de serv  icios

2 En el caso de Canadé, los efectos expansivos se dejan sentir en la llamada herradura

dorada en torno al lago Ontario, Montreal, Ottawa y Vancouver.
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que las manufactureras. Por tltimo, como es facil imaginar, las pequefias
empresas se mueven en una esfera eminentemente local, porque lo cales
suelen ser la mano de obra, los proveedores y el mercado final.

Stohr (1998) detecta diferencias en la capacidad de los empresarios
para decodificar informacién externa y traducirla a un lenguaje
comprensible para ellos. La diferente capacidad de asimilar informacién,
junto con la existencia o inexistencia de redes externas interr egionales,
influyen en la competitividad y las ventajas comparativas, en un contexto
local, nacional y global.

Dada la posiciéon hegemoénica que ocupan en muchos paises en
desarrollo las empresas transnacionales, estas pueden contribui rasu
progreso, por ejemplo, mediante aportes para la creaciéon y desa  rrollo
de instituciones de investigacién. Es importante para las persp ectivas de
largo plazo de tales empresas que en los paises huéspedes se ve  a que
esos aportes nacen de un sentido de responsabilidad social, aun que no
deberia esperarse que hicieran donativos muy cuantiosos, pues al fin y al
cabo estdn movidas por el afan de lucro. Las companias transnac ionales
enfrentan también un problema de credibilidad, por lo que es di  ficil o
incluso peligroso que sus ejecutivos asuman un papel de lideraz  go en
iniciativas locales de aglomeracién. De todas maneras, deben ad  optar
una actitud positiva hacia los intentos nacionales en tal sentido, porque si
bien ello podria traducirse en el surgimiento de competidores bcales mas
fuertes y mejor informados, también puede redundar en el surgim iento
de socios locales mas competentes (IKED, 2004, p. 115).

En resumen, la aglomeracién basada en conocimientos suele estar
confinada en un espacio geografico dado, porque, como esta dicho, la
proximidad puede incidir poderosamente en la creacién, la adqui sicién,
la acumulacién y la utilizacién de conocimientos, que estan poro general
enraizados en las redes entre empresas, las relaciones interper sonales y
los procesos de aprendizaje local. Sin embargo, debido a la dis tribucién
de conocimientos en la cadena de valor, la capacidad de interac ~ tuar e
intercambiar conocimientos puede ser de mayor importancia que e 1nivel
técnico, aun si las empresas y las aglomeraciones estdn en nive les muy
distintos en lo relativo a ID (IKED, 2004, p. 31).

Puede decirse, por otra parte, que las aglomeraciones organizasl
en torno a recursos naturales no son consideradas, a excepciénle algunos
eslabones, de alta tecnologia, y las innovaciones se limitan ma s bien a
mejoras de proceso y de organizacién. Estas aglomeraciones no p arecen
requerir una gran concentraciéon de recursos humanos, productivos y
tecnolégicos a su alrededor, y, debido al aislamiento de las zo nas donde
suelen encontrarse los recursos naturales, constituyen por lo g eneral un
enclave o un grupo de empresas que acumulan una serie de desven tajas
en su competencia (competence gaps).
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Capitulo V

Politicas e iniciativas de aglomeracion:
lo normativo

Si las aglomeraciones productivas son tan beneficiosas

para las empresas que participan en ellas y si surgen en
circunstancias histéricas, culturales y sociales particulares,
Jpor qué se requieren politicas especiales para su desarrollo?
¢ Cudles politicas? ;Puestas en prdctica por quiénes y como?
(IKED, 2004, p. 46).

Introduccion:

Conviene tener presente que las politicas de aglomeracién no
existen como tales; lo que hay més bien es una serie de instrum entos de
variada indole, resultado de un enfoque relativamente novedoso acerca
de la concepcidn, el disefio y la ejecucion de las politicas de  desarrollo
productivo. Si existiera un ambito especifico de politicas de agpmeracion,
este estaria representado por la gestion y la articulacién de 1 as politicas
de desarrollo productivo desde el angulo de la estrategia compe titiva.
Es decir, un &mbito compuesto por la articulacién de politicas de
desarrollo productivo y de acciones orientadas a la articulaciéon del tejido
productivo.

Las prescripciones y recomendaciones acerca de las politicas de
aglomeracion, esto es, el conocimiento de caracter mas abiertam ente

! Este capitulo se basa de manera importante en IKED (2004).
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normativo al respecto, se hallan dispersas en distintos textos.> En vista
del sinntiimero de medidas que abarcan y la dificultad de fijarlesun limite
preciso, no se intenta en este capitulo hacer un inventario exh austivo ni
evaluar su naturaleza. Se procura mas bien consignar ciertos ra sgos,
pautas o resultados que parecen especialmente pertinentes en el contexto
de América Latina y el Caribe. Y aunque en general existe infor macién
satisfactoria sobre lo que habria que hacer, muchas veces queda

menos claro cémo se pueden llevar efectivamente a la préctica t ales
recomendaciones.

Las distintas dimensiones de la politica ptiblica pueden articularse
solo si en el Estado impera una clara visién estratégica. De melo anélogo,
los sucesivos gobiernos podran desarrollar esa vision si en la sociedad se
dan mecanismos, actitudes y consensos basicos que permitan anal  izar
asuntos coyunturales y de estructura. Gracias a esas discusione s cobra
forma la visién estratégica, lo que permite que los cambios int roducidos
por los gobiernos sucesivos se encuadren dentro de una misma linea, lo
que es esencial para los procesos de transformacién de largo plazo.

Segun se concluye en varios estudios, en las aglomeraciones
mismas tienen lugar menos transacciones de compraventa de lo que solia
pensarse. Por eso, la atencién se ha trasladado gradualmente ha cia una
de sus particularidades, a saber, la difusién de conocimientos y de sus
efectos derivados.

La presencia y el compromiso activo de empresas, gobierno,
comunidad cientifica e instituciones financieras —esto es, los cu atro
grandes actores de las aglomeraciones— son vitales para su degaollo.

Casi de igual importancia son las instituciones de colaboracién , €s
decir, los actores formales e informales que promueven interna y
externamente los intereses de la iniciativa. Como parte de sut rabajo,
estos suelen atraer a integrantes potenciales por medio de dive rsos

incentivos. También pueden establecer arreglos para incluir a
organizaciones nuevas o representar a actores ya establecidos, como
camaras de comercio, asociaciones sectoriales o profesionales, gremios
o centros de transferencia tecnolégica. Sus capacidades y tarea s varian
segun el contexto nacional o local, y evolucionan a lo largo del ciclo de
vida de la aglomeracion.

Como se dijo en los capitulos precedentes, el liderazgo es un
aspecto crucial en la vida de estas. En una de sus dimensiones, esta

Véanse, por ejemplo, www.sri.com; www.competitiveness.com; www.ecgroup.com;
www.monitor.com; www.clusternavigators.com; www.cepal.org. El documento de
Ecotec (2003), citado en IKED (2004, pp. 74 y 232), es una especie de manual que contiene
una amplia gama de recomendaciones acerca de practicas 6ptimas. La literatura sobre
desarrollo regional también es de interés a este respecto.
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funcién incumbe a empresarios individuales, en lo concerniente a
definir estrategias especificas de competitividad, seleccionarognctos
y mercados e idear el modo de enfrentarlos. También es un eleme
decisivo en las estrategias empresariales colectivas. Por otparte, el
liderazgo cae en la esfera de competencia de la autoridadcapi@nli lo
que se refiere, por ejemplo, a trazar la ruta que deberia segyiara
elevar la productividad de la economia en su conjunto y kdadale
vida de la poblacién. Para compatibilizar ambas esferas dubamuia,
es imprescindible que el sector publico y el privado compartanel
liderazgo.

Otro aspecto fundamental son los elementos y factores
habilitadores. Entre ellos estan, por ejemplo, el entortwciomstl, legal
y regulador, que a su vez es decisivo para la interaccidos eageates,
asi como el capital social. En este renglén figuran tambi#mstinstos
de ID y la infraestructura de transporte y comunicaciones.qBerauna
aglomeraciéon particular funcione, es esencial determinar corecion
cudles son los elementos habilitadores especificos que resuktaanciales
para su desenvolvimiento futuro.

Lo anterior sirve de prélogo para un aspecto clave del dhsarrol
de las aglomeraciones, a saber, la articulacién, y, asimismo, p ara
intentar responder las siguientes preguntas: ;cudl es el papele las
autoridades publicas en el desarrollo de las aglomeracionesjug¢Atipo
de aglomeracién deberia darsele prioridad? ;Qué medidas habrfae
tomar, por quiénes y en qué momento? ;Cémo se relaciomen ldepoli
aglomeraciéon con otras, como las vinculadas a los sistemasnalasi o
regionales de innovacién? ;Qué principios deben orientar em pkino
las relaciones entre el sector publico y el privado? ;Detse dejatarea
exclusivamente en manos de este tultimo?

A. La politica publica de aglomeraciones productivas:
justificacion y caracteristicas

Desde los afios ochenta, la politica econémica de casi todos los
paises se ha centrado en la estabilidad macroeconémica, como co ndicién
primordial del crecimiento y la prosperidad. Sin embargo, en lo s paises
desarrollados se vio cada vez con mayor claridad en los dltimos 20 afios
la importancia de las condiciones mesoecondémicas y microeconémi cas.
A igual conviccién se llegd en la tltima década en América Latina y
el Caribe. Al mismo tiempo, profundos cambios han reconfigurado
las sociedades, como las tecnologias de la informacion, la econ omia
basada en el conocimiento, la globalizacién. En ese contexto, s e prestd
creciente atencion a las aglomeraciones productivas, como espac io que
permitiria a las empresas individuales superar sus limitacionesinternas,
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al unir fuerzas y recursos con los de otras empresas, institutos de ID,
universidades y organismos ptblicos con miras a un objetivocom  Un,
usualmente asociado al aumento de la competitividad. En el pres  ente,
hay un interés generalizado y una gran receptividad hacia las p  oliticas
publicas de aglomeracion.

La decepcién que han causado otros instrumentos —por ejemplo,
los encaminados a favorecer a empresas grandes o pyme— es una r azén
mas para apoyar el desarrollo de aglomeraciones. Otro motivo es la
constatacién de que muchas inversiones son cada vez mas indepedientes
de localizaciones especificas, a diferencia de lo que sucede con las pyme,
ligadas de modo mas permanente a una zona dada. A medida quela s
tecnologias evolucionan y maduran con mayor rapidez, que aument a la
movilidad de los factores de produccién, sobre todo el capital, es cada
vez mas imperioso aprovechar aquello que hace tinicas a las loca lidades,
si se desea convertirlas en plataformas para actividades de alt o valor
agregado.

Con todo, las aglomeraciones no gozan de aceptacién general.
Segun muchos, las autoridades publicas no debieran intervenire  nla
creacion de aglomeraciones, aunque si en el apoyo de las existe  ntes o
emergentes. En América Latina y el Caribe, como se expone en elcapitulo
VII, muchas aglomeraciones han recorrido las etapas iniciales de manera
esponténea, y solo después hubo algin respaldo ptiblico deliberado a su
desarrollo. Cabe preguntarse, sin embargo, qué ocurre cuando no surgen
de modo espontdneo: ;no convendria, precisamente en esos casos,aplicar
una politica estatal explicita de fomento?

Hay buenas razones para acelerar, mediante politicas publicas,
la evolucién de las aglomeraciones ya existentes, pero también las hay
para crear condiciones propicias para la formacién de complejos nuevos.
Conviene reiterar aqui que estas politicas también entrafian rie Sgos,
porque pueden entorpecer, involuntariamente, el crecimiento de una
aglomeracion, al frenar mecanismos de ajuste naturales y distor sionar
procesos de desarrollo y liderazgo.

Una razén fundamental para la accién politica en general, y en
particular para la referida a aglomeraciones productivas, son las fallas
de mercado.? Las asimetrias de informacion, las externalidades o los
problemas derivados del aprovechamiento poco escrupuloso de alg unos
agentes afectan con fuerza, por ejemplo, la creacién de conocim  iento.
Entre las politicas publicas encaminadas a corregir estas defici ~ encias
y alentar la inversion privada en ID figuran las subvenciones y los

*  Algunas fallas de mercado, sobre todo en los paises en desarrollo, reflejan més bien
la incapacidad del Estado de actuar en ciertas dreas cruciales, como educacién e
infraestructura.
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incentivos tributarios, porque se supone que el bien social res  ultante
compensard con creces el gasto. Otras, movidas por igual espera nza,
apuntan a la entrega de capital de riesgo, dada la renuencia de  los agentes
privados a incursionar en proyectos inciertos.

Las politicas de aglomeracion también pueden estar motivadas

por la incapacidad de los mercados de iniciar o sostener vincul 0s
potencialmente favorables desde la perspectiva de la sociedad. Conviene
precisar en qué sentido las fallas de mercado conspiran contra la

colaboracioén de los agentes. Por ejemplo, los empresarios suele n carecer
de antecedentes que les permitan calibrar los posibles beneficios de la
accién conjunta. También puede darse la situacién conocida como el
dilema del prisionero: los agentes se muestran reacios a colaborar,
independientemente de la ganancia posible, porque prevén que ot  ros
pueden apropiarse de la ganancia resultante. Todo esto redunda en
inversiones insuficientes para la accién conjunta, como las nece  sarias
para actuar en red y vincularse a agentes externos.

Sin embargo, el hecho de que una iniciativa de aglomeracién

permita vislumbrar eventuales ganancias no justifica por si solo la
intervencion publica. Deben existir motivos sélidos y expectati vas
razonables de éxito. Las preguntas clave son si las medidas pue den

traducirse en la creacién de aglomeraciones que generen mayor v alor, y
de qué modo las autoridades pueden encontrar instrumentos apropiados
para ese fin, mds alla de los resultados que obtienen los actoreprivados
por si mismos. Ademds, habra que velar por que las medidas nonduzcan
en estos comportamientos oportunistas, de tal forma que decidan
participar en un proyecto asociativo con el tinico propdsito de recibir
apoyo estatal gratuito.

Roelandt y den Hertog (1999, citados en IKED, 2004, p. 62)
proponen utilizar los siguientes instrumentos para remediar las
principales deficiencias en este plano: i) politicas de competen cia o de
reforma de la regulacion para corregir las fallas de mercadojij prevision
tecnologica, informacion estratégica sobre mercados y estudios
estratégicos acerca de las aglomeraciones, con el fin de paliar las fallas
de informacion; iii) organismos y esquemas habilitadores o congrucciéon
de plataformas para el didlogo o para facilitar la cooperaciéon mediante
redes, o sea, desarrollo de esquemas de aglomeracién para la fieraccion
de los actores en los sistemas de innovacion; iv) creacién de ¢ entros de
excelencia conjuntos, facilitacion de la colaboracién en invest igaciones,
desarrollo de capital humano y programas de transferencia de tecnologia
para subsanar la falta de correspondencia entre la infraestruct ura
publica de conocimiento y las necesidades del sector privado; v ) politica
estatal de adquisiciones para suplir la falta de consumidores e xigentes,
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y vi) privatizacion, politicas horizontales y reduccién de la interferencia
publica, para corregir las fallas de gestion publica.

Ademas, en muchos paises se utilizan las politicas estatales
de fomento de las aglomeraciones productivas como instrumento
para comunicar a los empresarios la importancia de los cambios
organizacionales introducidos por el Estado, con vistas a la ed ificacién
de una sociedad mds dindmica, mas innovadora y mas imbuida de
espiritu empresarial.

Estas politicas se han aplicado, indistintamente, en naciones
desarrolladas, paises en desarrollo y economias en transicion. Muchos
programas publicos tradicionales de subvenciones y servicios a la
exportacion han sido reorientados, para dar preferencia al sumi  nistro
de informacion que pueda ser titil a redes de pyme y aglomeracio  nes
productivas. En América Latina, al igual que en el resto del mu ndo, hay
ya una vasta experiencia con politicas de este tipo, aplicadas a diversas
constelaciones empresariales y ambitos geograficos. Por ejemplo, en
Australia, Chile, Finlandia, Irlanda y los Paises Bajos se han  puesto en
préctica ambiciosas estrategias de apoyo, con el fin de mejoedtdesempetio
de subcontratistas y empresas nacionales que abastecen —o podri  an
abastecer— a empresas grandes, sean nacionales o transnacionale s. En
Dinamarca, Finlandia y los Paises Bajos se han hecho esfuerzos pioneros
en materia de programas de intermediacién, con un fuerte compoante de
atencion a las pyme. En Alemania, Australia, Austria, Canadé, Epafia, los
Estados Unidos, Finlandia, Francia, Noruega, Nueva Zelandia, Portugal y
el Reino Unido, hay programas importantes de fortalecimiento de capital
humano y de apoyo a las innovaciones vinculadas a las aglomerac iones.
En China y la provincia china de Taiwan se aplican sobre todo p oliticas
de intermediacién relacionadas con parques cientificos e incubad oras, y
en Tailandia se promueve explicitamente la cooperacién conlas  pyme.
En Japon ha disminuido la ayuda preferente en ID que se daba a las
pyme, para reemplazarla en parte por medidas tendientes a apoya rla
innovacion en las aglomeraciones productivas. En Australia, Diamarca,
los Estados Unidos, Finlandia, Irlanda y los Paises Bajos se ha n ajustado
la politica de competencia y la legislacion relacionada con ges$ion, fondos
y regulaciones de la investigacion, y se han introducido cambio s en la
reglamentacién del mercado laboral, con miras a apoyar la forma cién de
aglomeraciones (IKED, 2004, p. 63).

Con todo, segtin se dice en IKED (2004, p. 63), a partir esencimente
de la experiencia en los paises desarrollados, es posible sefialar algunas
insuficiencias en el modo en que se han abordado estas politicas . Por
ejemplo, i) no se ha prestado debida atencién atin a las innovaciones que
no pertenecen al &mbito propiamente técnico, entre ellas lasin ~ novaciones
en servicios; ii) en la mayoria de los programas se hace hincap ié en
los vinculos nacionales y se descuidan los internacionales; iii ) no hay
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coordinacién entre las politicas —macroeconémicas, de infraestr uctura
y otras—que inciden en la marcha de las aglomeraciones, y iv) e 1
aprendizaje a partir de la experiencia continda siendo fragment ario.
Como es claro, estas conclusiones son vélidas también para Amér  ica
Latina y el Caribe.

Las politicas de aglomeraciéon pueden considerarse politicas
marco, en el sentido de que estan orientadas a crear las condic iones
institucionales y de infraestructura indispensables para el fucionamiento
de los conglomerados. Hay quienes sostienen que deberian definir se en
forma mas amplia, de modo de abarcar todos los instrumentos par ciales
que tienen impacto sobre aquellos. No obstante, una definiciond e esta
indole seria poco ttil, porque todas las cosas estdn de una u o tra forma
relacionadas entre si. Un modo de delimitar una politica que comprenda
algunas condiciones marco es incluir en la definicién todas las medidas
y reformas especificamente dirigidas a influir sobre la formacién de
aglomeraciones. El concepto es utilizado hoy de manera dispar, pues
se hace entrar en él una serie fragmentada de modelos y descripciones,
principios y procesos, que van desde las subvenciones para el s uministro
de servicios publicos hasta el apoyo a las cAmaras de comercio, el
establecimiento de instituciones de colaboracion, de foros deidcusién o
portales de Internet (IKED, 2004, pp. 52, 60 y 61).

Por otra parte, debido a la complejidad del proceso de formacié n
de las aglomeraciones, la esfera de aplicacién de las politicas de fomento
no deberia ser demasiado estrecha, porque la intervencién enun  d4rea
particular puede resultar poco eficaz si no estd complementada c onla
intervencion en otras. Esto tiene repercusiones importantes en  cuanto
al modo de concebir y poner en practica las politicas. En efect o, estd
demostrado que un enfoque sistémico es mas fructifero que el cmsistente
en actuar sobre cada elemento por separado. Por otra parte, los agentes
deben poder tomar decisiones de manera descentralizada, por lo que
un Estado centralista podria dejar poca cabida a la iniciativa  local. En
la mayoria de los paises, los gobiernos regionales y locales su  elen ser
mas activos e influyentes que las autoridades nacionales en cuan  toa
emprender iniciativas de aglomeracién. Sin embargo, no por ello  han
de permanecer indiferentes estas tltimas; muy por el contrario, deben
asegurar la existencia de condiciones marco propicias para el d esarrollo
de estos complejos.

Asimismo, en vista de la complejidad de las relaciones que medi an
entre actores puiblicos y privados en los procesos de aglomeraci on,
conviene saber cudl es la actitud que prevalece entre las autoridades con
respecto a estos y cuanto entienden de ello.

En el cuadro V.1 se muestran algunos de los factores exégenos y
endégenos que influyen sobre el desempefio de una aglomeracion.
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Cuadro V.1~ )
FACTORES QUE INCIDEN EN EL DESEMPENO DE UNA AGLOMERACION
PRODUCTIVA
Categorias | Subcategoria Factores
Globalizacion * Nuevas estrategias corporativas en la industria
economica + Tamafo y tendencias del mercado
+ Cadenas globales de valor
+ Inversién extranjera y empresas conjuntas (joint-ventures)
» Normas y estandares de calidad y de medio
ambiente (internacionales, publicos y privados)
Econémicos y « Estabilidad macroeconémica y marco legal
culturales de + Capital social y cultura de colaboracion local
la localidad + Tasa de urbanizacion y cultura local
Factores Desarrollo de * Infraestructura local, regional y nacional
exdgenos mercados locales + Recursos humanos
+ Proveedores de insumos
+ Servicios financieros
+ Proveedores de tecnologia
Marco regulador * Restricciones de acceso a los recursos
del sector + Regulaciones de operacion
+ Regulaciones de precios
Marco institucional + Iniciativas asociativas/gremiales
del sector - Politicas publicas de fomento
Perfil empresarial + Capacidad emprendedora de las empresas
de la aglomeracion | - Esfera de competencia de las empresas
+ Identificacién de oportunidades en la aglomeracién
+ Préctica de gestion estratégica cooperativa
Factores Disefio del modelo + Sostenibilidad del modelo de negocios
endogenos | de negocios de + Propuesta de mayor creacion de valor

la aglomeracién

Estrategia de la
aglomeracioén

y patrones de
aprendizaje

+ Organizacion y escala de produccion

* Opciones de estrategia
+ Ambito de liderazgo

+ Capacidad tecnoldgica

* Proceso de innovacion

« Patrones de aprendizaje

Factores de
desempenfo

Cuantitativos

Cualitativos

» Numero de empresas participantes
+ Aumento de las ventas

* Aumento de las exportaciones

» Aumento de productividad

+ Aumento del empleo

+ Desarrollo empresarial

« Procesos de innovacién

« Liderazgo y reputacién

» Aumento de la eficiencia colectiva

Fuente: Elaborado por Mario Castillo, Corporaciéon de Fomento de la Producciéon (CORFO), Chile.
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La politica consistente en no hacer nada es perfectamente acept able

cuando se trata de no dar apoyo ptiblico a un consorcio local o a un
proveedor de servicios en particular. Por ahora, sin embargo, m uchas
iniciativas y acciones conjuntas de aglomeracién dependen del s ector

publico. En efecto, S6lvel y otros (2003; citado en IKED, 2004p. 90) llegaron
a la conclusion de que estas iniciativas estdn a cargo con méds  frecuencia
del Estado que de organismos privados. También observaron que 1 a
mayoria de las iniciativas de aglomeracién dependen del financia miento
publico y que suelen perder fuerzas al faltar este, aunque tal dependencia
tiende a disminuir con el tiempo. Ademas, es posible que las au toridades
tengan una visién y objetivos mas amplios que los agentes priva dos, por
lo cual su intervencién bien puede traducirse en liderazgo, leg itimidad y
construccién de consensos, especialmente en la fase inicial ya 1 comienzo
de la segunda etapa del proceso de aglomeracion.

En efecto, varios factores limitan la acciéon conjunta, entre el los los

costos de informacién, de coordinacién y de aprendizaje en que tienen
que incurrir los empresarios para ajustar sus procedimientos al ~ trabajo
asociativo, a lo que se suma la suspicacia con que suelen mirar todo

proyecto colectivo (CEPAL, 2004). Por otra parte, no es necesario concertar
acuerdos explicitos de trabajo cooperativo para que fluya la orfnacién y
se generen las externalidades positivas propias de las aglomera ciones. La
cercania geografica puede redundar en importantes ventajas, aun cuando
haya escasa confianza entre los actores. Ademads, estos pueden decidir
colaborar en algunas areas y abstenerse de hacerlo en otras. Se gin destaca
Olson (1965; citado en IKED, 2004, p. 15), cuando los posibles  beneficios
no parecen seguros, los agentes tienden a asumir una actitud pa siva
y se muestran poco proclives a organizarse para defender sus intereses
comunes. Por eso, en las asociaciones privadas y de cabildeo ti ~ enden a
prevalecer consideraciones de renta en beneficio de los agentemas grandes
y poderosos. Por su parte, los actores més débiles pueden aprov echarse, en
forma oportunista, del trabajo de los otros, que pagaran asila mayor parte
de los costos de la accién conjunta.

Las relaciones de colaboracién evolucionan, por lo general, con forme
a un patrén que puede graficarse como una espiral: las relacione s fluctian
segun el vaivén de las presiones externas —crisis— y de los lid erazgos
que logran movilizar a los agentes u otras fuerzas. Sin embargo , el proceso
va acompafiado de un aprendizaje paulatino, de modo tal que las  acciones
conjuntas se organizan después en forma cada vez mas fluida y adnoma. Por
eso, si bien la accion publica es necesaria sobre todo al comienzo de la espiral,
luego lo es cada vez menos, en cada nuevo tramo de la evoluciénue va desde
el trabajo individual y disperso hacia uno crecientemente cooperativo.*

4 Antecedentes entregados por Thomas Miorin, de la Universidad Internacional de

Venecia, durante su visita a la CEPAL en agosto del 2004.
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En el caso de las pyme, parece imprescindible aplicar politicas
que mejoren aquellas capacidades y competencias que son esencia  les
para que puedan formarse aglomeraciones eficaces. Tal necesidad se
justifica por la serie de debilidades que las afectan, como insuficiencia de
informacion, falta de crédito e inexistencia de instituciones de formacién

que presten servicios adaptados a sus necesidades. Las iniciati vas
publicas pueden ayudaralos pequefios ymedianos e
identificar y articular sus requerimientos en este plano, paral uego

gestionar, ante las instituciones de formacion, la puesta en ma rcha de
programas de ensefianza o capacitacion especialmente disehados p  ara
ellos. Al mismo tiempo, la oferta ptblica de servicios a las em presas
puede tener efectos de desplazamiento negativo, en el sentido d e frenar
el desarrollo de las iniciativas privadas, efectos que en la practica no se
toman suficientemente en cuenta.

Por otra parte, no es facil encontrar el punto de equilibrio en tre lo
que es razonable promover y el deseo de orientar el aparato pro ductivo
hacia areas de mayor contenido tecnolégico. Los agentes ptblicos se
equivocan més de una vez a este respecto, pues no es infrecuent e que
promuevan aglomeraciones de alta tecnologia aun si no estan dad as las
condiciones de su éxito. Ademas, suelen escoger a los mismos segmentos
productivos como receptores de ayuda, lo que se traduce en un exceso de
oferta.

Aunque las adquisiciones publicas estdn ahora reguladas por leyes
supranacionales y tratados internacionales de comercio, pueden ejercer
efectos sumamente favorables en el desarrollo o el fortalecimie  nto de una
aglomeracién, sobre todo cuando se hacen durante periodos prolagados.
Existe el peligro, sin embargo, de que una intervencién excesiva o basada
en criterios erréneos promueva aglomeraciones demasiado dependintes
de tales compras, donde se dé ademas una relacién inadecuadaen  tre
calidad y precio.

Para que las politicas sean perdurables y creibles, es necesari 0
que sus objetivos de largo plazo cuenten con un apoyo amplio de ntro y
fuera del Estado. Al mismo tiempo, es preciso instaurar mecanismos que
aseguren un compromiso de largo plazo con el logro de tales obj etivos.
Para ello hay que coordinar la toma de decisiones en distintas  esferas
politicas, saltdndose la demarcacion tradicional de las compete ncias
administrativas. Esto concierne al apoyo de subsectores especifi cos, a la
politica social y a aquellas referidas a mercado de trabajo, co mpetencia,
educacion, ciencia y tecnologia. La descentralizaciéon puede con tribuir a
acercar estas politicas a los agentes locales.

Los empresarios que forman parte de una aglomeracion suelen
asumir una actitud defensiva en periodos de estancamiento, preésamente
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cuando maés se requiere avanzar hacia la reestructuracién del complejo. Y
aunque esta actitud puede ser momentaneamente beneficiosa, pues evita
incurrir en costos econémicos y sociales innecesarios, es fundamental que
no pase a constituir un modo de eludir la competencia y lareno  vacién.
Si acttian en forma responsable, los actores privados y publicos tendrian
idealmente que acudir a acciones defensivas solo con el finde s obrellevar
una caida transitoria de la demanda o los precios. Es decir, no deberian
hacer nada que, en el mediano y largo plazo, distanciase a la &lomeracién
de la frontera productiva y tecnolégica.

Enotroplano,aunquelasrelaciones caraacarasonfundamenta les
para la transmision de conocimientos tacitos, no conviene quel 0s
agentes que integran redes locales dependan en exceso de ellas, porque
en tal caso podrian quedar encerrados en los modos convencional es de
pensar y actuar. En general, no es dificil que los actores intr ~ oduzcan
pequefios cambios en el plano de la tecnologia y la demanda, peo suelen
ofrecer una resistencia colectiva cuando se requieren modificaci ~ ones
mas radicales.

La existencia de aglomeraciones plantea necesidades especiales en
cuanto a la recopilacién de datos, porque en las estadisticase standares
se dejan de lado muchos datos cruciales para entender y medir s u
desarrollo. Esta constituye un drea de intervencién ptblica dis  tinta de
las tradicionales, y deben hacerse esfuerzos especificos parare  cogery
organizar estadisticas adecuadas.

Por dltimo, el concepto de politicas de aglomeracién es més
restringido que el de iniciativas de aglomeracién, ya que estas  incluyen
medidas adoptadas por actores que no pertenecen a la esfera pib  lica.
Y, a la inversa, las politicas de aglomeracién pueden comprende T
medidas y estrategias que normalmente no se consideran iniciati vas de
aglomeracion. Estas tiltimas son esfuerzos sistematicos, dividid ~ os en
etapas que siguen cierta secuencia, tendientes a crear aglomera ciones o a
influir en su desenvolvimiento. Ademads, se diferencian por su co ntenido,
los conocimientos técnicos y el financiamiento que requieren, as i como
por la gravitacién de los diversos agentes. Por lo general, cua ndo la
iniciativa es controlada por el sector privado, tiende a hacers e mayor
hincapié en la productividad, la innovacién y el crecimiento.

B. Los pasos a seguir

No hay que subestimar las dificultades que entrafia una iniciativ
de aglomeracién, porque los empresarios suelen pensar que no po dran
compensar los riesgos y los costos que ello supone. Los habilit  adores
deben estar conscientes de los problemas que perciben los emprearios y
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que los frenan con respecto a comprometerse directamente en pro yectos

cooperativos. Deben estar conscientes, ademas, de los esfuerzos y el
tiempo que exige el hacer funcionar una red de empresas. Por es o,y
por los motivos consignados en la seccién anterior, los empresa rios

vacilan ante la idea de gastar tiempo y trabajo en una red de propoésitos
vagamente definidos. Los grandes empresarios, en especial, temen
perder informacién y activos cruciales en beneficio de otros mie mbros.
Por eso, antes de entrar en esfuerzos complejos de colaboracién , como
los de ID, prefieren empezar con esfuerzos de cooperaciéon menos
comprometedores.

Diversas instancias pueden facilitar la comunicacién entre
los actores. Por ejemplo, el intercambio diario de experiencias , que a
menudo ocurre en entornos como cadmaras de comercio, seminarios,
bibliotecas, universidades, campos deportivos, cafeterias, igle sias, cada
uno de los cuales tiene su especificidad en cuanto a los conteni  dos que
se transmiten y al tipo de interaccién que incentivan. La exist  encia de
buenas condiciones de trabajo y de vida también es importante p ara el
intercambio. Por otra parte, conviene recordar que el progreso de las
telecomunicaciones y el transporte ha ampliado considerablement e el
ambito geografico de las redes y del capital social.

Las medidas encaminadas al desarrollo de aglomeraciones
virtuosas —que reciben por lo general el nombre de politicas de
intermediacién— apuntan en su mayoria a constituir un marco par a el
didlogo y la colaboracién, especialmente en el plano local y re ~ gional,
entre los empresarios y entre estos y los agentes ptiblicos comp etentes.
También las ONG pueden cumplir un papel en esto.

Para poner en marcha una aglomeracién virtuosa, deben darse
una serie de pasos iniciales. Entre ellos cabe destacar los siguientes:
i) establecer lazos de confianza entre sus eventuales integrante s;
ii) definir y desarrollar vinculos estratégicos, lo cual puede e xigir
la formalizacién de los vinculos, muchas veces por medio de una
iniciativa de aglomeracion; iii) definir la visién y las estrate gias de la

En el Reino Unido, por ejemplo, el gobierno central ha creado un fondo concursable de
incubacién y desarrollo de aglomeraciones productivas, administrado por organismos
regionales de desarrollo; en Francia, el gobierno ha promovido y financiado la creacién
de sistemas locales de produccién; en el Instituto Sueco de Sistemas de Innovacién
(VINNOVA) se ha lanzado una iniciativa de aglomeracién productiva para abordar de
manera mas amplia la politica regional. En Alemania se han iniciado programas como
BioRegio, EXIST, InnoRegio, con el fin de apoyar exclusivamente a aquellas regiones
en que exista un potencial real de crecimiento, innovacién y conocimientos técnicos,
para evitar que se creen aglomeraciones de manera artificial, solo porque esta de moda
(Comisién Europea, citado en IKED, 2004, p. 55).
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aglomeracién o trazar un plan de trabajo donde queden consignadas
las prioridades del proyecto, y iv) poner en practica las dsfgims, etapa
que puede ir seguida de un reacomodo de sus elementos, sobro tsi la
aglomeracion enfrenta problemas de estancamiento o involuciénTodos
estos pasos deben ir acompafiados de las correspondientes actiwdades
de monitoreo, evaluacién y retroalimentacion.

Crucial en todo este proceso es la disposiciéon que exhiban
empresarios y otros actores a intercambiar informacién y conodientos.
La confianza y el reconocimiento reciproco son primordiales paea
colaboracién, como también lo son en el momento en que los agertes
interpretan la informacién comin, la evaldan y actian sobre base. En
suma, la instauracién de un clima de confianza depende de qugdates
lleguen a la conviccién de que el trabajo conjunto les repdrtheneficios
en el largo plazo. Como es natural, esto no se conseguird enplimeros
encuentros, especialmente si entran nuevos agentes en juego. Pa otra
parte, dado que el capital social y la confianza tienen caracter isticas
de bien publico, es normal que al comienzo los agentes se muest ren
renuentes a entrar en relaciones verdaderamente comprometidas.

La fase siguiente consiste en definir y desarrollar vinculoseebs
actores. En muchas iniciativas de aglomeracién, estos lazos establecen
durante un proceso en que se hace una suerte de mapeo de lamtagas
competitivas de la zona, se identifica la capacidad de las empas y los
organismos que participan, y se determinan las fallas existerde En las
aglomeraciones espontaneas, la vigencia de vinculos informales entre
los actores suele hacer innecesario el mapeo formal de las coebgncias,
porque los agentes ya las conocen, mientras que en las aglonieres en
formacién esta labor puede ser indispensable para calibrar el gtencial
del conglomerado en ciernes.

Identificadas las competencias clave, se pasa a la etapa siguidan,
el analisis estratégico. Para eso se recurre a diversos instenins, como
entrevistas con expertos, formacién de grupos de especialistancuestas,
lluvia de ideas, extrapolacion de tendencias, modelos de simulaién, y
organizacién de talleres sobre escenarios.

Después de determinar la visién y las estrategias de la aglitrer
se fijan metas y se traza un plan concreto de acciéon, en que sgefinen
prioridades, actividades, tiempos, recursos y responsabilidaded.as
metas y el plan de accién requerirdn ajustes sobre la marcha, p ara
responder al cambio de las circunstancias y a la retroalimemdac
proveniente del mercado. Por ello, la tercera y cuarta etapa snéds bien
iterativas, esto es, no estan divididas en pasos discretos ymseesutivos.
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Cuando una aglomeraciéon entra en una fase de estancamiento,
pierde cohesiéon o es abandonada por algunos de sus integrantes, es
necesario redefinir su estrategia. Por ejemplo, los actores pued optar
por seguir actuando en forma conjunta, pero orientando ahora su s
actividades hacia otros mercados o esferas. También es posibleque el
conglomerado se fragmente en unidades mas pequefias, o que uno e
los actores estime que han desaparecido los beneficios de labwmdacion
y decida seguir su propio camino. Esto deja ver que una aglonamion
virtuosa no es nunca un fin en si mismo, sino un medio, entre vaos
otros, para determinados objetivos.

En una iniciativa de aglomeracién estilizada, los elementos
necesarios en cada etapa pueden caracterizarse como sigue: en 1 a
primera, de construccién de capital social, los factores méspamrtantes
son el liderazgo y las capacidades habilitadoras y de comunicacién
interpersonal. En la segunda y tercera, es decir, aquellas en que se
establecen vinculos estratégicos y se define la estrategia, lo decisivo
reside en los conocimientos y la visién, asi como en las capaalades
gerenciales y analiticas. Finalmente, en la cuarta fase, de acc  idén,
son especialmente importantes la facilidad de establecer relaci ones
interpersonales y las capacidades analiticas, de gerencia y laslativas
al acceso a los recursos.

Cabe agregar que el rol de los agentes habilitadores es fundmine
a lo largo de todo el proceso, incluso en la segunda yrdaetepee Segin
Dini (2004), las funciones que deben desempefiar son las siguidmns: i)
estimular el encuentro y el intercambio de informacién entre hgentes
productivos; ii) infundir confianza en los procedimientos, mediate el
dialogo y el trabajo conjunto; iii) ayudar a crear visionesumes, ya que
eso es lo que le da al trabajo conjunto su razén de ser y siemtmcion;
iv) apoyar el disefio y la puesta en marcha de iniciativas odagn
v) mediar en los conflictos, y vi) facilitar el acceso a program as de
fomento y a otros actores estratégicos. Para desempefar estaweas, los
habilitadores deben ser capaces de formular diagndsticos sobsistemas
territoriales y cadenas productivas; concebir proyectos; condudrabajos
y negociar; dialogar con distintos interlocutores y motivarlossoportar
las frustraciones, y tomar decisiones en condiciones de inceriumbre.
Eso implica tener conocimientos sobre la dindmica de los sectoes, los
mercados, las empresas e instituciones de la localidad, asi com sobre
los diversos programas de apoyo que podrian necesitarse. Tambié n
deben manejar conceptos como los de red institucional, aglomeri®dn y
cadena productiva. Finalmente, en cuanto a caracteristicas persnales,
los habilitadores han de ser técnicamente idéneos, esto es, con ocer
el sector y los mercados en que se mueven los agentes; sintonaz con
las preocupaciones de los empresarios, y ser independientes politica,
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jerdrquica y econémicamente. Asimismo, han de estar profundamente
comprometidos con su trabajo, lo que supone, entre otras cosas, vivir
en la localidad; dedicarse exclusivamente al desarrollo de lossistemas
productivos locales; monitorear de modo permanente sus logros, vy
garantizar cierta estabilidad.

C. Los actores principales

Quienes participan en una aglomeracién suelen perseguir objetivs
diferentes e incluso contradictorios. Los empresarios pueden se  ntirse
atraidos por la posibilidad de acceder a conocimientos compleme ntarios
y percibir asi mayores ingresos; los politicos, segtin sea el &m  bito en
que se desenvuelven, por la perspectiva de un mayor crecimiento local
o de ganar reputacion y votos. Es decir, el reconocimiento soci al y las
retribuciones no pecuniarias también tienen importancia. Por ota parte,
contra lo que suele pensarse, no basta con que los actores esté de acuerdo
sobre el modo de mejorar el desempefio de la aglomeracién para q ue su
fortaleza y dinamismo perduren; es preciso, ademds, que obtenga n una
relacioén aceptable entre retorno y riesgos.

Las instituciones econdémicas y sociales no nacen de un proceso
de planificacién deliberada, sino de la evolucién simultdnea de las
estrategias de numerosos agentes, que interactiian en términos d e
colaboracién y competencia. Por tanto, un sistema puede mantene  rse
estable durante un tiempo, hasta que una masa critica de agente s perciba
un cambio, opte por nuevas estrategias y descubra cémo aplicard para
que se adecuen al camino seguido por los demés. Este cambio pue  de
ser una transicién lenta y gradual dentro del sistema instituci ~ onal o
una modificacién muy rapida que abre nuevas sendas (Bahamondes,
2001). Segian North (1990) y Ostrom (1999), los grupos se adapta n
bien al primer tipo de transiciéon, pero no a trastornos muy veloces en
todos los pardmetros a la vez, por lo que es frecuente que los  cambios
bruscos —por avances tecnoldgicos, modificaciéon de la iiaponibil
de factores, entrada de nuevos participantes u otras causas— af ecten la
institucionalidad de los grupos.©’

Segtn North (1990, citado en Porras, 2000), en cada sociedad el cambio dara lugar a
adaptaciones marginales, y los méargenes afectados seran aquellos en que se presentan
problemas que requieren solucién inmediata, posibilidad que estd determinada por el
poder de negociacion de los participantes. Este sera un ajuste marginal, basado en los
acuerdos institucionales precedentes. Como el poder de negociacién de ciertos grupos
en una sociedad difiere del poder de otros grupos de una sociedad distinta, los ajustes
marginales de cada una también seran diferentes.

Ostrom (1999, citado en Durston, 2000), se refiere a comunidades y no tanto a grupos.
Sin embargo, su aseveracion parece véalida también para estos tltimos.
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La reforma institucional puede derivar también de un acto
voluntario de los lider&€on todo, cualquiera que sea su origen, se trata
de un proceso extraordinariamente dificil, porque supone cambio s en
los actores, las relaciones de poder y los modelos mentales (Prats, 1998;
citado en Porras, 2000). Es, en el fondo, un proceso de aprendizaje social,
que se desenvuelve normalmente en un ambiente tenso, porque, pe  se
a traducirse por lo general en beneficios para el conjunto, estd  lleno de
incertidumbres y supone esfuerzos y sacrificios, aunque ciertame nte no
de igual magnitud, de parte de ganadores y perdedores.

Las economias en desarrollo son débiles en numerosos aspectos
institucionales. Como en otras, se dan en ellas relaciones comp lejas entre
instituciones formales —contratos, jerarquias, regulaciones ptib  licas—
y practicas informales —normas, rutinas, autoridad tradicional. Una
cuestion crucial es si entre estas instituciones y los sistemas de valor
subyacentes hay tensién o complementariedad. Otro aspecto decis  ivo
es el de disefar instituciones formales que contribuyan al desa rrollo
de las practicas informales. Para mediar entre las diferencias de uno
y otro plano se requieren, sin duda, capacidades interculturale syla
intervencion de agentes habilitadores talentosos. Es imperativo, ademas,
que en los organismos que ayudan al desarrollo de las aglomerac  iones
aumente la sensibilidad sobre estos aspectos y, al mismo tiempo se haga
un esfuerzo real por entender cémo se relacionan sus esquemas de apoyo
con los intentos de reforma de comunidades, organizaciones o gr upos.

El empefio, la iniciativa y el poder de liderazgo de ciertos inistiduos
son fundamentales para las iniciativas de aglomeracién. Sin embargo,
para que el intento fructifique, deben poseer otras caracteristi cas aparte
de las mencionadas, como ser visionarios, analiticos y excelent es en el
trabajo en red. Cuando el lider es un empresario, tiene que est ar dotado,
ademas, de profundo espiritu civico, es decir, debe interesarse ~ no solo
en sus negocios, sino sentir empatia por los demés agentes, de modo
de actuar practicamente en la frontera de las esferas ptiblicay  privada,
para alentar las sinergias y alcanzar consensos, mantener el eq  uilibrio
entre los beneficios de corto y de largo plazo y concebir planesle accién
concretos para iniciativas especificas de aglomeracién. ° También debe
actuar como mediador, para facilitar el contacto entre los eneparios y
de estos con las universidades y los organismos gubernamentaley para
asegurar que esos lazos perduren.

8En ello se pone a pr  ueba su capacidad de formar coaliciones no solo con fin de alcanzar
ese proposito, sino también de consolidarlo (Porras, 2005).

Como se dijo en el capitulo III, a este empresario se le da en inglés el nombre de
“clusterpreneur”. También se utiliza la expresion de lider productivo cuando no esta
inmerso en una iniciativa de aglomeracién propiamente tal.

9
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Como es facil entender, las posibilidades de que el habilitador sea
aceptado por los integrantes de la aglomeracién aumentan si esoriginario
del medio local o trabaja en él. Los consultores externos puede n cumplir
funciones complementarias, en lo relativo, por ejemplo, a inici ar el
proceso y formular la visién general, pero lo mds conveniente es que
las tareas diarias y el liderazgo sean desempefiados por un acto r local.
También es recomendable que haya vivido por lo menos un tiempo fuera
del medio local, haya adquirido experiencia y establecido alli ~ amplios
contactos, que permitan, la vinculacién del complejo con otras regiones."

Con todo, conviene que el liderazgo recaiga en agentes privados y
se reserve al sector ptiblico un papel de catalizador. Como es o bvio, eso
no impedird que se presenten otros problemas, asociados, por ejemplo,
a limitaciones de tiempo y recursos, por lo que no siempre es f acil
retener el liderazgo. Ademas, por tratarse de agentes privados,  puede
resultarles dificil mantener la neutralidad necesaria para aseg  urar un
clima competitivo parejo en el seno de la aglomeracién. Por eso, si bien
uno o varios empresarios pueden actuar como lideres en la primera fase
del proceso, esto es, la de construccién de capital social, es recomendable
que en las siguientes cumplan funciones directivas, al lado de ellos,
representantes de un grupo amplio de empresas.

En la discusion sobre el papel de los gobiernos, no debe olvida rse
que el apoyar el desarrollo de aglomeraciones embrionarias o todavia
inexistentes entrafia riesgos, porque suele ser un proceso lento, que no
asegura en lo inmediato grandes compensaciones politicas.

Como es natural, las autoridades nacionales tienen mejor vision de
conjunto que las regionales, y estdn por eso mas capacitadas pacoordinar
los factores que inciden en el desenvolvimiento de las aglomera  ciones
repartidas por todo el pais. A la vez, estan menos sujetas a la influencia
de empresarios locales poderosos. Las autoridades regionales, p  or su
parte, tienen la ventaja de comprender mejor qué activos del am bito
local encierran mayor potencial de desarrollo, asi como los obs  taculos
que entorpecen su despliegue y la interaccién de los agentes pr  ivados.
Estos, a su vez, tienen una vision més clara del mercado y del modo en
que pueden combinarse investigacién y produccién para aprovecha  r
las oportunidades comerciales cambiantes. Sin embargo, presenta nla
desventaja de que suelen velar solo por sus propios intereses.

1 No es raro que esta figura trabaje junto con un comité que representa a los agentes mas

importantes de la aglomeracién o, incluso, que ese comité ejerza las funciones en vez del
habilitador.
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Otros actores decisivos son universidades, laboratorios ptblicos e
institutos de investigacién, cuyos miembros se caracterizan geeralmente
por un conocimiento a fondo de las materias de su incumbencia, una
elevada capacidad analitica y de comunicacién, y gran independe ncia
de criterio. Estas virtudes los sitian en un lugar privilegiado enlo
concerniente a apoyar el desarrollo de la aglomeracién a lo largo de
todas sus etapas. Ademads, los investigadores pueden liderar ini ciativas
en distintas dreas, especialmente en las de innovacién y creaci ~ 6n de
redes, y desempenar un papel en la evaluacién continua de los objetivos

y las acciones, labor que puede culminar en un cuestionamiento del
camino emprendido. Sin embargo, carecen por lo general de exper iencia
en los asuntos practicos de las empresas, lo que a veces dificul ta la
comunicacién directa. Ello limita sus posibilidades de asumir u n

papel protagoénico en las iniciativas de aglomeracion, aparte de que no
siempre gozan de la aceptacion necesaria en el medio empresaria 1 para
encargarse de esa tarea.

De todas maneras, los investigadores cumplen un rol de peso,
sobre todo en la fase de formacién o reorganizacién de un congbmerado,
pues estimulan el surgimiento de nuevas formas de pensar y suel en
poner en cuestion, gracias a su espiritu analitico, el actual e stado de
cosas. Sin embargo, para cumplir bien esta funcién deben adapta rse a las
necesidades practicas de la aglomeracién y acumular ciertas des trezas
que no siempre se dan en los circulos académicos.

La contribucién de las universidades y los institutos de
investigacion es a veces crucial en otro plano, porque atraen m ano
de obra calificada a la localidad, lo que permite reunir la masa critica
necesaria para el funcionamiento de la aglomeracién y puede convertir a
esos establecimientos en verdaderos nodos de su desarrollo. Esta idea ha
penetrado en el dltimo tiempo en numerosas naciones.

Segun datos recientes, gobiernos y empresas son los mayores
proveedores de fondos para la fase inicial de las aglomeracione s. Los
requerimientos de capital aumentan a partir de la segunda etapa , por lo
que es necesaria la participacién de entidades financieras. Ests no suelen
comprometerse en la etapa inicial, pero sus conocimientos y apo rtes son
de gran utilidad en el apoyo a la dindmica interna y al crecimi  ento de
la aglomeracion, sobre todo en las fases segunda y tercera. La etapa de
maduracién se caracteriza por la adscripciéon de nuevas empresaslo que
resulta a su vez importante para atraer nuevas tecnologias y qacidades y
aprovechar los nichos de mercado que se abren. Es en este puntadonde la
contribucién de las entidades financieras es decisiva, merced, entre otras
cosas, al suministro de capital iniciador, que permite que las  empresas
que se hallan en sus fases iniciales se independicen de las emp resas
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madres, y a la concesién de fondos especiales para los requerim  ientos
especificos de la aglomeracion. Ademas, los agentes financierose  stan
bien posicionados para juzgar qué ideas e innovaciones merecen apoyo.

Otras entidades, de caracteristicas particulares, inciden en el
desarrollo de las aglomeraciones. Se trata por lo general de or ganismos
hibridos, como las incubadoras organizadas conjuntamente por
universidades e instituciones subsectoriales; las cdimaras de co  mercio
y los gremios empresariales —que muchas veces son un hibrido en  tre
gobierno e instituciones subsectoriales—, asi como diversos tipos de
consejos gubernamentales de investigacion, ciencias e innovacié n.
Su aporte fundamental consiste en vincular a otros actores entr e siy
ayudarlos en la integracién de sus funciones. Un ntiimero crecien te de
organizaciones hibridas trabajan hoy en iniciativas de aglomeracién.

Los integrantes de las cdmaras de comercio suelen adoptar
hoy un enfoque local, con el fin explicito de explorar la posibi  lidad de
formar aglomeraciones. Debe tenerse presente que las camaras fu eron
creadas originalmente para defender los intereses de sus socios  y no
para fomentar la colaboracién, por lo que es posible que sus di  rigentes
carezcan de las competencias y el mandato requeridos para llevar a cabo
el trabajo cooperativo que es propio de una aglomeracioén virtuosa.

Es importante que los empresarios vean su participaciéon en esto s
proyectos como un activo de competitividad y una herramienta aunzada
para aumentar las ventas y las ganancias, y no como una activichd social,
de beneficencia, que puede servir para mejorar sus relaciones publicas.

No hay una respuesta tinica en cuanto al tamafo de las empresas
que deben liderar el proceso, esto es, si deben ser grandes emp resas o
pyme, pero tiende a pensarse que la participacion activa de estas tltimas
es vital, incluso si no encabezan la iniciativa. En las empresa s grandes,
en especial las multinacionales, hay mayores posibilidades que en las
pyme de soportar los costos fijos que demanda mantener funciones de
analisis. Por otra parte, suelen ocupar una posicién dominante en el
mercado, por lo que sus ejecutivos poseen mayor poder de negoci acién
en las relaciones interempresariales. Esto tiene consecuencias  sobre la
dindmica y el equilibrio entre competencia y colaboraciéon, que podrian
resultar perjudicadas si en la aglomeracién hay solo una empres: grande.
No obstante, en muchas aglomeraciones exitosas hay por lo menos una
compafifa grande que opera como ancla, es decir, actiia como iman
que atrae a otras companias de gran tamafio, con el consiguiente efecto
favorable sobre el conjunto. Con frecuencia, las pyme ingresan en la
aglomeracion en calidad de subcontratistas o como empresas deri vadas
de las otras. Ello permite aprovechar los canales de distribuci ony
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el conocimiento tecnolégico y de mercado de las compafiias de gran
envergadura, que sirven asi de fuente de aprendizaje e inspdrac

Vale la pena reiterar que en cada fase de la iniciativa de
aglomeraciéon hay que combinar distintas competencias, cada uxe las
cuales puede corresponder a diferentes actores. El éxito depeaddpor lo
tanto, de la posibilidad de identificar en qué instancia hay anaptitud
para tal o cual funcién y de combinar y hacer intervenir egmridades
en la etapa precisa.

D. Evaluacién de impacto

Para que las politicas de aglomeraciéon se encuadren en un
marco soélido, conviene abordar los problemas y las solucionpartr
de un enfoque sistémico, que debe basarse en practicas estristade
evaluacién. En efecto, antes de ponerlos en obra, es neestimar el
posible éxito o fracaso de los programas publicos, lo que erequjue
sus objetivos estén claramente definidos y se cuente con hexnatms
adecuadas de medicién.

Se han ensayado diversos métodos para medir el desempefio de
las aglomeraciones. Sus propoésitos varian y sus formulaciomdsnsser
vagas. Hay pocas evaluaciones en que se contrasten los reswkadon
los objetivos iniciales. Algunas aglomeraciones responden a pyswtos
concebidos y aplicados de arriba hacia abajo para el desarlotid. En
tales casos, los objetivos son claros y las mediciones dpedlesemelen
ser rigurosas. No obstante, en ninguno de esos estudios espdmalido
en forma clara la serie de preguntas que es posible plantearseeste
respecto, algunas de las cuales se mencionaron al comienzapdeilo.

El proceso estd compuesto basicamente de cinco etapas, a saber:
i) formulacién ex ante de objetivos y del marco para la puesten
practica y la evaluacion de las medidas; ii) seleccion deitkysos de
evaluacién; iii) monitoreo del programa a lo largo de su ej@dayc
iv) evaluaciéon ex post, y v) retroalimentacién mediante laicacnin
de los resultados y la aplicaciéon de las lecciones aprendidas.

Para evaluar el impacto de estas politicas, hay que condrer, en
otros aspectos, la magnitud de la aglomeracién y su gradsardtellde
vale decir, el nimero de empresas que la integran, el desempeflas
cifras de empleo, produccién, exportaciones y utilidades. Eambiay
que medir el modo en que evolucionan estos pardmetros, dnsreelel
nimero de innovaciones que son fruto de la colaboraciénba$go, eno
siempre es facil establecer relaciones causales entre la exisde misma
de las politicas de aglomeracién y estos resultados; a finuietaq en
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forma mads precisa su impacto, los estudios suelen ir acompafiado s de
encuestas para determinar el grado de satisfacciéon de los integ rantes.

Aunque la evaluacién es necesaria para guiar el uso eficiente

de los recursos, debe haber cierto equilibrio entre sus benefici 0s y
sus costos, uno de los cuales es el tiempo que demanda responder los
cuestionarios. Por su parte, los posibles beneficios dependen de la
disposicién y la capacidad de quienes toman las decisiones de h acer uso
de sus resultados. Como se trata de estudios esencialmente técn icos,
de bajo perfil en términos politicos, las altas autoridades ylo s propios
agentes suelen no concederles mucha importancia, en circunstanc ias de
que una medicién seria de la eficacia de las inversiones iria ob viamente
en provecho de todos. En suma, por estas y otras causas, pocos  actores
estan suficientemente motivados para destinar recursos a la eval uacién
del impacto socioeconémico de sus emprendimientos.

A esto se agrega el hecho de que no es facil medir, en forma
cuantitativa, los efectos socioeconémicos de la colaboraciénuSbeneficios
suelen ser indirectos y difusos, y muchos de ellos se materiali zan solo en
el largo plazo, aspecto que dificulta atin mas la tarea. La medieén deberia
comprender también un examen explicito de los conflictos, manifiestos o
latentes, entre los empresarios, incluso de aquellos que no par ticipan en
la aglomeracion.

Por lo anterior, hasta ahora se han hecho pocos estudios acabad os
en que se midan aspectos como resultados inmejorables (first best) y
efectos econémicos y se tomen en cuenta las interacciones y siargias
derivadas de la aglomeracion. La mayor parte de las evaluacsose han
limitado a estimar los efectos de un instrumento en particularlo que
no se condice con el cardcter sistémico de las politicas de crgbracion.
No obstante, en muchos paises se han hecho variados estudios ejhan
permitido descubrir aspectos cualitativos sumamente interesante s de
estas iniciativas.

En la medida en que sea posible y razonablemente eficiente, debe
aplicarse técnicas avanzadas de evaluacion, como analisis de co sto-
beneficio, uso de grupos de control y calculo de los beneficioscsales.
Antes de poner en préctica una politica, tiene que estar claro qué se
quiere medir y cémo se pretende hacerlo. Aunque la evaluacidéeberia
estar a cargo de entidades independientes, conviene alentaroa hctores
para que participen en la recopilacion de antecedentes —referas$, por
ejemplo, a sus contactos con otros agentes— y para que identifiquen
indicadores pertinentes a lo largo del proyecto.

En suma, puede decirse que el drea de evaluacion de las potisic
de aglomeracién estd atin poco desarrollada.
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Segunda parte

Antecedentes empiricos sobre las politicas de
aglomeracion
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Capitulo VI

Politicas de articulacién y articulacién de
politicas en la regiéon

La propia experiencia latinoamericana, asi como la praxis de
paises mds desarrollados y las nociones tedricas surgidas da,el
han puesto de relieve que las politicas orientadas a empresas
individuales no son suficientes (CEPAL, 2004).

Introduccion

Como se dijo en el capitulo V, si hay un dmbito especifico para la
aplicacién de politicas de aglomeracion, este es el representad o por la
gestion y articulacion del conjunto de politicas de desarrollo productivo
desde una perspectiva de estrategia competitiva. Se trata, enomsecuencia,
de un d&mbito en que se presenta el doble problema de concebir p oliticas
de articulacién del tejido productivo y de articular tales poli ticas. Para
abordarlo, es necesario que en la sociedad y los sucesivos gobi ernos
impere una clara visién estratégica acerca del desarrollo. Por otra parte,
la consolidacién de la democracia en casi todos los paises de la regién ha
permitido explorar iniciativas orientadas a mejorar la interacc ién entre
los distintos segmentos de la sociedad. En esta labor han parti  cipado
activamente numerosos actores publicos, privados y académicos.

En las dos ultimas décadas, han prevalecido en gran parte de la
region condiciones institucionales y macroecondmicas relativame nte
estables, y se ha hecho un esfuerzo sostenido por sentar las ba ses de la
insercién en la economia global, el aumento de la productividad  yla
diversificacion de la actividad econémica privada, que son preci samente
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las condiciones necesarias para que las politicas de articulaci 6n alcancen
su pleno potencial. A pesar de eso, es probablemente correcto a severar
que en ningun pais se haya concebido un proyecto de desarrollo
coherente que haya ido mas alld de la apertura comercial yel ¢ = uidado
por los equilibrios macroeconémicos.

Esta experiencia de la region ha puesto de relieve la importancia y
la dificultad de la cohesién y coordinacién de las politicas de desarrollo
productivo. Se requiere la intervencion del sector ptiblico en n umerosos
ambitos, muchos de ellos especificos de cada sector y localidad. ~ Multiples
tareas entran aqui en juego: crear infraestructura especializach, capacitar
mano de obra, invertir en investigacién y desarrollo de tecnodda, proteger
el medio ambiente, avanzar en el ordenamiento territorial. Esn ecesario
resaltar el gran niimero de organismos involucrados en estas tar easy
las restricciones financieras que enfrentan los presupuestos ptib  licos.
Se precisa la articulacién entre los dmbitos local, intermedio —es decir,
estados en los paises federales, y provincias, regiones y depar tamentos
en los paises unitarios— y nacional, asi como entre dependencia s de los
gobiernos —economia, ciencia y tecnologia, educacién, trabajo y otros—
y entre estos y los organismos internacionales, que suelen ser una fuente
importante de financiamiento y asistencia técnica. Practicamente en
toda la region se registran problemas de continuidad en el desa rrollo de
programas de fomento, sujetos a los vaivenes de los gobiernos entrales y
locales de turno o a la falta de recursos para garantizar suso stenibilidad,
sobre todo cuando son impulsados por la cooperacién internacion al.
Finalmente, se requiere una alta coordinacion y complementaried ad
entre las esferas ptuiblica y privada. Se trata, en definitiva, de una forma
distinta de concebir, disefiar y ejecutar las politicas (CEPAL, 2004).

Sin embargo, un desafio quiza mayor reside en la necesidad

de estimular la capacidad de acumulacién y la formalizacién de las
microempresas, donde se concentra el grueso de la fuerza de tra  bajo,
asi como en la de propiciar los encadenamientos productivos de las
microempresas y pyme con la parte mas dinamica e innovadora

del aparato productivo, alentando al mismo tiempo las sinergias y

externalidades positivas de este segmento empresarial heterogéneo
(CEPAL, 2004).

A. Mas alla de la empresa individual

La difusién de la empresarialidad y la dinamica de creacion
de empresas y modernizacién de las existentes han sido objeto d e
interés creciente en los circulos académicos y técnico-politico s de la
regioén, donde se ha experimentado con una gran variedad de poli ticas
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de fortalecimiento empresarial. Sus caracteristicas han dependi do,
en general, del grado de desarrollo de cada pais o territorio, lo que
estd vinculado a diversos factores sociales, educativos, cultur alesy
econdémicos, la trayectoria histérica de las localidades, la cap acidad

de liderazgo de los sectores ptiblico y privado, y el gradoenq  ue han
arraigado los componentes de la empresarialidad.' Aunque todavia no
han sido estudiados a fondo el alcance y el impacto de estas po liticas, la
experiencia de la region, asi como la praxis de paises mas desa rrollados
y las nociones teéricas surgidas de ella, han puesto de manifies  to que
las politicas orientadas a empresas individuales no son suficientes. Con
diferente énfasis, en las politicas productivas y de competitividad de la
region se ha recogido esta ensefianza, prueba de lo cual es que, desde un
tiempo a esta parte, las iniciativas llevadas a la préctica shan enmarcado
dentro del concepto clave de articulacién (CEPAL, 2004).

Estas nuevas politicas se caracterizan por la especificidad sectorial
y geografica y la bisqueda de modalidades novedosas de colaborac ién
entre los sectores publico y privado. Sus elementos centralessn la gestion
estratégica del entorno empresarial; la comunicacion, la intera ccién y la
asociacién entre los actores de los &mbitos empresarial, labora 1, ptiblico,
académico y de la sociedad en general. También son fundamentale s la
consolidacién de instituciones que potencian el aprendizaje, la generacion
y difusion de conocimientos y la capacidad de innovacién. Lasn  uevas
politicas estan asociadas a los enfoques de cadenas de valor, r edes,
distritos industriales, sistemas productivos locales o sistemasicionales
y regionales de innovacién, arranjos, filiéres, cuya linea divisoria con
respecto a las aglomeraciones es, como se vio, relativamente difusa.>* De
cierta manera, esto es muy conveniente, porque asi todos loddresados
en fomentar la competitividad de un pais o una regiéon puedendea lo que
estimen necesario y llamarlo al mismo tiempo politica de aglomeacion,
y estar asi aparentemente en sintonia con la discusién sobre po liticas de
desarrollo, o incluso en su vanguardia misma. De hecho, al hace r una
recopilacién de las politicas y los programas vigentes en lare  gion, se
encontraron textos donde se destaca en forma prominente la expr esién
de aglomeracion productiva, pero cuya practica poco o nada teni a que

Entre estos componentes destacan el espiritu y la vocacién empresariales, asi como la
creacion, la consolidacioén y la calidad de las iniciativas en tal sentido.

Tampoco hay delimitaciones claras entre la nocién de aglomeracién productiva y la de
triple hélice, que alude a las relaciones entre universidad, subsector y gobierno como
modelo para los estudios sobre innovacién.

Arranjo es el nombre que se da en Brasil a las aglomeraciones productivas. La palabra
francesa filieres alude mas bien a cadenas.
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ver con el concepto de aglomeracién productiva. En el anexo senumeran
varias iniciativas recientes de politicas, programas y proyecto s que, a
primera vista, parecen estar vinculados al concepto de aglomera  cién,
al de cadena de valor o a otros tipos de articulacién, con énfa sis en
los relacionados con recursos naturales. Mas adelante se analiz  an las
caracteristicas que pueden desprenderse de esta recopilacion.

El liderazgo, ya estéd dicho, es crucial en las politicas de
aglomeracién. Como se vio, es ejercido en parte por el sector p  rivado
y en parte por el sector puiblico. En el primer caso, como conse  cuencia
de la heterogeneidad productiva imperante en la region, sueler  ecaer
en las empresas de mayor tamafio, los grupos econémicos nacional  es
consolidados y las compafiias transnacionales. Su disposicién a invertir
en proyectos de envergadura o vanguardia, abrir nuevos mercados 'y
vincularse al tejido empresarial de la localidad incide signifiativamente
en la productividad del conjunto (CEPAL, 2004). Esta conduccién se
hace sentir en multiples dimensiones, como seleccién de product os, de
estrategias de competitividad, de mercados, de las formas de penetrar en
ellos y, también, en el plano de las estrategias empresariales colectivas.

El liderato de la autoridad ptblica versa sobre el modo de elev ar la
productividad de la economia en su conjunto; por tanto, ambasnstancias
deben compartir la conduccién cuando se procura compatibilizar los

objetivos de una y otra esfera.

Desde la 6ptica de las politicas publicas, no es indiferente

la estrategia que se adopte en las empresas. Al menos en teoria , el
Estado pretende mejorar la calidad de vida de toda la poblacion  , por
lo que resultan inaceptables desde ese punto de vista las estra tegias
empresariales basadas, por ejemplo, en la depredacion de losre  cursos
naturales o el abaratamiento continuo de los costos de mano de obra.

La tnica estrategia privada compatible con el objetivo ptblico es la que
busca el éxito a partir del aumento de la productividad! Esta tiltima debe
entenderse en sentido amplio, con referencia no solo a las empresas, sino
a la competitividad de un pais o localidad, pues guarda relacié n con el
aumento de valor de todos los factores que inciden en la produc  cién,
incluso el medio ambiente, los procesos democraticos y la equid ad
social.

El sentido de la actividad empresarial es crear valor. Lo que
constituya valor es algo determinado por el mercado —en el sentido de
necesidades valorizadas o de demanda efectiva— y el marco instiicional.
En el proceso de creacién de valor, la interaccién entre empres as,

¢ Esto ya habia sido sefialado en Fajnzylber (1990) y CEPAL (1990).
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mercado e institucionalidad es el motor del aprendizaje. En este espacio
triangular, los empresarios conciben formas particulares de hac  er las
cosas y llevar adelante su negocio. El mercado y el marco insti  tucional
se encargan de seleccionar los mejores procesos. Las empresas i nciden a
su vez en la creacién y valorizacién de las necesidades, la demanda y los
mercados, asi como en los marcos institucionales y las formas d e gestion
(governance). Se trata de una interaccion triangular cuya intensidad

y calidad explican la celeridad con que los empresarios aprende  n, se
satisfacen las demandas del mercado o los consumidores y se cum plen
los objetivos institucionales (Nooteboom, 2000).

Los empresarios interacttian no solo con el mercado y el marco
institucional. También lo hacen entre si, en relaciones de riva  lidad y
colaboracién, cuya intensidad es crucial para su capacidad de prendizaje
y su éxito ulterior. Ahora bien, las formas de competir y colab  orar se
acomodan al cambio de las oportunidades y de las condiciones impuestas
por la politica de fomento, en un proceso que suele ajustarse a una
secuencia causal, un movimiento pendular o cadena de acontecimi entos
que hacen fluctuar la actividad empresarial entre la adscripciéon  a las
viejas costumbres y la exploracién de nuevos caminos, lo que ob  liga a
invertir, segin el momento, en una u otra modalidad. En la préctica, esto
se da en la forma de cambios de énfasis y prioridades. Lo impotante para
la supervivencia y el crecimiento de la empresa es que el movim  iento
no se detenga, debido a la necesidad de ajustarse en forma perm anente
a las modificaciones del mercado, las instituciones y las posibi ~ lidades
tecnolégicas. Este debe ser, por lo tanto, el objetivo de las p  oliticas de
competitividad: evitar que se interrumpa la secuencia causal. E n ciertos
momentos, habra que fomentar la competencia; en otros, la colalpracién,
por medio de cambios de énfasis en las politicas.

La interacciéon entre empresarios, entre estos y consumidores,
organismos publicos y asociaciones privadas, instituciones acad émicas
y organizaciones de la comunidad, es simultdneamente objetivo e
instrumento de estas politicas. El promover y gestionar la interaccién son
las tareas propias de las politicas de articulacion.

Conviene distinguir dos niveles y tres mecanismos en el proceso
de aprendizaje. Dicho en forma simple, en el primer nivel losa  gentes
descubren cual es el mejor modo de hacer las cosas, lo que se t raduce
en eficiencia, rapidez, menor ntimero de errores y mayor calidad de
productos y servicios. En el segundo se aprende a hacerlas de modo
diferente, esto es, a desarrollar nuevos productos, incursionagn mercados
desconocidos, introducir nuevas tecnologias o formas de organiz acién.
El aprendizaje se ve estimulado por el mercado, como contexto q ue
selecciona las practicas 6ptimas; la interaccién, que proporciona ejemplos
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a imitar, y el marco institucional, que incide en el funcionami ento de los
dos primeros mecanismos.

Como se dijo, en los tiltimos afios se ha registrado un cambio en
las politicas publicas aplicadas en la region: se ha tendido a evolucionar
desde un esquema simple, orientado a promover iniciativas puntu  ales
en empresas individuales, hacia uno méas complejo, que apunta a incitar
procesos de transformacién de mediano plazo en grupos de empres  as
por medio de un enfoque asociativo.’

Seguin demuestra Dini (2004, cuadros 2 y 3), en las empresas de
la regién beneficiadas por este tipo de politicas —proyectos de fomento
asociativo, de desarrollo de proveedores y otros— se alcanzan p or
lo general mejores resultados que en las no favorecidas. No obs  tante,
representan todavia una pequefia proporcion dentro del universo total,
por lo que sus resultados no alcanzan a desplazar la funcién pr oductiva
del segmento a que pertenecen.

B. El objeto de los programas y las politicas: tipos de
aglomeracion en América Latina

Las iniciativas y las politicas de articulacion se instrumentan
desde y sobre una realidad empresarial concreta en cada
momento, y el objeto de las politicas son personas, empresas y
organismos con nombre y apellido. (Buitelaar, 2003).

Segun Porter, las aglomeraciones son esencialmente el ambito de
desarrollo de estrategias competitivas diferenciadas. Por lo tanto, cada
configuracién tiende a ser tinica y no es facil determinar cuargday, donde
estan y como son. También los limites geogréficos varian. Puedehablarse
de una aglomeracion instalada en un barrio, pero este es un sub conjunto
de una regién o un pais. Por ejemplo, la aglomeracion vitivinfda del valle
de Colchagua forma parte de la aglomeracién vinicola de Chile. También
varia el producto medular: bebidas alcohdlicas, vino, vino tinto, vino tinto
de la cepa Carmenere. Todos estos rubros podrian considerarse p arte de
una aglomeracion mds vasta orientada a la alimentacién; asimism o, en
cada uno de ellos podrian definirse subconjuntos o subaglomeraci ones.
A veces conviene caracterizar los conglomerados no por el producto sino
por la funcién central —la aglomeracion de la salud o la logist ica— o un
nicho de mercado: por ejemplo, el turismo cultural. O sea, set  rata de

> Conviene notar, sin embargo, que este se plante6 inicialmente como un medio para
mejorar la eficiencia administrativa de los programas y no para intensificar el aprendizaje
colectivo (Dini, 2004).
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conjuntos que se superponen, y una determinada empresa o institucion
puede formar parte de varios a la vez. Se podréd optar por unou  otro
limite segtin convenga a un propésito dado, sobre todo en el ambito de
las politicas y acciones conjuntas. Por tltimo, cabe indicar qu e, debido
al dinamismo de la realidad empresarial, las aglomeraciones aparecen y
desaparecen, se transforman o transmutan. Dado que cada aglomeaciéon
tiene rasgos propios, tnicos o especificos han de serlo también los
mecanismos de coordinacién y gestion colectivas.

La interpretacioén y el analisis tipologico de las politicas de
articulacién se han constituido en un area de investigacion acalémica, al
igual que el estudio de las propias aglomeraciones. Porter, por ejemplo,
clasifica estos instrumentos de acuerdo con el vértice del diama nte en
que inciden, y Roelandt y den Hertog (1999) las miran desde éingulo de
las fallas de mercado y de gobierno. Otras tipologias se basaren aquello
que resulta mas recomendable segun la fase evolutiva de la aghoeracion,
y asi se habla de politicas catalizadoras en el caso de aglomerciones
incipientes y de politicas de facilitacién en el de las etapasas avanzadas,
aunque Dini (2004) y otros autores que han estudiado las experi encias
latinoamericanas y caribefias apuntan a la necesidad de una facilitacion
inicial, antes de comenzar cualquier accién o, a lo sumo, parmlhmente a
las demas acciones.

Roelandt y den Hertog (1999) y Enright (2001) proponen una
tipologia basada en dos variables: el &mbito geografico —local,nacional,
global— de la produccién y el de la distribucién o el mercado.  Otros
autores agregan una distincién basada en el hecho de que en alg unas
aglomeraciones lo mas caracteristico es el flujo de productos en otras el
de informacién y conocimiento. Ramos (1998) plantea una clasific acién
que parte de las cuatro fases que, a su juicio, son necesarias para el
advenimiento de una aglomeracién madura en torno a los recursos
naturales. A su vez, Nooteboom (2000) hace una distincién segin el
mecanismo de coordinacion o estructura de gestion¢

En lo concerniente a América Latina y el Caribe, Altenburg y
Meyer-Stramer (1999) propusieron una tipologia hibrida, segin1 a cual
hay aglomeraciones de supervivencia de microempresas y pequefias

Nooteboom sostiene que un sistema formal de contratos y relaciones mdiltiples da
origen a una cultura e instituciones individualistas, cuya conducta tipica es de salida,
mientras que un sistema informal de contratos, relaciones perdurables y de exclusividad
origina una cultura e instituciones de grupo, cuya conducta tipica es el uso de la voz
(Hirschman, 1970); por tltimo, un sistema informal de contratos con relaciones muiltiples
y abiertas da lugar a una cultura de redes y de ética de grupo, cuyo modo de conducta
es hibrido.
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empresas; de pequeiias a grandes empresas que producen manufacturas
livianas, como alimentos y calzado; aglomeraciones en torno a u na
0 unas pocas empresas transnacionales que producen manufacturas
modernas con economias de escala —por ejemplo, sector automotri z y
electrénica— y una cuarta categoria de caracteristicas no preci sadas en
torno a los recursos naturales.

En el cuadro VI.1 se resumen varias de estas clasificaciones: la s
referidas a aglomeraciones productivas se ilustran en los vecto res 1 a
5, y las de estrategias, metodologias y objetivos de articulaci 6n en los
vectores 6 a 8. Aqui se seguirdn parcialmente estas clasificacio nes para
describir después algunas de las politicas de articulaciéon productiva de
la regioén. Sin embargo, la idea central es que en cada conglome rado es
preciso intervenir de un modo especifico, por lo que no hay rece tas de
validez general: de hecho, las que han sido propuestas son dedgitimidad
y eficacia cuestionables. Las formas de intervencion deberian concebirse,
disefiarse y gestionarse dentro de cada aglomeracion o, sino es asi, al
menos con participacion activa de sus integrantes. En linea conlo anterior,
los ejemplos de vectores y categorias no son ni pueden ser exhaistivos.

C. Politicas de articulacion productiva en la regién

La toma de conciencia acerca de las ventajas asociadas a

las aglomeraciones y la interaccién como fuente de aprendizaje y
conocimiento, asi como la posibilidad de incidir en ellas por m edio de
la articulacién y la gestion colectiva, estan en la base del au ge registrado
por las politicas de articulacién en buena parte del mundo y laregion. Se
estima que tan solo en tres paises, Brasil, Chile y México, se han aplicado
en conjunto mas de 650 programas orientados a alguna forma de
articulacion. Segtin estima el Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior (MDIC) de Brasil, en diversas reparticiones d el &mbito
federal se han organizado al menos 200 programas y fondos deap  oyo
para el sector productivo, y un niimero similar opera en el ambi to de los
estados. En Chile hay unos 100 programas y proyectos de fomenta cargo
de organismos gubernamentales, y més de 150 en México. Como es tarea
casi imposible, y quiza carente de sentido, enumerarlos, en est e estudio
se prefiri6 examinar algunos programas de articulacion llevados a cabo
en la dltima década en el plano de la estrategia competitiva déa cadena
productiva, del ambito territorial o del correspondiente a apre ndizaje e
innovacion (véase el vector 1 del cuadro VI.1). Lo que sigue no tiene otra
pretensién que mostrar algunos casos, que incluso podriannose r los
mas representativos.
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Pese a su enorme diversidad, es posible distinguir cuatro rasgo s
comunes en estas iniciativas, a saber:

i) Por su intermedio se promueve y gestiona la interaccion de
empresas a fin de perfeccionar y complementar los mecanismos de
mercado, para lo cual se crean instrumentos de articulacién.

ii) Son selectivas, por cuanto tienen especificidad sectorial y
geografica; son abiertas y flexibles, en tanto promueven la partiipaciéon y
la articulacion de todos los interesados.

iii) Emanan de empresas, asociaciones empresariales, organismos
académicos, gobiernos y otros. Con frecuencia se basan en nueva s
formas de cooperacién entre los sectores publico y privado. La
articulacion es, simultdneamente, objeto e instrumento de lasofiticas.
Empresarios y demads agentes, antes considerados meros clientes,  se
convierten en actores.

iv) Por su conducto se fomenta la creacién de instituciones —en
el sentido amplio de lenguaje, normas de conducta, mecanismos y
organizaciones comunes— que potencien el aprendizaje, la difusi 6n de
conocimiento y la capacidad de innovacién como motores del incemento
de la productividad.

1. Articulacion para una estrategia competitiva

Como se dijo, los agentes ocupados en la misma actividad pueden
decantar una visién estratégica comun si toman conciencia de sexistencia
como grupo, de las complementariedades y externalidades inhetesal
tejido empresarial del que forman parte, y de la posibilidad de trabajar
en conjunto para robustecer y mejorar las ventajas competitivas de que
todos se benefician. Muchas veces, el punto de partida es una am enaza
externa o interna para la supervivencia del grupo, que obligaa  actuar
de modo concertado para contrarrestarla; en otros casos, se da  a partir
de una oportunidad percibida por un lider o una parte important eola
totalidad del grupo.

Diversasempresasconsultora
internacional o lideres ptblicos o privados visionarios han int ~ entado
construir en la regién, desde los afios noventa, una visién estratégica
conjunta referida a un sector o actividad especificos. Estos esf uerzos se
han iniciado, por lo general, con investigaciones y andlisis di = rigidos a
identificar un grupo de actores con intereses comunes, establece r sus
fortalezas y debilidades, comparar su modalidad de trabajo con las
practicas 6ptimas de grupos competidores, esbozar escenarios fu turos y
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poner en marcha un proceso de largo plazo de planificacién, dise fio y
ejecucion de acciones conjuntas.

En lo concerniente a articulacion de estrategias competitivas, lo
decisivo es la accién concertada, para lo cual es indispensable  que los
integrantes del grupo se conozcan mejor, tengan mayor informaci on
sobre mercados y competidores y sean capaces de concebir, disefi ~ ar e
ejecutar acciones conjuntas, que redunden en bases mas sdlidas para la
competitividad de las empresas asociadas.

En Chile, por ejemplo, se aplicé un modelo de gestion territori  al
en la IX Regién de la Araucania y en la VIII Regién del Biobio,  donde
en cierto modo se combina la estrategia competitiva con la estr ~ ategia
territorial (PDT BioBio, s/f; Gobierno regional del BioBio, s/f). En ambas
regiones se procurd construir un modelo de gestion territorial que se
tradujera en la existencia de un gobierno local cercano ala po  blacién,
participativo, que hiciera hincapié en la generacion de oportidades de
ingreso, enfoque que deberia servir de guia para la inversion p tblica en
esas zonas.

En las instituciones centralizadas del Estado suele enfocarsee 1
desarrollo desde la perspectiva de las carencias y necesidades; en cambio,
en ambos gobiernos regionales se ha adoptado otra perspectiva, con
énfasis en las oportunidades, donde se articulan de manera inte gradora
la formulacién de agendas productivas y sociales.

Los ejes estratégicos de intervencion definidos en la IX Regién

fueron el turismo, el sector de madera y muebles y la produccié n
agropecuaria. Como ejes emergentes se escogieron la pesca artes  anal
y la acuicultura, y, como ejes transversales, una serie de prog ramas.’

Finalmente, se defini6é un eje de biotecnologia, que opera por itermedio
de la mesa regional de desarrollo de biotecnologia y la politic  a regional
para el desarrollo del conocimiento cientifico.

Los criterios principales para la delimitaciéon de un territorio son
su vocacion, su capacidad, las actividades privadas que tienen lugar en
él, las actividades propias del eje seleccionado, y la identific acion de
los lugarefios con el territorio. ® En cada eje estratégico y su territorio se

Entre estos figuran Agenda Digital Regional; Araucania Emprende —incubadora
tecnolégica formada en conjunto con una universidad local para atender los
emprendimientos en cada territorio—, y Produccién Limpia, proyecto dirigido por
un consejo regional formado por representantes del sector ptblico y el privado, que
se ocupa de la produccién no contaminante y la introduccién de practicas agricolas
Optimas.

Segtin Falabella (1999), la identificacion de los lugarefos con su territorio queda recogida

”ou

en expresiones como “soy del puerto”, “soy del valle”.
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definen actividades productivas especificas; ademas, se describen las
inversiones y acciones que se desarrollan actualmente y que ewiaran
las inversiones publicas futuras. Segin se espera, las estiagtegpciales y
productivas se ajustardn a las necesidades de la comunidadjspmeente
por haber sido definidas con su participacién.

2. Politicas de cadenas productivas: articulacién vertical y
horizontal

Como es sabido, las empresas no operan en forma aislada, sino
que se relacionan verticalmente entre si en todo lo que tiene q ue ver con
suministro de insumos, maquinarias, equipos y servicios de apoy o ala
produccién, administracion, comercializacion, logistica y trans acciones
financieras. Su integracién en cadenas de valor potencia y torna mas
eficiente el proceso productivo. La gestién adecuada de las cade nas
permite elevar atin mas la escala de produccién y la eficiencia.

Los mecanismos de articulacién horizontal entre actores de un
mismo eslabén —como uniones de compra, de venta o de crédito e
instrumentos de apoyo a la subcontratacion— distan de ser nuevo s en
América Latina y el Caribe. Lo novedoso del proceso actual resi  de en
el enfoque sistematico con que se persigue la articulacién, por ejemplo,
de las pyme entre si o de estas con las empresas de mayor tamafi  o. Sin
embargo, incluso en las experiencias mas exitosas, la articulacién ha sido
concebida como un instrumento para alcanzar objetivos de corto plazo y
no para constituir la base de visiones estratégicas (Stumpo, 2004).

Entre los instrumentos méas importantes para la articulaciéon
horizontal y vertical se encuentran la creacion y difusién de informaciones
comerciales y la promocién de encuentros entre empresarios. Conellos se
pretende superar las fallas de informacién acerca de las oportu nidades
que ofrece el mercado, con la finalidad de lograr, entre otros b eneficios,
mayor productividad, acceso a nuevas tecnologias y practicas
organizativas, capacitacion de técnicos y de mano de obrano ca lificada, y
diversificacién de los mercados (CEPAL, 2004).

En el &mbito de la gestion de las cadenas de valor, merece destacarse
la metodologia de Cadenas y Dialogo para la Accién (CADIAC) utilizada
en el Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA).
Este y la Agencia de Cooperacién Francesa han desarrollado y tansferido
el enfoque de trabajo de CADIAC a diversas instituciones pablic  as y
privadas (IICA, s/f). El método que suele seguirse para elloco nsta de
dos pasos: primero se hace un anélisis, con el objeto de identi  ficar los
problemas y sus posibles soluciones, y luego, mediante el didlo go con
los interesados, se transforman esas soluciones en propuestas c oncretas.
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La fase de didlogo consiste en: i) la realizacién de consultas, en distintas
instituciones, para averiguar el posible interés en utilizarel ~ enfoque.
Para tal fin, se organiza una reunién preliminar con delegados d e las
instituciones, donde se establecen compromisos y responsabilida  des;
ii) la constitucién de un grupo compuesto por representantes de 1
sector publico y el privado, encargado de apoyar permanentement e la
investigacién en sus aspectos técnicos y logisticos; iii) la organizaciéon de
un taller técnico, con el objetivo de examinar las soluciones p ropuestas
y asegurar su calidad y aptitud para alimentar un debate nacion al; iv) la
organizacién de un taller nacional en que se definen acciones pr ioritarias
para una agenda nacional comprometida con las transformaciones
productivas del sistema, y v) la constitucion de un grupo de sguimiento,
que debe poner en marcha las acciones seleccionadas. Hasta el momento,
se han realizado en total 20 estudios de caso en paises centroa mericanos
y se han organizado 25 talleres para la concertacion de parecer es entre
el sector publico y el privado, donde han estado representados todos los
actores.

En Costa Rica se han obtenido resultados atin mds auspiciosos con
este método de gestion, gracias a la creacion de la Comisiéon Co nsultiva
Nacional de Sistemas Agroproductivos (CCNSA) y el sistema de ge rentes
de programa por rubro, iniciativas que responden a la voluntad politica
de promover un verdadero intercambio entre los agentes.

3. La articulacion territorial

Como se vio en el capitulo IV, mercados y empresas funcionan

en espacios territoriales acotados, cuyas caracteristicas condi cionan
su desempefo y eficiencia. Algo parecido ocurre con las estructu ras
administrativas y organizacionales, que también se desenvuelven

en zonas geograficas delimitadas. Las caracteristicas del entorn 0 se
reflejan en la demanda del mercado y la disponibilidad de factores de
produccién. El entorno fisico, social e institucional de las em presas
determina hasta cierto punto su eficiencia productiva y la capac idad de
aprendizaje e innovacién. Un territorio que asegura buenas o ac eptables
condiciones de vida atrae en forma permanente recursos humanos  de
cierta calificacion. La infraestructura fisica determina la efici encia de las
cadenas de logistica esenciales para el funcionamiento de mercados y
empresas. Por otra parte, en cada territorio suelen convivir ac  tividades
econdémicas mas o menos complementarias, aunque a veces también
contradictorias.’ El manejo de las externalidades positivas y negativas

?  El desarrollo del ecoturismo y del cultivo de salmones en la XI Region de Chile es uno
de tantos ejemplos a este respecto. Véase, entre otros, CEPAL (2002).
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que emanan de la coexistencia de distintas actividades empresariales
incide en la sostenibilidad temporal de cada una de ellas.

El desplazamiento del eje de atencién de la politica ptublica sie
empresas individuales hacia conjuntos de empresas geograficament e
cercanas ha traido consigo una serie de ventajas, entre ellas u na
mayor eficiencia en el uso de los recursos publicos. En efecto, las
aglomeraciones permiten organizar y canalizar de mejor manera 1l a
prestacion de servicios y de instrumentos de apoyo, dado que dirigen
a necesidades colectivas e interdependientes. Esto implica tamb ién,
de modo indirecto, operar sobre las ventajas territoriales, pues ambas
dimensiones, sector y territorio, actiian en las aglomeracionen forma
sistémica e interrelacionada (CEPAL, 2004).

En consecuencia, en varios paises de la regién comenzé a
incorporarse un enfoque territorial en las politicas de desarro llo
productivo, sobre todo en las orientadas hacia las pyme, con el fin
de estimular el aumento de la capacidad competitiva en los sistemas
productivos locales y disminuir en algo las diferencias socioenémicas
subnacionales. Es decir, pueden aplicarse por igual en zonaszzgadas,
donde suelen poner en movimiento factores que no podrian activarse
sobre la base de intentos aislados y no sistémicos (CEPAL, 2004

A continuacién se describen algunas experiencias que pertenecen
al d&mbito especifico de las aglomeraciones productivas, entre I  as
que destacan la del Centro Latinoamericano de Competitividad
y Desarrollo Sostenible (CLACDS) y la del Programa Andino de
Competitividad (PAC).®

Los primeros estudios sobre aglomeraciones productivas se
llevaron a cabo en el CLACDS en 1996, en el contexto de la Agen  da
Centroamericana para la Competitividad y el Desarrollo Sostenib le
(ACCDS)." Su labor pionera en este plano se convirtié en referencia
para otras iniciativas. Con esos estudios se pretendia analizar
experiencias exitosas, cuyos resultados pudiesen servir de base
para disefiar una agenda subregional de competitividad, porloc  ual
estuvieron circunscritos, en su mayoria, a las etapas de diagné stico
y benchmarking. Solo en casos excepcionales se organizaron talleres
para disenar estrategias competitivas para una aglomeracion en

El Centro Latinoamericano de Competitividad y Desarrollo Sustentable depende del
Instituto Centroamericano de Administraciéon de Empresas (INCAE).

La Alianza surgié de un mandato de los presidentes de los paises centroamericanos.
El programa del CLACDS cont6 con financiamiento del Banco Centroamericano de
Integracion Econémica (BCIE) y de la Fundacién AVINA.
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particular.”® El resultado de los estudios se hizo llegar después a los
empresarios de cada aglomeracion, lo que en varios casos dio lu gar a
la aplicacién de estrategias concretas de mejoramiento del dese mpefio
ambiental. Ademas de los andlisis, en el CLACDS se desplega wasta
labor de capacitacién y asesoramiento de organizaciones y emprearios
interesados en desarrollar aglomeraciones especificas y aprender  la
metodologia correspondiente.

La experiencia acumulada en la ACCDS permiti6 pasar a una
segunda etapa, de procesos mas integrados de anélisis y promoci 6n

de aglomeraciones, en los que se unian las fases de diagnostico y
benchmarking a la de generaciéon de agendas estratégicas para mejorar
la competitividad de las aglomeraciones. Ademds, en esta etapa se

integraron en el mismo proceso de andlisis y promocién los esthios de
sostenibilidad ambiental.

Segun se concluy6 en el CLACDS, el éxito de una aglomeracién

depende de la presencia de los siguientes factores: i) un entor no
econdémico y politico favorable en el pais, ademas de la existen  cia de
programas nacionales que apunten al desarrollo de aglomeracione S;

ii) en el ambito de la aglomeracién misma, son de suma importan cia el
vigor de las organizaciones empresariales, la estructura socioailtural y el
modo en que se relacionan los actores; iii) antes o durante la promocién
de una iniciativa, es preciso contar con una serie de elementos , COmo
diagnosticos, benchmarking y planeaciéon, ademas de promotores y
habilitadores capacitados y comprometidos; iv) los distinttemesntos
de la aglomeraciéon deben estar adecuadamente representados en

los talleres, y v) en el momento de la promocién, la coyuntutel

> En el periodo 1996-1999, en el CLACDS se estudiaron varias aglomeraciones basadas
en recursos naturales, a saber, las correspondientes a verduras congeladas, industria
alimentaria, turismo e industria forestal en Guatemala; el sector agroindustrial del valle
de Comayagua; la industria forestal, el turismo y la produccién de camarones, pifia
organica y puros en Honduras; la pesca y el turismo en El Salvador; la produccién de
puros, la industria forestal, la ganaderia bovina y el turismo en Nicaragua; la industria
alimentaria, el café y el turismo en Costa Rica, y el turismo en Panama. Aunque este
pais no formaba parte de la ACCDS, el estudio se hizo para completar el panorama
subregional de la industria (Condo, 2002).

En esos anos, los andlisis de competitividad y los referidos a sostenibilidad ambiental
de las aglomeraciones se hacian en forma separada. Se llevaron a cabo estudios de
sostenibilidad ambiental en 12 aglomeraciones agroindustriales de la subregién: café
en Costa Rica y El Salvador; pifia en Costa Rica; azicar en El Salvador y Guatemala;
algodon en Guatemala y Nicaragua; avicultura en Guatemala; complejo forestal y
cultivo de camarones en Honduras, y ganaderia en Nicaragua.

Siempre en Centroamérica, en la Corporaciéon de Fomento Bananero de Costa Rica se
analiz6 la marcha de la industria correspondiente, y en la Confederacién de Cooperativas
del Caribe y Centro América (CCC-CA) y el Centro de Estudios y Capacitacién
Cooperativa (CENECOOP) de Costa Rica se estudiaron las cooperativas organizadas en
torno al cultivo de café.
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conglomerado es fundamental, asi como el surgimiento de lideres, la
obtencién de resultados estimulantes en el corto plazo y el eablecimiento
de negociaciones que se traduzcan en resultados. Todo esto debe ria
traducirse en la existencia de agentes motivados y dispuestos a  actuar
en un sentido estratégico, la consolidacién del liderazgo, una cultura de
cooperacion y, finalmente, en la creacién de un organismo especi alizado
en el fomento de las aglomeraciones (Condo, 2002).

Estos mismos elementos han aparecido una y otra vez en los
multiples talleres sobre aglomeraciones u otros esquemas partic ipativos
que se han organizado en la CEPAL o han contado con la particip acién
de sus representantes. Es méds, varios de estos elenvaados form:

base para identificar areas propicias de desarrollo, a fin de pon er en
marcha, a comienzos de 2005, la parte correspondiente a la sele ccion
de préacticas 6ptimas en gestion del desarrollo territorial, den tro de

un nuevo proyecto CEPAL/GTZ."s En muchos de ellos se destacé la
importancia de que las iniciativas de aglomeracién que parten ©n escaso
capital social y son objeto de intervencion externa, cuenten co n recursos
profesionales y financieros suficientes para facilitar el proceso . Ademas,
se estim6 conveniente que los empresarios contaran con un lapso de
varios meses para que aprendiesen a trabajar en grupo, a expone r sus
puntos de vistas, asignar responsabilidades, supervisar el cump limiento
de los compromisos reciprocos, asignar premios y sanciones, y a terciar
en los conflictos (Dini, 2004).

En los ltimos afios se puso en practica en la Corporacién Andin a
de Fomento (CAF) el Programa Andino de Competitividad (PAC). Es te
programa esta compuesto de varias fases: en la primera (1999-20 02),
investigadores de cinco universidades de la regién y del Centro para el
Desarrollo Internacional de la Universidad de Harvard, liderado s por
Jeffrey Sachs y Michael Porter, elaboraron varios documentos en que se
ofrecia una vision global sobre la competitividad de los paises andinos y
se exploraban opciones para mejorarla. Esos estudios sirvieron de base
para analizar las politicas ptblicas y los programas de competi  tividad
de varios de estos paises, y para definir areas en que podrian f ormarse
aglomeraciones competitivas. '

'S Se trata del proyecto GER/04/002, denominado “Programa de modernizacion del

Estado, de la administracion ptiblica y del desarrollo econémico local y regional”.
Véase el portal de la PAC en www.caf.com.

Los campos cubiertos en la primera fase fueron: i) politicas econdémicas para la
competitividad: indicadores de competitividad, inversion extranjera directa y tecnologias
de informacién; ii) bases microecondmicas para la competitividad: aglomeraciones en
torno a la soja y la quinua en Bolivia; instituciones para la competitividad en Colombia;
agrotecnologia en Ecuador; aglomeraciones de camélidos y del algodén en Perd,
y aglomeracién de software en Reptblica Bolivariana de Venezuela; iii) desarrollo
sostenible: dependencia de recursos naturales en Bolivia y Republica Bolivariana de
Venezuela, y costo ambiental de los negocios en Colombia, Ecuador y Perd.
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En esta primera etapa se llevaron a cabo varias acciones concre tas
en cada pafs, entre las que destaca el método de medicién de la
competitividad concebido en el Departamento Administrativo Naci onal
de Estadistica (DANE) de Colombia, a partir de los resultados d el
proyecto sobre indicadores de competitividad del PAC, método qe se ha
convertido en punto de referencia en la region.

En marzo del 2002, la Corporacién Andina de Fomento aprob¢ el
financiamiento de la segunda fase del Programa Andino de Comyatidad,

que estaria dividida en varios campos de accion: i) estrategias de
competitividad: acciones dirigidas a disminuir la vulnerabilida d fiscal
y financiera de las economias frente a shocks externos, dada su alta

dependencia de los recursos naturales; fortalecimiento instituc ional, y
politicas de innovacién y desarrollo industrial; ii) promociény desarrollo
de aglomeraciones: en vista de la escasa presencia de estas en la regién
andina y la debilidad de las existentes, se pretendia apoyar su desarrollo,
para que pudiesen competir en el plano internacional, aumentar las
exportaciones, atraer inversiones y generar empleo; iii) mejoramiento del
clima de negocios mediante procesos de simplificaciéon administra tiva,
facilitacién del funcionamiento de las empresas, creaciéon de em  presas
y adopcién de practicas optimas para atraer inversién nacional y
extranjera; iv) innovacién, tecnologia y productividad: por med  io del
programa, se procuraria fortalecer las alianzas entre el sector productivo
y las instituciones de investigacién y transferencia tecnolégic a, mejorar
el acceso a las tecnologias de la informacién y su integraaidproceso
productivo, y buscar oportunidades para el desarrollo del comer cio
electrénico regional y mundial, y v) fortalecimiento de institu ciones:
se proveeria asesoramiento, capacitaciéon y herramientas analiticas a

instituciones ptblicas y privadas donde se trabajase para mejor ar la
competitividad, se promoviera el intercambio de experiencias en te los
paises de la region y la adopcion de practicas 6ptimas.

Otra experiencia en igual sentido ha tenido lugar en Brasil,
donde el Banco del Nordeste ha asumido, desde hace unos afios, u n rol
directo en la promocién del desarrollo local. Se ha comisionado a unos

500 técnicos para que trabajen como promotores de aglomeracione s
locales en los 1.983 municipios situados en la esfera de influen  cia del
banco. Los técnicos coordinan mesas de trabajo con los principa les

actores publicos y privados de cada municipio, con el fin de ide ntificar
oportunidades de desarrollo en las comunidades respectivas, dis  efiar
estrategias, llegar a consensos y poner en marcha programas de trabajo
que fortalezcan la competitividad de los sistemas locales. Asim  ismo,
promueven redes empresariales, labor que en muchos casos implic a
entregar asesoramiento en materias comerciales —contacto con clientes
y proveedores— y administrativas —establecimiento de sistemas
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elementales de contabilidad, apoyo para disefiar o tramitar proyectos
de inversién. En el banco se estima deseable que los comités lo cales se
institucionalicen y adquieran independencia, lo que se ha logra do solo
en contados casos, a causa sobre todo de problemas en la definic i6n y
materializacién de los programas de desarrollo de cada conglome  rado.
Esto se relaciona, a su vez, con la falta de recursos humanos yfinancieros
de las instituciones locales y la escasa preparacion en trabajo asociativo
de los funcionarios pertinentes (Dini, 2004).

Para incitar el interés de los empresarios y acelerar la consatlacién
de los grupos, se requiere que los participantes perciban, desd e el primer
momento, las ventajas de la colaboracién, plasmadas en ampliaci on
de las ventas y otros beneficios econémicos tangibles. Con todo, se
trata de una condicion necesaria pero no suficiente para provoca r un
cambio duradero. Muchos empresarios se han asociado para aprovechar
oportunidades puntuales de ganancia —por ejemplo, para particip  ar

en una feria o atender pedidos de volumen superior a la capacid ad
productiva de cada empresa—, pero, una vez alcanzado ese objeti ~ vo,
vuelven a la organizacién productiva individual. Segtin ensefia | a

experiencia, para que los empresarios ajusten su trabajo a unamodalidad
colectiva —mediante, entre otros, estandarizacién de productos,
incorporacién de nuevas maquinarias, divisién y especializacion ~ de los
procesos—, se requieren estimulos repetidos, participacion en t alleres y
plazos relativamente largos.

En varias experiencias colectivas, como la de los proyectos
asociativos de fomento (PROFO) de Chile o la de pequefios artesanos de
Nicaragua, se ha comprobado que la accién conjunta no arroja ganancias
inmediatas, pues estas se recogen por primera vez més de un afo
después de iniciado el proyecto y las primeras innovaciones en procesos
o productos se incorporan al cabo de casi dos afios. Es decir, en procesos
que suelen demandar largo tiempo: por ejemplo, todos los proyedos
de desarrollo de redes revisados por Dini (2004) exigian un per iodo de
ejecucion de entre tres y cinco afios.

Especial importancia reviste la experiencia con microempresas y
pequeilas empresas del Servicio de Cooperaciéon Técnica (SERCOTEC )
de Chile y del Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefi as
Empresas (SEBRAE). Como se mencioné al comienzo del capitulo, u na
de las mayores dificultades que ofrece este segmento es su inclu sién en
aglomeraciones dindmicas, pues las empresas de pequefio tamafio s uelen
sobrevivir en aglomeraciones no articuladas o escasamente artic uladas
en forma horizontal o vertical con empresas de mayor dinamismo. Por
otra parte, su proyeccion estratégica y sus competencias empres ariales
suelen ser menos claras y estar menos desarrolladas que en lasde mayor
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tamafio; también es insuficiente la informacién de que disponen 1 0s
pequeiios empresarios acerca de la existencia de instrumentos defomento
y sus modalidades de funcionamiento, de servicios de asistencia técnica
o capacitacion. En consecuencia, los procesos de generacién de confianza
y elaboracion de proyectos asociativos son mas largos y complej 0s y
requieren mayor dedicacién. Debido en parte a eso, las frontera s entre
promocién de negocios asociativos y ayuda a empresas individual ~ es
tienden a desdibujarse. A esto obedece, seguramente, el que est 0s 'y
otros organismos similares de la regién deban contar con un ntimero
muy elevado de funcionarios, mucho mayor que el de otras instit uciones
publicas y privadas que prestan asistencia a empresas mas grandes."

4. Articulacion para el aprendizaje y la innovaciéon

El desarrollo econémico se caracteriza por cambios constantes en
las preferencias de los consumidores y la introduccién de nueva formas
de satisfacerlas, cambios que se han acelerado con la globaliza cién de
los mercados y la elevacién del ingreso. El éxito empresarial dpende de
manera crucial de la capacidad de adaptarse a nuevas realidades . Esto
supone aprendizaje continuo en las empresas y el tejido product  ivo.
Todo proceso de adaptacion implica innovacién en materiales, piocesos,
productos, formas de organizaciéon y comercializacién. En la vamguardia
empresarial, el éxito esta condicionado por la capacidad de ant iciparse
a los cambios, mediante la concepcién e introduccién de tecnolo gias y
productos a veces radicalmente nuevos.

La capacidad de adaptarse e innovar se potencia por medio
de la articulacién con instituciones de aprendizaje y producci6 n de
conocimientos. Como se vio, tal es el propésito de diversos itsumentos,
como los de articulacién con el sistema de investigacion cienti  fica y
tecnolégicay con el sistema de formacion de redaeirsos h
capital de riesgo; de apoyo al aprendizaje y la innovacién a tr avés de
actividades de asesoramiento, consultoria y asistencia técnica.

Como experiencia en este sentido merece mencionarse el
Programa Red Colombia Compite, iniciativa en que se hace hincapié en
el apoyo a proyectos y acciones que emanan de procesos de artialacion
estratégica y de coordinacién institucional, aunque se tiene pr  evisto

En los programas de aglomeraciones productivas locales puestos en practica en dos
municipios del estado de Ceara, referidos a la crianza de ganado ovino y caprino, se da
en promedio una relaciéon de 1 profesional o técnico por cada 10 productores, sin contar
con el personal administrativo del SEBRAE.
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establecer ulteriormente una red para la gestion del conocimien to.”
Dicho brevemente, con la Red se pretende encontrar solucién a1 0s
estrangulamientos tradicionales derivados de la escasa capacida  d de
articulacién dentro del Estado, de la falta de concertacién, la imprecision
en las reglas de juego y la ausencia de practicas de evaluaciéon y
seguimiento, especificamente en lo que concierne a competitividad.

De esa manera se crearon redes especializadas, que debian ocupae
de los ocho factores de competitividad analizados en el Foro Ec onémico
Mundial de 1999. La coordinacion de las redes recayo inicialmen te en la
Presidencia de la Reptublica, el Departamento Nacional de Planea cién y
el Ministerio de Comercio Exterior, pero después quedd enterame nte a
cargo de este dltimo. Para cada red se identificaron grupos de t rabajoy
proyectos estratégicos prioritarios.

Las redes han ido ganando complejidad de modo gradual. Con las
primeras se perseguian solo fines de informacién, a objeto de homologar
los conocimientos y abrir espacios para el seguimiento de los p royectos;
después se pasé a redes orientadas al aprendizaje y la introduc  cién de
factores correctivos, y se tiene pensado llegar, en una etapa p osterior, a la
formacién de redes estratégicas.

El programa pertinente se presenté en febrero de 2000, durante el
II Encuentro de Competitividad y Productividad, como el instrum ento
mas idéneo para solucionar los problemas presentes en el entorn 0
empresarial. La Red esta compuesta por un nodo habilitador, red es
especializadas, comités regionales de asesoramiento en comercio exterior
y convenios de competitividad. Fue concebida como una herramien  ta
tecnoldgica que permitiria la interaccion y el flujo de informac i6n entre
estas instancias y demas actores que la integran. Con ellose p  retendia
consolidar paulatinamente una trama para la gestiéon del conocimiento,
que abriera espacios de reflexién y aprendizaje y permitiera intercambiar
experiencias —especialmente las referidas a iniciativas exitosas—, tener
acceso a practicas 6ptimas y contar con indicadores de su gesti  6n, todo
respaldado por el uso de técnicas informéticas.

1 Cabe notar que la politica del Gobierno de Colombia en materia de productividad y
competitividad en el plano nacional es una de las mas estructuradas de la regién, y en
muchos paises latinoamericanos se la toma como referencia. El punto de partida dela Red
fue una matriz en que se identificaban las entidades del gobierno nacional encargadas
de las 161 variables que constituyen los 8 factores de competitividad analizados en el
Foro Econémico Mundial (1999). En dicha matriz se definieron prioridades sobre la base
del niimero de veces que cada problema habia sido mencionado en talleres y encuestas
realizados por el Ministerio de Comercio Exterior, y se lleg6 a la conclusion de que el
trabajo en redes era el esquema mds conveniente.
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No obstante, hasta la fecha se ha adoptado un esquema bastante
centralizado y el eje principal de interaccién entre sus difere ntes
dimensiones es un portal de intercambio de informacién en Intemet (Red
Colombia Compite, 2004). Los miembros de las redes especializad as y
los convenios regionales de competitividad exportadora no han utilizado
aun las herramientas electrénicas, los foros y demds instrument 0s
puestos a su disposicién, fundamentalmente porque su manejo req uiere
capacitacién y una nueva cultura. Ademas, debido a la inmadurez actual
de las instancias de la red, se necesitaria contar, al menos temporalmente,
con los oficios de un administrador para controlar el desempefio y
responder las solicitudes que se elevan a los encargados del programa.

D. Elrol de los actores clave en las iniciativas de
articulacion

A continuacién se explora el papel de los principales agentes d las
iniciativas de articulacion (véase el vector 5 del cuadro VI.1). Se incluyen
algunos ejemplos referidos a gobiernos y organismos internacionales.

1. Iniciativas privadas individuales

El éxito de las iniciativas conjuntas suele depender de empresarios
individuales que conciben o ponen en préctica mecanismos de actilacion.
Como se ha dicho, en la génesis de casi todas las aglomeraciones destaca
la labor de emprendedores visionarios, que incursionaron en nue vas
actividades, fundaron comunidades, crearon asociaciones, escuel as y
centros de investigacion. Son individuos innovadores, compromet idos
con el desarrollo econémico y social de la localidad, y muchos  de ellos
han desempefiado, en algiin momento, cargos de gobierno. Como se dijo
en el capitulo V, podria llamarselos lideres productivos.

Buen ntimero de estos empresarios emigraron de Europa, el Orieret
Medio y otras regiones a América Latina y el Caribe, adonde tra  jeron
experiencia, contactos y conocimientos sobre determinadas activ idades.
Eso les permiti6é descubrir oportunidades comerciales y concebir
mecanismos de accién conjunta. Sin embargo, no todo su desempen o ha
sido positivo: a veces sus emprendimientos destruyeron comunida des
y aglomeraciones, vulnerando social y econémicamente a grupos d e
la poblacion. Es la otra cara de la colonizacién y la modernizacién del
continente, en que tantas dificultades han obstaculizado la conc  epcién
del bien comtin y de una vision estratégica compartida acerca dela forma
de construir el futuro.
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En la década de 1990 surgieron empresarios dedicados tnica y
especificamente a mejorar la articulacion de otros negocios, pue s, dado
que la coordinacion arrojaba beneficios ptiblicos y privados, delta ser una
actividad rentable, siempre y cuando el organizador pudiera apr opiarse
de una parte de las ganancias resultantes. Esta modalidad ha ad optado
diversas formas. En los Estados Unidos y Europa, por ejemplo, e  xisten
grandes empresas de consultoria, como McKinsey y Price Waterhae, que
ofrecen servicios generales de articulacién y coordinacién empr esarial.
Hay también empresas mas especializadas, como Monitor Company,
Nathan Associates e ICFconsulting. Lo mismo ocurre en América Latina,
particularmente en los paises grandes (vease el cuadro VI.2). T ambién
hay multitud de consultores independientes, entre los cuales cabe
distinguir los que intervienen directamente en la constitucion de redesy
otras formas de articulacién, con responsabilidades directas en el disefio
y gestion de los planes colectivos; los llamados consultores articuladores
—cuyo ejemplo mds claro es el de los gerentes de los proyectos
asociativos de fomento (PROFO) de Chile—, y los que prestan ser vicios
complementarios de asistencia técnica para la mejora de aquella s fases o
funciones del proceso productivo u organizacional que requieren ajustes
en funcién del trabajo conjunto.”

Ciertos empresarios se especializan en servicios de intermediadén,
esto es, elaboran y distribuyen informacién y conocimientos sob re
productos y mercados especificos. Por ejemplo, abren portales enlnternet
o establecen sistemas de conexién directa entre un conjunto de empresas,
que permiten mejorar la eficiencia, la productividad y la capaci dad de
aprendizaje de toda la configuraciéon productiva.

2. Iniciativas conjuntas

El desarrollo econémico se basa en la interaccién entre agentesy su
articulacién en acciones conjuntas. En América Latina, las moda lidades
correspondientes registraron un cambio profundo en la década de
1990, que guarda relacién con una serie de modificaciones genera les
del mercado interno —apertura al exterior, transformacién delm  arco
regulador, integracién a los mercados mundiales e intensificacié n de la
competencia— y del contexto politico e institucional, cambio que tuvo su
maxima expresion en el retorno a la democracia.

2 Por ejemplo, consultores que apoyan la implantacion de programas de calidad o

que intervienen en la mejora del disefio de planta de las empresas que participan en
proyectos asociativos (Dini, 2004).
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Las asociaciones empresariales son, entre otras cosas, mecanismos
de colaboracién para resolver problemas colectivos. Durante la etapa
de sustitucién de importaciones, sirvieron principalmente como  canal
de comunicacién con las autoridades, pero, con el cambio de contexto
econdémico de los afios ochenta, muchas se reorientaron hacia otr as
funciones y abordaron problemas propios de la articulacién nece  saria
para el aprendizaje empresarial.>'>

En los afios noventa surgieron, ademds, mecanismos novedosos

de asociacién empresarial. El Movimiento Brasil Competitivo es

una asociacién tipica de la época actual, reconocida por el gob ierno
federal como organizacién de la sociedad civil de interés publi co.
Por su intermedio se impulsa un programa de accién colectiva en pos
del aprendizaje y el mejoramiento de la competitividad de multi ples
empresas, distribuidas en sectores, cadenas productivas, redes,regiones
y conglomerados (Brasilcompetitivo.com, s/f).

También se han desarrollado, aunque de modo menos espontéaneo,
muchas iniciativas conjuntas que culminan en una red empresaria L
En estas intervienen, entre otros, profesionales de institucion es
habilitadoras o puente, como las unidades de vinculacién tecnol  6gica
del Fondo Tecnolégico Argentino (FONTAR), los agentes de foment o
de Chile y los vinculadores de México. » Estas entidades cuentan con
profesionales especializados en la promocién de redes y de astidades
de coordinaciéon dentro de grupos empresariales, también en el rabito
local. Entre ellas pueden mencionarse el Servicio Brasileho de Apoyo
a las Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE), la CORFO, en Chile, ya
empresa Nacional Financiera S.N.C. (NAFIN), de México (Dinip20

En la década de 1990 se pusieron en marcha en la regiéon meékipl
programas, directa o indirectamente vinculados a la articulacida entre
empresas, redes y sistemas productivos locales, en los que séilizaron
diversos instrumentos, en especial subvenciones y apoyo técnicpara la
constitucion de esquemas asociativos. Esta tltima, que fue pbbdmente
la actividad de fomento mdas novedosa de la década pasada, apurdaba
en lo esencial a fomentar la confianza entre empresarios indepéentes,
mediante acciones encaminadas a sensibilizar, promover el didlo go,
arbitrar conflictos y disefiar proyectos mancomunados. Sin embaxgsi
bien en algunas iniciativas —como las correspondientes a los gyectos

Para un andlisis de la adaptacién de los gremios agropecuarios, véase Porras (2000).
Por ejemplo, las cdmaras de comercio de Colombia estan entre las mas activas de la
regién en lo concerniente a desarrollo de mecanismos de intervencién en la dinamica de
las aglomeraciones.

Véase Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnolégica (1997).
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asociativos de fomento (PROFO) de Chile y las aglomeraciones de
Brasil— estos procesos ocupan un lugar central, en otras han sdo dejados

a la inventiva de los empresarios. Segtin la importancia concedi da
al establecimiento de relaciones de confianza, pueden distinguir se
diversas modalidades de intervencién, de diferente costoy grad o de
complejidad institucional. Del anélisis se desprende que todos los

procesos de construccion de redes empresariales son lentos y co mplejos,
como lo es el camino para crear un sistema institucional de apo  yo de
estas actividades. También puede afirmarse que el desarrollo deventajas
competitivas basadas en sistemas eficientes de relaciones requie  re un
largo proceso de aprendizaje, que serd tanto mds arduo cuanto m enor sea
el grado de confianza existente entre los empresarios y més prof unda la
transformacién a que se aspira.

La mayoria de estos programas han sido disefiados y puestos

en practica en el contexto de un nuevo enfoque de politica, cuyos
principios clave son: orientacion a la demanda empresarial; sep aracion
de funciones entre instituciones ptublicas y privadas; delegacié n de las
tareas operativas de las primeras en las segundas, y establecim iento de
relaciones de mercado entre los distintos actores. La adhesiéon  a estos
principios favoreci6 cierta semejanza en el disefio de los progr amas y
bastante uniformidad en su operatoria. En general, se observa u na
participacion creciente del sector privado, lo que ha permitido ampliar la
cobertura y elevar la eficiencia de las politicas de apoyo —igual volumen
de servicios a menor costo— para los procesos mas simples. No o bstante,
las funciones que requieren conocimientos y habilidades profesi onales
de nivel mas alto se realizan por medio de una intensa colaboraién entre
entidades privadas y ptblicas. En efecto, la complejidad de los procesos
ha puesto de manifiesto los limites de los principios operativos basados
Unica o esencialmente en el sector privado. Por lo tanto, es imprescindible
desarrollar las capacidades de las instituciones ptblicas, a fin de evaluar
los resultados parciales del proceso y retroalimentar constante mente el
sistema (Dini, 2004).

En América Latina se ha incursionado en el campo de la interacion
y el aprendizaje empresariales a partir de establecimientos de educaciéon
superior, hecho que esta asociado a la creacién de universidade privadas
y de universidades con vocacion local o subnacional, varias ddas cuales
fueron concebidas y financiadas por grupos privados. Las relacio nes se
han dado en varios planos: por el compromiso de las universidad es con
el desarrollo de la actividad empresarial; por el trabajo denu  merosos
profesores que, por propia iniciativa, dan clases, investiganu  ofrecen
consultorias al respecto, y, por tltimo, gracias al entusiasmo de algunos
estudiantes, que han conseguido poner el tema en el programa de
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universidades, organizaciones empresariales e instituciones ptib  licas

locales (véase el cuadro VI.2).»

En el cuadro 1 del anexo se consignan otras iniciativas en este
sentido, ordenadas esta vez por tipo de articulacién y pais. Si bien no se
pretendid, ni con mucho, una enumeracién exhaustiva, los antece dentes
registrados en el cuadro permiten conjeturar que, a comienzos d e 2005,
las iniciativas de articulacion de cadenas eran mas frecuentes  que las
referidas a aglomeraciones productivas, aunque no debe olvidarse lo

difusa que suele ser la linea divisoria entre ambas.

] Cuadro VI.2 )
AMERICA LATINA: EJEMPLOS DE INICIATIVAS DE ARTICULACION

Iniciativas Nombres Institucion
de gestion y
promocion de
articulacién
Plurinacionales Programa Andino de Competitividad Corporacién Andina de Fomento
Nacionales Programas de Competitividad en Varias

Bolivia, Colombia, Ecuador, El Salvador,

Guatemala, Honduras, Nicaragua,

Panama4, Peru y Republica Dominicana

Vortais para os arranjos produtivos locais | Programa Prossiga, Ministerio

de Ciencia y Tecnologia, Brasil
Programas para la Competitividad Secretaria de Economia, México
Empresas Integradoras

PROFO CORFO

Red Colombia Compite

Venezuela Innovadora Venezuela Innovadora
Locales Tabasco en Accion

Consejo Regional de Competitividad

de Bogota y Cundinamarca

Consejo Estatal de Productividad y

Competitividad en distintos Estados

de la Republica Méxicana
Académicas Pesquisa en Cadeias Productivas UFRJ

Centro de Calidad y Productividad CLACDS

Centro de Competitividad Empresarial Universidad Javeriana, Cali

PUCE Ecuador

24

(contintia)

Cabe destacar, en este sentido, que en Chile se organiz6 un seminario sobre estas materias

a instancias de tres estudiantes de la Universidad Catélica del Norte, sede Coquimbo.
En el encuentro, denominado “Aglomeraciones productivas: en busca del desarrollo
local y la construccién de territorios competitivos e innovadores” (19 de noviembre de
2004), participaron, entre otros, varios investigadores de la CEPAL.
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Cuadro VI.2 (conclusion)

Iniciativas Nombres Institucion

de gestiony

promocion de

articulacion

Asociaciones Cresce Minas, Brasil FIEMG, Camara de Comercio

Empresariales Comité Nacional de Productividad Alianza de Camaras

e Innovacién Tecnoldgica,

AC (COMPITE), México

Centro para el Desarrollo Sustentable
y Competitividad del Tucuman

Empresariales y consultores

Fundacioén del Tucuman,
Argentina

Alianzas publico-
privadas ad hoc

Movimiento Brasil Competitivo
Movimiento Colombiano de Productividad

Centro Nacional de
Productividad, Colombia

Fondo para la Investigacion y
Mejoramiento de la Productividad,
(FIM-Productividad), Venezuela

Centro de Ciencia y
Tecnologia de Antioquia

Iniciativas Programa Estratégico Comision Nacional Forestal
asociativas Forestal México 2025
especificas
de clusters
Iniciativas Centro Regional de Competitividad
comerciales Empresarial, México

Geranegocio, Brasil
Iniciativas AL-Invest, Eurocentros Unién Europea,
impulsadas por Apoyo a Programas Nacionales ONUDI, BM, BID,
organismos de Competitividad IICA, UNCTAD
internacionales CADIAC

EMPRETEC

Fuente: Rudolf Buitelaar, “Desarrollo empresarial y encadenamiento productivo”, septiembre de 2003,
inédito

Nota: PROFO: Programas asociativos de fomento (Chile); COMPITE: Comité Nacional de Productividad
e Innovacién Tecnolégica (México); AL-INVEST. Programa marco de cooperacion industrial y fomento
de las inversiones; CADIAC: Cadenas y Didlogo para la Accién; EMPRETEC: Programa de capacitacion
empresarial; CORFO: Corporacién de Fomento de la Produccion (Chile); UFRJ: Universidad Federal de
Rio de Janeiro; CLACDS: Centro Latinoamericano de Competitividad y Desarrollo Sustentable; PUCE:
Pontificia Universidad Catdlica de Ecuador; FIEMG: Federacion de Industrias del Estado de Minas Gerais;
ONUDI: Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial; BID: Banco Interamericano de
Desarrollo; IICA: Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura; UNCTAD: Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo.

E. Balance de las iniciativas de articulacion
productiva

Las aglomeraciones de América Latina y el Caribe difieren de
las existentes en regiones mas desarrolladas a causa, esencialm ente, de
la heterogeneidad de las empresas, la relativa simplicidad de p  rocesos
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o productos y la fase evolutiva en que se encuentran. En la reg  i6n hay
conglomerados en toda la gama de situaciones y etapas posibles, yen
muchos de ellos prevalece una estructura bipolar y hasta multip olar, es
decir, conviven empresas mintisculas con otras de gran tamafio, d ispares
también en lo relativo a propiedad: privadas nacionales, ptblic as,
subsidiarias de transnacionales. Ademas, predominan las aglomeaciones
dedicadas a productos y funciones simples, o aquellas que tienen una
ventaja natural o heredada asociada a recursos naturales, servi ~ cios y
productos de consumo masivo en el mercado interno o a procesos de
ensamble dependientes de cadenas globales de produccién.

La articulacién de las politicas de desarrollo productivo y la del
tejido productivo mismo son procesos de largo plazo. Aunque muc  ho
se ha avanzado en la region a este respecto, en los tltimos 15 afios se
ha podido comprobar cuan compleja es la construcciéon de economi  as

abiertas y exitosas. Una de las dificultades con que se topa la politica
publica es que hay que actuar simultineamente en varios frentes  ala
vez: estimular el proceso de prueba y error que conduce a la gé nesis

de nuevas actividades; crear las condiciones para el crecimient o de las
aglomeraciones incipientes; acompafar a las ya maduras en sus f ases de
internacionalizacién y recomposicion; atender a las que estan a retroceso
o han colapsado. De alli que lo esencial no sea tanto la estraigia adecuada
del momento, sino disponer de un amplio espectro de estrategiaslexibles,
sin caer por ello en la dispersién o la desarticulacion. Algo d e eso se ha
logrado, pues hacia fines de los aflos noventa se habia intensific ado de
modo considerable el compromiso de las instituciones de desarrollo y las
autoridades con el fomento de la competitividad sistémica y lgpromocién
de esquemas asociativos (Dini, 2004).

Aspecto central de las nuevas politicas de desarrollo productivo ha
sido la estrategia competitiva.» Aunque esta pertenece en rigor al ambito
de la iniciativa privada, la experiencia ha demostrado la impor tancia de
la vinculacién no solo entre empresas, sino entre estas y suen torno de
instituciones publicas, académicas y no gubernamentales de apoy o. Para
tener éxito en mercados abiertos, es preciso que cada empresari o cuente
con una estrategia competitiva, que esta se inscriba en la estrategia de las
empresas de la cadena y, también, de la aglomeracién en que es# inserto
y, ademas, que esté articulada con las politicas de las diversa s entidades
que intervienen en ella.

»  Como esté dicho, la estrategia competitiva es aquella con que los empresarios deciden a

qué mercados dirigirse, a partir de qué ventajas competitivas, como mantenerse en ellos
0 como introducir innovaciones que les permitan constituirse en lideres mundiales.
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En lo que concierne a las pyme, las municipalidades han
desempefiado un rol en el desarrollo de proyectos colectivos, au nque ha
sido en lo esencial un papel pasivo, pues si bien se ha prestad o atencion a
sus demandas, las politicas no han cumplido una funcién particlarmente
orientadora frente a los problemas del sector. La pasividad se debe, entre
otras cosas, a la insuficiente capacidad técnica de los gobierno s locales.>
Esto constituye un obstaculo para la consolidacién de experiencias de
articulaciéon productiva, precisamente porque falta un component e, el
gobierno local, que ha sido un factor de éxito en los paises desarrollados,
especialmente en Europa (Stumpo, 2004).

A continuacién se presenta un balance de las iniciativas de
articulaciéon emprendidas en América Latina.

i) Hay una creciente incorporacion de las variables territorial ~ es
y locales en el fomento productivo, impulsada en parte por los  propios
gobiernos locales, debido al convencimiento de que, con un enfo que
territorial, se acentuard la coordinacién de los programas y estos tendran
mayor eficacia y una orientacion estratégica y sistémica. Sinem  bargo,
subsiste una gran dispersién: muchas veces las iniciativas se superponen,
lo que es demostrativo de las dificultades que prevalecen en el &mbito de
coordinacién de las politicas.

ii) El proceso ha tenido lugar pese a las deficiencias de las
instituciones locales y su inexperiencia en desarrollo producti vo. En
la década de 1990 se crearon numerosos instrumentos de fomento
productivo local, que probablemente se reestructurardn y fusion aran en
los préoximos afos, en busca de mayor profesionalismo y calidad en los
servicios. El hecho de que los resultados no sean sometidos a e valuacién
dificulta la tarea de analizar de modo mas exhaustivo las eventu ales
ventajas de las iniciativas locales por sobre los instrumentos  de indole
nacional.

iii) Los programas e instrumentos no siempre cuentan con los
recursos financieros necesarios. En algunos paises, los planes de gobierno
parecen no pasar de las buenas intenciones, pues la declarada p rioridad
concedida al desarrollo productivo local no se refleja de maneracondigna
en las asignaciones del presupuesto nacional. Una forma de subs anar el
problema, al menos parcialmente, consiste en acudir al sector p rivado y
los organismos internacionales de crédito como fuentes complementarias
de recursos financieros, enfoque que ha dado buenos resultados e n
algunos paises.

Segun datos de Sierra (1998), a mediados de los afios noventa, del total de 14.465
municipios que habia en la region, 30% tenian menos de 5.000 habitantes. Ello hace muy
probable la falta de capacidades y de masa critica en casi todos los planos, especialmente
en el del gobierno local.
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iv) El fomento productivo en el &mbito local goza de creciente
legitimidad publica, pero el compromiso de los gobiernos con lo s
procesos de descentralizacion es atin limitado. Sin un compromis 0
duradero, el esfuerzo aislado de las localidades no sera suficiente para la
implantacién de estrategias que ejerzan impacto en el territorio mismo y
mucho menos en el plano nacional (CEPAL, 2004).

Como se dijo, en los tltimos afios se han organizado en América
Latina centenares de iniciativas tendientes a mejorar la capaci  dad de
articulacién estratégica de los agentes econdmicos, especialmen  te de
aquellos interesados en elevar la productividad de determinadaactividad
en un lugar geogréfico dado. Y aunque estas han sido, en general , poco
estudiadas, es posible hacer las siguientes consideraciones:

i) Las iniciativas funcionan mejor en la medida en que se enfoc an
hacia un problema o una oportunidad percibidos por un grupo nuneroso
de interesados, que no pueden enfrentarse o aprovecharse con el trabajo
aislado de una sola persona, empresa u organizacién. Las inicia tivas
tienden a estancarse cuando no nacen de los directamente intere sados,
sino de disposiciones tomadas en las instancias superiores, yl o mismo
ocurre cuando su puesta en marcha se dilata a la espera de estu dios
acuciosos y acabados acerca de sus condiciones y expectativas.

ii) La solucién del problema percibido es resultado de procesos de
planificacién participativa; una vez més, las iniciativas quemdesde
lo alto suelen quedarse en soluciones puntuales de corto aliento.

iii) Mas importante que la calidad de la solucién o de la inici ativa
es la calidad del proceso. En la medida en que este sea abierto , No
excluyente y transparente, puede convertirse en fuente de un ap rendizaje
que permitird el mejoramiento ulterior de las iniciativas.

iv) Los interesados deben hacer suyos estos proyectos y
desarrollarlos bajo su propia conduccién. Aquellas iniciativasimpulsadas
principalmente por instituciones de financiamiento o consultores
externos suelen no ser sostenibles en el tiempo.

v) Invariablemente, los proyectos mas exitosos son aquellos Heados
a cabo por actores cuyos intereses y objetivos son interdependi entes, es
decir, surgen de una vision estratégica comun y una identidad colectiva.

Los procesos suponen un alto nivel de gestiéon y no es facil
reproducir un modelo que ha dado resultado en otro contexto. La
capacidad de conducir procesos de planificacion estratégica paitipativa
es un arte no totalmente comprendido atin en el plano racional, = pues
depende, incluso en gran medida, de aspectos subjetivos que inc  iden
en la interaccién de los individuos, principalmente entre los 1 ideres
(CEPAL, 2004).
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Capitulo VII

Algunos estudios de caso

No hay nada mejor para sugerir el tipo de modelo que debemos

utilizar que presentar una serie de estudios de calso, en es
aquellos que encierren alguna profundidad histérica, en que se

muestre como algunas actividades econdémicas particulares llegar

a instalarse en lugares especificos. Por lo demds, estas historias

suelen ser bastante entretenidas también (Krugman, 1991, p. 54)

A. Consideraciones generales

En este capitulo se exponen, de manera resumida, algunos de los
estudios de caso sobre aglomeraciones productivas basadas en recursos
naturales de América Latina. Conviene precisar aqui que se trat aba de
seleccionar unos casos que fueran en cierto modo ilustrativos d e las
tendencias, caracteristicas, modalidades, virtudes y deficiencia s de
los conglomerados de la regién. Al mismo tiempo, se querian poner
a prueba los conceptos examinados a lo largo del libro, es deci I, se
pretendia determinar hasta qué punto servian para comprender lo s
rasgos antes sefialados y precisar las causas del éxito o el fracaso de tales
aglomeraciones. Esto tiltimo con el fin de arrojar luces acerca d e las vias

Véanse, también, los estudios preparados por el Instituto de Investigacién Econémica
Aplicada (IPEA) en su coleccion sobre Arranjos Produtivos Locais; las distintas
publicaciones de Cassiolato y Lastres; Lastres y otros (2002); Aratijo Guimarades, N.y S.
Martin (2001), y los 68 estudios, en 28 voltimenes, del proyecto Gobierno de Argentina/
CEPAL/BID llamado “Lineamientos para fortalecer las fuentes del crecimiento
econémico” (véase http:/ /www.mecon.gov.ar/crecimiento/defaultl.htm).
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que pueden tomarse para remediar las fallas o acentuar las fortalezas
no solo de las aglomeraciones elegidas, sino de todas o muchas de las
existentes o de las que puedan organizarse en el futuro.

Como deberia quedar claro, se enfrentaba asi una doble tarea de
seleccién: por una parte, escoger un pequefio nimero de casos, @ro
(cudles eran los criterios de selecciéon? ;A qué categorias gene rales
habia que echar mano para considerar que este caso en particular y
no tal otro era ilustrativo no solo de las tendencias presentes en la
realidad, sino de los multiples conceptos examinados? En suma,
debié procederse por tanteos, seleccionando casos que pareciera n
interesantes y, al mismo tiempo, escogiendo los criterios conpt¢uales
que justificaban esa condicién.

De esa manera se escogieron, dentro de las casi 50 aglomeraciem
en torno a recursos naturales estudiadas en la CEPAL, las que s e
presentan aqui, que por azar y no por afan deliberado se rednpm a un
nimero redondo, 10 aglomeraciones productivas localeés.

Por lo general, fue posible formarse una idea acerca de las fue rzas
motrices que determinaron su surgimiento, evolucion, éxitos y f racasos,

asi como su impacto en el desarrollo econémico y social del ter ritorio
y sus consecuencias sobre la sostenibilidad ambiental. Asimismo , se
analizaron el posible papel de las politicas ptblicas, las form as de

colaboraciény competencia entre losempresarigsswy entre e
entorno inmediato de organizaciones ptblicas, privadas y académicas.

Todo esto se situd en el contexto mas amplio de las tendencias del

mercado, de la institucionalidad y los cambios tecnolégicos.

Como las experiencias de aglomeracion en América Latina son,
en su mayoria, sumamente recientes, en este recorrido fue posib le
reconstruir incluso su etapa inicial, a veces mediante entrevis tas
a los agentes que dieron los primeros pasos. Por lo tanto, los 10 casos
seleccionados permiten decir algo sobre la génesis de las aglomeraciones
y el papel de la politica ptiblica en ello.

Légicamente, no todas las aglomeraciones aqui estudiadas pasarm
por las etapas descritas en los textos te6ricos. Como se mencio noé en la
primera parte, la formacién de aglomeraciones discurre por proc  esos
circulares de retroalimentacién continua y no por caminos linea les, mas
faciles de analizar y clasificar en fases claramente delimitadas . Ademas,
las condiciones de persistencia y éxito son extremadamente camb iantes,
tanto en lo que se refiere a las relaciones internas de la aglom  eracién,

* La mayoria de los estudios correspondientes han sido publicado s. Véase la pagina Web
de la CEPAL (www.cepal.org).
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como a sus conexiones con los factores externos, es decir, merc ados,
competidores y otras aglomeraciones. En consecuencia, lo que se  hizo
aqui fue tomar estos sistemas en un momento particular dentrod e un
proceso de cambio continuo.

Después de largas deliberaciones, finalmente se decidié que los
criterios de seleccién serian los siguientes: el primero era, desde luego, que
se tratara de experiencias basadas en la explotacién de recurso s naturales,
pero esta era una exigencia que cumplian todas, dado el universo del que
se partia. En consecuencia, los pardmetros especificos eran que hubieran
tenido lugar en distintos sectores productivos, en diferentes p aises de la
region, y se hubiese aplicado en ellas instrumentos ptblicos de diferente
indole. Al mismo tiempo, se estimé preferible atenerse a experi encias no
demasiado conocidas, y por eso se dejaron fuera de la selecciéon  varias
que, pese a reunir los requisitos, habian sido ya objeto de acu ciosos
analisis, como la salmonicultura en Chile.

Los casos que se presentan aqui fueron clasificados de manera
hibrida, a partir de las categorias descritas en el capitulo Il —procesos
desencadenantes, ciclo de vida y pasos necesarios para llegar a un
conglomerado maduro, subdivididos a su vez en cuatro fases—, a las
cuales se afiadieron elementos apuntados por Enright (2001) acerca
de la profundidad de las relaciones entre empresas. Se recurrié6 a este
procedimiento mixto porque ninguna de las clasificaciones usuale s
permitia reflejar por si sola los miltiples matices encerrados e ncada
una de las experiencias. Ademas, se agregd una categoria que alparecer
no figura en los textos clasicos, la de aglomeraciones que preci samente

no pudieron constituirse por falta de condiciones minimas. De e ste
modo se arrib6, por tltimo, a una clasificacién que distingue ci nco
tipos de aglomeracion: espontaneas, construidas, semimaduras, e n

declinacién, y sin las condiciones bésicas. * En el cuadro VIL1 se ofrece
una sinopsis de las 10 aglomeraciones, el pais, el sector y lacategoria en
que se clasificaron.

*  Peseasusdiferencias, es posible advertir ciertos rasgos comunes en estas aglomeraciones,

como la velocidad de los cambios registrados en su configuracién y las fuerzas que
impulsaron su evolucién.



170 CEPAL

Cuadro VII.1

AMERICA LATINA: CLASIFICACION DE DIEZ AGLOMERACIONES SELECCIONADAS
Tipo de Caso A Caso B Caso C
aglomeracioén
productiva

Sector Lugar Sector | Lugar Sector | Lugar
1) Espontaneas, Ecoturismo | Monteverde, |Forestal | Brasil
es decir sin Costa Rica

intervencion directa,
pero con intervencion
fuerte en politicas de
desarrollo sectorial,
relativamente madura
en el primer caso y
poco profunda

en el segundo

2) Construidas; Ecoturismo | Bonito, Minero | Santiago
relativamen- Brasil de Chile
+ A
Cana Valle del Lacteo | Uruguay |Petrdleo | Trinidad
3) Semimaduras Cauca, y gas y Tabago
Colombia
Pesquero |Mar del Pifa Municipio
4) En declinacién Plata y de Isla,
productiva y con Montevideo México
instituciones, pero
relativamente poco
profundas en cuanto a
lcdea Elltle CInpresds
Minero Peru

5) Sin las condiciones

Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de la investigacion.

En consecuencia, en lo que sigue se examinan dos aglomeraciones
espontdneas: una de ecoturismo en Costa Rica y una forestal en  Brasil;
dos construidas: de ecoturismo en Brasil y minera en Chile; tre s
semimaduras: del azticar en Colombia, de la industria lechera ebruguay
y del gas y petréleo en Trinidad y Tobago; dos en peligro de delinacién:
la del sector pesquero —en Argentina y Uruguay— y la de la pifia  en
Meéxico, y una que no retine las condiciones minimas, pertenecien te al
sector minero de Perti. Hay que tener presente que la mayoria de  los
estudios de caso se llevaron a cabo alrededor del ano 2000; sin embargo,
como lo que importa aqui es la trayectoria mas que el estado atual, no se
hizo el esfuerzo de actualizar los datos.
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B. Descripcion de 10 aglomeraciones de la region

1. Aglomeraciones espontaneas

a) El ecoturismo en Monteverde, Costa Rica*

El ecoturismo consiste en viajar a zonas naturales en forma
responsable, esto es, conservando el ambiente y mejorando ehebfar
de las comunidades locales. * Una localidad presenta una ventaja
competitiva bdasica a este respecto cuando existe en elital unatcapl
casi desconocido, en el que radica precisamente el encantolugek.
Se trata de una modalidad que no genera grandes ingresose pawrqu
localidades que cumplen esta condiciéon atraen un ntmero redwsd
visitantes y, en general, no hay mercados desarrolladosoen &dlfs.

El turismo —y especificamente el ecoturismo— es uno de los
sectores mds organizados de Costa Rica. En el Instituto Costarr icense de
Turismo (ITC), que data de 1955, se disefié hace unos afios unes quema
para premiar a aquellos agentes que se destacaran por su eficien cia en
el ahorro de agua y energfia, el tratamiento de los desechos liq  uidos y
solidos, y las relaciones amistosas con las comunidades aledafias.’

El pueblo de Monteverde, situado en una zona cordillerana, es
uno de los principales destinos ecoturisticos del mundo. La loalidad
ha despertado desde hace mucho el interés cientifico por la riqu eza
de su fauna y flora, y era ampliamente conocida por la Reserva
Biolégica Bosque Nuboso antes de que atrajera el turismo comerc ial.
La singularidad de Monteverde radica también en la presencia dena
comunidad rural innovadora y préspera, que ha logrado conciliarlos
objetivos propios del desarrollo econémico y social con la prewacion
de los recursos naturales.

El desarrollo de la aglomeracién turistica de Monteverde ha apolas
por varias fases, entre las que se distinguen las siguientes:

i) La etapa de consolidacién, entre 1951 y mediados de los afios
sesenta, de una comunidad cudquera, compuesta originalmente de
44 personas, basada en la ganaderia y la produccién de lacteos.La

4 Resumen basado en Acufia, Villalobos y Ruiz (2001) y Buitelaar (2004).

> Definicién de la Sociedad Internacional de Ecoturismo.

Frecuentemente se debate acerca de la conveniencia de permitir un aumento acelerado
del niimero de turistas, pero ese incremento exige, como apunta Buitelaar (2001), avanzar
hacia una situacién de ventaja competitiva mayor.

En la Organizacién Mundial del Turismo (OMT) se estd promoviendo la adaptacion y
difusién de este esquema en otros paises.
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cuenca de Monteverde tiene cerca de 1.400 hectareas; la comunid ad
apart6 500 de ellas para fines de conservacién y para asegurar el
abastecimiento de agua.

ii) En 1972, el Gobierno de Costa Rica otorgé a la zona la condcién
de reserva natural, fecha a partir de la cual se registré un vi g0roso
aumento del turismo cientifico, principalmente gracias a la iniciativa del
Centro Cientifico Tropical de San José, fundado en 1962 por costarricenses
y extranjeros, donde se han hecho investigaciones de categoria mundial
en torno a los recursos biolégicos y fisicos del trépico.

iii) En los afios ochenta se incorpord el llamado turismo educativo,
por mediacidn, entre otros, del Instituto Monteverde y de empre sas
especializadas, como Costa Rica Expeditions, una de las primera s
operadoras de ecoturismo del mundo, lo que aumento el flujo ddsitantes
de 3.000 a 15.000 en esa década.

iv) La explosién del turismo aventura en los afios noventa. Al
mismo tiempo, los recursos captados por la via del ecoturismo y las
donaciones permitieron aumentar la zona protegida, mejorar su g estion
y contribuir al conocimiento de los ecosistemas tropicales.

En la localidad operan varios establecimientos, como una escuel a,
una fabrica de lacteos, una cooperativa y el Instituto Montever de.
Merced a una serie de reuniones y encuentros, los actores de lalocalidad
lograron plasmar una vision colectiva de futuro, lo que llevé a  iniciar
programas de gestion ambiental. Cabe destacar que distintos sedores del
pueblo, en especial los especialistas en biologia, se opusieron  vivamente
a la instalacion de la fabrica de lacteos.

Poco menos de 4.000 personas viven en forma permanente en
Monteverde, pero recibe unos 100.000 visitantes al afio y es, entemporada
alta, el lugar més concurrido de Costa Rica por turistas extranjeros. A su
alrededor han proliferado diversos negocios asociados al ecotur ismo. El
56,7% de las empresas son de cardcter familiar, y 20 de sus 27 hoteles
han recibido la calificacion de tres estrellas otorgada por el I nstituto
Costarricense de Turismo. Para impulsar la inversiéon en el rubmo, el
Estado concedi6é una serie de incentivos, pero estos han beneficiado solo
a 10% de las empresas. El1 90% de las inversiones es de origen n acional;
de estas, el 60% proviene de los propios actores de Monteverdejnversion
que fue financiada en su mayor parte con créditos del Banco Nacbnal de
Costa Rica.

Para facilitar la observacién de distintas especies de fauna y flora
propias de la zona, se las ha dispuesto bajo condiciones contrladas en un
predio privado, donde funcionan la finca de mariposas, el Serpen tario,
Orquideas de Monteverde y la Finca Ecolégica. Estas iniciativas son el
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resultado de la combinacién del conocimiento cientifico aplicado  y la
capacidad empresarial de algunos lugarefios, en su mayoria dedic ados
anteriormente a actividades agropecuarias. El desarrollo de estas nuevas
atracciones ha atenuado la presion sobre las areas naturales pr otegidas,
al tiempo que ha incrementado la afluencia de visitantes y la es tadia
promedio. Esto tltimo, si bien ha favorecido a los hoteleros, e s al mismo
tiempo motivo de preocupacion, toda vez que ha trastocado el ca racter
apacible y rural de la comunidad y ha tenido repercusiones adve  rsas
sobre ciertos servicios ptuiblicos, como agua y salud. La recolec  cién de
basura y el manejo de la congestion de tréfico en los estrechos y sinuosos
caminos del pueblo han puesto en jaque la capacidad de administ raciéon
y gestion de la colectividad.

El turismo es uno de los sectores mas organizados del pais: hay
gran nimero de asociaciones y camaras gremiales vinculadas al r ubro,
en las universidades se dan clases de ecoturismo y una empresa nacional
ofrece y costea cada afio cursillos de corta duracién para guias , pese a lo
cual falta atin capacitacién de calidad.

La inversion en el sector se intensificé considerablemente a fine s
de los afios noventa: se construyeron hoteles y otras estructura s, pero
se descuidaron aspectos esenciales en lo relativo a planes de m anejo
y zonificacion. La ausencia de criterios y controles en la edific  acién ha
concitado el rechazo de la mayoria de los actores sociales de Monteverde,
para quienes la proteccion del ambiente esta por encima de las utilidades
derivadas del turismo; de hecho, 73% de los empresarios entrevi stados
expresaron estar dispuestos a limitar la actividad si eso fuera necesario
para tal objetivo. Sin embargo, crecen las tensiones entre los que
promueven abiertamente su desarrollo acelerado y quienes venen ello
una amenaza social, cultural y ambiental.

Para enfrentar estos problemas, se requiere un manejo colectivo
mas formal y reglamentado. Aunque esto seria probablemente el fi n del
espiritu cudquero original, es un precio que debe pagarse para impedir
que Monteverde se hunda bajo la carga del progreso. También es preciso
que la nueva autoridad estreche los vinculos con las autoridade s situadas
en la lejana capital provincial de Puntarenas.

b) La aglomeracion forestal de Brasil®

Entre las industrias de base forestal figuran las de celulosa y papel,
madera aserrada, tableros aglomerados, muebles e infinidad de ot ros

8 Resumen basado en Bercovich, Katz y Mendonga (2003), y Mendonga (2003).
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productos. Un conjunto tan heterogéneo demanda una vasta gamad e
insumos intermedios y conocimientos, que van desde la genética  yla
ingenieria —quimica, mecanica y otras— hasta el disefio de muebl es.

El horizonte de planeamiento de las empresas es de dos o mas
décadas. Por tal motivo, los incentivos fiscales, la tasa de int erésyel
grado de incertidumbre de la economia son esenciales para las decisiones
de inversion, al igual que los factores institucionales, como 1 os derechos
de propiedad sobre bosques o aguas, los planteamientos ecoldégis o las
reclamaciones de los pueblos indigenas, muchos de ellos asentad os en
los limites de la frontera forestal que se desea expandir.

En algunas industrias se fabrican en proceso continuo, de alta
densidad de capital, bienes estandarizados que se compran y ven den
a granel, por lo general en mercados internacionales sumamente
competitivos, en los que la variable precio desempefa un papel
fundamental. En otras se elaboran bienes diferenciados, en que el
disefio cumple un papel central y la produccién se organizaenl  otes

pequenios. Los subsectores de celulosa, papel, laminas de madera ,
chapas de fibra y aglomerados se caracterizan por la presencia d e
unas pocas empresas de gran tamafo, integradas verticalmente

desde la explotacion del bosque hasta la elaboracién de product 0s

finales, aunque en los dltimos afios los grandes fabricantes,afi ~ n de
reducir la inmovilizacién de capital propio en tierras y bosques, han
tendido a formar redes de subcontratistas, que proveen maderac uyo
costo y calidad son compatibles con las exigencias de las empre sas.
Las relaciones entre estas y los abastecedores se basan en cont  ratos,
formales o informales, en virtud de los cuales estos dltimos re  ciben
recursos econémicos y asistencia técnica de las industrias a canbio del
compromiso de venderles posteriormente la materia prima. Cabe acotar
que en la produccién de madera aserrada, tableros y muebles ietvienen
numerosas empresas medianas y pequefias, muchas de ellas de caracter
familiar, rasgo al que se agrega, en el caso de la industria del mueble, la
gran variedad de insumos utilizados, como metal, cuero y plasti co.

En 1934, durante el gobierno de Gettilio Vargas, se promulgaron
en Brasil el Cédigo de Aguas y el primer Cédigo Forestal, cone 1 cual
se imponian restricciones a la deforestacién. No obstante, el 0 rganismo
que debia fiscalizar el cumplimiento del cédigo, el Instituto Br asilefio de
Desarrollo Forestal (IBDF), se fundé solo en 1967.

Dados el largo periodo de maduracién de la actividad y la baja
tasa de retorno del capital, el Estado puso en marcha, a comien  zos de
los afios setenta, un programa de incentivos fiscales para la for estacion,
gracias a lo cual esta registr6 un auge considerable. Afios después se
puso término al programa y los grandes empresarios acudieron a otras
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fuentes de financiamiento, entre ellas el Banco Nacional de Desarrollo
Econémico y Social (BNDES), los bancos de desarrollo estaduales y
diversos organismos externos de crédito.

Hasta 1985, cerca de 90% de los arboles plantados se concentraban
en los estados de Minas Gerais, Sao Paulo, Parand, Santa Catari na, Rio
Grande do Sul y Mato Grosso do Sul, aunque posteriormente, con el
proceso de descentralizaciéon industrial, aument6 la participaci ~ 6n de
otras regiones, como Bahia, Pard y Amapa.

Pese a su historia centenaria, el primer gran ciclo de crecimie nto
del sector de celulosa y papel de Brasil tuvo lugar en los afios  setenta,
merced al impulso de la politica industrial aplicada por el Estado,

especificamente el II Plan Nacional de Desarrollo. En esa década , en
practicamente todas las grandes empresas se iniciaron proyectos de
ampliacién, que redundaron en excedentes exportables en la déca da

siguiente. Esto tuvo como consecuencia la expansion de la industria de
equipos, gracias a la instalacién de distintos fabricantes inte rnacionales,
lo que permiti6 satisfacer la mayor parte de la demanda industrial.

Segun datos de la Sociedad Brasilefia de Silvicultura, el sector
forestal generé en 2000 un valor agregado equivalente a 21.000 millones
de délares, de los cuales 4.000 millones correspondieron a exportaciones.
En todos los subsectores, con excepcion de la produccién de cel ulosa y
papel, se hace uso intensivo de mano de obra, con un total apro ximado
de 2 millones de empleos directos o indirectos.

Por otra parte, de acuerdo con antecedentes de la Asociacion
Brasileiia de Industrias del Mueble (ABIMOVEL), este subsector
ocupa a unas 780.000 personas y cuenta con 10.000 empresas deh  asta
15 empleados, 3.000 empresas de entre 16 y 150, y &6
mas de 150 empleados. En los afios noventa, la industria pasé po  r un
proceso de modernizacién empresarial, laboral y tecnolégica. Ju nto con
la importacion de equipos, mejoro la tecnologia y se elevoel g rado de
capacitacion de los operarios. En los tltimos afios, diversas co mpaifiias
extranjeras han mostrado creciente interés por producir muebles en
Brasil, particularmente muebles de escritorio.

Cabe resaltar la tendencia a la concentracién espacial de la
industria del mueble. Cerca de 70% del valor agregado generado en el
pais proviene de solo tres estados: Rio Grande do Sul, Santa Ca tarina
y Sdo Paulo, en los que operan polos productores localizados en
regiones o ciudades especificas. Destaca entre ellos el polo de  Bento
Gongalves, que aporta 45% de la produccion del estado de Rio Gr ande
do Sul, donde se fabrica cerca de 30% de los muebles brasilefios . En
este polo surgieron las primeras iniciativas de coordinacién en tre

empre:
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productores, con el fin de acelerar las exportaciones, mejorar la calidad
de los productos y entrenar operarios.

En las ciudades de Sao Bento do Sul y Rio Negrinho, situadas en el
estado de Santa Catarina, se constituy6 en la década de 1980 un complejo
de empresas de muebles. Este polo esta integrado por unas 170 e mpresas,
que aportan la mayor parte de las exportaciones brasilefias de m uebles.
El 45% del total producido en el estado se exporta.

Finalmente, en el estado de Sdo Paulo, ademas de la industriad e
muebles de la ciudad de Sdo Paulo, destacan los polos de Votupo ranga
y Mirasol, ciudades distantes unos 70 kilémetros entre si. Elp ~ rimero
estd constituido por 450 pyme, que emplean en conjunto cerca de
15.000 personas. Desde 1991 opera en Votuporanga una cooperativ a de
importacién de equipos y materias primas y de exportacion de mu ebles
(PEXNOR), y actualmente las autoridades municipales estan crean  do
un centro tecnolégico especializado. El polo de Mirasol, que cu enta
con 80 empresas y genera cerca de 3.000 empleos, ofrece perspectivas
promisorias para la cooperacién entre empresarios; por otra par  te, se
han lanzado varias iniciativas ptiblicas encaminadas a formar re cursos
humanos calificados para la fabricacién de muebles.

A pesar del aumento de las exportaciones, el sector presenta

aun diversos problemas, como la baja calidad y el mal disefio de los
muebles. Para mitigarlos, en el Ministerio de Industria, Comerc ioy
Turismo (MICT) se puso en marcha a mediados de los afios noventa el
Programa Brasileno de Disefio de Muebles —en que colaboran el Es tado
y la ABIMOVEL—, con el objetivo de capacitar a los empresarios  para
la reestructuracion y el desarrollo de los departamentos de dis  efio y la
adecuacion de los procesos a diversas normas internacionales, ¢ omo la
ISO 9000 y la ISO 14000. Otras iniciativas importantes apuntan a ampliar
la superficie plantada con especies exéticas de crecimiento rapido —como
pino y eucalipto— y a utilizar mayor nimero de variedades nativ as en
la fabricacién de muebles. A partir de investigaciones del Labo  ratorio
de Productos Forestales, dependiente del Instituto Brasilefio de Medio
Ambiente y de Recursos Naturales Renovables (IBAMA), se selecabnaron
22 especies, todas de la Amazonia, con el objeto de combinar di  stintas
maderas o contrastar texturas y colores en un solo mueble. En o tras
empresas del sector, entre ellas varias productoras de celulosay papel, se
han realizado también investigaciones tendientes a fabricar mue bles de
pino y eucalipto.

En resumen, puede decirse que el sector brasilefio del mueble
encierra las principales perspectivas de surgimiento de diversa s formas
de accién colectiva, que en este caso estd basada en redes de pyme.
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2. Aglomeraciones construidas, endégenas

a) El ecoturismo en Bonito, Brasil’

Segun datos del Instituto Brasilefio de Turismo (EMBRATUR),
en 1999 habia en el pais 96 polos de ecoturismo, que recibieron ese
afio unos 250.000 visitantes. Ello signific6é un ingreso cercano a 70
millones de délares para las economias locales. La localidad de
Bonito esta situada en el pantanal de Mato Grosso, cerca de Sao Paulo,
ciudad de donde proviene la gran mayoria de los turistas. Gracias a
las caracteristicas geoldgicas de la zona, hay en torno al muni  cipio
de Bonito, en un radio de 50 kilémetros, numerosos rios de agua S
cristalinas con exuberante fauna ictiolégica, innumerables casc adas,
represas naturales y grutas de gran belleza. La zona es rica enfauna y
flora y presenta un interesante contraste entre la planicie y la sierra de
Bodoquena, formada por rocas carbénicas.

Para no comprometer la sostenibilidad del ecoturismo, los
recursos naturales, sobre todo los acuaticos, deben ser explotados
con técnicas especiales de manejo, lo cual depende de que todos los
actores de Bonito —esto es, operadores y agencias de turismo, h oteles,
restaurantes y otros— sean capaces de aglutinarse en tornoaes tey
otros objetivos de largo plazo.

Hasta la década de 1970, los rios de la localidad eran frecuemtlos
principalmente por aficionados a la pesca, con autorizacion de los
hacendados. En periodo de vacaciones, parientes y amigos de los
habitantes de Bonito, provenientes en su mayoria de Sdo Paulo,

visitaban la zona y propalaban después la noticia de sus bellez as
naturales. A mediados de esa década se construy6 la primera obr a
publica de infraestructura para fines de recreacion, y en 1983 la

municipalidad edit6 el primer folleto turistico. Pronto los hac endados
de Bonito percibieron las ventajas econdémicas del turismo, prowvieron
la apertura de caminos y la construccién de escaleras y platafo  rmas
de acceso a los rios, y comenzaron a cobrar por el ingreso. Al  mismo
tiempo, se ocuparon de organizar las visitas y proteger el medi o
ambiente. Entre 1987 y 1988, la municipalidad expropié lo que llegaria
a ser el balneario municipal y mejor6 su infraestructura. Luego , en
una iniciativa conjunta con los empresarios, se abrieron vias ¢ ercadas
o corredores, lo que mantuvo a los animales fuera de los camino sy
facilit6 el acceso a las atracciones turisticas.

?  Resumen basado en Cunha Barbosa y Aricé6 Zamboni (2001).
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En 1993, el flujo de turistas aumenté significativamente y se
organizaron los primeros paseos a rios y grufdn.1992, la celebracion
en Brasil de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Med io
Ambiente y el Desarrollo (CNUMAD) cre6 un escenario favorable e n la
localidad para la institucionalizacion de ciertas practicas amb  ientales,
como el fijar un nimero maximo de turistas por visita.

En 1993 se dio el primer curso de formacién de guias, patrocinado
por el Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empre  sas
(SEBRAE) y la municipalidad de Bonito, coordinado por la Univer sidad
Federal de Mato Grosso del Sur. El curso constituy¢ el paso intial para la
profesionalizacion del turismo en la zona. En 1995 se promulgé una ley
municipal que obligaba a la participacién de guias en las visitas turisticas,
y otra que instituy¢é el Consejo Municipal de Turismo, al tiempo que se
creaba el Fondo Nacional de Turismo. La labor del Consejo Municipal ha
contribuido a elevar la eficiencia colectiva del conglomerado, gracias a la
asignacion de recursos para financiar la participaciéon de los ag entes de
Bonito en diversos eventos, la puesta en marcha de cursos y est rategias
de mercadeo y la ejecucién de trabajos de mantenimiento en la v ia
de acceso a la gruta del Lago Azul. Ademds, mediante la instruc ~ cién
normativa N° 1/95 del Consejo Municipal, se instaur6 el llamado  vale
tnico, por medio del cual se establecieron cupos méximos de vis itantes
para cada atraccion turistica. Este vale, que es emitido por ldSecretaria de
Turismo y Medio Ambiente de Bonito y comercializado por las age ncias
de turismo locales, es el principal instrumento para la organiz ~ acién y
fiscalizacion de la actividad en la zona.

El auge del ecoturismo ha transformado radicalmente la economia
y la sociedad locales. Entre 1993 y 1999, el ntimero de camas ho  teleras
aumento6 de 300 a mas de 3.000; los empleos directos en activida des
turisticas subieron de 180 a 865 y el nimero de agencias de turismo, de 6
a 24. Este crecimiento dinamiz6 la economia local y, en el pres ente, mas
de 60% del ingreso municipal, exceptuando las transferencias fe derales,
proviene de actividades ligadas al turismo. Cabe notar que much 0s
agentes privados ingresaron al sector sin experiencia en hotele ria o en
prestacion de servicios conexos, lo que se ha traducido en que algunas
instalaciones, en contraste con otras, dejan mucho que desear e n cuanto a
calidad y cantidad de los servicios.

La ciudad presenta buenos indices de cobertura en lo relativo a
agua potable, recoleccion de basura diaria, energia eléctrica y enseflanza
primaria y secundaria. En cambio, el sector de salud es incapaz de

10 Esto ocurrié después de que la television transmiti6 a todo el pais varios documentales

sobre la gruta del Lago Azul y otras bellezas de la region.
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atender el aumento de la demanda derivado del flujo de visitantes, sobre
todo si se toman en cuenta los posibles accidentes provocadosp  or la
préctica del turismo aventura y el turismo especializado. Bonito presenta
una serie de carencias desde el punto de vista cultural, es dec ir, histérico,
arquitecténico y artistico, aunque recientemente se instalé una casa de
espectdculos que deberia proporcionar una opcién de diversiéon wcturna.
Cabe notar que la gran mayoria de los alimentos consumidos en h oteles
y restaurantes, asi como los bienes y servicios de mayor valor agregado,
no se producen en la zona y tienen que ser traidos de otras loc alidades.
También se observan deficiencias en otros planos, como la ausenc ia de
planificacién de la actividad turistica en general y de un planestratégico
para la ciudad, la sefializacion turistica, la educacion ambient  alyla
formacién de conciencia entre los lugarefios acerca de la importancia del
turismo sostenible.

Hay en Bonito cinco balnearios, que ofrecen la posibilidad de
banarse en cascadas y rios de aguas claras, dotados de dreas verdes,
canchas de deporte y pequefios restaurantes. Durante los feriados, sobre
todo en el periodo del carnaval, aumenta considerablemente el fl ujo de
visitantes, lo que preocupa a los lideres locales comprometidos  con la
preservacién ambiental. El buceo de superficie es la actividad r ecreativa
que ha alcanzado mayor grado de profesionalizaciéon. Para minimi zar el
impacto sobre la fauna y dar a los turistas una sensacién de privacidad,
se organiza en grupos pequeilos, con intervalos entre cada uno. Los
equipos de buceo son higiénicos y de buena calidad. En 1995 se  celebr6
un encuentro técnico en que se establecieron las directrices ba sicas para
la administracién de las grutas del Lago Azul y de Nossa Senhor  a da
Aparecida, y posteriormente se fij6 el limite maximo de visitas ~ en 225
personas al dia, disposiciéon que se cumple hasta hoy. En cambio , el
voluminoso tréfico de botes de paseo es motivo de preocupaciéony , en
periodos de sequia, cuando baja el nivel de las aguas, estos er ~ osionan
el lecho de los rios. El rapel se lleva a cabo en grupos formados por un
maximo de ocho personas, solo dos veces al dia, y exige un ennamiento
que se realiza el dia anterior.

Existen 12 instituciones de competencia estatal y federal que
desempefian un papel en la eficiencia individual y colectiva del turismo
de Bonito, pues sus funcionarios se encargan de determinar y fis calizar
las politicas generales y las relativas al medio ambiente, dar asistencia
a las empresas y difundir tecnologias y conocimiento. Ademds, o peran
diversas asociaciones de propietarios de sitios turisticos, de agencias de
ecoturismo, restaurantes y bares, empresas de transporte y otras. Sin
embargo, no hay entre ellas suficiente cohesién para presentarse con
una postura propia ante el Consejo Municipal de Turismo y confe rir
legitimidad y fuerza politica a sus reivindicaciones. Por su pa rte, las
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universidades de las zonas circundantes han contribuido con cur Sos
de formacioén de guias y trabajos de investigacion. Paralelament e la
asociacion de guias de Bonito instalé una central para que sus miembros
se distribuyeran en forma mas racional, en funcién de la demand a
de cada modalidad turistica. La mano de obra ha sido capacitada en

servicios especializados mediante cursos de corta duracién, pro movidos
principalmente por el SEBRAE y el Servicio Nacional de Comercio
(SENAC).

Opera en Bonito un cuerpo de policia militar que fiscaliza de mado
permanente la situacién ambiental. Estd constituido por 13 agen tes, pero
cuentan solo con un vehiculo para cumplir sus tareas. Como ocur re en
otras zonas de gran diversidad biol6gica, numerosas ONG ambient alistas
apoyan en Bonito las funciones estatales de asesoramiento técndo y, sobre
todo, de preservacion del ambiente y organizacion de reivindica ciones o
denuncias al respecto.

La principal dificultad para definir objetivos y estrategias
comunes reside en el pequefio nimero de empresarios que poseen una
visién estratégica de mediano y largo plazo. Tampoco se adviert e que

reine la confianza entre los integrantes de las exiguas asociac iones
existentes. Segtin se estima, dentro de cinco afos se habran dup licado
las actividades turisticas. A juicio de propietarios, investiga dores
y guias, si se aprovecharan las atracciones atin no explotadas, seria

posible incrementar en cerca de 70% la capacidad de soporte act  ual.
Para ello seria necesario fomentar el llamado turismo de calida d, que

tiene lugar durante la temporada baja. La clientela potencial e s de
mayores ingresos, pero también de mayores exigencias. Esta opci  6n
acarrea consecuencias positivas para el medio ambiente e incidi ra

en la creaciéon de empleos mas calificados y mejor remunerados.  Sin
embargo, en una reunion celebrada en 2000, quedaron de manifiesto la
resistencia de los segmentos empresariales mas modestos a promo ver
el turismo de calidad y la tensién existente entre inversoresy  grupos
comprometidos con la conservacién ambiental. Asimismo, en esa
reunion se alert6 sobre la fragilidad institucional del vale tin  ico y se
destaco la importancia de unir de forma sostenible el desarroll o de la
agricultura a la expansién del turismo.

b) La lixiviacién en pilas y el desarrollo cuprifero en Chile"

En los afios ochenta se implant6 en Chile un marco legal estable
para la mineria, que redundé en cuantiosas inversiones privadas

1" Resumen basado en Beckel (2000).
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nacionales y extranjeras y, durante los afios noventa, en la dif usién de
innovaciones tecnolégicas en diversos planos: maquinaria e insalaciones,
y creacion de servicios de ingenieria y consultoria y de capaci dades de
excelencia en investigacién y docencia, especialmente en el cam po de la
hidrometalurgia. Esto no solo contribuy6 a incrementar signifi¢cavamente
la competitividad internacional del sector cuprifero chileno, sno también
a introducir procedimientos menos contaminantes.

Por efecto de ello, la participacién de Chile en la producciéon

mundial de cobre aumenté en forma considerable en los tltimos 2 0
afios, al punto de desplazar a los Estados Unidos como primer of erente
mundial. Al mismo tiempo, se redujeron los costos de produccién ,

gracias a economias de escala y a una serie de innovaciones tecnoldgicas,
en particular el proceso hidrometaldrgico de lixiviacion en pids TL por
capas delgadas. Este procedimiento, que incluye el proceso bacteriano, se
originé en los Estados Unidos y fue patentado en 1975.

A fines de los afios setenta, una empresa mediana chilena,

la Sociedad Minera Pudahuel Ltda., lo modificé y perfeccioné
sustancialmente, logrando una primera aplicacién practica indus trial en
su propio yacimiento de Lo Aguirre, situado cerca de Santiago d e Chile.
El hecho de encontrarse cerca de una ciudad y en una de las mej ores
regiones agricolas del pais, constituy6 un verdadero desafio am biental
para la compaifiia y obligé a adoptar medidas especiales para evi tar la
contaminacién. Aunque el desarrollo tecnolégico de la Minera Pu  dahuel
ocurri6 en lo esencial en forma interna, hubo aportes valiosos de la
aglomeracién minera nacional.”

En 1975, en la gerencia de la Minera Pudahuel se supo de una tesis
de grado de ingenieria metaltrgica, que versaba sobre la posibi lidad de
purificar el cobre no por el procedimiento tradicional de cementacién,

2 En Chile, las empresas que extraen y procesan cobre estan ubicadas entre la Iy la VI

Region, comprendida la Regiéon Metropolitana, a lo largo de més de 2.000 kilémetros.
A primera vista, no parece adecuado subsumir actividades de tal dispersion geografica
bajo el concepto de aglomeracién productiva. Sin embargo, no es una decision antojadiza,
habida cuenta de las relaciones profesionales existentes entre, por una parte, ingenieros
y demads técnicos de las compafifas mineras y, por otra, especialistas de laboratorios,
universidades, empresas de ingenieria y montaje, asi como de consultores y proveedores
y fabricantes de equipos y materiales. Muchas de estas relaciones se establecieron durante
el paso de estos especialistas por la universidad, en su trabajo en centros de investigacién
tecnolégica o como ejecutivos de las empresas, y la participacién en congresos y grupos
de trabajo. En un estudio sobre la mineria de Perti, Kuramoto (2000) prefirié utilizar el
concepto de aglomeracién para referirse a las relaciones de la minerfa central con Lima
y para las relaciones de la Minera Yanacocha con su entorno en Cajamarca, y llamo redes
a las relaciones nacionales que se extienden fuera de estos &mbitos locales.
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sino mediante solventes y electro-obtencién, esto es, el método de

lixiviacién en pilas TL, que hasta entonces solo se habia probado en
laboratorio. El autor de la tesis era un joven especialista que trabajaba en
el Instituto de Investigaciones Tecnoldgicas (INTEC) de la Corp oracién
de Fomento (CORFO) de Chile. Se comisioné a la compafiia Holmes &
Narver Inc., duefia de la patente de la lixiviacién TL, para queelaborara
el correspondiente estudio de factibilidad, en el que se conclu y6 que el
proyecto era rentable.

En 1977, el equipo técnico de la Minera Pudahuel, al que se hab ia
sumado el autor de la tesis, efectud diversos experimentos, de  los que
se desprendia que la lixiviacién en pilas, tal como estaba definida en la
patente y en los documentos de ingenieria basica de la compafia Holmes
& Narver, adolecia de errores fundamentales que hacian impracti cable

su aplicacion a escala industrial. La gerencia de la Minera Pud ahuel
decidi6 entonces construir una planta bajo su propia responsabi  lidad,
para lo cual aport6 sus capacidades de ID e ingenieria. " La inversion

total equivali6 a un tercio de la cifra estimada por la compafia Holmes &
Narver. La planta comenzé a funcionar en 1980, con costos de op eraciéon
60% inferiores a los de las tecnologias tradicionales.

En 1979, la Minera Pudahuel solicité el registro de una patente
de invencién y firmé un acuerdo con Holmes & Narver para la
explotacién y propiedad compartida de las patentes que poseiac ada
una. En 1981, obtuvo el registro de una patente de invencién en Chile,
que fue reconocida en Canadad, Perti y Sudafrica. Sin embargo, no  se
completaron las diligencias pertinentes en Australia y los Esta dos
Unidos, en este tltimo caso por el costo que implicaba una prol ongada
tramitacion y defensa.

En 1981 se cre6 un departamento de ID en la compaiiia, para
investigar de modo sistematico los métodos de lixiviacién bacte riana
aplicables a los sulfuros de cobre, en el que se hicieron ensay 0s con
minerales de la propia empresa y otras. Para estos efectos, sdispuso de
dos unidades pequenas, una de las cuales oper6é en Lo Aguirrey  otra,
movil, en las minas de clientes, algunas de ellas situadas en el extranjero.
Por ejemplo, uno de los primeros trabajos realizados para terceros fue
el llevado a cabo en un yacimiento cuprifero de Jordania. Todo esto
permitié acumular vastos conocimientos técnicos. En 1984 y 1985 , a
solicitud de las autoridades y varias asociaciones de la III Re gion de
Chile, la compaiiia Pudahuel hizo pruebas sobre materiales proce dentes
de distintos yacimientos de la pequefia mineria de esa regiéon. A partir

" En la construcciéon de la planta intervinieron diversos contratistas, en su mayoria
chilenos.
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de ese estudio, los especialistas de la CORFO concluyeron que u na
planta comercial pequefia, ubicada en pleno desierto de Atacama, seria
altamente rentable.

A fines de los afios setenta trabajaban en la aglomeracién minera
de Chile entre 2.000 y 3.000 ingenieros de distintas especialid ades, méas
un ntmero dificil de precisar de expertos en ciencias naturales , fisicas y
exactas, de donde provinieron més tarde los cuadros de ID, de ingenieria
y operaciones y los gerentes y ejecutivos de la compafiia Pudahuel. Estos
recursos humanos, junto con capataces, mecanicos y electromecan icos
ocupados en la construccién y manejo de las plantas piloto, mas los
técnicos quimicos dedicados a los andlisis de laboratorio, fuer on
fundamentales para el salto tecnolégico que se registr6 en la e mpresay,
por derivacion, en el resto del sector cuprifero de Chile.

Como parte del programa de investigaciones sobre lixiviacién
bacteriana, la compafia Pudahuel subcontrat6 en 1979 y 1980 div  ersos
trabajos, en particular a la Corporacién de Investigaciéon Tecno  16gica
(INTEC-CHILE) —que contaba con laboratorios y personal especialzados
para realizar estudios sobre fendmenos biolégicos—; al Centro d e
Investigacién Minera y Metaltrgica (CIMM), porque poseia equipo s de
microsonda y microscopio electrénico, asi como los especialista s para
manejarlos, y a los departamentos de ingenieria de minas y de ingenieria
quimica de la Universidad de Chile.*

Hubo también un importante perfeccionamiento operacional, que
incluy6 pruebas con nuevos materiales y componentes realizadas ~ con
frecuencia en cooperacién con proveedores locales. En particula I, se
registraron significativos avances en materiales y componentes plasticos,
como membranas de impermeabilizacién, componentes de tuberiasd e
drenaje y de acople rdpido, y accesorios para riego por goteo y aspersion.

También se logrd que varios proveedores nacionales de electrodo s
fabricaran dnodos de aleacién de plomo, calcio y estafio; citodo s madre
de acero inoxidable, y celdas electroliticas de concreto polimé rico,

tecnologia patentada por una empresa chilena, originalmente filial de la
compaiiia estadounidense Dow Chemical.

A comienzos de 1986 se reforzé el departamento de ID de la
Minera Pudahuel, con el propésito de intensificar la comercializ ~ acién
de la tecnologia desarrollada. No obstante el ingente esfuerzo
promocional, los primeros contratos de venta se suscribieron so lo varios

!4 Estas subcontrataciones tuvieron un cardcter deliberadamente puntual, en parte porque

en la Minera Pudahuel se querian mantener en secreto los conocimientos técnicos
correspondientes.
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afos después, a causa, en parte, del precio deprimido del cobre .Enla
segunda mitad de los afios noventa, hubo indicios de que el yaci miento
Lo Aguirre se agotaria prontamente, y en 1996 se enfrenté el pr oblema
de la expiracién de la patente. En consecuencia, se decidi6é sep  arar las
operaciones propiamente mineras de las actividades de ID, por

medio de la creacién de una compaiiia especifica, la Sociedad Mi nera
Pudahuel Tecnologia, que debia autofinanciarse mediante la vent  a
de servicios. Desafortunadamente, pronto se advirtié que no hab ia
en el pais una demanda suficiente para los proyectos de ID que la
compania tenia en cartera, pues los mineros nacionales preferia n
recurrir a empresas consultoras y de ingenieria extranjeras o a sus
propias capacidades de ID, con el fin de asimilar una tecnologi a que
ya era de dominio publico. Asi llegaron a su fin las actividade s de la
Sociedad Minera Pudahuel Tecnologia.

3. Tres aglomeraciones semimaduras

a) La aglomeracion productiva de la cafia de azucar, Valle del
Cauca, Colombia’

El Valle del Cauca ha albergado desde hace siglos actividades

de produccién y exportacion de café, ganado, tabaco, oro, cauch oy
otros rubros. La cafia de aztcar fue introducida por un inmigran  te en
la segunda mitad del siglo XIX. Cabe notar que el Valledel Cau  cay
algunas zonas de Mauricio, Pert y Hawai son las tinicas del mund 0
donde se puede cultivar cafa todo el afio. En 1901 se puso en
funcionamiento en el valle el primer molino a vapor para la mol ienda
de cafia y la obtencién de aztcar centrifugada, y en el curso de 1 siglo
XX se fue organizando una aglomeracién en torno al rubro, compu esta
en la actualidad por cientos de empresas. Esta constituye laco lumna
vertebral del desarrollo econdémico y social de Cali y del Valle del
Cauca, region cuya identidad se forja a partir del aztcar y es,en muchos
sentidos, ejemplo de desarrollo exitoso."

Las actividades relacionadas con el azticar representan 1,4% del
PIB nacional, y la participacién del azicar de Colombia enel m  ercado
mundial es de 1,7%. En 2000, en la industria azucarera nacional se
generaban 28.018 empleos directos —12.000 menos que en 1980—,

5 Resumen basado en CNP (2002).

No obstante, también hay quienes consideran que el desarrollo azucarero le ha acarreado
enormes dafios a la region, como la reduccion de la agricultura minifundista y de la
diversidad de flora y fauna.
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correspondientes a personal de los ingenios, contratistas y cul tivadores,
y se estima que en las unidades conexas se generan cerca de 200 .000
empleos.

La apertura del canal de Panam4, en 1914, condujo al desarrollo
del puerto de Buenaventura, la construccién del ferrocarril del Pacifico,
el uso de vapores en el rio Cauca, la construccion de la carret era entre
Cali y Buenaventura y la conexion con el interior del pais. Estas obras,
realizadas con recursos provenientes de la indemnizacién de los Estados
Unidos por la pérdida de Panama, permitieron transformar el Val le del
Cauca en el corredor de entrada al mercado del interior del pai s y de
salida de la produccién agricola, especialmente café, hacia los mercados
internacionales. Esto provocé un salto en la naciente industria azucarera.
La integracion del mercado nacional hizo desaparecer mas de 20ingenios
que atendian su respectivo mercado local. De esta manera, el crecimiento
de la infraestructura fisica contribuyé a que se cumpliera una de las
condiciones bésicas de las aglomeraciones: la concentraciéon geogréfica.

En 1931 se impusieron en Colombia aranceles a las importaciones de
azucar, lo que significo, en la practica, el comienzo de la indstrializacién
mediante sustitucion de importaciones y marcoé el inicio de una  nueva
era para el rubro. 7 En efecto, el establecimiento de aranceles redundé
en la creaciéon de nuevas empresas, la ampliacién del mercado interno y
generd excedentes que pudieron reinvertirse en otros negocios. Gracias
al modelo de desarrollo hacia adentro, aument6 de 2 a 22 el nimero
de ingenios, que se convirtieron en grandes empresas, caracteri zadas
por una fuerte integracién vertical, alto nimero de empleados,
abultados gastos de mantenimiento y escaso grado de sinergia o
complementariedad entre si.

En 1934, por disposicion gubernamental, se fundé en la zona la
Escuela Superior de Agricultura Tropical, que més tarde se convertiria
en facultad de agronomia, la primera del Valle del Cauca. Otra medida
publica de gran importancia fue la creacién, en los afios treint  a, de la
Caja de Crédito Agrario, Industrial y Minero y del Banco Central
Hipotecario (BCH), merced a lo cual se cont6 con acceso a recur sos para
financiar el desarrollo del sector. En 1954 se instaurd, por iniciativa local,
la Corporacién Auténoma Regional del Valle del Cauca, basadaen  la
experiencia del Organismo gestor del Valle del Tennessee de los Estados
Unidos. Fue una de las pocas entidades de este tipo que se crea ron por
esas fechas en América Latina. El trabajo de la corporacién ind  ujo dos
grandes transformaciones: la electrificacion del valle y la cons  truccién

7 El arancel a las importaciones, que se ha mantenido, es hoy de 20%.
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de un embalse en el rio Cauca que permitié recuperar mas de 80. 000
hectareas para el cultivo de cafa.

La revolucién cubana, que movié al Gobierno de los Estados
Unidos a asignar a Colombia una cuota de exportaciéon de aztcar, yla
decision del gobierno nacional de ajustar el modelo de sustituc i6on de
importaciones con el fomento de la exportacién, dieron nuevo im pulso a
la aglomeracion cafiera. Por otra parte, debido a la amenaza dela reforma
agraria, entre 1960 y 1990 disminuy¢6 de 75% a 24% la superficisembrada
de cafia que estaba en poder de los ingenios.*

Hasta mediados de los afios ochenta, se export6 exclusivamente
azucar en bruto, pero a partir de esa fecha empez6 a incursiona  rse en
el mercado de aztcar refinada. En la década de 1990, con la adopciéon
del modelo de apertura e internacionalizacién, se abandoné la p  ractica
de fijacién de precios —por el gobierno o mediante acuerdo con 1 0s
empresarios— y se dejé su definicién a las fuerzas del mercado. En 1990
se exportaba poco mas de 25% de la produccién total, proporciéon  que
subid a 43% en 1999. Dado que con esto aumentaba la exposiciéon  a los
riesgos comtinmente asociados a los productos basicos, los dirig entes de
la Asociacion de Cultivadores de Cafia de Aztcar (ASOCANA)y de la
compaiifa Comercializadora Internacional de Aztcar y Mieles (CIAMSA)
propusieron que en la Comunidad Andina se adoptaran mecanismos de
estabilizacion de precios y aranceles.

La aglomeracién del Valle del Cauca esta formada por 1.200
cultivadores; 13 ingenios; mas de 40 empresas procesadoras de aimentos,
bebidas y licores; 2 generadoras de energia eléctrica; 1 prodtior de papel; 3
industrias sucroquimicas; mas de 50 grandes proveedores especializados;
88 empresas asociativas de trabajo y una cooperativa de trabaja  dores.
También forma parte de ella una amplia red de instituciones ptb licas y
privadas que le brindan soporte. Los eslabones basicos de la adena son los
siguientes: i) proveedores de insumos agricolas, maquinaria y quipos; 600
asesores agricolas; centros de investigacion de los ingenios; p roveedores
de combustibles y de energia, y actividades de administraciond e los
cultivos; ii) cultivadores de cafia; iii) labores de cosecha, como corte, alce
y transporte de la cafia, que suponen el uso de mano de obra, maquinaria
y equipo pesado; iv) proveedores de insumos para la elaboraciéon , entre
ellos maquinaria, equipos y servicios profesionales; v) producc  ién de

8 En Colombia hay en la actualidad 200.0000 hectdreas sembradas de cana y 1.200
cultivadores —contra 60.000 hectdreas en 1960—, y el 24% de la tierra es de propiedad
directa de los ingenios. En Australia las cifras correspondientes son: 500.000 hectéreas
sembradas, 26.000 cultivadores y solo 2,5% de la tierra en poder de los ingenios.
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azucar y subproductos naturales, en especial bagazo, mieles y cachaza;
vi) industrias que utilizan estos productos y subproductos paraelaborar
bienes de mayor valor agregado, y vii) canales de distribuciénacional e
internacional, mayoristas y minoristas.

El 57% de la produccién total de azticar se destina al mercado
nacional; de esta fracciéon, 53% corresponde a consumo humano deécto
y 47% se utiliza como materia prima en la industria sucroquimic a
—alcohol, licores, acido citrico, levaduras, gas carbonico, ace tatos,
carbonato de calcio y fertilizantes agricolas—; la confiteria y
chocolateria, en que operan mas de 50 empresas; la producciéae phapel,
que es la base de la aglomeracién de artes graficas; la produda de
aglomerados para la fabricacion de muebles; la generaciéon de eergia, y
la elaboracién de abonos y alimentos concentrados para animales

En la dltima década se incorporaron las primeras cosechadoras

mecanicas, con lo cual centenares de asalariados quedaron sin

trabajo. También han mejorado las practicas de cultivo, y se hax hecho
importantes cambios tecnoldgicos en buena parte de los ingenios . Si
bien la produccién primaria estd concentrada en el valle geogréfico del
rio Cauca, varias de las empresas mas importantes en lo conceriente a
agregaciéon de valor —como las de confiteria, galleteria, produian de
bebidas, mermeladas y jugos— no surgieron en la zona ni fueroreadas
por los productores de azicar, lo que puede interpretarse como una
oportunidad perdida por la aglomeracién.

La cooperacién horizontal, muy comdn entre las compafias
azucareras, se da en el valle de manera formal e informal. Ldsiefos
de algunos ingenios se unen para comprar insumos; convocan a
actividades conjuntas de capacitacion; utilizan los mismos cana les
de comercializacién, e intercambian informacién de todo tipo #ravés
de vinculos profesionales, personales o gremiales. Hay cooperac  ién
vertical en lo referente a subcontratacién de mano de obra y aservicios
especializados de mantenimiento, reparacién, consultoria y otro s. Se
presenta tanto hacia atras, especialmente entre proveedores de  cafa
e ingenios, como hacia adelante, entre estos y algunos clientes , hasta
llegar incluso a la vinculacion accionaria. Salvo excepcionediay escasa
colaboracioén vertical entre ingenios y empresas que utilizan az  dcar
como insumo importante, y sus relaciones practicamente son solo de
tipo comercial. No obstante, las exportaciones conjuntas por co nducto
de la Comercializadora Internacional de Aztcar y Mieles constyen un
avance significativo en el proceso de accién conjunta.

Puede observarse cooperacion multilateral horizontal en las
numerosas asociaciones que se han creado en torno al rubro, com o la
Corporacién Auténoma Regional del Valle del Cauca, la Corporaci 6n
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Financiera del Valle del Cauca y la Corporaciéon de Cuencas Hidugréficas
(CORPOCUENCAS). Igual tipo de colaboracién se da con la Universidad
del Valle. En 1959 se constituy6 la Asociacién de Cultivadores de Cafia
de Azuicar (ASOCANA), entidad gremial por cuyo intermedio los so cios
convienen acciones de interés mutuo y conciertan con el gobiern oy
diversas entidades, gremios y organismos internacionales politi cas
vinculadas al conglomerado, lo que fortalece el poder de negoci  acién
de los asociados. En 1961 se fund¢ la ya mencionada compafiia
Comercializadora Internacional de Aztcares y Mieles, que agrupa a
todos los ingenios, maneja sus exportaciones conjuntas y repres enta al
sector en la Sociedad Portuaria Regional de Buenaventura y la S ociedad
de Transporte Férreo de Occidente. Los productores de aztcar hi cieron
diversas inversiones, por medio de la Comercializadora, en el p uerto de
Buenaventura.” Esta compaiiia tiene casas de representacién en Ecuador,
Perti y Reptiblica Bolivariana de Venezuela y es duefia de un inge nio en
este dltimo pais. Ademas, cumple funciones de operador portuari oy
agente aduanero, cobrando una comisién por dichas actividades.

En esta lista cabe enumerar otras asociaciones o empresas:
por ejemplo, la sociedad Desarrollos Industriales y Comerciales S.A.
(DICSA), que comercializa en el pais los azticares y mieles; la Asociaciéon
de Productores y Proveedores de Cafia de Aztcar de Colombia
(PROCANA), creada en 1973, que cuenta con un alto ntimero de afilados.
Otra entidad de gran importancia es el Centro de Investigacién de la
Cafia de Azucar de Colombia (CENICANA), fundado en 1977, que se
financia mediante un gravamen que se imponen los propios cultivadores
y duefios de ingenios, equivalente a 0,55% de sus ventas. Uno de los
mayores logros del CENICANA es el desarrollo de nuevas variedad es
y el mejoramiento de las existentes, mediante el estudio de microclimas
y la adaptaciéon de variedades a cada uno de ellos.» El CENICANA
forma parte de un consorcio internacional, compuesto por 18 tcen de
investigaciéon de 12 paises, donde se trabaja en el desarroléd genoma
y de marcadores moleculares de la cafia, para descubrir gersistamtes
a las enfermedades y variedades con mayor contenido de sacaros&n
el plano nacional, el Centro interactda con otros establecimientos de
parecida indole, especialmente el Fondo Colombiano de Investifmes
Cientificas (COLCIENCIAS), organismo gubernamental que impulsaal

Destinadas, entre otros fines, a construir en el puerto un terminal propio, bodegas de
almacenamiento e infraestructura mecénica y automatizada de embarque de azticar en
sacos y a granel.

Colombia es hoy uno de los paises con mayor niimero de variedades de caiia desarrolladas
y adaptadas segtn tipo de suelo.
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ciencia y la tecnologia en el pais. Por tdltimo, la Asociaciéon C olombiana
de Técnicos de la Cafia de Aztcar (TECNICANA), fundada también e n
1977, retine a més de 600 profesionales que se ocupan de analiza  r los
problemas de innovacién tecnoldgica del cultivo y las industria s afines.
Todas las entidades mencionadas realizan algunas actividades conjuntas
entre si, pero carecen de un plan de acciéon integrado y de largo plazo.

Recientemente, como parte de la politica nacional de productivdad
y competitividad, los representantes de los subsectores del aztcar, la
confiteria y la chocolateria suscribieron el Acuerdo de competitividad de
la cadena de la cafia, que debe materializarse en proyectos conjuntos.

Los productores colombianos son lideres mundiales en cuanto a
desarrollo tecnolégico de actividades de campo y a rendimiento  de cafia
por hectdrea; ademas, los técnicos nacionales asesoran a cultiv adores de
Pert y varios paises de Centroamérica en diferentes aspectos. C on todo,
hay quienes estiman que tales logros son insuficientes, sobre talo ante los
desafios que enfrenta la industria en el contexto internacional En efecto,
los productores colombianos no son lideres mundiales en tonelad as de
sacarosa o azuicar por hectarea, ni en cuanto a costos en campo, fabrica y
administracién, por lo que compiten con costos relativamente altos.

b) La aglomeracion lechera de Uruguay?

Aunque la produccién mundial de leche se ha mantenido casi en
el mismo nivel desde hace mas de 10 afios, crecié a ritmo vigoroso en
América Latina a partir de la década de 1990. El sector se caracteriza,
en general, por la existencia de cuencas lecheras desarrolladas por
grandes empresas, la fuerte injerencia estatal en la fijacién del precio al
consumidor y una produccién relativamente estable a lo largo del afio. A
causa de este tltimo factor y el caracter perecedero de la mate ria prima,
los productores tienden a formar cooperativas, muchas veces int egradas
hacia adelante.

En Uruguay, casi 75% de la leche cruda es procesada en la
industria lactea. Esta es esencialmente elaboradora de producto s finales,
ya que solo 7% se destina a otros sectores. ** La relacion entre el valor
de los insumos y el valor bruto de la produccion de la industri  a lactea
uruguaya es bastante alta, de 80%, mientras que la proporcién d el valor
agregado en la leche cruda es de casi 75%. A pesar de eso,lal  echeria

2l Resumen basado en Vaillant (2001).
2 Entre estos figuran una heladeria industrial, una fabrica de queso rallado y una de queso
en polvo deshidratado.
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es uno de los sectores agropecuarios de mayor poder de arrastre enla
economia, por sus efectos hacia atrds, como demandante de insum 0s

(ocupa el cuarto lugar en la economia), y sus efectos hacia ade lante,
como proveedor (octavo lugar). Debido a las pequefias dimensione s
del mercado interno, no se ha avanzado en la produccién de bien es

sofisticados.? Algunos de los insumos directos de la industria lactea,
como el azticar y ciertos quimicos, son producidos en el pais, ientras
otros provienen de Argentina, Brasil, los Estados Unidos y Euro pa.*
Muchas industrias lacteas estdn reorientdndose lentamente hacia
la elaboracién de alimentos, por las externalidades asociadas a la
produccién y la comercializacién. Practicamente todos los produ  ctos
alimenticios envasados con tetra pak que se expenden en Uruguay
corresponden a la industria lactea, cuya oferta se diversifica con marcas
propias o mediante trabajos para terceros. Los productores goza n de
notorias ventajas comparativas y han sabido aprovechar las condiciones
preferenciales del Mercado Comtun del Sur (Mercosur), hecho que  ha
permitido contrarrestar parcialmente las distorsiones que carac terizan
el mercado internacional de productos lacteos. > Actualmente 50% de
los subproductos son enviados al mercado externo.

La produccién de leche de Uruguay ha crecido en forma sostenida

en las ultimas décadas, pasando de 700 millones de litros &b ¥ 1.200
millones en 1994 y a cerca de 1.500 millones de litros en 280principios
de la década de 1970 se alcanzé el autoabastecimiento, y lgrebaciones
comenzaron a representar una fracciéon cada vez mayor del totaPor tal
motivo, disminuy6 la porcién del precio fijada por el gobiewom lo cual
empez6 a bajar el valor promedio recibido por los productodék Estado
ha intervenido fuertemente en la produccién lechera. En la década de
1930 se cred, por ley, la Cooperativa Nacional de Productores el Leche
(CONAPROLE), a la que se concedi6, también por ley, el monopoli o
del abastecimiento de leche fluida en Montevideo hasta mediados de
la década de 1980.% En consecuencia, el grado de concentracién de la

#  La produccién de fertilizantes y la de semilla fina varietal son una excepcién en este
sentido, pues ambos bienes, que han comenzado a exportarse, son a la vez producto e
insumo de la actividad agropecuaria.

*  De los Estados Unidos y Europa se importan principalmente fermentos y cuajos.

»  Enlos ultimos afos, ha aumentado fuertemente la dependencia de los lacteos uruguayos
con respecto al mercado brasilefio. Sin embargo, en un futuro préximo este podria
reducirse en forma considerable para los productos uruguayos, dado el potencial de
expansion que encierra la lecherfa de Brasil, a causa, entre otras, de la vigencia de
mecanismos de proteccién.

% En el directorio de la Cooperativa participan delegados del gobierno nacional y del
municipio de Montevideo.



Aglomeraciones en torno a los recursos naturales en América Latina y el Caribe 191

industria es sumamente elevado: en 1999, la CONAPROLE manejaba 14
plantas y captaba 80% de la leche remitida a plantas de todo gafs.

Hasta los afios setenta, la tecnologia productiva estaba
caracterizada, primordialmente, por la alimentacién basada en
pasturas naturales, cultivos forrajeros anuales, sobre todo avena, y un
alto suministro de alimentos concentrados, como granos forrajer  os,
raciones balanceadas y subproductos de la industria alimenticia A
mediados de esa década, con el fin de reducir los costos medios por
litro, la CONAPROLE promovié entre sus remitentes el paquete
tecnolégico neozelandés, basado en la produccién de forraje arpir de
pasturas sembradas plurianuales. Para tal fin, se organizé un eq uipo de
extensionistas constituido por agronomos y veterinarios, y cuarndo eso
resulté insuficiente, se bonific6 el precio pagado a los productares que
formaran grupos de transferencia tecnolégica y contrataran ases ores
privados. Gracias a ese incentivo, se crearon cerca de 100 grugps, y
unos 30 de ellos comenzaron después a utilizar en comtn maquina s
de labranza, reservas de forraje, campos de pastoreo y servicio s de
inseminacién artificial. En los 20 afios siguientes se dio un vig oroso
proceso de transferencia de tecnologia, merced a lo cual la lec  heria
uruguaya alcanzé el alto grado de homogeneidad tecnolégica qerhibe
hasta el dia de hoy, independientemente del tamafo de las empsas.
Las diferencias entre ellas residen mas que nada en la intensid ad de
uso de capital y la capacidad gerencial de los productores.

Los agentes de la CONAPROLE participaron activamente en

la vinculacién de los productores con los mercados de insumos, al
comienzo en forma directa y, después, mediante la fundacién de una
empresa colateral (PROLESA). Esta ha operado como un gran compdor
de insumos, que luego se venden a los socios. La intervencién h a sido
especialmente visible en lo que concierne a raciones balanceada s,
granos, semillas, productos veterinarios y maquinas especializadas de
conservacion del forraje. Ademas, la CONAPROLE y los gremios de
productores desempefian un papel importante en los llamados pulitos
a licitacién de tractores y otras maquinas agricolas. Cabe indi car, por
altimo, que los agentes de la Cooperativa facilitaron el acceso  de los
productores al financiamiento bancario.

La lecheria fue el subsector agropecuario de Uruguay que menos
productores perdié entre 1970 y 1990, a causa probablemente dia fuerte
base cooperativa de la produccién y la estrecha integracion ver  tical
imperante. Sin embargo, durante los afios noventa, en contraste ~ con
la estabilidad anterior, el niimero de productores se redujo dé.500
a algo menos de 5.000, al tiempo que los remitentes a la CONARRLE
disminuian de cerca de 5.000 a poco menos de 3.500. Esta merma  se
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concentr6 en los productores mas pequefios, pese a lo cual siguen
representando numéricamente mdas de 60% de los remitentes? Cabe
anotar que este segmento aporta solo 20% de la leche.

En general, las plantas industriales estdn instaladas cerca dela
cuenca lechera que las abastece. Sin embargo, tltimamente la laeion
entre plantas y cuencas se ha debilitado, debido a las mdwoilédades
de transporte de leche cruda, la mejora de las carreterasmponazacion
de la calidad de la leche. Al mismo tiempo, la intensificaciéon de la
competencia ha obligado a redefinir los objetivos de la agroindstria
cooperativa, que han pasado a estar centrados ahora en el atonda la
eficiencia industrial y comercial. Hasta hace un tiempo, la KRRONRA
absorbia el costo de la asistencia brindada a los productirgsequeiios
o lo transferia indirectamente a los de mayor tamafio, perouéedmpibo
un cambio de estrategia que podria representar una seria amenpara
la supervivencia de los primeros.

En los dltimos 10 afios, el Estado ha avanzado en la desregmlaci
del sector. Por otra parte, se ha logrado la electrificacioni datal de la
cuenca lechera tradicional, asi como la construccién y manteninento
de la red vial secundaria indispensable para el transito de lgsandes
camiones cisterna. La desregulacién estuvo acompafiada de otras
medidas, impulsadas por el ejecutivo y la industria, como ehiéo de
la recoleccion de leche en tarros y el establecimiento de ewo rsistema
de calidad, disposiciones que perjudicaron al segmento maés itradal
y numeroso de los pequefios productores, muchos de ellos de zada
edad, a causa del tamafio reducido y el rezago de sus explemeio
Ante eso, en el Ministerio de Ganaderia, Agriculturay Pesca(M  GAP)
se promovi0 la instalacién de tanques de uso compartido, centra les de
recibo administradas por oficinas municipales y recoleccion a gr ~ anel
en los predios. Simultaneamente, se apoy¢ a diversas organizaci  ones
de pequenios productores con maquinarias y otros equipos. Cabe notar
que existe un grupo de entre 500 y 800 productores cuya capacid ad de
respuesta a instrumentos convencionales de promocién resulta du dosa.
El Estado se ha comprometido a facilitar su reinsercién enlae conomia
o garantizar su permanencia en el rubro, sin trasladar por ello efectos a
la industria que redunden en una baja de su competitividad. Estquiere

?’ Se considera pequeiios a los remitentes de hasta 500 litros diarios, lo que se traduce en
un ingreso neto anual de unos US$ 6.000 délares.

% Como consecuencia de la desregulacion, el precio de la leche se mantuvo con respecto al
de ciertos insumos esenciales, como combustibles, alimentos balanceados, mano de obra
asalariada y maquinaria agricola, pero su capacidad de compra se redujo a la mitad con
respecto a la canasta de bienes de consumo. En economias de fuerte base familiar, este
es un aspecto decisivo en lo que se refiere al tamafio minimo de las empresas.
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decir que en el Estado se reconoce que el recibir leche de estoproductores
genera ineficiencias en la industria. Como las plantas cooperati vas tienen
un compromiso social con estos y en el Estado se considera bene ficioso
que permanezcan en una actividad productiva rural, se ha procur  ado
allanar aquellos problemas que ocasionan tensiones en la relaci 6n entre
la industria y los productores mas pequefos.

c) El sector de petrdleo y gas en Trinidad y Tabago®

En Trinidad y Tabago opera una de las industrias de petrdleo
mas antiguas del mundo. Los primeros depdsitos se encontraron en
1866. A partir de esas fechas, la industria crecié paulatinamee hasta
convertirse en la mas importante del pais, aunque su producciéon
representa menos de 1% del total mundial. La extraccion de couthivo
su punto mas alto en 1978, y desde entonces ha tendido a & Hepido
a la madurez o el agotamiento de muchas explotaciones. En 2002 se
registr6 una produccion promedio de 130.637 barriles al dia, 2 de la
cual provenia de fuentes marinas. El 91% de la producciénsporrdié a
tres companias: British Petroleum Trinidad and Tobago (52%}rdPein’s
Trinmar (25%) y Petrotrin Land Operations (14%), y el 9% restate a
empresas arrendatarias, subcontratistas y otros pequefios prodtores.®
No obstante, las perspectivas de la industria son buenas, ya que se espera
que la produccién exceda los 200.000 barriles diarios con la ex plotacion
del campo Angostura, que inici6 sus operaciones en enero de 2005.

La industria, que ha pasado por distintas reestructuraciones,

estd manejada actualmente en forma combinada por el sector ptibl icoy
el privado. La refinacién esta exclusivamente en manos del Estad o, por
intermedio de la Empresa de Petréleo de Trinidad y Tabago Limit  ada
(PETROTRIN). Gran parte del petrdleo refinado se exporta a paise s del
Caribe y Centroamérica. Las principales empresas aguas arribasn British
Petroleum Trinidad and Tobago, BHP Billiton y la misma PETROTRI N,
que produce alrededor de 40% del crudo que requiere para su refi nerfa.
También hay pequefias compafiias como Venture Trinidad Limited y

varias empresas privadas locales de arrendamiento y subcontrata cién.
En cuanto a la comercializacién, el Estado era propietario de | a National
Petroleum Marketing Company of Trinidad and Tobago Limited, ini ca

»  Resumen basado en Sergeant, Racha y James (2003).

% Los arrendatarios pueden trabajar con subarriendos de la empresa estatal PETROTRIN.
Extraen petréleo de pozos situados en dreas maduras y casi agotadas; sus costos de
operacién son mas bajos que los de la empresa estatal. Los subcontratistas pueden
también explorar y perforar pozos.
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distribuidora para el mercado interno de combustibles y lubrica ntes
hasta fines de los afios noventa, fecha en que surgié la compafifa United
Petroleum Distributors (UNIPET), que provee gasolina a algunos
distribuidores finales.

En lo referente al gas, la mayor parte de los depésitos estan
localizados en el mar, frente a las costas este y norte del pai s. Se estima
que la reserva probada alcanzara para 18 afios, si se considerael consumo
de todas las plantas de petréleo, hierro y acero y las tres pla ntas de gas
natural licuado existentes en el pais.*

En 1985 se extraian en promedio 415 millones de pies ctibicos de
gas natural al dia, cifra que se incrementé en forma continua hasta llegar
a 1.845 millones de pies ctbicos en 2002. E1 95% del total corr ~ esponde
a tres compaiias: British Petroleum Trinidad and Tobago (70%), British
Gas (17%) y EOG Resources (8%), y el 5% restante a PETROTRIN y otros
pequeiios productores. A fines de 2002, el mayor comprador de gasatural
era Atlantic LNG, que exporta 47% del gas natural de Trinidad y Tabago.
El segundo grupo en cuanto a compra o consumo esta representajpler
las nueve plantas de amonio (23,4%), seguidas de las cincode m etanol
(14,5%) y de las de generacion de energia (11,6%). El resto es utilizado por
pequeiios consumidores, como las plantas de hierro y acero y las fabricas
de cemento. Segin estimaciones hechas a fines de 2002, en 2003 1 as
exportaciones de gas licuado natural representarian aproximadam ente
60% del uso de gas. Desde 1985, la produccién y la exportaciéde metanol
y de fertilizantes aumentaron significativamente. Hasta 1993, la mayoria
de estas plantas pertenecian al Estado, que hoy es propietario indirecto
de solo 51% de las acciones de dos de ellas.

A principios de los afios setenta se descubrieron cuantiosas
reservas de gas natural, pero el Estado, en vez de produciry e  xportar
gas licuado natural, decidié monetizar las reservas con indusés aguas
abajo. Sin embargo, en 1992, la Cabot LNG Corporation —principa 1
compafifa importadora de gas licuado de los Estados Unidos—y ot  ras
tres empresas firmaron un memorando de entendimiento para estudi ar
la posibilidad de establecer una pequefa planta de exportacion de

Cuando el gas natural se enfrfa a presién atmosférica hasta -161,5° Celsius, se
condensa en forma liquida y es llamado gas natural licuado. En esa condicién, ocupa
1/600 de su volumen gaseoso. Un proyecto tipico de gas licuado se divide en cuatro
etapas: i) produccién, tratamiento —desulfuracion y otros— y transporte por tuberia
a la planta de licuacién; ii) tratamiento, licuacién, almacenamiento y carga en buques;
iii) transporte por via maritima a su destino y descarga en un terminal de recepcién,
y iv) almacenamiento, regasificacién y distribucién a los usuarios por tuberias. La
mayor parte del gas licuado natural que se vende en el mercado internacional se
utiliza como combustible para la generacién de energia.
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gas licuado en Trinidad y Tabago. Hoy en dia existen tres médul os de
produccion y el pais se ha erigido en el quinto productor mundi al de este
rubro. La pregunta, sin embargo, es si la estrategia del paisn o debiera
centrarse mas bien en el desarrollo de proyectos agua abajo, cano plantas
de etileno y licuacién y el amplio espectro de bienes derivados . El control
operativo de los moédulos de produccién estd en manos de Atlanti c
LNG, compaiiia creada especificamente para ese propésito. No es f  4cil
determinar los beneficios que el proyecto puede aportar al pais, dada la
naturaleza confidencial de los acuerdos y dado el caracter variable de los
incentivos fiscales y de las férmulas empleadas para fijar el pre  cio del
producto. El proyecto de Atlantic LNG ha tenido un impacto posi tivo
en el PIB nacional; al mismo tiempo, ha facilitado el crecimien to de un
sector manufacturero exportador que utiliza gas o dependede qu  ela
electricidad llegue a precios convenientes a los consumidoresridustriales.
En forma simultdnea, el valor de las exportaciones vinculadas a 1gas se
increment6 en forma continua, hasta representar hacia 2002 casi 30% del
valor de las exportaciones totales. Sin embargo, pese a esos re  sultados
favorables, es probable que la mayoria de las utilidades deriva das de las
exportaciones no pasen a engrosar las arcas fiscales, sino que aparezcan
en la cuenta de capital como egresos pagados a los inversionist as y
propietarios. Por otra parte, muchas de las compafias relacionadas con
el rubro, entre ellas Atlantic LNG Train 1, se benefician actual mente de
exenciones tributarias temporales.

En la industria de petréleo y gas rigen por lo general salarios més
altos que en los demas sectores de la economia; asimismo, lain  dustria
provee divisas al fisco y sus pagos representan la mayor partida de los
ingresos fiscales, por lo que determinan el nivel de gastos degobierno. En
1980, afio de auge de los precios, la contribucion del sector a los ingresos
fiscales lleg6 a representar 66,7% del total, pero bajé a 27,1% en 2002. En
la mayoria de los proyectos del sector de energia se hace usoi ntensivo
de capital, por lo que el nimero de puestos de trabajo permanen  tes es
bastante reducido. En 2002, habia en el pais un total de 525.10 0 personas
ocupadas, de las cuales 3,5% se desempefaban en el sector de pérdleo y
gas, incluyendo la mineria.

Aunque la politica de energia del Estado puede dividirse en
periodos segun la inclinacién de los gobiernos sucesivos, todos han
respetado los compromisos adquiridos por sus predecesores, lo q ue ha
contribuido a crear una sensacién de continuidad para los inversionistas.
Ademas, por medio de las politicas gubernamentales se ha logrado
reorientar la economia desde el petréleo hacia el gas natural y los
petroquimicos. Las enmiendas del régimen tributario de 1985,19 88y
1992 incentivaron la actividad privada, a costa de los ingresos del sector
publico. A pesar de las protestas de las organizaciones laboral es, el
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gobierno aplicé una politica de privatizacién de las empresas s ituadas
aguas abajo del sector del gas, entre ellas una planta de separ  acién de
aire y las dedicadas a generacion de energia y producciéon deam  onio,
metanol, urea y formaldehido.

Los distintos gobiernos han seguido el mismo método basico para
disefar las politicas petroleras. En el Ministerio de Energia e Industrias

Energéticas se emiten borradores que luego circulan por diversa s
entidades para su discusiéon. Dado que el negocio de la energia es crucial
para muchos segmentos productivos, en las asociaciones del sect or

privado —por ejemplo, las cdmaras de comercio— se suele invitar a las
autoridades ministeriales a debatir sobre las politicas. Sin em bargo, por
lo menos hasta el periodo de gobierno 1995-2000, nunca se habia aludido
en esas reuniones a la posibilidad de recurrir a otras fuentes de energia,
entre ellas las fuentes renovables. Por otra parte, solo recien temente
comenzd a hablarse sobre eficiencia en el uso de la electricidad y la
gasolina, porque la produccién nacional, dada la abundancia de que
goza el pais en este plano, ha permitido siempre satisfacer con holgura
las necesidades del consumo interno. Hoy en dia, como consecuen  cia
favorable de estas conversaciones, se aplican mecanismos de pre ciosy
tarifas para estimular un consumo mas eficiente de estos rubros.

En los dltimos afios, el pais pas6 a formar parte de la Organiza cién
Latinoamericana de Energia (OLADE) y PETROTRIN se integré a la
Asistencia Reciproca Petrolera Empresarial Latinoamericana (ARP EL),
lo que facilit6 los contactos y abrié nuevas oportunidades para la venta
de servicios. Al mismo tiempo, PETROTRIN ha sido reorganizada,
para cumplir una de las condiciones de las instituciones financi eras
internacionales.

Dado que las empresas de Trinidad y Tabago han estado desde

hace 100 afios en el negocio de la energia, los servicios corres pondientes
han registrado un desarrollo considerable; por ejemplo, se han  formado
cuadros profesionales con experiencia en casi todos los aspecto s de la
industria, de modo que en muchos paises productores de petrélegs gas se
hace referencia hoy al modelo trinitario de desarrollo. Los pro fesionales
entrenados en Trinidad y Tabago han alcanzado un grado de destr  eza
tal, que en la actualidad es frecuente que los contraten en el ~extranjero.
Muchas soluciones innovadoras con respecto al negocio se han ideado
en el pais. Para satisfacer las necesidades del sector, el gobi erno, en
asociaciéon con empresas privadas y estatales, asigné cudartdosos
alacapacitaciéon derecursos humanos, por conducdodetntre otr
National Energy Skills Centre y el Instituto de Tecnologia de T rinidad y
Tabago. Sin embargo, parece recomendable que el sistema educati vo se
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oriente en mayor medida hacia una economia basada en el conocimiento,
en linea con el nuevo sector de servicios globales.

4. Aglomeraciones en peligro de declinacion
a) Las aglomeraciones pesqueras de Mar del Plata y Montevideo*

El sector pesquero de Argentina y Uruguay abarca desde la
captura hasta la comercializacién de pescados, moluscos y crust — aceos.
Esta formado por la flota pesquera, los servicios maritimos, las
industrias procesadoras y las instituciones conexas. El Estado  también
tiene injerencia en €él. Las empresas del sector, como es natura 1, suelen
concentrarse en los puertos. La vida econémica de Mar del Plata  gira
parcialmente alrededor del puerto, y las actividades ligadas a la pesca
son las mds importantes desde el punto de vista productivo y so cial.
La aglomeracion pesquera de Montevideo forma parte del conjunto  de
actividades de la capital, donde se concentra casi la mitad de la poblacién
y muchas de las actividades econémicas de Uruguay.

En ambos paises, la merluza comiin del Atldntico sudoccidental
(Merluccius hubbsi) constituye la principal materia prima de la industria.
Se trata de una especie demersal —esto es, vive en aguas profun das—
de carnes blancas. Por otra parte, el bacalao es el demersal ma S
valorizado en el mercado internacional, pero sus existencias han tendido
a disminuir, y a ello se debe precisamente el auge de la extrac ~ cién de
merluza. Los principales mercados para los bloques y filetes con gelados
de esta especie son los Estados Unidos y los paises de la UE, e n especial
el Reino Unido. En la actualidad, Brasil es el principal import ador de
merluza de sus vecinos del Mercosur, recurso que llega al pais  en casi
todas sus formas, desde pescado entero fresco hasta porciones apanadas.
Anteriormente se enviaban a Brasil productos de calidad inferio 1, pero
ahora se ha convertido en un mercado exigente en lo que se refie  re a
calidad y regularidad. También ofrece las ventajas de menores costos de
flete y mayor comodidad para el cobro.

Montevideo es uno de los pocos puertos naturales de aguas
profundas y abrigadas del Atlantico suroccidental; el puerto de Mar del
Plata, en cambio, es artificial: fue construido en 1911 por una  empresa
francesa. En Montevideo se concentra la mayor parte del sector pesquero
uruguayo. A su vez, Mar del Plata es la cuna de la pesca indust rial

2 Resumen basado en un estudio de Roland Wiefels, Nelson Avdalov y Santiago

Caro, del Centro de los servicios de informaciéon y de asesoramiento técnico para la
comercializaciéon de productos pesqueros en América Latina y el Caribe (INFOPESCA).
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argentina y sigue siendo su principal puerto pesquero. Ambos se
desarrollaron vigorosamente como centros pesqueros en los tltim os 30
afios. A mediados de la década de 1970, los gobiernos de Argenti  na 'y
Uruguay firmaron el Tratado del Rio de la Plata y su Frente Mari timo,
que tiene como base el reconocimiento de la unidad del habitat acudtico
del Rio de la Plata. El frente maritimo es administrado en form a
conjunta, mediante la definicién de una zona comun de pesca. Des de
la suscripcioén del tratado, los sectores pesqueros argentino y uruguayo
colaboran en forma permanente, lo que constituye uno de los poc  os
ejemplos exitosos de cogestion de recursos pesqueros. El tratad 0
reviste mayor importancia para Uruguay, porque el area de pesca  de
Argentina practicamente duplica la de ese pais. En 1998, cerca de 100%
de los desembarques de Montevideo provenian de la zona comtn, y
s0lo 26,5% en el caso de Mar del Plata.

A principio del siglo XX, un grupo de inmigrantes italianos
llegaron a Mar del Plata e iniciaron operaciones de pesca artesanal.
La construccion del puerto artificial dio impulso a la actividad , al
otorgar un abrigo seguro a la naciente flotilla. En 1914 se impl anto, con
conocimientos técnicos italianos, la industria de salado de anc hofitas. A
fines de los afios cuarenta se importaron seis buques, que consti tuyeron
el nticleo de una flota que luego diversificaria sus capturas conel arrastre
demersal. No obstante, el verdadero desarrollo de la pescaen M ar del
Plata y Argentina tuvo lugar en la década de 1960, en virtud de una
serie de iniciativas estatales. Por ejemplo, se adoptaron medid as como
las siguientes: subvenciones para la construccién de barcos pesqueros de
altura en astilleros nacionales, gracias a lo cual se cont6é con 30 buques
nuevos; supresion de aranceles para la importacién de buques pesqueros,
y apertura de lineas de crédito para el sector. De 1972 en adelante, las
capturas de merluza aumentaron de manera casi continua, hastal legar
a un maximo cercano a 1,2 millones de toneladas anuales. A part  ir de
1976, se permiti6 la constitucion de sociedades mixtas y la formacion de
empresas pesqueras argentinas con capitales extranjeros, lo que  atrajo
sobre todo a inversionistas espafioles.

Con el crecimiento de la industria procesadora en Mar del Plata, se
desarrollaron diversas actividades paralelas, productivas y de servicios.
Entre estas tltimas cabe destacar las iniciativas de capacitacién de mano
de obra, investigacion cientifica y tecnoldgica, publicaciéon de  revistas,
comercio de materiales y equipos para barcos —ecosondas, radare s,
redes, mecénica de motores, reparacién naval— y la industria, como
equipos de congelacién, cdmaras y camiones frigorificos, mesas y cintas
transportadoras, embalajes y otros. De las 40 plantas elaborado  ras de
pescado congelado que operan en Mar del Plata, 35 estan autoriz ~ adas
para exportar a los Estados Unidos y a la UE, por cumplir todas las
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normas sanitarias impuestas en tales mercados. Estas industrias forman
el nticleo de la aglomeracion. En 1983, el 77% de la pesca nacio nal se
concentraba en Mar del Plata, proporcién que bajé a 30% en 1999 , por el
desarrollo de los puertos patagénicos. En la década de 1990 diminuyeron
peligrosamente las existencias de merluza, en una clara ilustra cién de
la tragedia de los comunes, pues los incentivos oficiales y el d  eficiente
control de los permisos de pesca influyeron mucho més que el lla mado
de los cientificos a cuidar un recurso fragil. Hoy, la posibilidad de
fijar cuotas de pesca es fuente de numerosos conflictos entre tod  os los
segmentos pesqueros: duefios de barcos fresqueros y de congelado res;
flota de Mar del Plata y de la Patagonia; armadores criollos tradicionales
y armadores espafioles recién llegados.

El sector pesquero de Uruguay comenzé a desarrollarse en 1945,
con la creaciéon del Servicio Oceanografico y de Pesca, entidad que,
junto con cumplir funciones administrativas, contaba con el apa rato
productivo necesario para la extraccion y el procesamiento de p escado.
No obstante, el sector pesquero industrial moderno empez6 a desplegarse
en la década de 1970, cuando el gobierno fund¢ el Instituto Nac ional de
Pesca, suscribié con su par argentino el Tratado del Rio de la Plata y su
Frente Maritimo, y puso en practica un plan de desarrollo, por el que
se otorgaban facilidades de crédito a los empresarios del rubn poco
tiempo las capturas se multiplicaron siete veces, y en los tiltimos 20 afios
han oscilado entre 100.000 y 140.000 toneladas anuales. En 1989, el sector
pesquero uruguayo entrd en crisis, a causa, entre otras, del de sfase entre
la tasa de cambio y la de inflacion y la baja del precio de la merluza en el
mercado internacional, con lo cual los empresarios tuvieron difi cultades
para pagar sus deudas. A partir de la década de 1980, hubo un p roceso de
concentracion: entre 1984 y 1995, el niimero de plantas procesad oras se
redujo de 28 a 7, mientras la produccion total permanecia estable.

En 1999, algunas especies consideradas no tradicionales
representaban ya més de la mitad de las capturas totales de Uru  guay.
Hubo un importante crecimiento de la flota de alta mar, que trab aja fuera
de las aguas nacionales y del frente maritimo comtn. Esta flota esta
constituida por cinco barcos de bandera uruguaya y centenas de buques
de diversas banderas basados en el puerto de Montevideo. Enest e se
prestan algunos servicios de mantenimiento, pero para labores m as
importantes los armadores tienen que dirigirse a astilleros arg entinos o
brasilefios.

En Uruguay, gran parte de las labores relativas a la actividad
—gestion y reglamentacién del sector, investigacion, e inspecci o6n
sanitaria de los productos— estan concentradas en el Instituto Nacional
de Pesca. Este cuenta con un buque de estudio que tuvo un papel



200 CEPAL

importante en la identificaciéon de especies no tradicionales exp lotables

en la zona econémica exclusiva (ZEE) uruguaya o en el frente ma ritimo

comun.” En el Instituto estan registradas 44 empresas comercializadoras

y 14 industriales. Entre estas tiltimas hay una de categoria irérnacional,
Frigorifico Pesquero del Uruguay S.A. (FRIPUR), que abastece de filetes

de pescado apanado a la cadena McDonald’s de Argentina, Brasil y
Uruguay. Enla Universidad dela Reptublica funciiona un le
especializado, pero se ocupa més de la formacién de técnicos pe squeros

que del desarrollo de nuevos productos, por lo que los empresar ios han

debido montar sus propios departamentos de ID.

En la aglomeracion pesquera de Mar del Plata operan diversas
instituciones gubernamentales, que reglamentan y fiscaliaachha m
del sector, asi como varias organizaciones privadas que defiende n
los intereses del empresariado. Sin embargo, el papel principal enla
regulaciéon de la actividad corresponde a la Subsecretaria de Pe  sca y
Acuicultura, con sede en Buenos Aires. Al trabajo del Servicio Nacional
de Sanidad Animal —que ejerce el control sanitario de los produ  ctos
pesqueros, inspecciona las plantas y emite certificados de orige n para
las exportaciones— cabe atribuir en gran medida el que en las e mpresas
marplatenses se haya adoptado el analisis de riesgo de los punt 0s
criticos de control, examen de calidad obligatorio para las exp ortaciones
hacia los principales mercados mundiales. * El Instituto Nacional de
Investigaciones y Desarrollo Pesquero, domiciliado en Mar del Iata, tiene
a su cargo la investigacion bioldgica de los recursos y el medi o ambiente
marino. El Centro de Investigaciones en Tecnologia y Economia Resquera
es un organismo estatal federal donde se estudian y desarrollan nuevos
productos alimenticios, cuyas autoridades tuvieron también influ encia
en la adopcion del andlisis de riesgo de los puntos criticos de control. La
Prefectura Naval Argentina cumple un papel importante en lo referente
a apoyo de las flotas, seguridad en el mar y control de la zona econémica
exclusiva argentina. Diversas instituciones privadas tienen por objetivo el
apoyo del sector. Por ejemplo, en la Fundacién Atlantica se llevan a cabo
diversos estudios, principalmente de cardcter econémico, y las distintas
camaras empresariales defienden los intereses de sus asociados, esto
es, armadores, procesadores, patrones de lanchas y otros. Estos  tienen
continuos roces entre si y, también, con los empresarios patagé  nicos.

A comienzos de la década de 1990 se intent6 reunir a las divers as
cdmaras: la tentativa funcion6 durante un tiempo, pero los confl ~ictos
eran demasiado intensos para que la iniciativa prosperara. Tamb ién

# La ZEE se extiende hasta 200 millas de la costa.
* El analisis de riesgo de los puntos criticos de control es con ocido como HACCP por sus
siglas en inglés.
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en Uruguay hay cdmaras sectoriales, principalmente de armadores e
industrias pesqueras, pero, gracias al nimero reducido de sgciwperan
en general sin grandes fricciones internas o externas.

Los industriales de uno y otro puerto enfrentan, por lo mestes d
1998, un serio problema de abastecimiento a causa de la sopl@tcion
de la merluza. En general, procuran solucionarlo en forma indidual,
basicamente por medio de dos mecanismos: la diversificaciéon de
la materia prima y la agregaciéon de valor, esto es, la elaboradén de
productos directamente destinados al consumo final.

Las aglomeraciones de Mar del Plata y Montevideo son muy
similares entre si, aunque la primera es de mayores dimensiones en
producciéon, ndmero de empresas, y tipo y complejidad de losvseios.
También son mas tensas las relaciones entre los gremios. Desldpunto
de vista de las instituciones gubernamentales, la disminucién de los
recursos pesqueros marco el fin de un ciclo expansivo de la ekguion
y, posiblemente, el inicio de una etapa de desarrollo de agloawones
propiamente tales. El sector pesquero marplatense ha tenido una
evoluciéon de entre 30 y 40 afios, pero numerosas deficiencias inmgen
considerarlo una aglomeracién virtuosa, entre las que sobresale la
escasa colaboracién entre los empresarios y entre sus asociacio nes;
por otra parte, las innovaciones tecnolégicas parecen orientadas mas
a la elaboracién que a las actividades conexas —maquinaria, imsnos,
servicios— y solo han sido introducidas en las indusdmides més g
y capitalizadas. Los integrantes del conglomerado no se organizaron
para evitar que las empresas perdieran participacion o desapacieran,
ni siquiera cuando se desencadené la crisis de sobreexplotaciénde la
merluza. De ese modo, la biisqueda de férmulas para la regulacidode
la pesca queddé exclusivamente en manos del aparato publico, gsté
sometido a fuertes presiones de los representantes del sector pivado,
movidos por intereses dispares y encontrados.

Para concluir, cabe acotar que pocos de los agentes entrevistesl
sabian lo que era una aglomeracién productiva, aunque muchisserpn
saber méas de ello.

b) La aglomeracion de la pifia en Isla, cuenca del rio Papaloapan,
Veracruz*

La pifia es una de las frutas tropicales de mayor consumo del
mundo y México es el séptimo productor mundial. Actualmente hay

#  Resumen basado en Dussel (2002 y 2004).
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en el pais alrededor de 6.000 productores, 70% de los cuales cu Itivan en
predios de menos de 10 hectareas. En la cuenca del rio Papaloap an se
concentra 95% de la produccién de pifia de México. En el municip io de
Isla, situado en la cuenca, se produce 30% del total. En Isla hay 15 plantas

procesadoras, 3 empacadoras y unos 700 agricultores que cultiva n
en conjunto 4.500 hectareas de pifia. Entre las procesadoras des  taca la
compaiiia Jugos del Valle, considerada una de las mas dindmicas del

rubro, con ocho plantas en México, una en Puerto Rico y unaen  Brasil.
La empresa elabora 24% de los jugos de pifia consumidos en el me rcado
nacional y exporta a 26 paises. Isla se encuentra a un par deh oras por
carretera de Veracruz, uno de los puertos mas importantes y con mejores
servicios del pais. La actividad econémica vinculada a la pifgenera en
Isla unos 4.000 empleos directos.

La pifia (Ananas comosus (L.) Merr.) es originaria de América.

DeallisalidaEspana,yafinesdelsigloXVIsehabiadifundi doyapor
Filipinas,elsurdeIndiayeloestedeAfrica.En2001,masd e50%de
laproducciénmundialproveniadesolocincopaises:Brasil, Ch ina,
Filipinas, India y Tailandia. La participacion de otras nacione sse ha
incrementado—ladeCostaRicamasde37veces— mientrasquel ade
Meéxicohadisminuido.Lospreciosfluctianciclicamentey,desde  losafios
ochenta,hantendidoalabaja,acausadeunimportanteincrem entode
laoferta—sobretododeFilipinas,MalasiayTailandia—yuna umento,
limitado,delconsumo.

En1921,unempresarioestadounidenseintrodujolavariedad

cayenalisaenunahaciendadeLomaBonita,Oaxaca,desdedonde se
difundidéatodalacuencadelPapaloapan,dondelaproducciéond epifia
experimentd un primer periodo de auge a partir de 1935. Durante la
segundaguerramundial,variasempresasempacadorasseinstalar onen
Isla,lamayoriadecapitalextranjero,enparticularestadouni dense.Por
intermediodeestasseintrodujeronnuevastécnicasdecultivo yseotorgo
créditoaotrosagricultores,locualredundéenunaumentosig nificativo
deltamafiodelasunidadesproductivas.Acausadelasdevastad oras
inundacionesdelrioPapaloapan(septiembrede1944),aloque se
sumodespuéseltérminodelaguerra,muchosdeestosempresari 0s
extranjerosabandonaronMéxicoyreanudaronelnegocioenlugar es
queofrecianmayorrentabilidad,comoFilipinasyHawai.Enres puesta
alasinundaciones,elpresidenteAlemancred,en1947,]laComi siénde

% Una vez plantada, la pifia fructifica al cabo de 16 6 19 meses y de nuevo después de 12
meses, aunque el fruto es de menor peso. Hay tres variedades importantes en el mundo,
la cayena lisa, la champaka y la MD-2, que no se sustituyen entre si y se destinan a
mercados diferentes.



Aglomeraciones en torno a los recursos naturales en América Latina y el Caribe 203

la Cuenca del Papaloapan, por cuyo intermedio debia construirse una
represa y ejecutarse un programa de desarrollo regional integra do,
tomando como modelo el sistema del Valle del Tennessee. Paralehmente,
ante el retiro de las compaiiias, el Estado fund6, en 1946, la Asociacién de
Productores de Pina de Villa Isla.

El segundo periodo de auge, que tuvo lugar entre mediados

de los afios cincuenta y fines de los afios sesenta, se caracteri z6 por
la intervencién estatal y la habilitacién de pequenos productor es.
En 1957, a raiz de la presion ejercida por los cultivadores en  reacciéon
ante las condiciones nacionales e internacionales de la industr ia, el
Estado compré una empacadora, a partir de la cual se cre6 mas tarde
la Empacadora Ejidal Loma Bonita. 7 Un cambio importante ocurrié

a partir de 1960, con la instalacién en la cuenca de una empres a
transnacional, Heinz Alimentos, que habia abandonado su plantac i6n
en Cuba a causa de la revoluciéon. Sus técnicos incorporaron en la
zona la siembra de cordén doble y proporcionaron conocimientos y
tecnologia para elevar la calidad de los frutos y su rendimient o. Otra
vez aumento el tamafio de las unidades productivas, al tiempo qu e
se introducian nuevas formas de organizacién, como el sistema d e
créditos para cultivadores subcontratados.

A fines de la década de 1960 y principios de la de 1970, varias
empresas, entre ellas Heinz Alimentos, abandonaron la produccié n en
México, esta vez a causa de la competencia que provenia de Fili  pinas.
Otras cambiaron de manos y las ejidales pasaron a poder del Estado.

La crisis de principios de los afios setenta obligé al gobierno a
iniciar una politica activa de apoyo, particularmente por medio  de la
creacion de la empresa paraestatal Complejo Fruticola Industria 1 de

la Cuenca del Papaloapan (COFRINSA), lo que permitié un notable
crecimiento de la produccién hasta 1980. Las ventas de pifia fre  sca y

de fruta empacada y procesada se reorientaron desde los mercado s
internacionales hacia el mercado interno. La empresa COFRINSA s e
dedic6 al cultivo e industrializacion de frutas tropicales por cuenta

propia o de terceros, y cumplié una funcién reguladora en el me rcado
de la pifia. En el Banco Nacional de Crédito Rural (BANRURAL),

entidad estatal para el desarrollo del campo, se facilitaron préstamos
a los agricultores para mantener el abastecimiento de COFRINSA.  Por
otra parte, en la Comisién Nacional de Fruticultura (CONAFRUT) se
realizaron investigaciones tecnoldgicas en la zona de la pifia; el Fondo

7 Poco después de la compra, la empacadora pasé a manos del Banco Nacional de Crédito

Ejidal.
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de Fomento y Apoyo a la Agroindustria prest6 asistencia técnica, y la
empresa estatal Fertilizantes Mexicanos (FERTIMEX) proporcioné a los
agricultores abono y pesticidas a precios accesibles.

En pocos afios, esta politica llevd a la saturacién del mercado.
Otro factor que influyé en este resultado fue la instauraciénen 1984,
de la Iniciativa de la Cuenca del Caribe, en virtud de la cualdejaron
de imponerse en los Estados Unidos, durante 12 afios, barreras
arancelarias a la pifia fresca procedente del Caribe y Centroamérica.
En 1988 dejo de aplicarse la politica publica de apoyo al secto r y
COFRINSA desaparecié en 1991¢

En México, actualmente, alrededor de 70% de la pifia se consume
en fresco, 25% se destina a la elaboraciéon de almibares y jugos, y el 5%
restante se exporta en fresco. Es importante sefialar que el cre cimiento
de la industria de transformacién y de las exportaciones en fre sco esta
vinculado a la saturacién del mercado interno y al comportamien  to
del precio de la pifia fresca. Aquella que no retine los requisitos para el
mercado interno, en particular de tamafo, se destina a la agroidustria y
la exportacién. En el contexto de la apertura, también hubo imoptaciones
de pifia y derivados, que han tenido en general un efecto positi Vo,
porque su ingreso establecié nuevos estandares de calidad, pregntaciéon
y distribucién.

A diferencia de lo que ocurre en otros paises, sobre todo en

los Estados Unidos (Hawai), pero también en Costa Rica y Filipi nas,
la produccién mexicana estd dispersa en un elevado niimero de
minifundistas, cuyas tierras no
mecanizacién. Dada su cardcter ciclico, la produccién se concerntra entre
marzo y julio, periodo en que se cosecha 76% de la produccién t  otal.
Sin embargo, la produccién puede programarse segin las necesida des
del mercado, mediante el control de la floracién, pero cada agri cultor
la regula de acuerdo con su percepcién del mercado, sin que obr e una
racionalidad colectiva.

Por lo general, cuando los agricultores de Isla venden a las
empresas industriales, la fruta se pesa en basculas y se paga al precio
del dia, con o sin intermediarios. Es muy infrecuente la suscri pcién
de contratos en que se estipulen volimenes, calidades y tiempos . En
la comercializacién, los productores asumen la mayor parte del  os
costos vinculados a la incertidumbre. Sin embargo, también el s ector
industrial y las empacadoras pagan un precio por la falta de contratos,

*#  El consumo interno también cay6 en forma notoria a partir de 1980, desde 8,2 kilogramos

per cépita a menos de 4,5 kilogramos a comienzos de los afios noventa.
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ya que dependen de la compra, con planeacién de apenas unos dia s,
por lo que existen muchos periodos de tiempo muerto. Para estimar la
eventual viabilidad de cualquier intento de coordinacién, plane acién
y relacién de mediano y largo plazo entre los segmentos de la ¢ adena
de valor, basta considerar que, a juicio de diversos productore s,
comercializadores e industriales, los contratos entre productor es y
clientes no tienen sentido alguno.

El precio de la pifia aumenta alrededor de 3,5 veces desde

el agricultor hasta el consumidor final. Los precios que ofrece la
agroindustria por la fruta destinada a jugos, enlatados y otros son hasta
seis veces inferiores al pagado por el consumidor final. Dada la baja del
precio real de la pifia durante los afios noventa, también descen dié en
forma considerable la relacién beneficio-costo de la producciéon de pifia
en Veracruz, de 5,7 en 1992 a 1,8 en 2000. Los productores quehan logrado
sobrellevar mejor la actual crisis son aquellos de mayor rendiniento, esto
es, los que han podido incorporar tecnologias para ese fin, loq ue esta
vinculado generalmente a la posesion de predios mas grandes.

En todos los segmentos de la cadena de valor se mencion¢ la
dificultad de acceder al sistema financiero como uno de los facto res que
mas limitan el desarrollo de la aglomeracion en el mediano y lago plazo.
No obstante, es de prever que el problema de la cartera vencidae agrave,
con pocas posibilidades de solucién en el corto a mediano plaza

La crisis se agudizé atin mas en 2001, debido a que el precié de

la pifia cay6 a un nivel sin precedentes de 15 délares la tonela da, como
consecuencia de lo cual los pequefios productores exigieron unavez mas
al Estado la aplicacién de una politica de apoyo. También se ob servaron
estrategias proactivas: por ejemplo, se formo6 la Unién de Produ  ctores
de la Cuenca del Bajo Papaloapan, cuyos dirigentes, ademds deb uscar
un nuevo orden en el mercado, pretendian dar capacitacién y asi stencia
técnica a los agricultores, a fin de que se ajustaran a criterio s cientificos
para establecer el momento adecuado de la floracion y desarrolla  ran
nuevas variedades, esto dltimo con ayuda del Instituto Nacional de
Investigaciones Forestales y Agropecuarias (INIFAP). Los empres arios
mas grandes y modernos adoptaron en forma individual modalidade s
que permitian la expansion de la actividad, como la produccién de pifia
en cuadros congelados con nitrégeno, o la venta de plantas de pifia como
objeto ornamental a las florerfas de México, D.F.

A mediados de 2002, la industria de la pifia de Isla entré enun a
situacion de crisis profunda, que pronto cobré una dimensién sipolitica
nacional. Numerosos productores —pequefios, medianos y grandes—
se movilizaron en protesta por la situacién: por ejemplo, se tomaron
varias carreteras y organizaron manifestaciones en Bajo Papaloa pan e
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incluso el Distrito Federal. Con estos movimientos se ha lograd o crear

una conciencia nacional incipiente sobre el problema, al tiempo que
se ha ejercido fuerte presion politica sobre las instituciones federales
competentes, en particular la Secretaria de Agricultura, Ganade ria,

Desarrollo Rural, Pesca y Alimentaciéon (SAGARPA) y la Secretari a de
Economia. Por su parte, en las instituciones federales se adoptaron varias
medidas para paliar la situacién, entre las que destacan dos: a comienzos
de agosto de 2001, los encargados de la SAGARPA ofrecieron apoy 0
a los agricultores por hectarea plantada y propusieron subir el  arancel
de importacién de la pifia enlatada y en fresco. Ademads, enel ¢ ontexto
del Plan Veracruzano de Desarrollo (1999-2004), varias instituc iones del
estado de Veracruz iniciaron acciones conjuntas. Por tdltimo, di ~ versos
cultivadores y asociaciones de productores han decidido vender la fruta
directamente en el Distrito Federal, sin acudir a intermediario s.

5. Enclave situado en una localidad carente de condiciones
adecuadas

El caso de la Minera Yanacocha, S.A., Pert®

En los afios noventa, el sector minero peruano se vio favorecido
por una nueva ola de inversiones, lo que redundé en la moderniz acién
de la gran mineria, la ampliacién de los yacimientos explotados ,la
entrada en operacion de yacimientos conocidos pero inexplorados ,
y el uso de tecnologias menos contaminantes. Este dinamismo ha
incidido en la modernizacién de otros sectores, como la ingenie riay la
metalmecanica. En 1995, la mineria peruana fue segunda en el &m bito
mundial en plata, tercera en estafio, cuarta en zinc y plomo, se  xta en
cobre y duodécima en oro.

Cuatro periodos pueden distinguirse en la mineria peruana
moderna. El primero va desde principios del siglo XIX hasta 1950, o los

anos en que se formo la aglomeracién minera del centro del pais , en
torno a empresas medianas y pequefas y la explotacion de yacimi entos
polimetdlicos. En ese largo periodo se fundaron varias instituc iones

importantes, como la Escuela de Minas (1876), el Banco Minero (1941) y la
Sociedad Nacional de Mineria y Petroleo.

El segundo se extiende desde 1950 hasta comienzos de los afios
setenta. Durante su transcurso se promulgé un nuevo cédigo mine  ro,
con el que se pretendia atraer capital extranjero, y se iniciar on las
primeras grandes explotaciones del sur. La crisis de balanza depagos de

¥ Resumen basado en Kuramoto (2000).
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1958 precipit6 el alza de los aranceles, lo cual, junto con la promulgacién
de la Ley de Promociéon Industrial (1959), marcé el comienzo de la
industrializaciéon mediante sustitucion de importaciones. Durant e el
periodo 1959-1968, el 76% de los ingresos brutos de la compafiia Cerro de
Pasco, ubicada en la sierra central, se destinaron a compras ypagos en el
pais. Debido a la semejanza tecnolégica de Cerro de Pasco con las demads
empresas de mediana mineria del pais, sus ejecutivos se interes aron en
liderar el desarrollo de una aglomeracién. En contraste conel  espiritu
de esa iniciativa, el manejo de dos empresas extranjeras, Marco nay
Southern, se caracterizaba por la propensién a importar insumos  yla

repatriacion de gran parte de las elevadas utilidades obtenidas . En este

periodo se anadieron al aparato institucional diversas entidade s, como
el Instituto Nacional de Investigacion y Fomento Minero (1959) y el
Colegio de Ingenieros del Pert (1962), en que funcionaba un cap itulo de
ingenieros de minas. En 1969 se instaur6 el Ministerio de Enerfa y Minas,
en reemplazo de la Direccién de Mineria del Ministerio de Fomento.

En el tercer periodo, que va desde los afios setenta hasta 1990, el
Estado ejerci6 un rol activo en la explotacién de minerales. Erl970 se cred
la empresa estatal Minero Perti Comercial (MINPECO), para explotar las
concesiones no aprovechadas por las empresas privadas. Asimismo , se
establecié un monopolio para las ventas de mineral y se dictami né que
el Estado debia tener una participacién de 25% en los grandes p royectos
de inversiéon minera. La empresa Cerro de Pasco fue nacionalizad a en
1973, y al afio siguiente, Marcona. Gracias a la elevacién sucesiva de los
aranceles y la promulgacién, en 1970, de la Ley General de Indu  strias,
cuyo objetivo era fomentar la produccién nacional de bienes intermedios
y de bienes de capital, aumenté la producciéon de insumos locale s. A
comienzos de los afios ochenta, se producian en Perti maquinarias para
flotacién, molinos, taladros neumaéticos y otros equipos semejant es,
destinados casi en su totalidad a la mediana y pequefia mineria. En
la Empresa Minera del Centro del Perti (CENTROMIN), de propiedad
estatal, se decidié fundar una compafiia consultora (COMMSA)
para la realizacién de una amplia gama de actividades, vinculad as a
evaluacion de proyectos, estudios técnicos y econdmicos, ingeni  eria
de disefio, gerencia de compras, servicios contables y de superv ~ isién
general, asesoramiento en gerencia de operaciones, y entrenamie nto de
personal. De ese modo, en la década de 1970 y comienzos de la de 1980,
operaba nuevamente en el pais una aglomeracién minera, constituida
sobre todo por empresas medianas y pequefias.

En cuanto al aparato institucional, en 1979 se cre6 el Institut o
Geoldgico Minero y Metaltrgico, para el desempeno de tareas de
cartografiado geoldgico, exploracién, investigacion y aplicacion de
técnicas metaltrgicas, y explotacién.
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Debido a las caracteristicas tecnolégicas de sus operaciones w las
modalidades de financiamiento, las grandes empresas permaneciero n

relativamente independientes del sector productivo nacional, en el
sentido de que establecieron pocos encadenamientos con este. En la
mencionada compafifa Minero Perti Comercial se pretendi6 eliminar

la modalidad de construccién llave en mano, que imponia una ser ie

de condiciones estimadas desventajosas, como la necesidad de re currir
a financiamiento externo y la vinculacién forzosa de los crédito s ala

compra de bienes de capital y otros equipos extranjeros. Sin enbargo, no
fue posible hacerlo. Por otra parte, el desequilibrio macroecon 6émico de
principios de los afios ochenta perjudicé la rentabilidad del se ctor y dio
lugar a la descapitalizaciéon de las empresas. A partir de ese mmento, la
estrategia de las empresas mas grandes de equipos se volcé a a¢nder las
necesidades de otros sectores, como el de la pesca, y varias co mpafias
productoras de insumos mineros debieron cerrar. En suma, la década de
1980 resulto6 perjudicial para la aglomeraciéon en su conjunto.

A partir de la década de 1990 volvié la inversion extranjeraa la
minerfa. Después de més de 10 afios de obsolescencia tecnolégica , en
la mayoria de las operaciones mineras comenzaron a adoptarse, e n
este periodo, las técnicas mas modernas disponibles en el merca do.
Aument6 el tamafio de las empresas medianas y la pequefia mineria
préacticamente desaparecio.

La compafifa Minera Yanacocha S.A. representa la empresa modelo
que la nueva legislacién minera pretendia incentivar, en parteporque por
su conducto se introdujeron en el pais tecnologias de avanzada y nuevos
sistemas de trabajo. Estd ubicada en el departamento de Cajamar ca, en
la Sierra Norte del pais. Es una empresa conjunta entre la comp afifa
estadounidense Newmont —la mayor productora de oro de los Estad os
Unidos y la segunda productora de oro del mundo— y la Compafia de
Minas Buenaventura, perteneciente a uno de los grupos mineros m s
fuertes de Pert, que se ha convertido en el mayor productor de oro del
pais y América Latina. * El grupo inicié sus operaciones en 1993, y hoy
explota cinco yacimientos y cuenta con dos plantas de tratamiento.

El departamento de Cajamarca es uno de los més pobres del pais. Su
economia se basa en la agricultura, la ganaderia lechera y una industria
turistica incipiente. La apertura de Yanacocha provocé un aumerto de la
actividad minera, cuyo producto pasé de representar 6% del PIBregional

“ El grupo Buenaventura se estd diversificando también hacia sectores que brindan

servicios a la actividad minera. Por ejemplo, ha incursionado en exploracién petrolera
y transmision eléctrica, ha mostrado interés en participar en la privatizacién del puerto
de Ilo, e instal6 una planta de cal.
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en 1990 a 23% en 1995. Ademds, se hallan en estudio tres proyec tos de
gran envergadura referidos a la extraccién de cobre y oro. Lagiudades de
Chiclayo y Trujillo, situadas en la costa, son mercados para la producciéon
cajamarquina y la abastecen al mismo tiempo de productos indust riales,
agroindustriales y algunos alimentos. En el puerto de Salaverry, ubicado
a cierta distancia de estas ciudades, se desembarcan insumos, ¢ omo
explosivos y otros, con destino a la mina.

La apertura de la empresa dinamizo el comercio de la zona, pero
hay quejas por el encarecimiento del costo de la vida y la dola  rizacién
de la economia. Entre 1993 y 2000, los canones mineros aportaro n
ingresos de casi 26 millones de délares, distribuidos entre 127 distritos.
La contribucién directa al empleo es pequefia. En 1998, habia so  lo 466
trabajadores en la némina de Yanacocha, a los que deben sumarse
alrededor de 1.200 si se incluye a quienes laboran en las empre sas
contratistas. A esto hay que afiadir el empleo generado por las 456
empresas cajamarquinas que son proveedoras de Yanacocha.

Debido a las caracteristicas de la mineria, y especialmente dia gran
mineria, es dificil que pueda desarrollarse una aglomeracion vi  rtuosa
en torno a las empresas del ramo. Eso es claramente visibleen el caso
de Yanacocha: por una parte, sus yacimientos comenzaron a explo tarse
en fecha muy reciente; por otra, la zona de Cajamarca albergae  scasa
actividad industrial, por lo que las principales relaciones pro  ductivas

y comerciales se han establecido no con los agentes locales, si no con
proveedores de bienes, equipos, insumos y servicios domiciliado s en
Lima. Por lo demas, estos son més intermediarios que productore s,

pues las empresas nacionales de bienes intermedios, salvo en co ntados
casos, no pueden competir con las extranjeras, que no solo tienen costos
mas bajos, sino que cuentan también con sistemas de comercializ acién
y distribuciéon mas eficientes. # Con todo, algunas compafiias nacionales
que producen bienes intermedios, como FIMA, especializada en
metalmecanica, y FAMESA y EXSA, fabricantes de explosivos, han
figurado repetidamente entre los 10 proveedores de mayor factuciadn de
la mina, y una compaifiia proveedora cajamarquina aparece entre las 20
de mayor facturacion.

La misma desvinculaciéon con el entorno local se advierte en el
plano institucional, pues también aqui la Minera Yanacocha se elaciona
de preferencia con Lima, debido al escaso desarrollo institucio nal en

4 Algunas industrias que producian bienes intermedios, como acero y quimicos,

desaparecieron a raiz de la crisis de los afios ochenta. Ademas, la mayoria de las
industrias extranjeras de insumos y equipos mineros presentan economias de escala
que constituyen barreras naturales de entrada para los productores nacionales.
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Cajamarca y a la existencia, en la capital, de todo un tejido d e entidades

mineras, como asociaciones gremiales y profesionales, organismo s
gubernamentales y establecimientos de ensefianza. Finalmente, el
oro que se extrae en Yanacocha es exportado en su totalidad, po r lo

que tampoco se han formado vinculos productivos o comercialesc  on
empresas nacionales que lo utilicen como insumo. No obstante, e  xiste
un nicho de posible competitividad para las empresas cajamarqui  nas,
relacionado con la prestacion de servicios que no exijan un uso intensivo
de conocimientos.

Como es natural, la minera adquiere numerosos insumos, entre
los que destacan, por el volumen, el nitrato de amonio y los ex plosivos,
suministrados fundamentalmente, desde 1999, por la empresa naci onal
EXSA. Otro insumo importante son las brocas, que se compran sobre
todo a empresas extranjeras o a sus filiales en Lima, porque en  la mina
se utilizan brocas de mayor calibre que las fabricadas en el pa is. Por
otra parte, la filial peruana de Mobil Oil suministra el petréle o y otros
combustibles, preparados con la mezcla especial que requiere Yaxacocha.
Otros insumos de peso son la cal, el cianuro de sodio y la sal.

En la empresa se contrata a terceros para la ejecucién de diver sas
labores, como voladura o acarreo de material y carga en las cam as
de lixiviacién, p ero las de exploracién, perforacion, lixiviacion y
procesamiento estan bajo su control directo. Por tal razén, loproveedores
de servicios son mas numerosos que los proveedores de bienes. E  ntre
1993 y 1998, la participacion de empresas cajamarquinas enla v enta de
servicios a Yanacocha aumento6 de 2% a 16%; la de empresas limei  as
bajo de 89% a 73%, y la de empresas extranjeras se increment6é d e 6% a
9%. Muchos de los servicios son no transables, por lo que las u nidades
productivas tienen que estar ubicadas cerca del cliente. 2 Algunas
empresas cajamarquinas figuran entre los mayores proveedores de
servicios de la mina. Un ejemplo importante es CONGECASAgiconso
de siete contratistas cajamarquinos creado con apoyo de Yhnacque
fue contratado para trabajos de movimiento de tierra, condiodeé en
el quinto mayor proveedor de servicios de la empresa. Lementepl
el consorcio debi6 ser desactivado a causa de problemas. iRbermdira
parte, los servicios de mayor densidad de conocimientos t§cniomo
los de consultoria, ensayos de laboratorios y acarreo y ecgndes
volimenes de material, son suministrados directamente por enspse
extranjeras o sus subsidiarias.

# Lo que no significa que en la empresa Yanacocha se considere adecuada la calidad de los

servicios de la mayoria de las empresas cajamarquinas. Sus ejecutivos estiman que las
compras locales podrian ser mayores si aquellas ofrecieran servicios de mejor calidad.
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En la compaiiia se ha procurado establecer relaciones con
instituciones locales, pero la opinién publica cajamarquina est ~ ima
que Yanacocha es demasiado poderosa, por lo que suele desconfiarse
de sus iniciativas.

C. Factores clave en el desempeno de las
aglomeraciones

Muchas aglomeraciones evolucionan de manera espontanea y

se constituyen gradualmente en el curso de largos periodos. Por lo
general, las iniciativas deliberadas de fortalecimiento (cluster initiatives)
comienzan solo cuando existen ya las bases de una aglomeracién. Los 10
casos estudiados se ajustan a esta descripcion, pues si bien en algunos no
se han aplicado atin iniciativas explicitas, en otros tal proces o se inicié
en forma reciente u opera desde hace décadas. Como esta dicho, gracias
a los esfuerzos explicitos de aglomeracion, entre ellos los que nacen de
politicas publicas, tiende a intensificarse la confianza entre lo s agentes, lo
que es vital para la constitucién de agrupaciones inducidas.

La evolucién del conglomerado fruticola de México y de los
mineros de Bolivia, Chile y Perti corresponde al modelo de agrupaciones
que pasan por ciclos de maduracién, colapso, reorientacion, nue vo auge,
colapso y recomposicién (Buitelaar, 2001). Lo mismo se comprueb a en

los casos escogidos. Su historia da cuenta de periodos de bonan za 'y
declinacion o deja entrever la probabilidad de cambios importan tes en
un futuro préximo. Desafortunadamente, la mayoria de los casos se

analizaron en torno al ano 2000, y no fue posible rastrear sue  volucién
desde entonces; tampoco se puede saber si lo que se vislumbraba como
cambio probable se frustrd, acontecié o esta por acontecer.

Las fuerzas que hacen transitar a las aglomeraciones por

distintas etapas evolutivas, con mayor o menor éxito, tienen que ver, en
lo fundamental, con la interaccién entre las estrategias empres ariales
y su contexto de instituciones y mercados. Estos tltimos, que e stan
constituidos por los mercados de consumidores y de competidores ,
ejercen presiones y abren oportunidades que impulsan el cambio;

por su parte, el contexto institucional, en la forma de normas  legales,
estandares técnicos, reglas de comportamiento y politicas, rest ~ ringe
o facilita el accionar de las empresas en reaccion ante las fue  rzas del
mercado. De la interaccion entre empresarios y entidades conexa s
surgen informaciones y conocimientos que sirven para interpreta r las
presiones, identificar las oportunidades y crear las ventajas conpetitivas
requeridas para transitar hacia etapas evolutivas superiores. E  nlas

experiencias estudiadas, la inte raccién mostré las dos facetas previstas:
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competencia y colaboracién, aunque en la gran mayoria de losca  sos
esta ultima fue el componente més débil.

Segtin se desprende del examen anterior, lo que permite o facili ta
el paso de una etapa a otra son, con frecuencia, hechos fortuitos, que van
seguidos casi siempre de innovaciones locales, nacidas del apre ndizaje
en la practica. Estas han sido en general innovaciones menores, pero su
continuidad las vuelve significativas a la larga. También hay fr acasos o
éxitos a medias, porque los agentes no siempre han sabido aprov  echar
las oportunidades. En general, las aglomeraciones de América
Latina exhiben un patrén evolutivo poco satisfactorio: los agen  tes se
especializan en actividades de baja productividad y tienen dific ultades
para incorporar eslabones de mayor valor agregado. Para emplear  las
palabras de Porter, en muy pocas se logran echar las bases de v entajas
competitivas superiores y un niimero atin menor se erige en una fuerza
relevante en el concierto mundial. De esa manera, pese a la pre sencia de
ventajas comparativas claras, las aglomeraciones maduras de la region
son por ahora escasas, por no decir inexistentes.

Las aglomeraciones del salmén en Chile, del aztcar en el Valle del
Cauca y, de manera distinta, de los lacteos en Uruguay muestran  una
trayectoria completa desde sus inicios hasta la fase de intercimnalizacién.
Sin embargo, hay que clasificarlas como semimaduras, pues les fa Ita
bastante para llegar a plena madurez. Esto queda ilustrado en e 1 cuadro
VIIL.2, elaborado a partir de las caracteristicas que, segtnightr(2001),
son propias de las aglomeraciones productivas. Las categorias d e Enright
se aplican aqui a cuatro conglomerados lacteos de América Latin a,
comparados con el de los Paises Bajos. A la luz de lo que ocurr e en los
Paises Bajos, se advierte que las aglomeraciones de la regién d istan de
haber entrado en la fase IV definida por Ramos (1998), reflejada  en el
cuadro en las actividades tecnolégicas y las capacidades innovadoras.
La aglomeracién de Uruguay, por ejemplo, podria eventualmente
considerarse madura, porque retine varios requisitos para ello: exporta
mas de 40% de la leche en polvo y mas de 50% de los quesos queproduce,
algunos de los cuales han ganado premios internacionales de cal idad,
y se encamina gradualmente hacia la diversificaciéon. No obstante , sus
encadenamientos hacia atrds y hacia delante son débiles y no se ha
desarrollado, ni menos exportado, tecnologia propia, por lo queno
merece sino el calificativo de semimadura.®

#  La falta de encadenamientos es un rasgo especialmente pronunciado en la industria
lactea, muchos de cuyos insumos, con excepcioén de la leche, son importados.
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AGLOMERACIONES PRODUCTIVAS

. Cuadro VII.2 )
AMERICA LATINAY LOS PAISES BAJOS: CARACTERISTICAS DE
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Caracteristicas | Argentina Chile Colombia Uruguay Paises Bajos
Extensién
territorial
Empresas LNyX L,NyX L, N (y X) L, N (y X) Ny X
Clientes Ly N (X) Ly N (X) Ly N (X) Ny X NyX
Proveedores LNyX L,NyX LNyX L,NyX L, N (y X)
Servicios L,NyX L,NyX L,NyX L,NyX L,N
Instituciones
de apoyo L,NyX L,NyX L,NyX L,NyX L,NyUE
Densidad Mediana Mediana Mediana Mediana Mediana
Amplitud, Exiguo excepto | Exiguo Exiguo Exiguo Amplio
alcance en Rafaela
Profundidad Mediana Poca Poca Poca Alta
Centro de la L,NyX XyN, L(NyX) LyN(yX) |LyN
actividad excepto en Colun

y en pequefnas

y medianas

empresas
Envergadura | Ly N (X) Ly N (X) Ly N (X) NyX NyX
geogréfica de
las ventas
Fuerzade la Moderada Moderada a baja | Baja Alta Alta (con
posicién subvenciones)
competitiva
Etapa de Produccién Produccién Produccién Produccién | Produccion
desarrollo creciente; creciente; creciente; creciente; | estancada;

embrionaria embrionaria embrionaria embrionaria | madura

Actividades Utilizadores Utilizadores Utilizadores Utilizadores | Generadores
tecnoldgicas
Capacidades | Baja Baja Baja Baja Alta
innovadoras
Estructurade | Crecientemente | Crecientemente | Crecientemente | Nacional Local/
la propiedad extranjera extranjera extranjera nacional

Fuente: Elaborado por Martine Dirven sobre la base de M. Enright, “Regional Clusters: What we know and
what we should know”, documento preparado para Kiel Institute International Workshop on Innovation
Clusters and Interregional Competition (12 y 13 de noviembre), 2001, y Martine Dirven (comp.), “Apertura
econdmica y (des)encadenamientos productivos”, Libros de la CEPAL, No 61 (LC/G.2122-P/E), Santiago
de Chile, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), julio de 2001. Publicacién de las
Naciones Unidas N° de venta: S.01.11.G.23.
Nota: L: local; N: nacional; X: exportado.
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En varias de las aglomeraciones seleccionadas se han aplicado
politicas publicas explicitas de coordinacién con redes vertica les u
horizontales, en especial en la de la mineria en Chile y endddss tres
que se clasificaron como semimaduras!** Entre aquellas impulsadas més
bien por iniciativas privadas sobresalen la de Monte Verde, cla  sificada
como esponténea, aunque sin duda hubo aqui también fuerte ayuda de
politicas publicas marco; la del aztcar en el Valle del Cauca, clasificada
como semimadura, la del ecoturismo en Bonito, donde el respaldo
publico fue bastante mas modesto, y, de manera incipiente, la d ela
industria del mueble en Brasil. En las demads no se aplicaron in iciativas
de aglomeracién o no tuvieron arraigo.

Para que las aglomeraciones sigan creciendo, no decaigan o puea
reencontrarse una institucionalidad adecuada a su estado de des arrollo
o0 a los cambios del mercado, es urgente el despliegue de accion es
conjuntas entre los empresarios, entre estos y el sector ptblic o y también
dentro de este. Lo primero es especialmente véalido en el caso dela
industria forestal de Brasil, porque es preciso aumentar la par ticipacion
de las pyme, acometer actividades de mayor valor agregado y fom entar
la generacion de empleo. También es patente, en el caso de la p ifa en
Isla, que la involucién del sector se agravara sin el concurso de acciones
conjuntas. Lo que quizd no es tan claro es si, incluso con acciones
conjuntas, las condiciones imperantes en Isla permitirdn retoma rla
senda de innovacién, modernizacién, crecimiento y desarrollo. En efecto,
sus ventajas comparativas y competitivas no estdn aseguradas, y su éxito
exportador depende en gran medida de las decisiones que se adopten en
las empresas transnacionales con respecto al lugar donde se ubi cara su
ntcleo productor.

La situacion de las aglomeraciones de Mar del Plata y Montevide o
es parecida, en lo que atafe a la necesidad de acciones conjunt as, a la del
conglomerado de la pifia en México, aunque en estos puertos open diversas
instituciones gubernamentales y privadas de apoyo. En consecuen cia, lo
que se necesita es que los propios agentes se decidan a actuar en forma
mancomunada, lo cual, como se vio, no es facil de lograr, especialmente en
Argentina, dadas las relaciones conflictivas imperantes entre el los.

Las aglomeraciones mds exitosas, maduras o simplemente
destacadas de América Latina han nacido, por lo general, a part ir de
inversiones de cierta envergadura: por ejemplo, un gran empresa rio

Tales redes no estan explicitadas en el resumen, pero se pueden encontrar en el estudio
de caso de Beckel (2000).

Esto es, la aglomeracion lechera de Uruguay y la del sector de petréleo y gas de Trinidad
y Tabago.

45
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decide incursionar en una actividad distinta de la desempefiada  hasta
esemomentoyaportauncapitalinicialimportante
financiado con ahorro propio. Aunque no fue posible determinar ¢ émo
surgieron las aglomeraciones en otras latitudes, sobre todo en Europa,

porque sus origenes son mds distantes y dificiles de rastrear, lo decisivo

parece haber sido aqui la presencia de pequefios empresarios que

encuentran un nuevo modo de atender un mercado local especifico.

Cierto es que en América Latina ocurre algo semejante, porque s in
duda abundan las aglomeraciones locales de pequefias empresas. L a
diferencia radica, no obstante, en la capacidad de acumulacién, que

permiti6 a las europeas crecer hasta ser lo que son hoy, mientr as que las
de América Latina marcaron el paso y practicamente permaneciero n en
el pobre nivel inicial, esto es, son lo que Altenburg y Meyer-$amer (1999)
llaman aglomeraciones de supervivencia. Hay en ellas algtn tipo de
evolucién o, mejor dicho, registran cambios, pero no alcanzan 1 a fase de
innovacién, crecimiento acelerado, consolidacion de lazos de co nfianza,
establecimiento de redes y acciéon conjunta.

Segun otra modalidad tipica —ejemplificada aqui por el complejo
cafiero del Valle del Cauca—, el surgimiento de la aglomeracién
responde a un proceso de prueba y error en busca de un producto
que permita un crecimiento rapido, promovido en general por
emprendedores extranjeros que traen ideas, conocimientos de mer cado
y algo de capital, aunque también hay casos de empresarios loca les,
ya con cierto capital acumulado, que buscaron jy encontraron! f uentes
alternativas de acumulacion.

Varias de las aglomeraciones de América Latina, en especial
aquellas en que se aprovecha una ventaja comparativa relacionad a con
la disponibilidad de recursos naturales, se iniciaron con un pr oyecto de
exportacion. A esa fase suele seguir, en el caso de las aglomer  aciones
originalmente orientadas hacia la exportacién, una de desarroll o de
mercados internos o incluso locales, para absorber los excedenes, mitigar
los riesgos y para que sirvan como espacio de comercializaciémle algunas
empresas pequefias. En efecto, se considera una buena practica grencial
tener un mercado interno que absorba parte de los riesgos y rec  iba los
productos que no retinen las condiciones de calidad requerida pa ra la
exportacion.* Ejemplos de esto son las industrias de la frambuesa y el
salmoén en Chile, mientras que el sector de la pifia en México re presenta
el caso contrario, pues se exportan precisamente las frutas no aptas para
el mercado interno.

4 Estecamino puedeacarrear problemas alas empresas grandes orientadas ala exportacion,

porque, al incorporar productos de inferior calidad y precio, la aglomeracién puede
experimentar una suerte de involucién o pérdida de categoria.
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A la inversa, numerosas aglomeraciones —como las de cuero

y calzado en Chile y de lacteos y manzanas en Brasil— estuvieron
orientadas desde su comienzo hacia el mercado interno. La entra da
de pequefias empresas en la etapa inicial da origen, por lo gene  ral, a
una demanda antes inexistente en segmentos de poblacién de escasa
capacidad adquisitiva. Sin embargo, es posible que la masificacién acabe
por saturar el mercado y redunde en la consiguiente baja de pre cio de
los productos, como se observa en varios proyectos agroindustri ~ ales.
También puede haber saturacién, vinculada esta vez tanto al mer  cado
externo como al interno, en las aglomeraciones turisticas.

En otros conglomerados, la inversién inicial resulté
sobredimensionada y sobrevino una crisis de sobreoferta o, como en
el caso de la pesca de merluza en Argentina, de explotacién exc ~ esiva.
En aquellos que estan ya en una fase mas proactiva, es posible utilizar
mecanismos para organizar el mercado y estabilizar la oferta y
los precios, y para que los agentes se formen una idea mas clar  a del
crecimiento futuro y, en consecuencia, ordenen el proceso de in version.
Aparentemente, en el sector pesquero argentino fue imposible entrar en
esta fase mas equilibrada, a causa de ciertas deficiencias insti tucionales
y, sobre todo, del comportamiento de los agentes privados. En ¢caso de
la industria lactea de varios paises, lo sobredimensionado fue més bien
la inversién tecnolégica, en el sentido de que se incorporaron equipos
caros y sofisticados para atender a consumidores poco exigentes en
materia de calidad.”

Con mucha frecuencia, la expansion inicial esté relacionada con
la ruptura del mercado, a causa, por ejemplo, de hechos fortuit os —una
crisis o una guerra que hace desaparecer a un competidor impoznte—, la
interrupcién de los canales de comercializaciéon o un cambio de politica.*

Osea,actividadesnuevassurgendeldesplomedeotras.Sobresa leaeste

respectoelcasodelapifiaenMéxico:aquisedio,enefecto, unaseguidilla
deacontecimientosfortuitosqueinfluyerondedistintomodoen lasuerte
delaactividad.Elmomentodeaugeinicialestuvoestrechament eligado
aunapestequeatacélasplantacionesdeHawaiyalasdificult adesde

transportedurantelasegundaguerramundial;elsegundomoment ode
auge tuvo que ver con el rompimiento de relaciones entre los Es tados
UnidosyCubayelabandonodelaisladevariasmultinacionale s

47 Por lo demas, muchos de estos consumidores no estaban dispuestos a pagar precios por

bienes de calidad superior y carecian de la capacidad adquisitiva para ello. El resultado
fue que el precio pagado a los productores de leche tendi6 a la baja (Dirven, 2001).

Por ejemplo, un cambio de la tasa de cambio puede modificar las condiciones de acceso
a los mercados.

48



Aglomeraciones en torno a los recursos naturales en América Latina y el Caribe 217

dedicadas a la pifia. Estos mismos hechos u otros semejantes, pero

ahora de signo contrario, incidieron en la posterior involuciénde la

producciéon de pifla en México. Otro ejemplo es el de la aglomeitn

del melén en Rio Grande do Norte. Esta surgié de la transformamn

no planificada de un proyecto a gran escala de acaju de secqne, no
pudo concretarse por la sequia que afectd a la zona entry 1983. No
obstante, otras circunstancias convergieron también para elarkedlo de
las plantaciones de melén, como la excelente aptitud edafoclifich de
la zona para el rubro; el interés de numerosos productores kmuwevo
cultivo, y el hecho de que una cadena internacional de supermatos

escogiera a productores de la aglomeracién para abastecer isnslals en
Brasil y otros paises.

El caso de la Minera Yanacocha merece especial atencion,
precisamente por no reunir las condiciones minimas de una verda dera
aglomeracion. De hecho, la mina constituye un enclave aislado e n
Cajamarca, lo que ilustra la falta de arrastre de ciertas activ idades
cuando media una distancia excesiva entre las necesidades de la gran
empresa moderna y la capacidad local de satisfacerlas. Es proba ble que
la aglomeracién de Bonito se encuentre en el futuro en un probl ema
similar, si los agentes son incapaces de dar un salto en el corto o mediano
plazo que les permita atender a turistas mas exigentes. La dific ultad de
establecer encadenamientos hacia adelante en la industria de pe  trdleo
y gas en Trinidad y Tabago, a pesar de las intenciones de loss  ucesivos
gobiernos, deja ver los problemas que se encaran en un pais peq  uefio
para acumular la masa critica de factores —capital empresarial, capital

humano, condiciones de la demanda y otros— que se requieren par a
formar esos eslabones. Algo anédlogo se observa en la industria lactea
de Uruguay, pues no hay en ella suficientes encadenamientos haci a

atras y hacia adelante, incluso en lo referente a insumos, herr amientas,
maquinarias y subproductos relativamente simples. En la aglomer acién
minera de Chile, por otra parte, se interrumpié una experiencia
inicialmente exitosa de innovacién tecnolégica, a causa sobret  odo de
la falta de demanda sofisticada, la escasa confianza en las capac  idades
nacionales y la existencia de incentivos perversos en el plano del
financiamiento externo®

Como se mencioné en el capitulo V, la etapa de crecimiento
acelerado conlleva dificultades muy distintas a las de la fase d e génesis.

4 Entre estas circunstancias figura la participacion de la compaiia que inici6 la actividad
en una feria internacional en el Reino Unido (1982), que redund6 en la firma de varios
contratos de exportacion.

Por efecto de los sistemas de licitacion, contratacién y financiamiento.
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Uno de los problemas consiste en conseguir recursos econdmicos  para
ampliar la produccion, tarea que muchas veces sobrepasa la capa cidad
de financiamiento de las empresas a partir de ahorro propio. Otr 0s
radican en la formacién de mano de obra especializada; la creac i6n de
canales de comercializacién masiva; el establecimiento de normas y
estdndares, y la necesidad de expandir la infraestructura de transporte
y logistica. En esta etapa es crucial que el sector ptiblico res  palde en
forma directa la actividad en su conjunto y no a las empresas pioneras
en particular. Este respaldo se ha dado, de manera incipiente, en el
sector forestal y del mueble en Brasil, en la salmonicultura de Chileyy,
hasta cierto punto, en las aglomeraciones pesqueras de Mar del Plata y
Montevideo, mientras que en Colombia el respaldo ha provenido & las
instituciones gremiales.

En muchos casos, el detonante de una iniciativa de aglomeracién
es una situacion de crisis; en otras, politicas o medidas guber namentales
aplicadas en una regioén o un sector especificos. Los vaivenes de 1
desarrollo minero en Perd, puestos de manifiesto en especial por la
formacién y destruccion sucesivas de encadenamientos, demuestra n la
sensibilidad de las aglomeraciones a los cambios de politica. T ambién en
el caso de los lacteos en Uruguay se advierte el impacto deest  as sobre
la configuracién del sector y las redes establecidas en torno a él. Lo
mismo puede decirse con respecto a Mar del Plata, donde inicial mente
se otorgaron incentivos ptblicos para la expansién de la flotay  luego,
cuando los recursos pesqueros estuvieron a punto de agotarse, f ue
necesario disponer instrumentos para poner coto a la sobreexplo tacion.

Las aglomeraciones pueden nacer también a impulso de uno

o varios individuos que, ante un problema especifico que requier e
solucién urgente, vislumbran un camino y se lanzan a la accién, como
se comprueba en especial en el caso de la pifia en México, hasta cierto
punto en el de la lixiviacién en Chile, probablemente en el de Bonito
y, quiza en el futuro, el de Mar del Plata. Es posible, asimism 0, que
uno o varios individuos quieran un mejor futuro para su localid ad
y emprendan una iniciativa de este tipo. De hecho, la mayoriad e las
aglomeraciones nacen de esta manera. Sobresalen a este respecto  los
conglomerados de la cafia en el Valle del Cauca, de la pifia en Isla y del
ecoturismo en Monteverde y Bonito.

Con frecuencia, los gobiernos han actuado también frente a las
crisis y han puesto los cimientos de para la accién conjunta, aunque
no siempre esta dio resultado, como ocurri6é en México en el cas o de la
pifia durante los afos cincuenta y sesenta y, de nuevo, en las é&adas de
1970 y 1980.
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A veces el detonante es el interés de una comunidad por crear
una identidad local. Asi ocurre con la industria de la cafia en el Valle del
Cauca, del ecoturismo en Monteverde y de los lacteos en Uruguay , solo
que aqui el interés compromete al pais entero. Los agentes se i dentifican
con el proyecto plasmado en la aglomeracion y entienden que deb en
resolver por si mismos, en la medida de lo posible, los problem  as de
accion conjunta.”

Es bien sabido que los pequefios empresarios atienden por lo
general los segmentos inferiores del mercado. En Chile, por eje mplo, los
pequenos agricultores que cultivan frambuesa la destinan esenci almente
a congelacion y jugos, y no a la exportacion en fresco, quereq  uiere la
confluencia de numerosos factores, como fruta de mejor calidad, logistica
mas avanzada, asi como mayor capacidad para soportar las fluctuaciones
de precio, los posibles rechazos y la demora en los pagos (Kjol lerstrom,
2005). Los pequenios productores de leche suelen dedicarse a la
elaboracién de quesos industriales o artesanales, donde se util ~ iza una
materia prima de calidad inferior a la empleada para produciry  ogur,
queso fresco y postres, rubros que dejan por lo general mayoreganancias
que los primeros. En cambio, los pequefios productores de manzan as de
Sado Joaquim lograron mantenerse a la par con los méas grandes en cuanto
a calidad de la fruta e insercién en el mercado nacional e inte rnacional.

Otro momento de la etapa de expansién sobreviene con el
ingreso de inversion extranjera, que puede presentarse bajo div ersas
modalidades: como parte de empresas conjuntas y otros tipos de
participaciéon mixta, o directamente en la forma de inversion nu  evao
de adquisicién de empresas existentes. Una vez mas los ejemplos son la
aglomeracion del salmén en Chile, la de los lacteos en Argentin a, Brasil y
Chile, y la del ecoturismo en Monteverde, aunque en este dltimo caso la
inversion externa se materializé de manera distinta, pero conu n efecto
no menos importante sobre la configuracién original de la activi dad, las
interrelaciones entre los agentes y, en especial, las normas vigentes.

Una vez afianzada la actividad inicial, los empresarios de mayor
tamafio suelen orientarse hacia los segmentos mads atractivos de la
cadena, que usualmente estdn relacionados con la comercializaciéon
y la produccién de bienes y servicios de mayor valor agregado.  De esa
manera, la aglomeracion se amplia con la inclusién de actividad es aguas
abajo. A veces se delega toda la produccién a otras empresas, m ediante

51 Por desgracia, esta condicién parece cumplirse solo en una fraccién muy pequena de las
aglomeraciones de cierta complejidad y amplitud existentes en la region.
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subcontrataciéon, y se transita hacia servicios y sellos de calidad y
marca.”

Es frecuente que en la etapa expansiva se instalen en la
aglomeracioén proveedores nacionales o extranjeros de bienes y grvicios.”

Noobstante,tambiénesposiblequenotengalasdimensioneso las
condicionesrequeridasparalapresenciainsitudeestosagent es. En
Pert,porejemplo,laindustriadeexplosivosparalamineriae staubicada
enLima,masomenosaigualdistanciadelospolosminerosdel nortey
elsurdelpais.

ElcasodelaMineraYanacochapermiteverconclaridadcémola
faltadeestructuraproductivaydeinstitucionalidaddeapoyo locales
impididqueenCajamarcaseformaraunaaglomeraciénpropiament e
tal.Setrata,porlodemas,deunvacioparticularmentedifici ldellenar,
dadalahegemoniaqueejercelaestructuraproductivaeinstitu cional
existenteenLima.Sinembargo,otrohechoparececonspirarcon mayor
fuerzaatinencontradelestablecimientoderelacionesentrela compafiia
yelmedio:elsaltotecnolégicoydetamanoquetuvolugaren ella,que
alargéenormementeladistanciaentresusnecesidadesylacapa cidadya
nolocal,sinonacional,desatisfacerlas.Masqueenningtinot roestudio
decaso,enesteseobservaqueeldesarrollogradualyelinte résdelos
ejecutivosporestablecerlazosconelentornosonfundamentale spara
queelresultadoseaunaaglomeraciénynounenclave. 5

Muchos autores han sostenido que la evoluciéon de las
aglomeraciones depende de una senda histérica, econémica o
tecnolégica, de una demanda especializada o del predominin de u
factor de produccién natural. Sin embargo, hay un aspectsidgque h
pasado por alto, porque, como se acaba de ver, la dwolastén pue
determinada también por la ausencia de un entorno gtibpitéo, con
por infraestructura, instituciones, capacidad empresariabimientos,
capital de todo tipo o simplemente tamafo de la ec®natmialosVario
casos analizados, sobre todo el de Yanacocha, permiten conlproba
validez de esta aseveracion.

En un futuro no muy lejano, varias de las lineas agroalimentarias de la compania Nestlé
podrian seguir este camino (antecedente entregado por ejecutivos de Nestlé a mediados
de 2004, en el marco del proyecto de la CEPAL “Agricultural Development Policies and
Transnational Corporations Strategies in the Agrifood Sector”, NET/03/088).

A veces los proveedores nacionales son ex empleados de empresas grandes que
se independizan y forman su propio negocio, de modo que pasan a venderles a sus
antiguos patrones.

Contrasta la situacion de Yanacocha con la de la mina Cerro de Pasco, aunque, desde
luego, esta tiltima esta situada cerca de Lima y se desarroll6 en otro momento histérico,
lo que facilit6 la formacion de vinculos locales.
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Otro hecho poco relevado en la literatura es el impacto de las
fluctuaciones de precio sobre el vaivén evolutivo de las aglomer aciones,
particularmente poderoso en el caso de las analizadas, justo po  r estar
basadas en recursos naturales, cuyo precio suele estar sometido a fuertes
oscilaciones. No cabe duda de que las oscilaciones del precio d e la pifia,
el gas, el cobre y otros minerales han ejercido fuertes efectos ~ sobre los
momentos de evolucién, involucién y franca crisis de los conglomerados
respectivos, mientras que, a la inversa, la proteccién arancelaria continua
que se ha brindado en Colombia a los derivados de la cafia ha assgurado
cierta tranquilidad a los productores del Valle del Cauca.

D. Las politicas de articulacion en los casos
analizados

Como se mencion en el capitulo I, los primeros estudios sobre
aglomeraciones productivas se iniciaron en la CEPAL a mediados de los
afios noventa. Se trataba de intentos exploratorios, y si biens iempre se
tomaron en cuenta en ellos las politicas y el entorno general q ue habian
potenciado el desarrollo de los conglomerados, no se hizo hincapié en la
articulacion de sus elementos, ni mucho menos en su articulacion dentro
de un espacio geogréfico delimitado. En una segunda etapa, que omenzo
hacia 1999 y se nutrié de los tltimos avances teéricos al respe cto, se dio
mayor importancia a la conjuncién entre sector y territorio, pero siempre
con el afan de encontrar ejemplos que pudieran servir de guiaa  otras
experiencias, esto es, sin llegar al estudio de las politicas d e articulacién
por si mismas. Debido a esto y al hecho de que estas politicas fueran
poco conocidas en la regién, solo en algunos estudios se arrib6 a
recomendaciones, apenas esbozadas por lo demads, acerca de la neesidad
de aplicarlas.

En cambio, practicamente en la totalidad de los analisis se
concluy6 que era necesario definir una politica marco, cuya apli cacién,
traducida en iniciativas ptblicas, impulsé efectivamente el cre cimiento
sectorial y el desarrollo de aglomeraciones productivas: Estas iniciativas
eran de indole genérica, pues no apuntaban al desarrollo de un proyecto
comercial en particular, sino a crear las bases de la accesibil idad, la
inversién o el conocimiento.

En el sentido neutro de la expresion, es decir, aglomeraciones carentes de efectos
positivos mas alla de las economias de aglomeracion derivadas del aumento de la oferta
y la demanda.

De todas maneras, su ejecucion permitié que los empresarios acometieran después
diversos proyectos.
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Entre las politicas marco pueden mencionarse la asistencia
brindada a la actividad forestal, por medio de subvenciones aplantacién
o de rebaja de impuestos; la prohibicién de vender leche cruda, que tuvo
especial efecto en Uruguay; los incentivos para la expansion de la flota
pesquera en Argentina; el establecimiento de dreas naturales pr otegidas
y la promocién de la imagen de un pais volcado hacia el ecoturi smo, en
lo cual las autoridades y los empresarios costarricenses fueron pioneros.

Otra de estas politicas se relaciona con la dotacién de infraeactura,
factor que desempefia un papel primordial en todas las aglomerac iones.
Por ejemplo, segtin se desprende de varios estudios, dos condiciones
basicas deben confluir para el desarrollo de un conglomerado fru ticola:
la aptitud del clima y el suelo y la existencia de vias de tran sporte. Esto
altimo supone cuantiosas inversiones, publicas, privadas o mixt as. A
comienzos del siglo XX, grandes terratenientes o concesionarios , esto
es, agentes privados, construyeron ferrocarriles y represas en ~ América
Latina. En la segunda mitad del siglo XX, la construccién de aeropuertos
y carreteras y la inversion en recursos humanos y conocimiento técnico
estuvieron en manos del sector publico. Probablemente, ayer y h oy, con
modalidades distintas, las inversiones iniciales surgen de lai nteraccién
entre ambos sectores.

El tipo de inversion esté estrechamente relacionado con la poli tica
vigente. Sobre todo en el periodo 1930-1980, varias aglomeraciones
nacieron gracias a la existencia de un mercado cuya demanda est aba
garantizada por adquisiciones del Estado, o la vigencia de una tasa de
rentabilidad excepcional en el mercado interno, protegido por p oliticas
arancelarias o por factores como distancia o fuerza mayor. A pa rtir de
los afios treinta, diversos empresarios empezaron a explorar nue vas
oportunidades en la industria manufacturera orientada hacia el mercado
interno; ejemplo tipico de esto son las industrias del calzadoeslabonadas
usualmente con la ganaderia local y, por ende, con los recursosnaturales.
En esos mismos afios hubo inversiones extranjeras y estatales —directas
o por intermedio de bancos o corporaciones de desarrollo— en la
industria. En muchas empresas agroindustriales de lacteos y fruta fresca
y procesada se invirtieron capitales externos; entre los ejempl os de
inversion estatal inicial o de inversién extranjera nacionaliza da figuran
las destinadas al petréleo en Trinidad y Tabago y Reptblica Bol ivariana
de Venezuela, la mineria en Chile y Pert, la pifia en México y 1 os lacteos
en Uruguay, en estos dos tltimos casos mediante la compra de empresas
quebradas. Aunque el desempefio de la mineria peruana responde
en gran medida a las condiciones del mercado externo, los avanc es
y retrocesos de la aglomeracién minera situada en torno a Lima  dejan
ver la magnitud del impacto causado por las politicas de sustit  ucién de
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importaciones, de nacionalizacién, de apertura y las especificam  ente
orientadas hacia el sector minero.

Por dltimo, contrariamente a la idea que prevalece entre muchos
especialistas, varias aglomeraciones de la region han surgido g racias a
la intervencién publica, aunque mas de una vez con resultados d istintos
del objetivo inicial. La aglomeracién del salmén en Chile esil  ustrativa
a este respecto. Al comienzo hubo iniciativas publicas para apo yar
proyectos internacionales de investigacion académica encaminado s a
introducir en el pafs una especie exdtica. Sin embargo, losres  ultados
fueron tan favorables, que en algo mas de 20 afios Chile ha pasa do a
ser el segundo exportador mundial de salmén. Como efecto colate  ral
de la salmonicultura, prolifer¢ la pesca con mosca, lo cual, ju nto con
las cuantiosas inversiones ptiblicas y mixtas en infraestructura  vial y
aeropuertos, dio un fuerte impulso al turismo en una zona ya ex plotada
en tal sentido, a saber, la X Region de los Lagos, y abri6 una  zona casi
virgen para el turismo, Chiloé continental y la XI Region. >

En los tdltimos afios, como consecuencia de la apertura, la
exploracién de oportunidades se ha orientado nuevamente hacia
las ventajas comparativas basadas en recursos naturales —minexd,
silvicultura, ecoturismo, vitivinicultura, salmonicultura— o &ia Ila
incursiébn en servicios para demandas emergentes, donde nuevatmen
destaca el ecoturismd.

A partir de la década de 1990 se han gestado diversos mecanismos

de apoyo a la articulacién empresarial, tanto entre grupos de p yme
(redes horizontales) como entre grandes empresas clientes y un conjunto
de pequefios o medianos proveedores (redes verticales). Del mism 0
modo, se ha impulsado el establecimiento de redes territoriales —o sea,
actividades promovidas por actores econémicos e institucionales de
una misma localidad, orientadas al desarrollo de ventajas compe titivas
apropiables— y la inclusion creciente de estas redes en cadenas de

valor. No obstante, muy pocas de las aglomeraciones estudiadas en la
CEPAL tuvieron su origen en esas intervenciones o fueron fortal ecidas
por ellas. Uno de los escasos ejemplos a este respecto es el de los

Entre las inversiones ptblicas y mixtas concesionadas destacan la construcciéon de la
doble via a lo largo de la Carretera Panamericana y el trazado de la Carretera Austral.
En algunos paises, sobre todo en México y en los de Centroamérica y el Caribe,
surgen aglomeraciones gracias a la combinacién de mano de obra barata, acceso
preferencial a algunos mercados, en particular el de los Estados Unidos, y procesos de
internacionalizacion y reubicacién de industrias de paises desarrollados, con las que
se procura establecer cadenas globales de aprovisionamiento. El ejemplo es aqui la
maquila, pero esta no se incluy6 en la cincuentena de estudios de caso por estar poco o
nada relacionada con la dotacién de recursos naturales.
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proyectos asociativos de fomento (PROFO), puestos en practica en
la vitivinicultura, la industria lactea y la salmonicultura €hile. Sin
embargo, seria exagerado atribuirles a estas iniciativas el éwide la
vitivinicultura o la salmonicultura chilenas. Otros intentos cipientes
son las aglomeraciones productivas locales apoyadas por el SEBEn
Brasil, asi como algunas iniciativas impulsadas por la Compsifm la
Promocién de las Exportaciones (PROMPEX) en Peru.

Las aglomeraciones en expansiéon suelen registrar rdpidos cambio
Entran en el mercado empresarios locales que aprovechan aHiapje
inicial del pionero y su exploracién del mercado, que ya thactiva.
En ocasiones, los mismos pioneros quiebran bajo la presiés decién
llegados, porque no es raro que estos mejoren la forma de paiddu
y comercializaciéon. En muchas aglomeraciones, una vez consalixlael
negocio medular por las empresas grandes, entran después pequsi
empresarios locales que tratan de imitar su cometido, a menudon
apoyo de programas gubernamentales especificamente destinadeste
subsector. Uno de los muchos ejemplos es la producciéon deufsamb
por pequefos agricultores, incentivada por el Gobierno de @hfitavés
del Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP). De igual mpdae
aglomeraciéon de pequefios productores de manzana de Sdo Joageem
beneficio, desde 1970, de la ayuda del gobierno de Santa Catarimel
Organismo Japonés de Cooperacién Internacional (JICA), parestigar
el desempeno de las frutas de clima templado adaptadasndicleseso
locales. Paralelamente, el estado de Santa Catarina otorgéenaiis
técnica y créditos, entre ellos pagos mensuales por cuatro afibasta
que las plantaciones entraran en produccion.

Para regresar a los esbozos de politicas hacia la articulacién,
conviene examinar lo sucedido con la industria lechera en gnises.
Pues bien, solo en Colombia se firmé un convenio entre el Egtdde
productores, el Acuerdo de Competitividad para la Cadena déedsic
que formaba parte de un programa general orientado a concertar
acuerdos en tal sentido con varios subsectores. En este caso pade
hablarse sin duda alguna de una politica de gobierno. EmseGhibsto
ayuda ptblica a pequefias y medianas queserias por intermedio de
los PROFO, condicionada a que los productores identificaran cemd
colectiva los problemas comunes de las unidades geograficamente
cercanas y actuaran después conjuntamente para solucionarlos. S i
bien esto obedeci6 a una politica de fomento, ya que se aplicaon
programas similares en varios subsectores, la cobertura de ests) al
menos en el caso de los lacteos, fue minima y no se logramubiosa
sustanciales en los participantes, aunque estos evaluaron iyusiénte
su participaciéon en ellos. En Argentina, los esfuerzos de artlacion
tendieron més bien a compatibilizar las inversiones ptblicas nolas
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privadas, por lo cual en el Ministerio de Economia y Obras y Se  rvicios
Publicos se emprendieron diversos estudios, uno de ellos referi doala
aglomeracién lechera. En Uruguay, las politicas fueron mds de goyo que
de articulacién, pues consistieron sobre todo en programas para  ir en
ayuda de pequefios productores poco viables a causa del aumento de las
presiones competitivas, asi como en programas de electrificaciéon rural y
construccién y mantenimiento de caminos.

En la II Regiéon de Chile, zona minera por excelencia, donde
la Corporacién Nacional del Cobre de Chile (CODELCO-CHILE), de
propiedad del Estado, tiene una influencia preponderante, se ha aplicado
con notable éxito una politica especifica de aglomeracién. El gobierno,
por conducto de los secretarios regionales ministeriales (SEREM I),
ha emprendido con CODELCO-CHILE una accién decidida hacia el
desarrollo de proveedores de la zona y la formacién de una aglo meracién
minera local.”

E. Balance de la dinamica evolutiva de las
aglomeraciones

Como se desprende de todo lo dicho, las aglomeraciones se gestan,
nacen, crecen y decaen. En ese trayecto, sus agentes suelen enc ontrar
problemas y entrar en contradicciones y conflictos, por lo que m  uchas
se transforman o reorientan. Pueden madurar, estancarse y colap sar.
A partir de los casos estudiados, es posible describir algunas de las
tendencias mads tipicas de las aglomeraciones de América Latina.

*  Son relativamente jovenes, sobre todo en comparacién con las
europeas, por lo que muchas veces es posible reconstruir toda
su historia desde sus inicios. Por lo general, su evolucién es
sorprendentemente rapida. En 10 6 20 afios cambian de manera
radical la estructura, el tipo de especializacién, los canales y
formas de comercializacién, el dinamismo y el mercado, no
siempre para bien.

e En su génesis suelen ser determinantes hechos fortuitos que
rompen el equilibrio del mercado y abren repentinamente una
oportunidad comercial, como guerras, iniciativas politicas
locales o internacionales, inversiones de gran magnitud,

% Puede afirmarse, sin exagerar, que esta accion fue en parte resultado de las discusiones
y seminarios organizados gracias al proyecto conjunto de la CEPAL y el Centro
Internacional de Investigaciones para el Desarrollo (CIID), con el que se pretendia
estudiar la posibilidad de formar aglomeraciones competitivas de productores de bienes

y servicios vinculados a la mineria.
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la desventura de algiin productor dominante, la irrupciéon
de una nueva tecnologia u otro acontecimiento similar. El
aprovechamiento de tales oportunidades requiere la presencia de
capacidad empresarial y un marco legal e institucional flexible
que permita incursionar en actividades productivas nuevas.

Muchas de las aglomeraciones estudiadas muestran una
evolucién positiva, yaque delos casos fracasados, posiblemente
mas numerosos, queda poco rastro. El primer momento de
auge, con frecuencia de alto dinamismo, es impulsado por
inversiones privadasy estrategias individuales de empresarios
pioneros, la existencia de una clara ventaja comparativa o
heredada en el mercado, y un entorno politico que acompana
con fondos publicos la creacion de la infraestructura necesaria
para ampliar la escala de produccién.

El momento de auge da paso a una etapa de maduracién,
caracterizada en ocasiones por la intervencion de pequeios
empresarios quesiguenel ejemplodelos pioneros;lainstalacién
de proveedores de bienes y servicios; la disminucién del
dinamismo y de los mérgenes de ganancia y la consiguiente
busqueda de mayor eficiencia productiva. Pueden desatarse
crisis por sobreinversion y saturaciéon del mercado. En
consecuencia, se adoptan estrategias de diversificacion
hacia otros mercados o productos. Suelen multiplicarse en
esta etapa los problemas que encara la politica pudblica. Las
aglomeraciones de América Latina caen con frecuencia en
periodos de estancamiento, seguidos de épocas de crisis y
recomposicién, y es raro encontrar procesos continuos de
aumento de la productividad.

El éxito requiere la creacién continua de ventajas competitivas
nuevas mediante la inversibn en recursos humanos,
investigacion y desarrollo tecnolégico.

No muchas de las aglomeraciones de la regién transitan a
etapas superiores y llegan a ocupar posiciones de vanguardia
en el ambito mundial. Para eso es indispensable incursionar
en actividades de logistica y distribuciéon internacional;
adentrarse en otros mercados; invertir en la generacién de
conocimiento nuevo, y manejar adecuadamente las complejas
interrelaciones con el medio en que se desenvuelven.

Varias hipétesis pueden postularse para explicar el patrén
evolutivopocosatisfactoriodelamayoria delosconglomerados
regionales:
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*  Las fuerzas del mercado no funcionan de manera 6ptima o los
empresarios son incapaces de identificar las oportunidades
que este ofrece.

e El contexto legal e institucional no genera incentivos que
muevan a los empresarios a entrar en una senda de aumento
progresivo de la productividad.

e La interaccion entre los componentes internos del
conglomerado —esto es, las relaciones de cooperacion y
competencia entre empresas y organizaciones— no esté regida
por una visién estratégica de conjunto y carece del vigor y la
calidad necesarios para dar origen a efectos virtuosos.

*  Son muchas las empresas y localidades donde no se dan los
requisitos minimos de capital financiero, humano y social,
de infraestructura e instituciones que permiten aprovechar
las ocasiones que brinda el mercado o la riqueza de recursos
naturales. Por lo tanto, no es posible acumular la masa critica
indispensable para atraer inversiones y recursos humanos,
ni existe en ellas el impetu para innovar en forma continua
en procesos, productos o servicios. En caso de aprovechar las
oportunidades, esamenudo conbienes de escasa complejidad,
calidad inferior y demanda poca dindmica.
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Capitulo VIII

Conclusiones y recomendaciones de politica

Cada vez se extiende mds la idea de que en las sociedades en
desarrollo la iniciativa privada debe encuadrarse en un marco de
accion publica que estimule la reestructuracion, la diversificadon
y el dinamismo tecnoldgico mds alld de lo que las fuerzas

del mercado podrian conseguir por si solas. Quizd no deba
sorprender que esta conviccion sea hoy particularmente fuerte e n
aquellas regiones en que las reformas encaminadas a instaurar
una economia de mercado fueron llevadas al extremo, y donde

la decepcion por sus resultados es, correspondientemente, mds
profunda, en especial en América Latina (Rodrik, 2004a, p. 1).

A. Importancia de las aglomeraciones en América
Latina y el Caribe

Las tres tesis centrales expuestas en este libro son las siguientes:

e Debido alas caracteristicas especificas de la region, sobre todo en
lo relativo a riqueza en recursos naturales, debe adoptarse una
estrategia que haga hincapié en el desarrollo de aglomeraciones
basadas en estos.

* La calidad y la intensidad de la interacciéon entre empresas,
mercado e instituciones pertinentes contribuyen de manera
decisiva al éxito de las unidades productivas y al desarrollo de
la localidad en que se sittan.

* Las politicas ptblicas y la de las organizaciones locales deben
ser concebidas conforme a una visién armoénica y de largo plazo,
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que permita articular sus medidas y programas, fomentar la
interaccién y apoyar la creacién de instituciones capaces de
adaptarse a los cambios que se registran en los mercados y en
el plano tecnolégico.

1. Dos rasgos de la region

América Latina y el Caribe es la region de peor distribuciéon
del ingreso del mundo; al mismo tiempo, encierra vastas riqueza s en
recursos naturales.

La primera caracteristica, de raices histéricas y econémicas

bien conocidas, incide en la posibilidad de emprender una senda de
crecimiento y fue, por eso mismo, uno de los focos de atenciéon de la
CEPAL desde sus inicios. En un analisis de largo plazo de su trayectoria,
Fajnzylber (1990) concluy6 que en la regién habia un casillero  vacio, en
el sentido de que en ningun pais se habia registrado un crecimi ento
répido junto con una distribucién aceptable del ingreso. En alg unos,
la economia se habia desarrollado a un ritmo aceptable, peroco n una
distribuciéon sumamente desigual; en otros habia crecido poco, ¢ onla
misma distribucién poco equitativa o con una que, pese a ser ago mejor,
estaba muy por debajo del promedio mundial. De alli naci6 la id ea de la
transformacién productiva con equidad (CEPAL, 1990), que fue, a partir
de 1990, el lema de las propuestas de la CEPAL y que pronto arr aigé en
muchos paises de la regién. Desafortunadamente, si bien se sabi a qué
debia hacerse, el como no quedaba claro.

En esos mismos afios se consolidé el llamado Consenso de
Washington, en que confluian las propuestas de diversos organism os
internacionales acerca del desarrollo de la region. Sus grandes  lineas

eran disciplina fiscal; reorientacién del gasto puablico hacia ar eas
—como salud, educacién primaria e infraestructura— de alto reto rno
econdémico y con potencial para mejorar la distribucién del ingr eso;

reforma tributaria, para disminuir las tasas marginales y aumen tar la
base impositiva; fijacién de un tipo de cambio competitivo; privatizacién;
desregulacion; otorgamiento de garantias para el derecho de pro piedad,
y liberalizacién de la tasa de interés, el comercio y los flujos de inversion
extranjera (Williamson, 2002).

Desde el primer momento hubo voces que aconsejaron cautela con
respecto a las recomendaciones del Consenso, por estimar dudoso s los
supuestos en que se basaban, en especial los referidos a libera lizacién del
comercio internacional y los flujos de capital. Varios especiali stas, entre
ellos Rodrik, Ocampo, Stiglitz, Krugman, y Ffrench-Davis, expresaron
inquietud también por la velocidad y la secuencia temporal de | as
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reformas; otros, poco después, por la insuficiente atencién pres tada
a las instituciones. Sin embargo, el Consenso encontré eco entr e los
gobiernos, y sus directrices se aplicaron, con distinto vigor y secuencia,
en casi todos los paises de la regién. En la CEPAL, junto cona dmitirse
que el equilibrio macroeconémico era una condicién sine qua non  del
crecimiento —aunque quizd la més facil de cumplir—, se insistia en
que no era suficiente, pues debia ir acompafiada de esfuerzos ser  ios y
prolongados tendientes a nivelar el campo de juego en todos sus aspectos.
En consecuencia, se propusieron medidas que apuntaban en distin  tas

direcciones: descentralizacion fiscal; mejoras en seguridad soci al y
educacioén, y acceso a capital e informacién, metas que no se adnzarian
con medidas neutras, horizontales, sino mediante una politica d e

discriminacion positiva.

Desde la década perdida de 1980, el desarrollo de la region, sudido
por bruscas fluctuaciones, ha sido en general decepcionante. Esto se debe
en parte a que el aumento de la productividad se concentré en un niimero
reducido de sectores y empresas, que no contribuyeron en mucho ala
generacion de empleo directo o al engarce de encadenamientos pructivos
locales o nacionales. En consecuencia, no se dieron las condici ones
para dinamizar al resto de la economia por el lado de la produc cion
ni del consumo. Lo que si ocurrid, por el contrario, es que se modificé
el sistema de incentivos globales, lo que trajo consigo una vin  culacién
creciente, en un pie de desigualdad, de las empresas latinoamer icanas y
caribefias con las del exterior. Esto caus6 a su vez un progresio deterioro
de los encadenamientos locales y una reduccién de los incentivo sy las
capacidades regionales de acumulacién y generacién de conocimie  nto.
Al mismo tiempo, impacté negativamente en el empleo, pues laap ertura
del mercado de capitales permiti6 a los empresarios con acceso a crédito
externo barato importar tecnologias ahorradoras de mano de obra.

De esto result6 una estructura productiva sumamente heterogénea
lo que plantea una disyuntiva entre dos politicas posibles, una
encaminada a fomentar el empleo en el vasto estrato menos productivo y
la otra a favorecer al reducido segmento mas moderno, con la es peranza
de absorber mano de obra en actividades de mayor productividad.  El
inconveniente de la primera es que se requieren cuantiosos recursos para
lograr verdadero i mpacto, dado el alto niimero de empresas del estrato
inferior, mientras que el de la segunda reside en el peligro de  ampliar
aun mas las diferencias internas y, por ende, la heterogeneidad.

De ahi deriva, en gran parte, el interés por las aglomeraciones
productivas, entendidas como grupos de empresas especializadasen una
misma actividad y concentradas en una zona geografica, cuyos age ntes
emprenden acciones conjuntas y aprovechan las multiples ventaja s que
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surgen de ello. Esta es una de las pocas vias que se vislumbran enla
actualidad, en el ambito de las politicas de desarrollo product ivo, para
hacer frente a la heterogeneidad, acortar las distancias entréos segmentos
y lograr un verdadero desarrollo del aparato productivo nacional.

Lasegundacaracteristicadelaregidones,c
abundancia de recursos naturales, en la forma de paisajes, flora y fauna,
bosques naturales, minerales, petréleo y gas, tierras agricolas y agua
dulce. De este segundo rasgo nacio la idea estratégica de Ramog1998), a
partir de la cual comenzaron a estudiarse en la CEPAL las agloraraciones
organizadas en torno a tales recursos. Esto ocurrié en una époc a en que
los ojos del mundo y la regién estaban puestos en el sudeste as  idtico y
los paises recientemente industrializados, que se caracterizan mads bien
por la escasez de recursos naturales. La idea de Ramos era que, dadas las
ventajas comparativas de la regioén, podia acelerarse su desarrollo a partir
de la explotacion de los recursos naturales, mediante una constelacién de
politicas publicas orientadas a aprovechar, industrializar y procesar esos
recursos, asi como a fomentar las actividades proveedoras de in sumos,
servicios y equipos, prestando debida atencién al mismo tiempo  a los

impactos sociales y ambientales. En efecto, una regién asi dota da no
podia dejarse abatir por los augurios de autores —entre ellos S achs y
Warner (1995) y en cierto modo también Prebisch, con otro tipo de

andlisis— que veian una correlacién fatal entre esa abundancia y el bajo
crecimiento econdémico.

En el altimo siglo y medio, en varios paises hoy industrializad os,
como Canada, los Estados Unidos y Noruega, el desarrollo estuvo basado
en gran medida en la explotacién de estos recursos. El aprendizaje, el
perfeccionamiento, la innovacion y la especializaciéon de empres as
grandes, medianas y pequefias en torno a un mismo rubro, junto ¢ on la
institucionalidad circundante, més algunos elementos idiosincrd ~ sicos
dificiles de reproducir en otros lugares y momentos, fueron pbablemente
la clave de su éxito. También en la regién podria seguirse igdaumbo y
hacia alla deberian apuntar las politicas pertinentes. "

Sin embargo, ha faltado decisién al respecto. Hasta la fechala s
aglomeraciones no estan suficientemente articuladas en sus eslab ~ ones
internos y los agentes son incapaces de aprovechar las external idades que
derivan de ellas. En consecuencia, en el presente libro se postlan dos tesis
bésicas: primera, que esta situacion podria mejorar en forma cansiderable

! Tales politicas no han de apuntar solo a la constitucién de aglomeraciones, sino que

deben contemplar también la formacién de esquemas como las cadenas de valor y las
redes, que se extienden mas alld de confines geogréficos delimitados.
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si se aplicase un conjunto de acciones bien orientadas; segunda , que ello
es absolutamente imprescindible para el desarrollo de la region.

2. El interés por la empresarialidad

Durante las dltimas décadas del siglo XX, en practicamente
todo el mundo la politica econémica estuvo centrada en la estab  ilidad
macroeconémica, como requisito para el crecimiento y la prospeidad. Sin
embargo, desde hace unos 20 afios se ha tomando conciencia, primero en
los paises desarrollados y después en la regién, acerca de la i mportancia
de las condiciones mesoeconémicas y microecondmicas.

En efecto, si bien la clave del desarrollo guarda relaciéon con el
nivel de productividad y su ritmo de crecimiento, hoy se admite que
esta depende en buena medida del comportamiento de los agentes  en
un ambiente macroeconémico dado, de su disposicion a asumir rie sgos,
innovar e invertir, de la presién que ejercen competidores y cl ientes,
de su empefio en reducir costos y mejorar la eficiencia, de la co nstante
busqueda de nuevas oportunidades y areas de mercado, y de las ventajas
de complementariedad y sinergia que se generan entre las empres as y
posibilitan la aparicién de economias externas.

Por lo tanto, la capacidad y la calidad de los agentes son deci sivas
para el desarrollo. Estos factores estan determinados por un si nntimero

de elementos, vinculados a la trayectoria histdrica, social, ed ucativa,
cultural y econémica de un pafs, regién o localidad, entre los que
destacan la densidad del tejido empresarial, el grado de articu laciéon

entre los actores y el vigor de la empresarialidad, nociéon que  alude en
parte a la creatividad y a la vocaciéon emprendedora, pero tambi én a su
materializacién en obras.

Esta dimension, soslayada hasta hace unos afios, dice relaciéon

con el espiritu necesario para concebir e iniciar un negocio, i  dentificar
y evaluar distintos proyectos, y reunir factores econdémicos y n 0
econémicos. En segundo lugar, se relaciona con todo lo referido  alas

etapas siguientes del proceso, esto es, entre otros, los pasos que hay que
dar para que la empresa crezca y alcance el tamafio y el nivel tecnolégico
6ptimos, aumenten la productividad y la competitividad, se esta blezcan
redes en torno a ella y se consolide su posicién en el mercado.

Los empresarios aprenden mediante su interacciéon con clientes,
competidores, proveedores e instituciones conexas. Ese intercam bio esta
condicionado por las caracteristicas y la dindmica del mercade] marco
regulador, el clima de negocios, las sefiales ptiblicas —precios relativos
e incentivos—, el contexto institucional y el grado de inserci6  n en la
economia internacional.



236 CEPAL

De esta manera, las aglomeraciones aparecen como instrumentos

que pueden servir para superar las limitaciones internas de cad a
empresa individual, al unir fuerzas y recursos con otras, con organismos
publicos, institutos de investigacién y desarrollo y universidades en pos
de un objetivo comun. Por eso, ha aumentado enormemente el inte  rés
por las estrategias de aglomeracion, en lo cual no deja de desempefiar un
papel el desencanto causado por las politicas productivas aplicadas hasta
ahora, entre ellas las orientadas a apoyar a empresas especifica s, tratese
de empresas grandes o pyme (CEPAL, 2004).

Con todo, en las politicas basadas en el concepto de aglomeraci 6n
se ha prestado particular atencién a las pyme, porque estdn adsritas, en
mayor medida que las grandes unidades, a una localidad. No obst ante,
para que las localidades lleguen a constituir una base para act ividades
productoras de alto valor agregado, es preciso aprovechar al ma  ximo
aquellos rasgos que las hacen tinicas, especialmente en las circunstancias
actuales, cuando la tecnologia evoluciona en forma cada vez mds rapida,
se intensifica la competencia y aumenta la movilidad de los fact ores de
produccién, sobre todo del capital.

Pese a estas constataciones, los gobiernos de la
emprendido todavia una politica de gran alcance tendiente al de sarrollo
de aglomeraciones en sus distintas etapas. Para analizar el pap el de las
politicas ptblicas en el fortalecimiento y la articulacién empr  esarial,
conviene distinguir tres ambitos: i) el de las empresas mas gra ndes
—entre ellas las transnacionales— y los grupos econémicos constidados,

donde hay que considerar la disposicién a invertir en proyectos de
envergadura o vanguardia y abrir nuevos mercados; ii) el de las  pyme,
donde debe estudiarse la dindmica de creacion de unidades nueva s

y de modernizacién de las existentes, y iii) el sector informal , destino
usual de los grupos mas vulnerables que luchan por la supervive ncia.
La mayor dificultad reside, sin duda, en encontrar el modo de es timular
la interaccién y la asociacion en este conjunto heterogéneo de empresas,
de manera de aprovechar las sinergias y externalidades positiva s
resultantes. A partir de la década de 1990 se han desplegado en la region
innumerables iniciativas en este sentido, con el objeto de conc  ebir una
estrategia conjunta y posibilitar el aumento conjunto de la efic iencia y la
productividad.” Sin embargo, todavia no hay una comprensién clara de
los factores que determinan el aprendizaje colectivo.

2 Estas han provenido no solo de organismos ptblicos, sino también de compaiias

individuales, asociaciones empresariales, universidades, organismos de cooperacién
internacional y consultores privados.

region
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3. Definicidon de las aglomeraciones

Las aglomeraciones son concentraciones geogréficas de empresas
involucradas en la misma actividad —o en actividades afines— que
pueden eventualmente cooperar entre si, a las que se unen servi cios
gubernamentales, de investigacion y otros. * En esencia, el concepto
expresa la idea de que el mejoramiento de las ventajas competit ivas del
conglomerado depende de las circunstancias del entorno geografic 0
inmediato y las condiciones de rivalidad y colaboraciéon imperan tes entre
los actores.

Una actividad tiene un cardcter enteramente territorial cuando

su viabilidad econémica esté enraizada en factores —entre ellos las
précticas y las relaciones— que no existen en otros sitios yno  pueden
ser reproducidas facil o rapidamente en ellos. Es lo que ocurre , en
general, con los recursos naturales: estan fijos en un lugar y a lgunos

se dan exclusivamente en ciertas zonas, que gozan por eso de ve  ntajas
comparativas claras.

Ahora bien, mientras en algunas empresas se considera a los
trabajadores un recurso para la innovacién, en otras se los esencialmente
como costos que es necesario reducir. Una consecuencia de esta actitud
es que limita la bisqueda de alianzas estratégicas, ya que la interrelacion
con otras empresas es poco importante cuando el empresario se oncentra
en rebajar los costos. Dado que muchas de las aglomeraciones etorno a
recursos naturales se desenvuelven en mercados maduros, es frec uente
que las estrategias empresariales se orienten hacia el mejorami ento de
los procesos y la reduccion de los costos.

Varios elementos son fundamentales para que nazca y funcione
una aglomeracién virtuosa. * Entre estos figuran, ademas de la estabilidad
macroeconémica, el entorno institucional, legal y regulador; la existencia
de un grupo minimo de empresas y de masa critica de capital hum ano;
capital social preexistente o susceptible de ser construido; es  tructuras
minimas de investigacion y desarrollo; e infraestructura de tra nsporte
y comunicaciones. La determinacion correcta de qué factores son
decisivos para el futuro de una aglomeracién puede ser crucial = para su
desenvolvimiento.

Con la teoria de la localizacién y la geografia econémica se pretende explicar por qué las
actividades suelen concentrarse en ciertas zonas y no se distribuyen mas bien en forma
aleatoria.

La primera condicién, sobra decirlo, es que los empresarios de una localidad estén
dispuestos a trabajar en forma colectiva.
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También es esencial el liderazgo. La nociéon de empresa lider pede
aplicarse a cualquiera de los integrantes de la aglomeraciéon, s  iempre
y cuando esté dotado de una visién estratégica superior; seaca paz de
reunir los fondos necesarios para las inversiones conjuntas; co ntribuya a
reducir los riesgos y los costos de transaccién, y se ocupe déos problemas
de distribucién de los costos y beneficios asociados a la accién conjunta,
préctica recogida en el concepto de gestiéon (governance) de los asuntos
generales de la aglomeracion.

Las aglomeraciones suelen ser mas dindmicas en sus fases iniciales
que en la etapa de madurez, pero son también mas vulnerables a factores
internos y externos. Para que las aglomeraciones incigutgmdns ad
una dindmica propia, es necesario que exista una masa critica de
empresarios, trabajadores, gerentes, expertos, agentes financier os y otros.
Por otra parte, el éxito alcanzado por las aglomeraciones maduras puede
llevar a los actores a la complacencia, lo que es indicio casi seguro de
estancamiento o declinacién.

Por norma general, en una aglomeracién atin no bien consolidada
basada en recursos naturales se exportan tinicamente bienes prim arios
sometidos a un grado minimo de procesamiento local, y practicam ente
todo lo demads viene del exterior: el grueso de los insumos, lamaquinaria,
los servicios de ingenieria. En cambio, en una aglomeraciéon mad ura
se exporta una amplia gama de bienes, aptos para llegar a merca dos
exigentes: productos procesados de gran variedad y complejidadnsumos
y maquinarias, servicios de ingenieria y consultorias especiali zadas. No
es raro, por lo demds, que se empiece a invertir en el extranje  ro en el
mismo rubro.

No es facil transitar desde la mera obtencién de externalidades
positivas de aglomeracién a acciones conjuntas propiamente tale s. Estas
son de dos tipos: cooperacion vertical con proveedores y client es, y
cooperacion horizontal con empresas afines del mismo conglomerad o,
relacién que oscila entre la rivalidad y la cooperacién, con pedominio de
la primera. Por lo general, las acciones conjuntas evolucionan segin un
patrén que asume la forma de una espiral, con un aumento al com ienzoy
una disminucién después, siguiendo el vaivén de distintas fuerzas, como
crisis, presiones externas y poder de movilizacién de los lider azgos.
Al mismo tiempo, sin embargo, van acompafiadas de un aprendizaje
paulatino acerca de los modos de interactuar y colaborar, conl o cual su
organizacion se torna cada vez mas facil. La accion publica es necesaria,
especialmente al principio, debido a las dificultades de la fase inicial.

Si el hecho de que una serie de empresas estén interrelacionads en
un lugar geogréfico trae consigo ventajas de que no gozan las em presas
aisladas, facil es imaginar que estos beneficios se multiplican en el caso
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de una aglomeracién madura, innovadora, unida por redes con otr 0s
sectores, formada por una o varias cadenas de valor, donde rein ala

confianza entre los actores y estos interactian con diversas irtstuciones
del entorno inmediato. Por otra parte, las politicas orientadas hacia este
tipo de empresas son maés eficientes que las que apuntan hacia em presas
individuales. En el mundo globalizado de hoy, este es, en defini tiva, un
camino que no se puede descartar para sobrellevar las fuertes p resiones
competitivas, que obligan a ajustes y cambios de manera continua.

Tres variables deben considerarse, como minimo, para medir el
desempefio de las aglomeraciones en el tiempo: de crecimiento —v entas,
empleo, inversién, exportaciones—; de productividad —referidas a
procesos y productos— y de cobertura, esto es, el nimero y tipode
empresas participantes y el locus de la toma de decisiones. Tam bién debe
medirse el grado de eficiencia colectiva.

B. Oportunidades y desafios de las aglomeraciones

1. Oportunidades y virtudes

En general, las empresas integradas a una aglomeracién son

mas eficientes que las que operan en forma aislada, a causa de 1 as
externalidades que cada cual genera para las demés. Esto obedee a cinco
factores: i) la concentracion geogréfica atrae mayor ntimero de clientes y,
al expandirse una empresa, la oferta y la demanda se amplian paa todas;
ii) debido a la competencia con las empresas cercanas, se incre menta la
especializacion y, por ende, aumenta la productividad; iii) la interaccién
entre productores, proveedores y usuarios facilita el aprendizaje
productivo, tecnolégico y de comercializacion; iv) las transacc iones
repetidas con los mismos agentes fortalece la confianza mutua, 1 0
que redunda en menores costos de transaccién, y v) el sentimien  to de
pertenecer a una suerte de emprendimiento colectivo propicia la accién
conjunta en pos de metas comunes.

Estd demostrado que las empresas se ajustan con mayor rapidez
a la evolucién de los mercados cuando estan localizadas en zona s
donde operan asociaciones gremiales bien desarrolladas y grupos de
interés capaces de aunar opiniones, difundir informacién y mediar en
los conflictos.

Las entidades que acttian como intermediarias del conocimiento
—universidades, institutos de investigacion y desarrollo, centros de
entrenamiento, asociaciones empresariales, consultores especial izados
y organismos puiblicos— desempefian un papel crucial, hasta el pu nto
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de que muchas veces el éxito o fracaso de una iniciativa depend e de la
existencia de tales intermediarios. En efecto, estos entregan antecedentes
que pueden mejorar la vision estratégica de los empresarios y estimular,
por tanto, la accién conjunta.

Los sectores productivos suelen ser clasificados como de alto,
mediano y bajo contenido tecnolégico segtin la relacién existent e entre
gastos en investigacién y desarrollo y producto. No obstante, e stas
categorias no siempre reflejan bien la realidad, porque no es ra ro que se
cataloguen como de nivel bajo actividades que pueden ser sumame nte
innovadoras en otro sentido. Por otra parte, en muchas empresas se llega
a dominar y a poner en practica procedimientos que contienen elementos
nuevos, independientemente de si son novedosos para el mundo. E n
ocasiones no hay verdadera innovacién: los agentes simplemente imitan
procedimientos, con el peligro de que el éxito inicial a ello a sociado
vaya seguido muy pronto de retornos decrecientes. A la inversa, un
descubrimiento tecnolégico puede convertir stibitamente a una in dustria
de nivel medio en una de alta tecnologia.

Esta visto que el nacimiento de todas las aglomeraciones esta
intrinsicamente ligado a una innovacién. Cuando un empresario d a
con un proceso nuevo, otros agentes de la localidad aprovechan el
descubrimiento e ingresan en el negocio. La aglomeracién entra en una
fase expansiva y se desarrolla rdpidamente. En ocasiones, los p  ioneros
quiebran bajo la presion de los recién llegados, que han sabido sacar
aun mas provecho del hallazgo. También ha ocurrido varias veces  en
la regién que, después del establecimiento del negocio medular por un

gran empresario, entren pequefios productores locales que tratan de
emularlo, con frecuencia al amparo de politicas ptiblicas especi ficas de
fomento. Desafortunadamente, estos tiltimos se orientan casi sie mpre

hacia los segmentos inferiores del mercado o terminan a la larga en ellos.
Pese a todo, es posible que se inserten en forma dindmica y per manente,
como lo dejan ver varios interesantes ejemplos que deberian ser  vir de
inspiracién para intervenciones futuras.

Las aglomeraciones innovadoras evolucionan de modo continuo;

sus agentes aprenden de la experiencia y son capaces de ajustar se al
cambio de las circunstancias. También se desarrollan redes inte rnas
y externas. De esa manera, los agentes suelen estar en condicio nes
de explorar oportunidades més alla de las fronteras actuales de 1
conglomerado y combinar, al mismo tiempo, flexibilidad con forta leza
interna, estabilidad y un sentido claro de las metas que persig uen.

Al establecer relaciones con una gama mas amplia de fuentes de
conocimiento, cambian los limites tradicionales de generacién y difusién
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del saber y se abandonan las précticas anteriores. Sin embargo, al igual
que en una empresa, el proceso puede estancarse con el tiempo.

Los agentes integrados en una aglomeracion se hallan normalment
en mejores condiciones que los que acttian en forma aislada para adoptar
conductas defensivas en momentos de declive de la actividad econémica
general, cuando en todos los segmentos productivos se dejan sen  tir
presiones hacia la reestructuracion. Esa estrategia permite evi tar costos
econémicos y sociales inttiles, pero es fundamental que no se entienda
como un modo de eludir la competencia y la renovacién. Idealmen te,
los actores ptblicos y privados deberian asumir una posicién defensiva
solo para sobrellevar una caida transitoria de la demanda o loprecios,
o para catalizar los cambios estructurales requeridos en la agimeracion,
es decir, no deberian jamds emprender una senda que los alejase de la
frontera productiva.

2. Las dificultades

En la literatura econdémica convencional, las empresas son
definidas en términos de sectores, complejos y cadenas, oprpstend
o nula consideracion a su emplazamiento geografico. Sin embargo,
la distancia a que se encuentran de los grandes centros utiearos
efectos innegables sobre el tipo de bien producido, ia tetihiclaga,
los eslabonamientos que ello induce, los agentes que intarviensus
relaciones, es decir, sobre la configuracién general denereciads.
Esto es de crucial importancia para los paises de Amériea ¥atid
Caribe, compuestos en su mayoria de una gran metrépoli, wams po
ciudades de tamafio intermedio y vastos territorios de demsidddja
poblacional. Tales rasgos tienen enormes consecuencias sobre ls
posibilidades de desarrollo de una aglomeracién, en espeqiaéllake
basadas en recursos naturales, que usualmente estin disgregagas
todo el pais. Debido a las distancias, a los costos de teangpaole
transacciéon derivados de la lejania, y a las limitacionmsalddisiw,
humano y social de las zonas remotas, las decisioneas estratégian
por lo general en los grandes centros urbanos, por anredvejue
ni trabajan en la localidad. En suma, muchas de estas aglomeerac
no pasan de ser meros enclaves productivos, y en pocanse dsemej
imagen estilizada que se tiene de ellas a partir de lidss existdns
Estados Unidos o Europa.

Otros factores inciden en la superficialidad con que se han
desarrollado las aglomeraciones de la region, esto es, en skncia
de vinculos locales. Ademas de la distancia entre lo que puede
ofrecer el entorno y las necesidades de la aglomeracién, gaides
latinoamericanos y caribefios suele faltar a veces incluso blacipn
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misma en grandes extensiones del territorio. Asimismo, hay factores como
el desarrollo ya maduro de empresas y aglomeraciones aguasarri ~ ba o
aguas abajo en otros paises; el escalonamiento de los aranceles amedida
que aumenta el grado de elaboracién del producto; redes yaesta blecidas
de proveedores, y la falta de incentivos para las empresas esta blecidas
en forma relativamente reciente o con poco sentido de responsab  ilidad
social para buscar o contribuir a formar proveedores idéneos.

Como es logico, muchas de las actividades productivas
correspondientes a una aglomeraciéon basada en recursos naturale s deben
desarrollarse alli donde se encuentran estos. Sin embargo, esta  condicién
no rige necesariamente para los encadenamientos hacia atrds y h acia
delante, y para el emprendimiento privado muchas veces puedere sultar
ventajoso instalarlos en zonas méas propicias, donde puedan esta blecerse,
por ejemplo, relaciones con diversos actores e instituciones.

De hecho, es cada vez mas frecuente, en el mundo y laregion, q ue
las grandes empresas se localicen en aglomeraciones de mayorta mafo,
que cuentan con una fuerza de trabajo capacitada y estan cerca de los
lugares en que se encuentran factores estratégicos, comolosce  ntros de
decision estatal. En las localidades pequefias, como es natural, hay déficit
en todos esos aspectos: menos oportunidades y recursos econémic 0s
y un espectro mas exiguo de trabajadores especializados; al mis mo
tiempo, se incurre en costos desproporcionadamente altos param  antener
instituciones que cubran la amplia gama de asuntos que interesa  n a los
empresarios. En consecuencia, no hay en general actividades inn ovadoras
en las localidades pequenas.

Pese a todo, una vez més resaltan aqui las ventajas asociadas alas
aglomeraciones, sobre todo cuando su existencia se combina con unaserie
de desarrollos recientes. En efecto, la mayor apertura de los m ercados
puede contrarrestar el pequefio tamafo de las economias, siempre
que se saque partido de los recursos existentes en las localida des. Al
mismo tiempo, el progreso técnico, la internacionalizacién y la snuevas
tecnologias de la comunicacién han modificado el umbral de la ma sa
critica y han permitido nuevas modalidades de aglomeracion.

En las aglomeraciones basadas en recursos naturales de América
Latina y el Caribe no abundan las actividades conjuntas. Estoo  bedece
en parte a las caracteristicas del capital social existente en laregion. s

La articulacién, la cooperacién y la concertacion son actividades que obligan a los actores
que participan en ellas a ceder espacios y beneficios. Por tanto, deben existir motores de
sostenibilidad que incentiven la continuidad de las estrategias de accién conjunta. En la
medida en que se perciba al otro como muy diferente y distante, y en que sean débiles la
confianza, la cooperacién y la reciprocidad dentro del grupo, menor probabilidad habra
de que prospere la accién conjunta.
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Sin duda, hay en ella un potencial en materia de trabajo asociativo,
confianza mutua y demds dimensiones del capital social y es Ijesien
consecuencia, fortalecerlo, merced al arduo y paciente trabajde algin
aglutinador. Sin embargo, ese potencial dista bastante de alcan zar la
envergadura que muchos le han atribuido. Asi se comprobd despude
aplicar politicas en que se habia partido de una visién idealizda del
capital social existente, con las que se llegd a resultados bsante mds
pobres que los previstos.Por lo tanto, hay que abrir espacios donde los
eventuales interlocutores puedan encontrarse, intercambiar opin iones,
debatir sobre sus problemas comunes y suscribir compromisos
referentes a la instauracion de normas para regular la actividd
productiva, velando al mismo tiempo por la creacién de una atmé sfera
que disipe la desconfianza entre los componentes de la aglomerac ién y
de estos con los integrantes de la cadena de valor de que forman parte.
También es necesario establecer un sistema de sanciones que ase gure
el cumplimiento de los compromisos; por otra parte, en el plano de la
asistencia técnica, es fundamental dar prioridad a la formaciéde lideres,
dado que su existencia es una de las variables determinantes dé éxito de
las organizaciones.

C. Lecciones para el disefo y la aplicaciéon de
politicas

1. Las politicas de articulacion

¢ Qué estrategias y acciones conjuntas, piiblicas y privadas, pueden
potenciar la capacidad de mejorar las ventajas competitivas en
las aglomeraciones basadas en recursos naturales de América
Latina? (Buitelaar, 2001).

La politica de desarrollo consiste esencialmente en aprovechar
capacidades subutilizadas y movilizarlas hacia una meta comtin, lo que
debe actuar como un catalizador que haga confluir las fuerzas pa ra la
generacion de sinergias positivas. El punto de partida es la deerminacién
de las capacidades innovadoras de la economia, asi como la idertificacion
del lugar donde residen sus fortalezas tecnolégicas y de creadin de nueva
riqueza. Para las autoridades nacionales, regionales o locales, la tarea de
identificar dénde pueden surgir aglomeraciones innovadoras consiste en
saber dénde hay que sostener sinergias cooperativas, donde estd n sus

Entre ellas figuraban las encaminadas a fomentar el establecimiento de cooperativas
de produccién; las basadas en la demanda organizada de crédito, asistencia técnica,
servicios y construccién de infraestructura, asi como aquellas orientadas a aprovechar
las sinergias derivadas de las aglomeraciones.
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puntos débiles y dénde pueden akanzarse resultados dindmicos a partir
de un nuevo eslabén innovador (DeBresson y Hu, 1997).

El é xito emwpresarialdepend

capacidad de adaptarse a realidades nuevas. Toda adaptacion exi ge
innovar, en materiales, procesos, productos, formas de organiza cion
y comercializacién. En la vanguardia empresarial, el éxito supo ne

la capacidad de anticiparse a los cambios, mediante la creacién e

introduccion de tecnologias, productos y valores nuevos, lo que induce
a su vez otras innovaciones radicales. Para prosperar en mercad 0s
abiertos, todas las unidades que forman parte de la cadena de valor y
la aglomeracién deben estar impulsadas por una estrategia compe titiva
comun, que esté articulada también con las politicas ptblicasy  las de

otras organizaciones.

En la region, el mayor desafio de la politica productiva estata 1
consiste, en primer lugar, en estimular la capacidad de acumuleién de las
microempresas y su inclusiéon en la economia formal, lo que valetambién
para numerosas pyme.” Asimismo, hay que alentar los encadenamientos
productivos de estas con el segmento més dindmico e innovador d e la
economia, mediante la multiplicacién de las sinergias y las extnalidades
positivas de este conjunto heterogéneo de empresas.

En las politicas de aglomeracién se combinan, por una parte,
instrumentos orientados a desarrollar y fortalecer los factores de
competitividad local y regional, y, por otra, mecanismos queqmueven
la articulacién entre los actores del conglomerado. Dentro del =~ primer
grupo de instrumentos destacan los que apuntan al desarrollo de
infraestructura, recursos humanos, centros tecnolégicos, empres as
lideres y redes de subcontratacion. Dentro del segundo, sobresa len
aquellos que fomentan y fortalecen la confianza entre los empres arios,
los proyectos asociativos, las agciaciones y los proveedores @& servicios,
e incitan a la innovacién y la transferencia de tecnologia. Fat es advertir,
en lo referente a esta segunda funcién, que las iniciativas darticulacién
no son exclusivas de la década de 1990, aunque es evidente que se han
modificado las formas y modalidades organizativas. Esto tltimo e  sta
asociado a la liberalizacién de los mercados y a los cambios qu e han
tenido lugar en el contexto politico e institucional de la regi ~ 6n, entre
los que resalta el retorno a la democracia. Si bien en los aflos  noventa
hubo numerosas iniciativas orientadas a la articulacién de losagentes
entre si y de estos con las instituciones de su entorno, se tra6 en general
de intentos aislados, de escasa cobertura e impacto, no inserto s en un
conjunto coherente de politicas.

7 Como es bien sabido, en microempresas y pyme se concentra el grueso de la fuerza de

trabajo.
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De esa constatacion deriva el hincapié en que las politicas de
articulacién vayan acompafiadas de un esfuerzo hacia la articula cién de
estas en los ambitos microeconémico, mesoecondémico y macroecomsico.
Esta articulaciéon de segundo nivel, por llamarla de algiin modo, ~ debe
darse no solo entre los distintos sectores de la economia, sino también en
el plano nacional, regional y local, con el fin de que todos los incentivos
marchen en igual direccion.

Las politicas de aglomeracién pueden considerarse politicas
marco, es decir, instrumentos encaminados a definir las condicio nes
institucionales y de infraestructura indispensables para el funionamiento
de los conglomerados. Aunque es dificil delimitar los conceptos de
manera estricta, deberia darse el nombre de politicas de aglome racién
solo a aquellas especifica y explicitamente orientadas a influir en el
proceso de formacioén y fortalecimiento de las aglomeraciones. C on eso
se excluiria de la denominacién a muchas medidas gubernamentale s
que inciden de manera indirecta sobre aquellas, como las politi  cas de
educacion, las leyes de competencia y de patentes, las adquisic iones
publicas, y el financiamiento estatal de la investigacion y el desarrollo
de productos. El concepto se utiliza hoy de manera bastante lax a, pues
se subsumen en él aspectos sumamente dispares, como subvencione s,
prestacion de servicios ptiblicos, apoyo a cdmaras de comercioy hasta
creacion de portales de Internet.

En suma, el eje de la politica estatal se ha desplazado desdel as
empresas individuales hacia las aglomeraciones, lo que otorgam  ayor
eficiencia al uso de los recursos ptiblicos, porque de esa manera es
posible organizar mejor la prestacién de servicios y la canaliz ~ acién de
los instrumentos de apoyo, dado que se dirigen a necesidades co lectivas
e interdependientes.

La interaccion de los actores —empresas, consumidores,
organismos publicos, asociaciones privadas, instituciones acadé micas,
organizaciones de la comunidad— es simultdneamente objetivo e
instrumento de las politicas de articulacién, cuyo d&mbito propi o es el
fomento y la gestién de la accién conjunta. Cuando es bien cond ucido, el
proceso se traduce en una visioén estratégica comun, a partir de  la cual
pueden instrumentarse todo tipo de acciones conjuntas, cuya met a final
es la elevacion de la productividad. Las politicas ptiblicas de  la region
han tendido a evolucionar hacia esquemas mds complejos, para al entar
transformaciones de mediano plazo en grupos de empresas.

No obstante, el establecimiento de una aglomeracién es un proceso
lento, en especial en lo que se refiere a instaurar un clima de confianza
mutua y formar capital social. A veces deben pasar decenios ant es de
que las sinergias se manifiesten con toda amplitud y puedan acom eterse
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acciones conjuntas propiamente tales. En general, los arreglos de
coordinacién no surgen de modo espontaneo, incluso si reportan  a los
agentes beneficios que superan con creces los costos en que debieron
incurrir; por el contrario, casi siempre se requiere la interve ncién de una
entidad externa, porque es necesario introducir armoniaenung  rupo
heterogéneo de actores, cada cual con sus necesidades, posibilidades
de accidn, intereses y visiones de futuro. Muchas veces es difi cil
conciliar esos elementos, incluso con un liderazgo fuerte, un t rabajo
paciente, incentivos que van en la direccién correcta y la inte  rvenciéon
de habilitadores especializados. Sin duda, la gran heterogeneid ad de los
agentes econdémicos de la region constituye un obstaculo paraes te fin.
Ademas, no es un proceso lineal, toda vez que deben atravesarselistintas
fases, momentos histdricos, hitos productivos y de configuracion de
mercado. En cada etapa hay que poner el acento en uno o varios puntos
diferentes. Por lo tanto, los mismos instrumentos de apoyo, aplicados por
instituciones de igual calidad pero en contextos diferentes, no  siempre
se traducen en iguales resultados. En suma, no es facil formular politicas
o disefiar instrumentos apropiados dejandose guiar simplemente p  or
experiencias que hayan dado frutos en otras latitudes.

Aunque las intervenciones sistémicas y de mediano o largo plazo
son maés eficaces que las iniciativas puntuales enfocadas en cadaelemento
por separado, las politicas publicas de la region suelen ser fragmentarias
y de corto aliento, al estar supeditadas al cambio de gobiernos 0
partidos en el poder. De mas estd decir que este hecho conspira contra el
establecimiento de relaciones duraderas de confianza entre empre sarios
y funcionarios publicos e impide, en consecuencia, la consolida cién de
las aglomeraciones productivas.

No obstante, varias lecciones se derivan de las politicas puestas
en préactica en la regién. En primer lugar, las mas fructiferas ~ han sido
aquellas dirigidas a crear o a fortalecer empresas que operen @ mercados
abiertos, inmersas desde su inicio en complejas tensiones competitivas,
si bien, desde luego, las autoridades publicas han procurado mo rigerar,
mediante los instrumentos de politica pertinentes, las dificulta des de
ese ambiente hostil. En segundo lugar, los intentos de desarrol lar la
empresarialidad y estimular el surgimiento de emprendedores aud aces
deben concebirse como una inversion estratégica de alcance naci ~ onal
o local. De la intervencién publica y privada en tal sentido pu eden
desprenderse sefiales y efectos de demostraciéon de gran trascend encia
para el tejido social y productivo y, por lo tanto, para el con junto de la
sociedad. En tercer lugar, muchas de las politicas han estado v inculadas
especificamente a la eliminacion de barreras, el acortamiento de los
plazos de gestacion, la adecuacién de los incentivos a las fase s del
proceso emprendedor, el establecimiento de una infraestructura de
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financiamiento, el acceso a servicios de consultoria y asesorami ento,
a practicas de tutoria entre emprendedores noveles y veteranos y,
fundamentalmente, a la construccion de un amplio tejido institu cional,
de fuerte raiz privada y técnica, que trabaje orientado por el concepto de
cadena de valor (CEPAL, 2004).

El liderazgo, como estd dicho, es un elemento crucial de las
iniciativas de aglomeracion. En principio, incumbe soloalain iciativa
privada, en lo que concierne, por ejemplo, a las estrategiasescificas de
competitividad, la seleccién de mercados y las formas de enfren tarlos,
incluso cuando se trata de proyectos colectivos. No obstante, atafie a la
autoridad publica cuando lo que estd en juego es el mejoramiento de la
productividad del conjunto de la economia y de la calidad devi da de
la poblacién. Para compatibilizar ambas esferas de influencia, I  os dos
sectores deben compartir el liderato. Y aun si no cumplen funci ones
de liderazgo, la participacion activa de duefios de microempresa sy
pyme es vital. El brindarles apoyo debe formar parte de las pol iticas de
aglomeracién, ya que las diferencias econdmicas y sociales imperantes en
el ambito nacional tienden a reproducirse en el plano local, lo que suele
traducirse en grandes disparidades entre unidades pequefias y gr andes
en lo tocante a poder de negociacién y captacion de los benefici os de la
eficiencia colectiva.

Conviene enumerar aqui las virtudes de los actores que entran e n
juego en una iniciativa de aglomeracién. Por lo general, las au toridades
nacionales tienen una mejor visién de conjunto que los gobierno s locales,
y por eso mismo estan mas capacitadas para coordinar los factor es que

afectan a todas las aglomeraciones del pais. Las autoridades lo cales,
por su parte, tienden a ver mds claramente cudles son los activos de
mayor potencial y los obstdculos que frenan su despliegue o pon en

trabas a la interaccion y la cooperacién. En el sector privado, a su vez,
se tiene una comprensién mas acabada de la marcha del mercado y

el modo en que deben articularse investigaciéon y produccién par a
aprovechar las oportunidades cambiantes del negocio. Por otrap  arte,
los actores situados en universidades, laboratorios ptiblicos e  institutos
de investigacion suelen caracterizarse por el acervo de conocimientos,
la capacidad analitica y de comunicacién, junto con la independ  encia
de criterio, pero normalmente carecen de experiencia en los asp  ectos
préacticos de la produccion. Cabe mencionar, por tltimo, el vali oso papel
desempenado actualmente por las cdimaras de comercio, cuyos dirgentes
adoptan a menudo una perspectiva local para explorar la posibilidad de
formar aglomeraciones.

La institucionalidad muestra una serie de deficiencias en los pa  ises
de la regién. Asimismo, se dan relaciones marcadas simultdneame  nte
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por tensiones y complementariedades entre instituciones formale s
y practicas informales. Para armonizarlas, las primeras deben s er
concebidas de modo que su funcionamiento ponga a las segundase  n
la senda deseada. Por otra parte, en contraste con la opinién u  sual, no
basta con que los actores tengan una visién comtin acerca del mo do de
alentar el desarrollo de una aglomeracion para que esta se cons tituya y
perduren su fuerza y dinamismo. Es preciso, ademés, que obtengan una
relacién aceptable entre retorno y riesgos, esto es, que estime n que su
participacién en el proyecto permitird compensar los riesgos y los costos
en que han incurrido, pues de otro modo preferiran abstenerse.

Pueden distinguirse varias etapas en una iniciativa de
aglomeracion estilizada, que no siempre se presentan con igualnitidez en
la realidad. En cada una de ellas se necesita la intervenciéon d e distintos
factores. Por ejemplo, en la de construccién de capital social se requiere
fundamentalmente capacidad de liderazgo y de comunicacién personal;
en la de elaboracién de la estrategia general, priman la capaci dad
gerencial y el poder analitico, y en la etapa de accién entran en juego las
antes nombradas mas la capacidad de reunir recursos.

En ocasiones, una aglomeracion es construida en forma
deliberada, por una decision que va de arriba hacia abajo. En tales casos,
el detonante puede estar representado por elementos tan dispare s como
una oportunidad de inversion, la presencia de un dirigente dind mico o
el estallido de una crisis. Las medidas orientadas al desarroll o de estas
aglomeraciones apuntan, en su mayoria, a crear un marco para el didlogo
y la colaboracién entre los empresarios, y entre estos y los re presentantes
del sector publico y el privado, sobre todo del plano regional y local.®

Lospasosenesadirecciéonconsistenesencialmenteenestablece runa
atmosferadeconfianza;concertarvinculosestratégicos,concebi rla
visidénylasestrategiasdelconglomeradoyllevarlasalaprac tica,loque
debeiracompafiadodeunprocesoparalelodemonitoreo,evaluac ibny
retroalimentacion.Losactoresquecumplenlasfuncionesdehab ilitacion
debenestarconscientesdelosproblemas,esfuerzosysacrificio s que,
ajuiciodelosempresarios,envuelveelparticiparenunproye cto
cooperativo.Noesraroqueesto  ssemuestrenreaciosacomprom  etersea
fondoentalesiniciativas,portemoraqueotrosmiembrossaqu enpartido
deelloparaapoderarsedeinformacionesyactivosestratégicos ,porlo
cualsuelenempezarconproyectosdecolaboraciéonmasmodestos.
Enlasaglomeracionesquenacendemodoespontaneoesengener al
innecesarioelmapeoformaldelascompetenciasdecadacual,p orque

8 Estos instrumentos son llamados, en general, medidas de intermediacién, de habilitacién
o de facilitacion.
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los actores ya las conocen, debido a la existencia de vinculos informales
entre ellos. Sin embargo, es frecuente que los lazos se estable zcan solo
después de un proceso en que se hace una suerte de mapeo de lasentajas
competitivas de la localidad, se identifican las capacidades y eficiencias
de las empresas y los organismos que intervienen. En el caso de una
aglomeracién en ciernes, el mapeo explicito de las competencias puede
ser indispensable para calibrar su potencial.

Los actores ptiblicos y privados deben atender distintos frentes
conforme evoluciona la aglomeracién. En el primer periodo, de
rapido crecimiento, hay que preparar recursos humanos, invertir

en infraestructura, conseguir financiamiento y crear institutos de
investigacion y desarrollo tecnolégico. Asimismo, conviene apla car
un tanto las expectativas privadas, para evitar la decepcién qu e

suele sobrevenir después de la inevitable disminucién del ritmo de
crecimiento inicial.

La fase de expansién acelerada supone tareas muy diferentes a
la de génesis: por ejemplo, hay que crear canales de comerciali ~ zacién
masiva; fijar normas y estdndares, e invertir en la ampliacién d ela
infraestructura de transporte y logistica. En esta etapa es crucial que el
respaldo ptublico se oriente méas hacia la totalidad de las empre sas que
hacia las que lideran el proceso.

Las crisis ponen a prueba el grado de confianza imperante entre
actores publicos y privados. En tales situaciones, el Estado su ele salir en
defensa de la aglomeracion, haciéndose cargo de las pérdidas, y después
organiza otra forma de gestion (governance), con nuevas instituciones y
estrategias. En otros casos, cuando quiebran algunas empresas 1 ideres,
la aglomeracién se recompone generalmente por la via de la inic ~ iativa
privada, y también se observa el surgimiento de nuevas formas
asociativas, instituciones y estrategias.

Como se ha aseverado reiteradamente en este libro, es urgente
acortar, en cada pais de la region, las diferencias existentes entre los

segmentos productivos, lo que justifica con largueza la adopcién de
politicas orientadas a mejorar el desempefio de las pyme y a fac  ilitar
su integracion en aglomeraciones virtuosas. Muchos son los prob lemas
que enfrenta este sector: informacién deficiente, falta de crédi to,
indivisibilidad del mejoramiento de las competencias, ausencia de
universidades e instituciones ptblicas o privadas de formacion que

atiendan sus necesidades especificas.

No obstante todo lo anterior, los eventuales beneficios de las
iniciativas de aglomeracién no bastan para justificar la interve ncién
publica: para eso es necesario que esta augure expectativas raz onables
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de éxito en lo que se refiere a resultados, mas allde&dws que
del mercado y de la actuaciéon de los agentes privados. Ademads,no es
infrecuente que las autoridades frenen involuntariamente mecani smos
espontdneos de ajuste y distorsionen procesos de desarrollo jdérazgo.

De los casos analizados en este y otros estudios (véase, por
ejemplo, Dini, 2004), se desprende que la creacion de redes empsariales
supone un proceso lento y complejo, como lo es también la didtema
institucional de apoyo. En efecto, hay que instaurar instrumentos que
aseguren una actuacién coordinada, de largo plazo, entre didsnesferas
politicas, que traspase la demarcacion tradicional de las compe tencias
administrativas. Entre estos figuran los de apoyo a subsectesgecificos,
las politicas de ciencia y tecnologia, las de competencia, datentadas al
mercado de trabajo, a educacién y a politica social. La descerlizacion
puede ayudar a acercar estos instrumentos a los agentes. Ademds , se
requieren instituciones que gocen de prestigio técnico en divsas areas,
dispongan de recursos para emprender actividades de mediano grgo
plazo y puedan invertir en programas llamados de alto riesgo, p or el
gran numero de fracasos que suelen acompafar su ejecuciéon. Todesto
representa barreras a la entrada y costos hundidos muy importan tes,
que limitan la participacién de instituciones privadas en las 1 abores
de formacion de competencias en la institucionalidad local y en el
financiamiento correspondiente, lo que obliga a que el sector phlico se
haga cargo de gran parte de las tareas.

Las autoridades locales pueden desempefiar un rol decisivo en lo
concerniente a iniciar, fomentar o respaldar las iniciativasaglemeracion.
En América Latina y el Caribe, sin embargo, salvo contadas exmeiones,
han tenido un papel esencialmente pasivo, pues se han limitadoapoyar
las demandas del sector privado, sin ejercer funciones de orien taciéon
ni proponer sus propios proyectos. Esto se debe, entre otras csas, a la
insuficiente capacidad técnica de muchos gobiernos locales.

Por otra parte, las politicas de aglomeracién deben ser sometida
evaluaciones de impacto, en que hay que determinar, entre otraspectos,
el nimero de empresas que se integran y la evoluciéon del empleo, la
produccidn, las exportaciones, el desempefio y las innovaciones que
brotan de la colaboracién. No siempre es facil establecer relanes
causales entre estos resultados y la existencia de la aglomédac misma.
Por otra parte, toda evaluacién debe incluir un examen expliciv de los
conflictos, abiertos o latentes, entre los empresarios, que ha ektenderse
a aquellos que no participan en el trabajo conjunto.

?  Cabe indicar que hasta ahora se han hecho pocas evaluaciones a fondo en los paises

desarrollados y, menos atin, en los de la region.
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En suma, la articulacién de las politicas de desarrollo product ivo
y la articulacién del tejido productivo mismo son tareas de lar go aliento.
La experiencia vivida en la regiéon durante los tltimos 15 afios ha
permitido comprobar cudn compleja es la construccién de economi  as
abiertas y exitosas. Hacia fines de los afios noventa, los organi smos de
desarrollo y las autoridades ptiblicas comenzaron a comprometerse cada
vez mas con el fomento de la competitividad sistémica y la prom ocién
de esquemas asociativos. Sin embargo, conviene mencionar aquiu  na
dificultad especial que han debido encarar —y seguiran encarando ~ —

las autoridades: no basta con trazar una politica de aglomeraci on
adecuada para el momento; por el contrario, se necesita disponer de
un amplio abanico de instrumentos, porque en un pais dado no ha y

una aglomeracién sino muchas, situadas en zonas de caracteristicas
distintas, cada una con sus necesidades especificas y cada cual ~ en una
fase particular de su evolucion, algunas apenas en ciernes, otr asen la
fase de madurez y algunas ya en declinacion. Es decir, hay que estar en
condiciones de atender, en forma simultanea, situaciones de ind ole muy
diversa, y eso solo puede conseguirse con un vasto espectro de acciones
flexibles, sin caer por ello en la dispersién o la desarticulacion.

2. Los estudios de caso y sus lecciones

Como se dijo, en la CEPAL se han realizado numerosos estudios
sobre las aglomeraciones organizadas en torno a los recursos naturales.
Con ellos se pretendia determinar las fuerzas motrices del acci onar y el
éxito empresariales; comprender el modo en que este tltimo se v incula
a la dotacion de factores y al desarrollo sostenible de las zon  as en que
estan ubicadas las empresas, y el papel que puede desempefar lapolitica
publica —local y nacional— para estimular el desarrollo mediant e el
fomento de la competitividad de todos los estratos empresariales. Dentro
de ese programa, se hicieron cerca de 50 estudios de casoenla  region
y, para tener un elemento de contraste, se analizaron aglomerac  iones
maduras de otras latitudes. Por otra parte, en diversos organis mos
internacionales, instituciones académicas, gobiernos y gremios
empresariales se han realizado, dentro y fuera de la regién, ce ntenares
de estudios sobre materias afines.

Con todos esos elementos a la vista, es posible concluir lo
siguiente:

Las aglomeraciones de América Latina y el Caribe son relativamete
nuevas. En muchas de las que se desarrollaron en la region y fuera de ella,
uno o varios empresarios tuvieron un papel decisivo en el estabbecimiento
inicial de la actividad nuclear y de mecanismos de articulacién . En otras,
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en cambio, lo determinante fueron hechos fortuitos que rompieron
el equilibrio del mercado. Aun asi, en casi todas destdoar ldelain
pufiado de individuos pioneros y visionarios, comprometidos conel
desarrollo econdémico y social de su localidad. No debe soslaseraqui
un aspecto menos positivo: las empresas —privadas, estataldsnales
o transnacionales— que exploraron y fundaron las actividades duoy
constituyen las aglomeraciones de la regién destruyeron, endmésna
ocasién, conglomerados ya existentes, lo que excluyé a gnipesbles
y caus6 un marcado deterioro de su situaciéon social y econdmica

Las aglomeraciones de la regién suelen exhibir un patrén
evolutivo poco satisfactorio. Sus agentes se especializan emivadades
de baja productividad y tienen dificultades para incorporar dsbmes
de mayor valor agregado. En varias de ellas, fueron circunstanias
mas bien azarosas las que permitieron o facilitaron el péspasa e
mas avanzadas. Esto se vio acompafnado casi siempre por inreoesci
locales, nacidas de la préctica, y aunque se trataba deosadelenbres,
se sucedieron en forma constante, por lo que resultaron imfperta la
larga. También se registran muchos fracasos o éxitos a puordjias, los
agentes no supieron aprovechar las oportunidades, incluso epermia
de ventajas comparativas claras. Con frecuencia, las aglommeeacide la
region se estancan y caen después en fases de crisis y iemompldsr
otra parte, en pocas de ellas se dan procesos continuos detoaulmela
productividad.

Varias de las aglomeraciones consignadas en el capitulo Vildnfue
objeto, durante muchos afios, de politicas ptblicas y de saquitrelas
explicitas tendientes al establecimiento de redes verticalesrimontales
de coordinacién, en especial las tres clasificadas como semimaslu—es
decir, la de los lacteos en Uruguay, de la cafia en el Valléaded, y
del petrdleo y gas en Trinidad y Tabago— y la aglomeracitficadba
como construida, de la lixiviacion en pilas en Chile. La agdoide
del ecoturismo en Monte Verde y otras catalogadas de espontanea
fueron mds bien objeto de iniciativas privadas, aunque larapmenibid
fuerte apoyo de politicas marco. En el caso del ecoturismmmitm bs
iniciativas publicas fueron bastante mas modestas. En las demmds se
aplicaron politicas de aglomeracién o no tuvieron arraigo. gi@raestas
aglomeraciones no decaigan y puedan seguir desarrollindose, ocamp
que se instale en ellas una institucionalidad adecuada aelevfdsitiva
en que se encuentran o a las situaciones cambiantes de] pemsredo
urgente acometer acciones conjuntas entre empresas privadase estas
y el sector publico, y entre diversos organismos estatales.

En una mirada retrospectiva, puede afirmarse que las politicas m
han tenido efectos sumamente importantes en lo que atafie weakién
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de aglomeraciones en torno a recursos naturales. Las mas graarites han
sido las encaminadas a construccion de infraestructura —ferroca  rriles,
puertos, carreteras, represas—, a apoyar a determinados sectore s —por
ejemplo, subvenciones e incentivos fiscales para las industrias  forestal,
pesquera, minera y de petréleo y gas— y a formar una imagen-pai s
—ecoturismo, agroindustria.

En casi todos los paises se pusieron en marcha, hacia fines de los afios
noventa, politicas, programas y proyectos de articulacion —aglaneraciones,
cadenas, redes de empresas—, que si bien tuvieron algtin impacto en el
ambito microeconémico, esto es, de la empresa individual, no ejercieron un
efecto notable en el plano de la localidad, la zona o el pais, ni se tradujeron
en la constitucion de verdaderas aglomeraciones virtuosas. Esto parece
obedecer a cuatro razones principales: i) falta de cobertura, i i) lentitud
y dificultad de los procesos de construccién de confianza y capit al social;
iii) conocimientos técnicos incipientes, y iv) falta de articul acién entre los
niveles macroeconémico, mesoecondémico y microeconémico, entrel  os
ambitos nacional, regional y local, y entre los distintos entessectoriales en lo
relativo a ejecucién de las politicas. Pese a todo, debido a la s caracteristicas
de la regién, no parece que su desarrollo tenga muchas opcionesparte de la
representada por las aglomeraciones productivas. De ahi la necsidad, como
se ha insistido a lo largo del libro y como queda recogido emsmismo titulo,
de abordar simultdneamente dos tareas complementarias: las poli ticas de
articulacion y la articulacién de estas politicas.

El examen de los miltiples estudios de caso ha permitido disadw
el mito del modelo tnico, aquel ejemplificado por el distrito in dustrial
italiano, en que se retinen numerosas empresas pequefas, que matienen
estrechas relaciones de cooperacién entre si y alcanzan, en consecuencia,
niveles superiores de eficiencia global. Por el contrario, hay en el mundo
una gran variedad de aglomeraciones, las relaciones se establec en unas
mas cercanas que otras, y también difiere el grado de cooperaci6  n'y
enlazamiento de empresas grandes y pequenas. Esta diversidad, q  ue
ciertamente no facilita la tarea de concebir politicas pertinetes, explica en
parte por qué es casi imposible reproducir en otros sitios lasexperiencias
exitosas que han tenido lugar en otras regiones.

No solo no existe un modelo tnico, pues incluso un conglomerado
puede modificarse considerablemente en el curso de su evoluciéon.  De
hecho, todas las aglomeraciones que tienen ya cierta trayectori ~ a han
pasado por momentos de auge y declinacién, en varios ciclos suc esivos.
Esta circunstancia debe tenerse presente en el andlisis, paran o dejarse
engafiar por la tendencia aparente del momento y extraer de ahi
conclusiones erradas.
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El liderazgo también suele ser tinico y no reproducible. Llama
la atencion el que muchas de las aglomeraciones de América Latina
y el Caribe hayan surgido de cambios impulsados inicialmenter po
empresarios o agentes extranjeros. Y aunque lo ideal es que syan de
la base local, es imprescindible que los agentes estén abierdss ideas
que nacen fuera de sus confines, porque solo un proceso de corshte
innovacién puede asegurar la supervivencia y el dinamismo de la s
aglomeraciones.

Otra lecciéon —que se desprende en especial de los ejemplos del
ecoturismo en Bonito y la mineria en Cajamarca— es que muchesey
una sucesion constante de pequefas innovaciones vale més para e 1
desarrollo que grandes saltos aislados. " En especial, la experiencia de
Cajamarca deja ver cudn dificil es crear encadenamientos produc  tivos
locales cuando existe una disparidad demasiado grande entre las
necesidades de una empresa moderna y las condiciones del medio local.

No es raro que cuando una empresa grande se instala en una

localidad, sobre todo si se trata de una compafia transnacional , los
lugarefios la miren con recelo, incluso si sus ejecutivos se emp eflan
en comprometer mas a la poblacién y las instituciones locales e n sus

proyectos, por un afan de responsabilidad social. Es posible qu e estas
ideas simplemente no puedan llevarse a la practica durante unt iempo,
sin desmedro de que sea posible mas adelante, por la interposic i6n de una
coyuntura favorable. La mineria en Cajamarca viene nuevamente al caso.

Al analizar varias aglomeraciones forestales de la region,
Bercovich, Katz y Mendonga (2003) concluyeron que en casi todos  los
paises se evolucioné hacia un modelo dual de organizacién indus  trial,
extendido entre dos polos. Un extremo es el niicleo dominante, d e gran

densidad de capital, dedicado a la elaboracién seriada de produ ctos
basicos industriales, como tableros, celulosa y papel, cercano ala
frontera tecnolégica internacional. El otro estd representado p or un

conjunto heterogéneo de empresas productoras de bienes diferenc iados
—esencialmente aserrados, objetos de madera y muebles—, que uti lizan
preponderantemente materia prima de los bosques naturales, corfabricas
de menor densidad de capital y tecnologia, productividad inferi or y
formas organizacionales mds precarias. Aunque el disefio de los bienes y
la calidad de la mano de obra importan cuando se trabaja con economias

Véase, en un dambito distinto, el andlisis de Rodrik (2004b) sobre el resultado conseguido,
en paises como China e India, con reformas estructurales e institucionales llevadas a
cabo en forma gradual, en comparacién con el que deriva de reformas radicales puestas
en practica a gran velocidad, como ha ocurrido en América Latina y Europa oriental.
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de escala reducidas, el rezago tecnolégico de muchas de estas e mpresas
bloquea sus posibilidades de desarrollo.

En su estudio sobre las aglomeraciones mineras, Buitelaar
(2001) arriba a parecidas conclusiones. También hay aqui dos po los:
un segmento moderno de empresas, transnacionales en su mayoria,
con grandes inversiones, importantes economias de escala y biisqueda
de innovaciones de proceso, generalmente desarrolladas en la ca sa
matriz, para mejorar la productividad. Y, en el otro extremo, n umerosas
companias locales de mineria, servicios e insumos basicos, cuya
competitividad radica esencialmente en los bajos costos de mano de obra
y oportunidad. Su importancia estratégica para las grandes empr esas es
reducida y también lo es, en consecuencia, su poder de negociac i6n. No
obstante, son fuente de empleo para vastos segmentos de la poblacion de
bajos ingresos.

En el estudio de Dirven (2001) sobre las aglomeraciones lecheras de
América Latina, hay una reflexion —valida también para el sectoforestal,
la agroindustria, la pesca y la mineria— referida a que la importacién de
tecnologias muy avanzadas puede no estar en sintonia con los fa ctores
productivos locales, con el consiguiente impacto adverso sobre el
desarrollo. Uno de los efectos mas visibles de ello fue el aume nto de la
diferencia entre los salarios de la mano de obra calificada y naalificada
que tuvo lugar en la regién en los afios noventa. Este es un pro ~ blema
sumamente complejo en materia de politicas, y a veces simplemen te no
hay opciones, por la inexistencia de tecnologias mds apropiadas  en el
medio local, en parte porque en los dltimos 10 6 20 afios la inn  ovacion
y la adaptacién tecnoldgica perdieron gravitacion en América La tina y
el Caribe (véase, entre otros, Cimoli y Katz, 2003). De allila  necesidad
de fortalecer los sistemas nacionales de tecnologia y de procur ar que las
innovaciones se adapten a las condiciones locales.

Las experiencias de ecoturismo en Bonito y Monteverde ensefian
que a veces conviene frenar el crecimiento para dar preferencia al
desarrollo. El equilibrio que deba existir entre ambos es, desd e luego,
dificil de determinar. En la literatura sobre aglomeraciones pr oductivas,
asi como en este libro, se advierte profusamente acerca del peligro que
representan el estancamiento y los incentivos perversos. Casit odos los
procesos descritos han significado cambios profundos en la econo mia
respectiva, pero estos cambios no siempre han sido para bien, por lo
menos para aquellos segmentos de la poblacién que no quisieron o no
pudieron unirse al desarrollo de aglomeraciones productivas. Po  r lo
tanto, una linea divisoria muy fina separa las dos vias posibles , la de
avanzar en direccién del crecimiento, con los beneficios y costo s que
entrafia, o de hacerlo en direccién de la sostenibilidad econémica y social
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de las localidades. Otro dilema, relacionado con el anterior, se refiere a la
velocidad, mayor o menor, que deba imprimirse al cambio. En nin guno
de los dos casos es facil dirimir cudl es la opcién correcta.

3. Factibilidad y necesidad de una politica de aglomeracion en
torno a los recursos naturales

Como ya se menciond, en varios paises hoy industrializados el
desarrollo se bas6, inicialmente, en la exploracién, la expkién y el uso
cada vez mads sofisticado de los recursos naturales, asi comuarenserie
de actividades, conexas o no, derivadas de lo primero. Tales epresas
ya estan ahi, y quizd son demasiado fuertes para que en la regbn se
les pueda hacer competencia. Esta es la tesis que imper6 en ddapa de
sustituciéon de importaciones: para hacer frente a los poderososrivales
externos, habia que proteger y apoyar la industria nacionalSe sabe ya
que los resultados, si bien fueron en general favorables en koncerniente
a crecimiento hasta la crisis de los afios ochenta, dejaron secu elas
adversas, en la forma de una producciéon donde se descuidaba laelacion
entre calidad y precio y operaban incentivos erréneos. Como tam bién
se sabe, eso es lo que se pretendi6 corregir con la liberalizac i6n de los
mercados, y efectivamente se logré en algunos subsectores. Sinembargo,
el grueso del aparato productivo no pudo ajustarse y las econom  ias
crecieron a ritmo lento, con altibajos y una proporcién creciete de la
fuerza de trabajo ocupada en el sector informal, todo ello acom pafiado,
en muchos paises, de una pérdida de productividad laboral.

No obstante, en varias naciones de Asia se ha demostrado o se
esta en vias de demostrar que hay una senda posible. En efecto, se
estd probando que, con una vision estratégica de largo plazcsfeerzos
masivos de largo alcance, incentivos que vayan en la direccidmrecta y
revisados oportunamente, es posible a la larga hacer mas de maHa en
sectores de vanguardia antes dominados por empresas dsestros pa
De mas estd decir que casi ninguno de estos elementos ha estadoesta
presente en América Latina y el Caribe.

Para que en las empresas, localidades y los paises de la regiéam
alcance la meta de la competitividad, se requiere comprendejome>mo
interactian los mercados con el resto de las institucionesn aléi disefiar

'Y a veces supranacional, cuando la escala minima asi lo requerfa.

12 El primero fue Japén, seguido por los paises recientemente industrializados y hoy, de
manera incipiente, por China y posiblemente India y Vietnam. Ramos (1998) descart6 a
estos paises como ejemplo, por tener una dotacion relativa de recursos diferente a la de
América Latina y el Caribe.
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mejores formas de intervencién. En principio, una vez que en cada uno
de estos ambitos se haya reflexionado sobre el tipo de desarrobla que se
aspira y sobre las estrategias de largo plazo necesarias para ello, habra
que buscar una respuesta adecuada a cada subsector, aglomeracié n y
localidad. En esta reflexién debiera participar el mayor ntimero posible
de actores, vista la etapa de desarrollo politico en que se erntran casi
todos los paises de la region, y dado que se ha demostrado que solo de
esa manera las personas se apropian de las decisiones y del pro ceso.
Ademas de suponer un alto nivel de gestién, la conduccién de lo s
procesos de reflexién y planificacion estratégica participativa parece un
arte no totalmente comprendido atin, que depende en gran medida de
los elementos subjetivos que intervienen en toda relacion inter personal
y también, como no, de la que se establece entre los lideres déniciativas
compartidas. Una vez concluido ese ejercicio, serd necesario fimular un
paquete de politicas, programas y medidas articulados entre sigdle donde
se desprendan sefales e incentivos apropiados. Asimismo, habra que
negociar con los agentes privados, nacionales y transnacionalgspelando
a su responsabilidad social, para que en sus lineamientos inclu yan la
sostenibilidad no solo ambiental del desarrollo, sino tambiénal del tejido
econémico y social que se procura crear en los ambitos locales.

Habra que examinar peridédicamente, tal como se recomienda en
CEPAL (2005), el impacto social y el efecto sobre el empleo de todas las
politicas econémicas. De modo analogo, debe darse un apoyo decsivo a
aglomeraciones, cadenas y redes, adoptando al mismo tiempo medhs en
el &mbito productivo y de mejoramiento de la competitividad emgsarial
y sistémica para evitar que esos eslabonamientos se desintegren

En cuanto al deseo de orientar el aparato productivo hacia 4reas de
mayor contenido tecnolégico, no es facil encontrar el punto dequilibrio
entre lo deseable y lo excesivo. En ocasiones, los agentes ptbl icos
promueven la constituciéon de aglomeraciones de alta tecnologia  aun
cuando no estén dadas las condiciones bésicas para su éxito. Aimismo,
cabe preguntarse cuanto se equivocaron también los agentes privados de
la region al no innovar de manera estratégica y sistematica.

Por dltimo, la respuesta al interrogante de si es factible un
desarrollo sobre la base de aglomeraciones en torno a recursoshaturales,
es un si matizado. Y no podria ser de otra manera: primero, pque
falta todavia comprender cabalmente cémo operan algunos de sus
componentes esenciales, entre ellos el aprendizaje colectivo. lh segundo
lugar, porque en muchas de las zonas donde se concentran talesecursos
debe recorrerse atin un largo trecho para que se den los requiis
minimos que exige una aglomeracién, como empresarialidad, califaciéon
de la mano de obra, infraestructura, servicios basicos. No obstante, si la
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pregunta se refiere a si se trata de un camino que vale la penaxplorar
mas a fondo, la respuesta es un si categorico.

La meta consiste en que las empresas, en particular las pyme,
sean dindmicas, flexibles, produzcan bienes de demanda dindamica, en
la calidad, la cantidad y el tiempo requeridos, y formen aglome raciones
virtuosas en torno a los recursos naturales, con fuertes sineigg locales.
Independientemente de las dificultades, de la lentitud del avane y de
la distancia a que pueda estar el objetivo, es indispensable tr abajar en
esa direccién, poniendo en obra todas las fuerzas del aparato e statal
y todas las posibilidades de colaboracion entre el sector pibli  coy el
privado. Ahora faltan solo los proyectos econdmicos de nivel na cional
que apuesten de verdad por las aglomeraciones productivas.
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