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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 formul6
la hipétesis de que una de las vias para lograr un desarrollo acelerado
en América Latina y el Caribe, region rica en recursos naturales, se
basaba precisamente en la explotacién de estos. Es decir, la velocidad con
que se llegaria al desarrollo dependia de la rapidez con que los agentes
econémicos aprendieran a industrializar y procesar esas riquezas, asi
como a desplegar las actividades proveedoras de insumos, de servicios
de ingenieria y equipos para tal fin (Ramos, 1998). El paradigma de esta
estrategia de desarrollo se buscé en paises que hoy son de vanguardia
—como Alemania, Australia, Canada, los Estados Unidos, Nueva Zelandia
y los paises escandinavos—, cuya economia, sin embargo, se cimentaba
hasta hace algo mdas de un siglo en la explotaciéon de sus recursos
naturales. Se pensaba que la experiencia de estas naciones podia servir
de ejemplo a América Latina y el Caribe, més que la de los paises del
sudeste asidtico, cuyo acelerado crecimiento, basado inicialmente en la
abundancia de recursos humanos de bajo costo, atraia poderosamente 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 competitivas y de
aglomeraciones productivas (clusters), a partir del trabajo pionero de Porter
(1990). Entretanto, algunos investigadores italianos habian estudiado a
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fondo el concepto de distritos industriales —introducido un siglo antes
por Alfred Marshall—, al tiempo que autores del ambito econémico o de
otras disciplinas exploraban enfoques similares. Los especialistas de la
CEPAL se unieron al debate y propusieron un programa de investigacion
y asistencia técnica que tenia por propdsito estudiar el posible desarrollo,
en la region, de aglomeraciones productivas basadas en la explotaciéon
de los recursos naturales. Con ello se pretendia averiguar no solo el
potencial econémico de estas agrupaciones, sino también sus eventuales
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 explotacién de los recursos naturales, a impulso fundamentalmente
de las fuerzas del mercado, la experiencia demuestra que ello es 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 economia de esas
caracteristicas no es un proceso automatico.

En este libro se recogen los resultados de un programa de trabajo
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 ejecucién de politicas de
desarrollo de aglomeraciones productivas.' La reflexion se vio enriquecida
por el aporte de cientos de personas que participaron en los numerosos
talleres, cursos, seminarios y conferencias organizados por la Comisién
sobre esta temética.> Todo esto fue posible gracias a la colaboracion
financiera de la Agencia Alemana de Cooperaciéon Técnica (GTZ), del
Gobierno de los Paises Bajos, del Centro Internacional de Investigaciones
para el Desarrollo (CIID) de Canad4, y de muchas instituciones ptblicas
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 analizé la
trayectoria de desarrollo en torno a la explotacion de recursos naturales
seguida en varios paises de la regiéon y, como patrén de referencia,
la evolucién correspondiente de varios paises desarrollados. De esa
manera, se estudiaron, en seis paises de la regién, la industria forestal,
la produccién de lacteos y la extracciéon de minerales, asi como los
encadenamientos productivos, de servicios y de conocimientos que
nacian de esos sectores. Los paises desarrollados de referencia fueron
Finlandia, en el caso de la industria forestal; los Paises Bajos (lacteos),
y Canada (mineria). En forma paralela, se hicieron estudios sobre las
tramas productivas del sector forestal, el del cuero y el calzado, y el de
energia.

Como se veréd en el curso del libro, cada aglomeracién productiva
tiene rasgos sumamente especificos, nace en circunstancias muy
delimitadas y sigue una trayectoria particular. Cada caso es, por asi decir,
irrepetible: de ese modo, por ilustrativas que fueran las experiencias
de Canada, Finlandia y los Paises Bajos, los investigadores prefirieron
enfocarse en una segunda etapa en el analisis de algunas aglomeraciones
de la regién, con especial hincapié en las mas exitosas. En esta etapa
se analizaron los efectos de aprendizaje resultantes de la cercania, la
interaccion y la colaboracion de agentes econémicos que operan en un
ambito geografico limitado, subnacional. La investigacion se centrd
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 estudio la evolucién
de concentraciones de empresas que comparten una localizacién
geografica y se dedican a actividades semejantes sobre la base de ciertos
recursos naturales, como los pesqueros, los fruticolas, los mineros y los
asociados al turismo.

B. Las aglomeraciones productivas como nueva
estrategia de desarrollo

En la actualidad, el debate regional en torno al desarrollo versa
sobre dos aspectos cruciales: primero, la necesidad de emprender
politicas publicas mas proactivas en el plano mesoeconémico y
microeconémico; segundo, la de comprender las relaciones causales
existentes entre, por una parte, las estrategias empresariales asociativas
y las estrategias de innovacion y, por otra parte, el desarrollo local y el
desempefio econémico nacional. En el presente libro, que se inscribe
precisamente en ese contexto, se sugiere que el desarrollo a partir de
la explotacién de recursos naturales es perfectamente posible para los
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paises de la region, mds atin ahora, cuando en varios de ellos las politicas
de fomento estdn evolucionando hacia un enfoque mas sistémico y
localizado. Segtn otra de sus tesis generales, la posibilidad de que en la
regién se imponga un ritmo de desarrollo més acelerado depende de la
velocidad con que se articulen entre si distintas actividades orientadas
al uso de factores de produccién existentes para satisfacer demandas
actuales, y, simultaneamente, de que se generen procesos de aprendizaje
que redunden en un aumento de la productividad y una intensificacién
del desarrollo local, el cual debe incorporar al mayor niimero posible de
actores.

En suma, lo que se pretende es elaborar una estrategia basada en
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 estd abriendo paso, se consideré importante situar
la nueva perspectiva dentro del panorama de las politicas de desarrollo
que se han aplicado en la regién en los tltimos cinco o seis decenios,
a fin de determinar sus tendencias, matices, marchas y contramarchas.
A ello obedece la indole més bien conceptual o normativa de varios de
los capitulos. Y como la CEPAL ha desempefiado muchas veces una
funcion pionera en la definiciéon de politicas, la revisién de ese 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 practica
econémica de numerosos gobiernos latinoamericanos y caribefios.

La explotacién de los recursos naturales, el nacimiento de industrias
y servicios conexos y el despliegue de las actividades de exportaciéon
correspondientes distan de ser algo nuevo en la region. Desde la colonia
y hasta la primera mitad del siglo XX, su historia econémica ha girado
precisamente, segin los paises, en torno al café, el azucar, el algodoén,
el salitre y otros. Y si bien las sefiales del mercado internacional fueron
primordiales en la orientacién del proceso, el Estado cumplié muchas
veces un rol de indudable importancia en la creacion de las condiciones
necesarias para ello.

Al ponerse de manifiesto los limites del modelo de laissez-faire
seguido hasta la crisis de los afios treinta, se difundié6 un profundo
escepticismo acerca de las posibilidades de desarrollo de las economias
periféricas en un contexto de mercados internacionales abiertos,
especialmente cuando existen centros hegemoénicos. Unos afios después,
los especialistas de la recién creada CEPAL analizaron las causas 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 industrializacion
mediante sustitucién 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 largos
decenios. No obstante, otros acontecimientos habrian de ejercer sobre él
los mismos efectos que la crisis de los afios treinta habia tenido sobre
el modelo de laissez-faire: a principios de la década de 1980, la crisis
de la deuda externa y la consiguiente insolvencia financiera del Estado
obligaron a desmantelarlo y tendieron un manto de dudas acerca de las
posibilidades de impulsar el desarrollo a partir del aparato publico y de
la satisfaccion de la demanda interna.

De esa manera, hubo otro cambio de rumbo y el acento recayo
ahora sobre el sector privado y el buen funcionamiento de los mercados.
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
exportacion de productos primarios a partir de la explotacién de recursos
naturales. Poco después empezarian a manifestarse las insuficiencias
de este enfoque: la década perdida, el bajo crecimiento econémico y
la trayectoria insatisfactoria de desarrollo hicieron ver la necesidad de
ensayar otras férmulas y de buscar nuevos marcos interpretativos y
modalidades de intervencién. El laissez-faire y la participacién directa
del Estado en la economia aparecian como enfoques unidimensionales, y
ahora se procura comprender cémo interacttiian 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 del desarrollo
esta representado por el desempefio de empresas individuales y, mds
recientemente atin, que lo crucial reside en el trabajo de conjuntos de
empresas e instituciones, situadas en zonas geogréficas acotadas, cuyos
agentes interacttian y colaboran entre si en torno a objetivos comunes,
con el fin de elevar la productividad conjunta e insertarse en los
mercados. Eso mismo obliga a modificar la manera de concebir y ejecutar

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

A lo 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 una amplia
y variada gama de entidades, como organizaciones no gubernamentales
(ONG), institutos publicos y privados de investigacion, establecimientos
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 esencialmente 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 alta
competencia y rivalidad, de lento crecimiento relativo, donde los precios
y la rentabilidad muestran una tendencia descendente en el mediano a
largo plazo. En este contexto, la estrategia del negocio depende de seguir
captando valor, manteniendo una ventaja competitiva en la innovaciéon
de procesos. Por el hecho de estar fuertemente supeditado a lo que sucede
en el mercado mundial, el proceso de desarrollo requiere instituciones
flexibles, con gran capacidad de aprendizaje y adaptacién, que permitan
que las empresas locales acorten las diferencias de productividad con
los competidores de las economias més avanzadas y que los organismos
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 naturales,
es imprescindible innovar constantemente en los procesos.

Otra caracteristica que debe tenerse presente es que los recursos
naturales estan por lo general adscritos a un territorio, lejos de las
grandes urbes, sin las ventajas de concentracién de recursos humanos
y financieros, servicios, infraestructura y mercados que son propias
de las ciudades. Esto representa un obstaculo de envergadura para la
instalaciéon de aglomeraciones productivas virtuosas en América Latina
y el Caribe, dado el rezago general que exhiben las zonas apartadas. Y
aunque en ocasiones una gran empresa moderna —por ejemplo, una
compafifa minera— establece relaciones productivas y de intercambio
de conocimientos con pequefas 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 emprendié un vasto programa de
analisis de las aglomeraciones basadas en recursos naturales existentes
en la regién, que se tradujo finalmente en un corpus de maés de 50
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estudios de caso. En muchos de ellos se adoptaron definiciones, enfoques
metodoldgicos y formas de abordaje que respondian a la interpretaciéon
personal de cada consultor, asi como a la evolucién especifica de los
lugares estudiados. Y aunque la disparidad de criterios ciertamente no
facilita el analisis comparativo, de tales estudios se desprenden valiosas
lecciones en lo relativo a las politicas ptiblicas que debieran aplicarse en
la region.

Las tesis centrales del libro son las siguientes:

En una aglomeracion de empresas, la calidad y la intensidad de
la interacciéon entre los agentes y entre las empresas y su mercado y
las instituciones conexas contribuyen de manera decisiva al éxito del
complejo y al desarrollo de la localidad correspondiente. Esto es asi
porque el éxito del complejo depende, en tltima instancia, del aprendizaje
conjunto que deriva de la colaboracién. En consecuencia, y esta es la
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 continuo de
tecnologias y mercados.

Por lo tanto, las autoridades publicas deben respaldar, en
coordinacién con el sector privado, el establecimiento de instituciones
por cuyo intermedio sea posible intensificar la interaccién, fomentar la
produccién de conocimientos y mejorar los factores de produccion. A su
vez, los encargados de estas instituciones han de estar capacitados para
percibir las tendencias del mercado y ser suficientemente flexibles para
reinventar sus funciones, a fin de estimular la innovacién en las empresas
y su ajuste a las condiciones cambiantes.

El libro, que consta de ocho capitulos, esta dividido en dos partes.
En la primera, que va del capitulo I al V, se hacen diversas consideraciones
histéricas y conceptuales acerca de las caracteristicas de la region y
las politicas de desarrollo aplicadas en ella, entre estas las orientadas
especificamente a la instauraciéon de aglomeraciones productivas.
Asimismo, se examinan algunos textos del ambito internacional que
contienen prescripciones acerca de los pasos que han de seguirse para
ello. En la segunda parte (capitulos VI, VII y VIII) se revisan, siempre
desde un punto de vista general, las experiencias més destacadas que
han tenido lugar en América Latina a este respecto y las lecciones que
surgen de los estudios de caso.

Como esta dicho, no se quiso entrar de lleno en la cuestion de las
politicas de fomento de las aglomeraciones productivas sin hacer antes
un recorrido histérico a través de las ideas estratégicas sobre el desarrollo
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que han surgido en América Latina y el Caribe. Por ello, en el capitulo II
se describen rapidamente 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 partir de
principios de los afios noventa, que posteriormente sirvieron como fuente
de inspiracién a los especialistas regionales.

Una vez puesto en su contexto histérico-econémico el interés
actual por las aglomeraciones productivas, parecié importante precisar,
en el capitulo IIL, 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 conceptos
indispensables para analizar los estudios de casos presentados maés
adelante. Especificamente, se examinan algunas particularidades de
la region, en especial la marcada heterogeneidad socioeconémica, la
dispersion de los habitantes en las zonas apartadas de las grandes urbes,
y las distancias fisicas, econdmicas y culturales que median en el seno
de los paises y entre estos y los paises desarrollados. De igual modo,
se revisan algunos rasgos especificos de las actividades en torno a los
recursos naturales, asi como diversos antecedentes bibliograficos sobre
las posibilidades de innovacion local.

Después de haber precisado el contexto histdrico, el concepto
de aglomeracién productiva y algunas caracteristicas de los paises
latinoamericanos y caribefios que los diferencian de los mas desarrollados,
en el capitulo V se describen, en forma estilizada y normativa, las etapas
que llevan al surgimiento de una aglomeracién, desde el establecimiento
de relaciones de confianza entre los actores hasta las fases de evaluacién
y retroalimentacién de los aciertos y errores. También se analizan los
factores que justifican la intervencién publica, y se determinan cuédles
son los actores mas idéneos 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 politicas de
aglomeracién y ejemplos en torno a los recursos naturales en América
Latina y el Caribe.

El capitulo VI versa sobre la necesidad de articular las politicas
de articulacién, en una visién concertada de estrategia competitiva. En
efecto, no basta con elaborar politicas de articulaciéon aplicables 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 su vez
articuladas unas con otras. El capitulo se basa en el marco interpretativo
sobre procesos de desarrollo y éxito empresarial que se fue plasmando
a lo largo del programa antes mencionado, asi como en la experiencia
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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 entrafa la
nueva forma de hacer politica, consistente en lo esencial en apoyar
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 nacionales
y regionales, empresas consultoras, universidades y organismos de
cooperacién internacional, programas especificados segun el tipo de
articulaciéon que se pretendia alcanzar.

Enel capitulo VII se presentan diez de los estudios de caso realizados
en el curso del programa de investigacion de la CEPAL, correspondientes
a aglomeraciones productivas de nueve paises de América Latina.
Se describen sucintamente su evolucioén, su estado actual y el papel
desempefiado en ello por el Estado y diversas instituciones, privadas,
publicas y académicas. De igual modo, se avanza hacia una interpretacion
de las fuerzas motrices del desarrollo de las aglomeraciones, mediante
una lectura transversal de los estudios de caso.

En el capitulo VIII, de conclusiones, se hace un resumen de algunos
de los puntos mas importantes del libro, se retoman las preguntas del
comienzo acerca de la factibilidad de un desarrollo como el propuesto, y
se formulan las recomendaciones de politica que parecen desprenderse
de los estudios de caso.
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