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

Politicas de articulaciéon y
articulacién de politicas

(&) |
@ 8 gtz
i
CEPARL One Worwo ©

Comisién Econémica
para América Latina
y el Caribe (CEPAL)

Santiago de Chile, noviembre del 2005



Libros de la CEPAL

Este libro fue preparado por la Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial
de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), en el marco
delas actividades del proyecto “Estrategias de desarrollo sobre la base de clusters
en recursos naturales (GER/99/128)”, ejecutado por la CEPAL en conjunto con la
Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (GTZ) y financiado por el
Ministerio Federal de Cooperacién Econémica y Desarrollo de Alemania (BMZ).

Las opiniones expresadas en el libro son de exclusiva responsabilidad de los
autores y pueden no coincidir con las de las organizaciones.

Disefio de portada: Gonzalo Zenteno

Publicacién de las Naciones Unidas

ISBN: 92-1-322791-4

LC/G.2285-P

N° de venta: S.05.11.G.157

Copyright © Naciones Unidas, noviembre del 2005. Todos los derechos reservados
Impreso en Naciones Unidas, Santiago de Chile

La autorizacién para reproducir total o parcialmente esta obra debe solicitarse al Secretario
de la Junta de Publicaciones, Sede de las Naciones Unidas, Nueva York, N.Y. 10017, Estados
Unidos. Los Estados miembros y sus instituciones gubernamentales pueden reproducir esta
obra sin autorizacién previa. Solo se les solicita que mencionen la fuente e informen a las
Naciones Unidas de tal reproduccién.



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

Resumen
Abstract
Prélogo

Primera parte
Aglomeraciones productivas en América Latina y el Caribe:

consideraciones histdricas y conceptuales...........cccocoeiiiiiiiiiin,

Capitulo I
La contribucién al desarrollo de las aglomeraciones

productivas en torno a recursos naturales............cccccoeeiiiennn
A. Antecedentes del proyecto ..........ccccoceoivciiiiiiiiiiniiciieiienne

B. Las aglomeraciones productivas como nueva estrategia

de desarrollo.....cc.uueeiiiceiiieieeee e

C. Tesis centrales y estructura del libro
Bibliografia .........ccoovvriiiiiii

Capitulo II
Politicas de desarrollo productivo: desde la sustitucion

de importaciones a la articulacion............cccooeiiiiiinii,
A. Politicas exploratorias de industrializacién, 1930-1950 .........

B. La CEPALy la industrializacién mediante sustitucién de

importaciones. Primer periodo, 1950-1964 ..............c.c.c..........

C. Laestrategia de sustitucién de importaciones.

Segundo periodo, 1965-1982.........ccccccevviiiiiiiiiiiiiiiii,

D. Estrategia competitiva y articulaciéon productiva a partir

AE 1982 e

E. La experiencia internacional y las estrategias competitivas

de Ja regiom . ....c.oviiiiiiiie e



6 CEPAL
1. La influencia de Estados Unidos..........ccccccovviiniciiininn. 42
2. Lainfluencia europea ........cccceivviiiiniiiiicciiicccccee, 45
3. Lainfluencia japonesa .........ccccoeviiiiiiiiiiniiciiccccceeen 48
4. Lainfluencia de los organismos multilaterales y de
cooperacion téCNIiCa........occoeviiiiiiiiiiiic 49
Bibliografia ......ccooooviiiiiiiiiiiiii 50
Capitulo III
El marco tedrico: concentracion geografica con
especializacion sectorial o aglomeracién productiva..................... 53
A. El concepto de aglomeracién productiva y sus
elementos fundamentales..............cccocooooii 53
1. La teoria de localizacién y de geografia econémica.......... 57
2. La teoria de los encadenamientos hacia atras y
hacia adelante ..o 58
3. Lateoria de la interaccién y los distritos industriales...... 59
4. El modelo de Michael Porter ............cccoooviviiiiiiiiincinnen. 59
5. Variantes referidas a recursos naturales..............cccccocco..... 61
B. Diferencias entre cadenas de valor, redes y aglomeraciones
PTOAUCEIVAS. ..ot 62
C. Etapas de una aglomeracién productiva .........cccocevvviiinnnnne 66
1. Elciclo de vida ....ccccoviiiiiiiiiiiiiiiiiice 66
2. Lamasa CritiCa......ccoeeeiiiiiiiiiiiiiieecccccce 68
3. Aglomeraciones construidas, espontaneas y
reCONSIIUIAAS «..vovvviiiiiiiiic 69
4. Fases para llegar a una aglomeraciéon madura.................. 70
D. Laaccién conjunta y el capital social .........cccoooiiiiiiil 72
E. La gestion de las acciones conjuntas ...........cccccocoeeeviieicnnnnn, 77
Bibliografia .......ccccviiiiiiiiiiiiiiic s 80
Capitulo IV
Algunas singularidades de la region: heterogeneidad,
distancias y locus de la innOvVacion ..........cccoeeivieiiiiineineiene 83
INtrodUCCION ..o 83
A. Laheterogeneidad productiva........ccoocevviiiiiiiiniiinnnnn 85
B. La concentracién urbana y las distancias .........cccccccoveerrnnnen. 92
C. Lasinnovaciones y su localizacion..........c.ccccoooooviieiiiicnnnn 97
Bibliografia ........cccoceveiiiiiiiii 104
Capitulo V
Politicas e iniciativas de aglomeracion: lo normativo.................. 107
INtroduCCiON ....ceeciiiiiiiiiccc e 107
A. La politica publica de aglomeraciones productivas:

justificacion y caracteristicas ..........ccccoeoiviviiiiiiciicnincnnn 109



Aglomeraciones en torno a los recursos naturales en América Latina y el Caribe 7

B.  L0S Pasos @ SeGUIT........ccccevuriuiiiiiiiiieiccccccccc 117
C. Los actores principales........c.cccoeveivciniiniiiiciieiicieeee 121
D. Evaluacion de impacto.......c.cceeviiiiiiiiiiiniiiiiiiiiiccns 126
Bibliografia .......cccooiiiiii 128
Segunda parte
Antecedentes empiricos sobre las politicas de aglomeracion ................ 129
Capitulo VI
Politicas de articulacién y articulacion de politicas en la regién 131
INtroducCion .......cooviiiiiiiiiiic 131
A. Mais alla de la empresa individual...........cocooii, 132
B. El objeto de los programas y las politicas: tipos de
aglomeracién en América Latina........cccooovvvviiiiiiiiinnn, 136
C. Politicas de articulacién productiva en la regién.................. 138
1. Articulacion para una estrategia competitiva.................. 140
2. Politicas de cadenas productivas: articulaciéon
vertical y horizontal ... 142
3. La articulacion territorial ..o, 143
4. Articulacién para el aprendizaje y la innovacion............ 149
D. Elrol delos actores clave en las iniciativas de articulacién 151
1. Iniciativas privadas individuales...........c...ccooniiiiniin, 151
2. Iniciativas conjuntas ..o 152
E. Balance de las iniciativas de articulacién productiva .......... 156
BibLioGrafia .....c.ooveuiieiiieiiieiiccecee e 160
Anexo
América Latina: iniciativas recientes de articulacién con
énfasis en los recursos naturales.............cccooeiiiiiiiiiiinnn, 162
Capitulo VII
Algunos estudios de Caso .........ccceeevveiiieiiiiiiiii 167
A. Consideraciones generales ...........ccccccoveiviiinnineincincnnen. 167
B. Descripcién de 10 aglomeraciones de la region.................... 171
1. Aglomeraciones eSpONtaneas ............ccccoceveveieeiiinieicccnnnn, 171
2. Aglomeraciones construidas, endégenas...............c......... 177
3. Tres aglomeraciones semimaduras ..........cccccceoevevrueuenee. 184
4. Aglomeraciones en peligro de declinacion....................... 197
5. Enclave situado en una localidad carente de
condiciones adecuadas ..........ccccooeiiiiiiiiiiiiii, 206
C. Factores clave en el desemperio de las aglomeraciones....... 211
D. Las politicas de articulacién en los casos analizados........... 221

E. Balance de la dindmica evolutiva de las aglomeraciones.... 225
Bibliografia .......ccccovuiiiiiiiiiiiiiccc 227



8 CEPAL
Capitulo VIII
Conclusiones y recomendaciones de politica.........ccccccoceeirninnnns 231
A. Importancia de las aglomeraciones en América Latina
Y el Caribe. ... 231
1. Dos rasgos de la region ........ccccocecvviiiiiiiiiciiciiinn, 232
2. Elinterés por la empresarialidad ..........ccccccoeiniininnnne. 235
3. Definicién de las aglomeraciones...........cccccoeviiiiiinnne. 237
B. Oportunidades y desafios de las aglomeraciones ................ 239
1. Oportunidades y virtudes...........c.cocooveviiiiiiiine, 239
2. Las dificultades........cccooooiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiie, 241
C. Lecciones para el disefio y la aplicacion de politicas ........... 243
1. Las politicas de articulacion............cccooeeiiiiiiinnne, 243
2. Los estudios de caso y sus lecciones...........ccccococeeennnnes 251
3. Factibilidad y necesidad de una politica de
aglomeracién en torno a los recursos naturales .............. 256
Bibliografia ........ccceiiiiiiiiiiiiiicc 258

indice de diagrama y cuadros

Diagrama
III.1 Etapas del ciclo de vida de una aglomeracién productiva............ 67
Cuadros
III.1 Desarrollo de una aglomeracién productiva..........ccccceiviiicnnnn. 71
IV.1  América Latina: productividad de la mano de obra agricola

y no agricola, 1990-2000 .........cccceivieiniiiiiiiiiiiiiiciicccee 88
IV.2  Estados Unidos y América Latina: productividad del trabajo

y composicion sectorial del empleo, 1990-2000.........ccccceevrviinnnens 89
V.1 Factores que inciden en el desempefio de una

aglomeracion productiva........cccooeiiiiiiiiiiii, 114
VI.1 Matriz de multiples vectores sobre politicas de

articulacion productiva ..o 139
VI.2 América Latina: ejemplos de iniciativas de articulacion.............. 155
VIL.1 América Latina: clasificacién de diez aglomeraciones

seleccionadas ........coevueieieiiiiii e 170
VIL.2 América Latina y los Paises Bajos: caracteristicas de

aglomeraciones productivas..........cccooveeiiiiiiiniccci, 213



Aglomeraciones en torno a los recursos naturales en América Latina y el Caribe 9

Resumen

El propésito de este libro es aportar nuevos elementos al debate
sobre politicas de desarrollo para la region, regién que se caracteriza por
sus ventajas comparativas en el dmbito de los recursos naturales y sus
enormes “distancias” y heterogeneidad, tanto en términos fisicos 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 CEPAL y
de otros organismos, se concluye que la funcién de la politica ptublica
en general, y de las organizaciones locales en particular, es fomentar la
interaccién entre empresas e instituciones y el desarrollo de la capacidad
de innovacién y adaptacién a los continuos cambios en los mercados vy,
asimismo, de articular sus propias politicas y programas con una visién
de largo plazo.

Este analisis estd precedido por un examen del contexto histérico
de las politicas ptblicas y de las lecciones aprendidas; de las diferencias
existentes entre las condiciones que se dan en la regién y en los paises
desarrollados que han inspirado sus politicas; de un intento de definicién
del concepto mismo de aglomeraciéon productiva, y de lineamientos sobre
el cémo, cudndo y para qué formular politicas y acciones que fomenten la
articulacién, en tltimo término, con miras a fortalecer la competitividad.

Ante la pregunta de si un desarrollo basado en aglomeraciones
productivas en torno a recursos naturales es deseable, el libro responde
con un “si” rotundo. En efecto, independientemente de lo dificil que
puede ser el avance hacia la meta de que las empresas, sobre todo
las pymes, sean dinadmicas, flexibles, y provean de los productos
demandados, en la calidad, cantidad y momento deseado, y formen
aglomeraciones virtuosas con fuertes sinergias locales, que permitan
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disminuir las brechas actuales, no parece haber muchas otras opciones
que trabajar en esa direccién, aprovechando todas las posibilidades de
colaboracién publico-privada y todas las fuerzas del sector privado 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 and the Caribbean,
a region with comparative advantages in the area of natural resources
as well as vast “distances” and diversity, both in physical terms and in
productive, social and cultural terms. On the basis of a critical 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 for innovation
and adaptation to continuing market changes. Policies and programmes
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 differences between
conditions in the region and those in developed countries, on which
policies have been based; an attempt to define the concept of clusters; and
guidelines as to how, when and why to formulate policies and actions
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 turn established
business ventures (especially in the case of small and medium-sized
enterprises) into dynamic, flexible, on-time suppliers of the appropriate
quality and quantity of goods that are in demand and to set up “virtuous
clusters” entailing strong local synergies that can help to bridge existing
gaps, there do not appear to be many other options for moving in this
direction while taking advantage of all the opportunities for public-
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. Teniendo
como objeto aglomeraciones productivas (clusters) en torno a recursos
naturales seleccionadas se pretendié comprender los determinantes y
la extension de la competitividad empresarial, la capacidad de generar
externalidades positivas y mitigar las de cardcter negativo, y cémo los
diferentes actores se articulan institucionalmente para desarrollar
proyectos comunes.

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

Este es el contexto a partir del cual la CEPAL inici6 su programa
de investigacion. Parti6, desde una perspectiva histérica, considerando
la experiencia de paises exitosos en desarrollarse a partir de su base
de recursos naturales, sea en el pasado como en la actualidad como los
Estados Unidos, Canad4, Alemania, los paises escandinavos, Australia y
Nueva Zelanda, entre otros, contrastandolas con el hecho que en América
Latina y el Caribe, la dotacién de recursos naturales no parecia haber
conducido atin a un patrén satisfactorio de desarrollo. También recogié
las conclusiones de otros estudios recientes sobre la materia realizados
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 recursos naturales
de modo cada vez mas eficiente, lo que implica desarrollar capacidad
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innovativa, proveedores de insumos, servicios de ingenieria y equipos.
Segundo, en el modo en que la capacidad empresarial se vincula a una
dotacién existente de factores productivos y cual ha sido el impacto 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 discusiéon del papel que le cabe a la
politica publica, 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 fue
necesario conocer también qué suerte han tenido las politicas aplicadas
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 esta 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 y a los
consultores fue en qué medida grupos de empresas reunidas en una
localidad geografica dada, promovieron y se beneficiaron de economias
de aglomeracién, del intercambio de conocimientos y de la colaboraciéon
en aspectos estratégicos, con caracteristicas de bienes ptublicos, con los
restantes actores de la aglomeracion.

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

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

e la calidad y la intensidad de la interaccién 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 sittan;

e Ja 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 generacién 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 entender
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 diferencias en
las capacidades y desempefio de los diferentes actores econémicos. La



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

heterogeneidad productiva y las distancias geograficas y socioeconémicas
constituyen probablemente los principales obstaculos para la formaciéon
de aglomeraciones productivas virtuosas en la regioén. Estas son causas y
consecuencias de las dificultades que los actores de los clusters encuentran
para desarrollar e implementar visiones colectivas y acciones conjuntas.
En consecuencia, si bien la via del desarrollo productivo sobre la base de
las aglomeraciones de recursos naturales es prometedora y es una via que
es necesario incentivar, porque puede ayudar a atenuar la heterogeneidad
productiva imperante en la regién, no deben ser olvidados los factores
que dificultan su puesta en practica.

La idea de que en la regién 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 organizé un
amplio programa de estudios encabezado por Rudolf Buitelaar, quien
puso también los cimientos de este libro e inici6 la redaccion de varios de
sus capitulos. Martine Dirven los reviso, desarroll6 y dio la forma final
al libro, bajo la orientacién de Jodo Carlos Ferraz, actual Director de la
Divisién, contando también con los comentarios de Mario Castillo, 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 Cooperacion Técnica (GTZ), con apoyo
del Gobierno de la Republica Federal de Alemania. Aqui también se
retnen resultados de proyectos anteriores, cofinanciados por el Gobierno
de los Paises Bajos y el Centro Internacional de Investigaciones para el
Desarrollo (CIID) de Canada.

000000000 booooeo
Secretario Ejecutivo

Comision Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)
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Primera parte

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

La contribucidon 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, Canad4, 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, mas 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 &mbito 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 proposito estudiar el posible desarrollo,
en la regioén, de aglomeraciones productivas basadas en la explotacién
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 dinamica como la de
los paises recién mencionados puede surgir de modo espontaneo 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 significé 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 Comisiéon
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 regién y, como patréon de referencia,
la evolucién correspondiente de varios paises desarrollados. De esa
manera, se estudiaron, en seis paises de la region, 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 verd 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
interaccién y la colaboracién de agentes econémicos que operan en un
ambito geogréfico limitado, subnacional. La investigacién se centré
también en la incidencia de la politica publica y la interaccién entre las
empresas y el marco institucional como fuerzas motrices de la evoluciéon
de las aglomeraciones. En definitiva, en esta etapa se estudi6 la evoluciéon
de concentraciones de empresas que comparten una localizaciéon
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 mds 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 innovacién y, por otra parte, el desarrollo local y el
desempefio econdmico 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



22 CEPAL

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. Segun otra de sus tesis generales, la posibilidad de que en la
regién se imponga un ritmo de desarrollo mds 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, simultadneamente, 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 creacion 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 mds bien conceptual o normativa de varios de
los capitulos. Y como la CEPAL ha desempefiado muchas veces una
funcién pionera en la definiciéon de politicas, la revisién de ese panorama
historico 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
econdmica 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 exportacion
correspondientes distan de ser algo nuevo en la regién. 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 creacién 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 difundi6 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 industrializaciéon
mediante sustitucion 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 interactiian 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, mas
recientemente atin, que lo crucial reside en el trabajo de conjuntos de
empresas e instituciones, situadas en zonas geogréficas acotadas, cuyos
agentes interactian 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 adaptacion, que permitan
que las empresas locales acorten las diferencias de productividad con
los competidores de las economias mds 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 estdn 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 obsticulo 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 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 emprendié un vasto programa de
analisis de las aglomeraciones basadas en recursos naturales existentes
en la region, 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 aglomeraciéon 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 tiltima inst