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INTRODUCCION

El Estado debe instrumentar politicas para favorecer el crecimiento econdmico. Para ello,
primero debe hacer un acertado diagnéstico de la realidad y detectar aquellos sectores
productivos que mas impacto tienen sobre la economia a través de sus efectos derrame y

sus eslabonamientos.

Argentina tradicionalmente se especializd en la produccion y exportacién de bienes
primarios. Nuestro pais debe cambiar su rumbo buscando incorporar mayor valor a los
commodities que produce, buscando crecer mediante la industrializacion de recursos

naturales abundantes en el pais en cuanto a su calidad, variedad y cantidad.

Por ello, el sector agroindustrial se perfila como capaz de crear puestos de trabajo,
generar ingresos al fisco, aumentar el PBI y procurar divisas. Para ello, es fundamental
determinar el papel del Estado en cuanto a sus intervenciones y planificacion o estimulo

a sectores clave.

A mediados de los 90 se retomO la nocion de eslabonamientos de Hirschman e
interrumpid en el debate sobre desarrollo el concepto de ventajas competitivas asociadas
a la nocion de clusters, a partir del trabajo de Michal Porter y de otros anteriores sobre
distritos industriales, tales como Alfred Marshall. En torno a ello se forma la discusion
del papel que le cabe a la politica pablica —local y nacional- para estimular el desarrollo

productivo a través del fomento de los clusters.

L El presente trabajo se realiz6 en el marco del PGl 24/E068 subsidiado por la SCyT de la UNS.



Por ello, el objetivo del trabajo es partir mostrando cuales son los clusters en la
economia argentina y aportar al debate en relacion a qué agentes o cuales instrumentos

publicos son mas apropiados para su desarrollo.

LA COMPETITIVIDAD SISTEMICA

La escuela alemana de desarrollo, de la mano de Esser y Meyer (1996) introdujo la idea
de competitividad sistémica, reconociendo que ademéas de los niveles micro y
macroecondémicos, en el disefio de politicas hay que considerar el rol de la sociedad
(nivel meta) y la accion de aquellos actores que desarrollan acciones de apoyo
especifico, tales como centros de investigacion y cdmaras de productores, entre otros

(mivel meso).

Este enfoque considera que la ausencia de un entorno eficaz restringe la capacidad de
las empresas para lograr una competitividad genuina. Para optimizar la eficiencia en los
niveles macro, meso y micro, son decisivas la capacidad estatal de conduccion de la
economia y la existencia de patrones de organizacion que permitan movilizar la

capacidad creativa de la sociedad.

Si se emprenden reformas macroeconomicas sin crear al mismo tiempo capacidad de
regulacion y conduccion (reforma del Estado, articulacion de los actores estratégicos,
leyes) y sin formar estructuras sociales, las tendencias a la desintegracion social se
agudizan. La competitividad sistémica sin integracién social es un proyecto sin
perspectivas. Es un programa de transformacion social que no va mas alla de la simple

correccion del contexto macroecondmico (Esser et. al., 1996).

Respetando este modelo de organizacion, se debe rescatar la potencialidad del
aprovechamiento de los recursos naturales para lograr un desarrollo sostenido. Lo que
se requiere es una estrategia de desarrollo que potencie no solo la extraccion y
procesamiento mas simple de los recursos naturales, sino la aceleracion de las multiples
actividades que tienden a aglomerarse en torno a dichos recursos, siguiendo las
tendencias del mercado y potenciando los encadenamientos con actividades proveedoras
de insumos, equipos e ingenieria y con las actividades procesadoras y usuarias de los

recursos naturales (Ramos, 1998). Se trata de lograr que los complejos productivos



incipientes en torno a recursos naturales puedan convertirse con mas rapidez en
complejos maduros. Para ello es necesario transformar exitosamente las rentas
derivadas de los recursos naturales en rentas derivadas de una mayor productividad y
ello depende de la idoneidad de la politica econdmica y no del hecho mismo de tener

recursos naturales.

Cabe preguntar si es el Estado el actor capaz de conseguir tal objetivo. En la literatura al
respecto hay argumentos a favor de su intervencién y otros més de corte liberal®. En este
trabajo se adhiere a la tesis de Ramos de que “no se trata de reemplazar el mercado sino
de acelerarlo y lograr en 40 ¢ 50 afios lo que le tom6 100 afios hacer en forma
espontanea a los paises actualmente desarrollados que contaban con amplios recursos

naturales™.
LA NOCION DE CLUSTERS

El concepto de clusters que mayor trascendencia ha recibido es el elaborado por Porter
(1990) quien los define como ‘“concentraciones de empresas e instituciones
interconectadas en un campo particular™. Engloban, por ejemplo, abastecedores de
insumos especializados asi como proveedores de infraestructura, clientes y productores
de articulos complementarios; que pueden compartir un territorio comun (cluster
regional) o tener eslabonamientos porque pertenecen a un mismo sector (cluster
sectorial). Finalmente, en muchos casos, ambos incluyen instituciones como

universidades, centros de desarrollo y asociaciones comerciales.

El objetivo del cluster en el concepto de Porter es la ganancia de competitividad,
resaltando que la “prosperidad nacional es creada, no heredada”. Ese autor pone énfasis
en la importancia de cultivar la capacidad de innovacion mediante la formacion de
complejos locales. Antes que él, sus precursores, como Weber, hacian referencia a las
economias de aglomeracion, hablando en términos de centros de crecimiento, complejos

industriales y distritos industriales.

% Para més detalle del debate acerca de la pertinencia de la intervencion del Estado ver: Gomez Oliver
Luis, Estado vs. Mercado, en “La Politica agricola en el nuevo estilo de desarrollo latinoamericano”,
Oficina Regional de la FAO para América Latina y El Caribe, Chile, 1994, pp. 328-332.

® Ramos, J. (1998), Una estrategia de desarrollo a partir de complejos productivos en torno a los recursos
naturales, en Revista de la CEPAL N°66, p. 124.

* Porter, M. (1990), “The Competitive Advantage of Nations”, New York: Free Press.



LAS RELACIONES INTERSECTORIALES EN ARGENTINA

De acuerdo con el objetivo del trabajo de analizar las politicas pertinentes para el
desarrollo de clusters, lo primero que debe hacerse es identificar a los mismos. En el
trabajo de Tedesco (2008) puede verse en detalle la metodologia aplicada para lograr las

estimaciones de los eslabonamientos que se representan en el grafico siguiente:

Gréfico N° 1: Clusters en la economia argentina
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Nota: Los ejes de los clusters estan identificados con rectangulos rojos y los sectores que actlan de
puente entre ellos con celeste. En tanto, el sentido de las fechas marca el origen y destino del
eslabonamiento. Las de color fucsia indican que el eslabonamiento es débil (entre 35% y 50% de las
compras/ventas totales) , mientras que los verdes son los moderados (entre 50% y 75%) y los negros los

fuertes (mayor al 75%).

Basicamente el modelo consiste en la medicion de los eslabonamientos a partir de la
matriz insumo-producto nacional, en este caso la publicada por el INDEC en el afio 2001
con datos de 1997.



El resultado indica que las actividades agroindustriales no conforman un Unico cluster,
sino gue integran tres de ellos que a su vez estan conectados entre si por los puentes que

forman los productos de panaderia y la produccién de granja.

Otra manera de ver la relevancia de los eslabonamientos de las manufacturas de origen
agropecuario es calculando un cociente que mide en el numerador las compras/ventas de
cada sector respecto a otro y en el denominador las compras/ventas totales de la matriz.
Si el mismo es mayor a 1 estaria indicando que esa actividad tiene eslabonamientos hacia
atras/adelante superiores al eslabonamiento promedio la economia. En el cuadro N°1
pueden apreciarse esas mediciones. Los datos evidencian que las producciones derivadas
del agro generan fuerte arrastre, es decir que impulsan el crecimiento econémico a través
de sus eslabonamientos hacia atras superiores en importancia al de la economia en

general.



Cuadro N° 1: Clasificacion de los sectores

Sectores base
(eslabonamientos hacia delante
mayores a 1 y hacia atras menores
al).

Agric., ganad., caza, pesca y silv. (Uj =0.90; Ui = 1.05)
Mineria (Uj = 1.31; Ui = 0.94)

Caucho y plésticos (Uj = 1.23; Ui = 0.75)

Electricidad, gas y agua (Uj = 0.99; Ui = 1.42)
Comercio mayorista ( Uj = 0.82; Ui = 3.20)

Comercio minorista ( Uj = 0.79; Ui = 2.16)

Transporte (Uj =0.88; Ui = 1.30)

Comunicaciones ( Uj = 0.85; Ui = 1.14)

Instituciones financieras ( Uj = 0.83; Ui = 2.40)

Otros svs. no fcros. pub. y priv. (Uj = 0.84; Ui =1.19)

Sectores clave

(ambos eslabonamientos mayores
al)

Quimica bésica (Uj = 1.05; Ui = 1.63)

Abonos y plaguicidas (Uj = 1.00; Ui = 1.05)
Industrias metalicas basicas (Uj = 1.11; Ui = 2.03)
Construccion (Uj = 1.04; Ui=1.02)

Sectores independientes

(ambos eslabonamientos menores
al)

Imprenta y editoriales (Uj = 0.64; Ui = 0.89)

Otros productos quimicos ( Uj = 0.89; Ui = 0.98)
Fibras sintéticas manufacturadas ( Uj =0.89; Ui = 0.80)
Maquinaria eléctrica (Uj = 0.97; Ui = 0.67)

Material de transporte (Uj = 0.98; Ui =0.74)

Otras industrias (Uj = 0.82; Ui = 0.69)

Sectores de fuerte arrastre
(eslabonamientos hacia delante
menores a 1 y hacia atras mayores
al)

Industrias alimenticias (Uj = 1.22; Ui = 0.72)
Productos de tabaco (Uj = 1.14; Ui = 0.60)

Industria textil (Uj = 1.19; Ui = 0.96)

Cuero y calzados ( Uj = 1.30; Ui =0.73)

Madera y derivados ( Uj = 1.06; Ui = 0.86)

Papel (Uj=1.17; Ui=0.95)

Aurt. de limpieza y tocador (Uj = 1.13; Ui = 0.91)
Lozay vidrios (Uj = 1.00; Ui = 0.69)

Otros prod. minerales no metéalicos (Uj=1.05; Ui= 0.69)
Maquinas y productos metalicos (Uj = 1.05; Ui = 0.96)
Muebles y colchones (Uj = 1.12; Ui = 0.64)

Hoteles y restaurantes ( Uj = 1.04; Ui = 0.76)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la matriz insumo producto




Ademas de los importantes eslabonamientos hacia atras que tienen las manufacturas de
origen agropecuario, es importante destacar que las mismas aportan en forma directa e
indirecta el 16.4% del PBI y el 31.3% de las retribuciones pagadas en la economia. Por
otra parte, la agricultura junto con los productos agroindustriales representan el 60% del
total exportado por el pais con la consecuente generacién de divisas y de ingresos fiscales

—principalmente en concepto de retenciones — que ello representa (Tedesco, 2009).

Este diagnodstico hace pertinente la discusion de las politicas publicas en torno a la

formacion y consolidacién de los clusters o aglomeraciones productivas.

LA POLITICA EN RELACION A LOS CLUSTERS

El concepto de eslabonamiento, el andlisis dinamico de los mismos y la matriz insumo-
producto permiten comprender los cambios en la estructura industrial de un pais. En la
medida que estos sectores se comiencen a eslabonar con otros, las fuerzas de mercado
induciran inversion adicional en forma espontanea. El proceso se difundird a lo largo de
toda la matriz insumo-producto, atravesadndola varias veces. Asi, la politica que fomenta
los eslabonamientos conduce a la economia hacia un sendero de crecimiento de largo

plazo.

De esta manera, el rol del Estado consiste, principalmente en:

e Iniciar el crecimiento estratégicamente para que surjan presiones y estimulos a un
desarrollo adicional por medio de efectos de eslabonamientos.

e Aliviar los “cuellos de botella” y escaseces que se generen en este proceso.

e Ordenar los medios de propagacion de los efectos, permitiendo que el crecimiento y
desarrollo se difundan por toda la economia de la manera més ordenada posible.

e Procurar que los desequilibrios provocados se mantengan en magnitudes soportables

para la poblacion.

Lo que si estd claro es que debido a la escasez de recursos, es necesario apuntar las
inversiones hacia aquellos sectores claves 0 motrices. Los factores importantes que se

deben tener en cuenta en esta eleccidn son los siguientes:



e EIl nimero de eslabonamientos de cada sector que depende del nimero de otros
sectores que se vean afectados por el desarrollo del primero.

e El peso relativo del sector en términos de eslabonamientos, identificado a través de
la comparacidon de los coeficientes de concentracion de esos efectos.

e La rentabilidad intrinseca de cada sector, que depende, entre otras cosas, de las

inversiones realizadas en el resto de la economia.

El gobierno debiera fomentar, entonces, aquellos sectores con mayor namero de
eslabonamientos, de mayor fuerza y peso relativo, mediante una politica de

aglomeracién que tiene, segun Porter (1990), ganancias en términos de competitividad.

Algunos autores sostienen, sin embargo, que las politicas de aglomeracion no existen
como tales, lo que hay méas bien es una serie de instrumentos de variada indole, resultado
de un enfoque relativamente novedoso acerca de la concepcion, el disefio y la ejecucion
de las politicas de desarrollo productivo. Si existiera un ambito especifico de politicas de
aglomeracién, éste estaria representado por la gestion y articulacién de las politicas de
desarrollo productivo desde el &ngulo de la estrategia competitiva. Es decir, el ambito
compuesto por la conjuncion de politicas de desarrollo productivo y de acciones

orientadas a la articulacién del tejido productivo®.

Las politicas de aglomeracion pueden considerarse politicas marco de tipo
macroeconémico, en el sentido de que estan orientadas a crear las condiciones
institucionales y de infraestructura indispensables para el funcionamiento de los
clusters. Sin embargo, las mismas deben disefiarse de manera de no subordinar a las

politicas sectoriales®.

La meta consiste en que las empresas, en particular las pymes, sean dinamicas,
flexibles, produzcan bienes de demanda dinamica, en calidad, cantidad y tiempo,
formando clusters virtuosos en torno a los recursos naturales, con fuertes sinergias. Los

empresarios aprenden mediante su interaccion con clientes, competidores, proveedores

® CEPAL, “Aglomeraciones en torno a los recursos naturales en América Latina y el Caribe: Politicas de
articulacion y articulacion de politicas”, libros de la CEPAL N° 88, noviembre de 2005, p. 107.

® Més anélisis de las relaciones entre la politica macroecondmica y la agricola puede verse en:
Organizacion de las Naciones Unidad para la Agricultura y la Alimentacion, Grupo de América Latina y
el Caribe del Servicio de Politicas y Planificacion, “Macroeconomia y politicas agricolas: una guia
metodologica”, Materiales de capacitacion para la planificacion agricola, Roma, 1995, pp. 45-60.



e instituciones conexas. Ese intercambio esta condicionado por las caracteristicas y la
dindmica del mercado, el marco regulador, el clima de negocios, las sefiales publicas —
precios relativos e incentivos-, el contexto institucional y el grado de insercion en la

economia internacional.

En el caso de la pyme es necesario aplicar politicas que mejoren aquellas capacidades y
competencias que son esenciales para que puedan formarse clusters eficaces. Tal
necesidad se justifica por las debilidades que las afectan: insuficiencia de informacion,
falta de crédito e inexistencia de instituciones de formacion que presten servicios
adaptados a sus necesidades. Las iniciativas publicas pueden ayudar a los pequefios y
medianos empresarios a identificar y articular sus requerimientos para gestionar ante las
instituciones de formacién, la puesta en marcha de programas de ensefianza

especialmente disefiados para ellos.

Bennet y McCoshan (1993)" argumentan que el desafio es desarrollar una racionalidad
sistémica entre todos los actores logrando un consenso nacional en un proceso inclusivo y
continuo, que incluye no sélo a los ministerios claves y asociaciones nacionales, sino
también la participacion de sectores y agencias proveedoras de servicios de apoyo. Es la
misma tesis de la competitividad sistémica que sostiene la Escuela Alemana de

Desarrollo representada por Esser y otros, y mencionada anteriormente.

La formulacion y puesta en préactica de la politica

Debido a la complejidad del proceso de formacion de los clusters, la esfera de aplicacion
de las politicas de fomento no deberia ser demasiado estrecha porque la intervencién en
un &rea debiera estar complementada con la intervencion en otra area. Esta demostrado
que un enfoque sistémico es mas fructifero que las acciones aisladas. Si bien la accion
publica es necesaria al comienzo del circulo, una vez que éste se vuelve virtuoso, la

intervencion es cada vez menos necesaria.

Las politicas encaminadas al desarrollo de aglomeraciones virtuosas —que reciben por lo

general el nombre de politicas de intermediacion- apuntan en su mayoria a constituir un

" Citados en Helmsing, A (2002), Perspectivas sobre el desarrollo econémico localizado, EURE,
Santiago, vol. 28, n° 84, pp. 33-61.



marco para el diadlogo y la colaboracién, especialmente en el plano local y regional, entre
los empresarios y entre éstos y los agentes publicos competentes. También las ONG

pueden cumplir un papel en esto.

Para analizar el papel de las politicas publicas en el fortalecimiento y la articulacion
empresarial conviene distinguir tres &mbitos: a) el de las empresas mas grandes —entre
ellas las transacionales- y los grupos econémicos consolidados, donde hay que considerar
la disposicion a invertir en proyectos de envergadura y vanguardia y abrir nuevos
mercados; b) el de las pymes, donde debe estudiarse la dinamica de la creacién de
unidades nuevas y de modernizacion de las existentes, y c) el sector informal, destino

usual de los grupos mas vulnerables que luchan por la superviviencia.

En cuanto a los instrumentos, Best (1990) menciona una serie de modalidades
institucionales de intervencion estatal: 1) provision publica, por ejemplo, de servicios de
mercadeo de exportacion, investigacion, etc.; 2) acuerdos publico-privados, el los cuales
el gobierno cofinancia —delegando- el manejo de los servicios al sector privado, por
ejemplo, centros sectoriales de innovacidn; 3) apoyo a formas intermedias de empresas
sin fines de lucro, que generan servicios de desarrollo empresarial, por ejemplo,
fundaciones; 4) apoyo a asociaciones de productores; 5) respaldo a consorcios, que son
acuerdos mas o menos formales entre un nimero reducido de empresas que juntan sus

esfuerzos o recursos para un fin coman®.

Por otra parte, para poner en marcha una aglomeracion virtuosa deben darse una serie de
pasos iniciales. Entre ellos cabe destacar los siguientes: a) establecer lazos de confianza
entre los eventuales integrantes; b) definir y desarrollar vinculos estratégicos, lo cual
puede exigir la formalizacién de los vinculos mucha veces por medio de una iniciativa de
aglomeracién; c¢) definir la vision y las estrategias de la aglomeracion o trazar un plan de
trabajo donde queden consignadas las prioridades del proyecto, y d) poner en préactica las
estrategias, etapa que puede ir seguida de un reacomodo de sus elementos, sobre todo si

la aglomeracion enfrenta problemas de estancamiento o involucién. Todos esos pasos

8 Citados en Helmsing, A (2002), Perspectivas sobre el desarrollo econémico localizado, EURE,
Santiago, vol. 28, n° 84, pp. 33-61.



deben ir acompafiados de las correspondientes actividades de monitoreo, evaluacién y

retroalimentacion.

En la practica ello implica hacer una suerte de mapeo de las ventajas competitivas de la
zona, en donde se identifica la capacidad de las empresas y los organismos que
participan, y se determinan las fallas existentes. En las aglomeraciones espontaneas, la
vigencia de vinculos informales entre los actores suele hacer innecesario el mapeo formal
de las competencias porque los agentes ya las conocen, mientras que en las
aglomeraciones en formacion esta labor puede ser indispensable para calibrar el potencial
del conglomerado en ciernes. Identificadas las competencias clave se pasa a la etapa
siguiente, el analisis estratégico. Para eso se recurre a diversos instrumentos, como
entrevistas con expertos, paneles, encuestas, torbellino de ideas, extrapolacion de

tendencias, modelos de simulacién y talleres sobre escenarios®.

Después de determinar la vision y estrategia, se fijan metas y se traza un plan concreto de
accion en que se definen prioridades, actividades, tiempos, recursos y responsabilidades.
Este plan de accion requerird ajustes sobre la marcha para adaptarse a los cambios de

contexto. Estas Gltimas etapas son iterativas.

En lo que se refiere a los actores, los empresarios estan motivados por la posibilidad de
acceder a conocimientos complementarios y percibir asi mayores ingresos, los politicos,
segun sea el ambito en el que se desenvuelven por la perspectiva de un mayor
crecimiento local o de ganar reputacion y votos. Es decir, el reconocimiento social y las
retribuciones no pecuniarias también tienen importancia. Ademas, no alcanza con que
haya consenso sino que también deben obtener una relacion aceptable entre retorno y

riesgos™.

Ellos significa que en las arenas en las cuales se delibera sobre una politica y en las que
se aplica, son diversos los actores que intervienen. Ademas de los ya mencionados hay
que agregar a las universidades, laboratorios publicos e institutos de investigacion, cuyos
miembros conocen a fondo la materia de su incumbencia y tiene una elevada capacidad

de analisis. Otras entidades que colaboran, sobre todo en etapas mas avanzadas, son las

° CEPAL, op. cit., p. 119.
10 CEPAL, op. cit, p.121.



instituciones financieras. También organismos hibridos como incubadoras de empresas,

camaras de comercio y gremios empresariales.

Lo que no hay que olvidar es que los paises menos desarrollados son débiles en
numMerosos aspectos institucionales. Se dan entre los actores relaciones institucionales de
tipo formal —contratos, jerarquias, regulaciones publicas- y practicas informales —normas,
rutinas, autoridad tradicional. El tema es si entre estos dos grupos hay tensién o

complementariedad.

También hay que tener presentes las jerarquias entre los actores lo que puede conducir a

conflicto de intereses.

En la discusion del papel de los gobiernos no debe olvidarse que el apoyar a clusters
incipientes entrafia riesgos porque suele dar resultados a largo plazo, por lo que no

asegura compensaciones politicas inmediatas.

Por otra parte, dado que se trata de un enfoque sistémico, la ciudadania debe también
integrarse al modelo. En la actualidad parece verificarse que los ciudadanos cada vez
estds mas comprometidos con su rol, no sélo en caracter de electores del gobierno, sino

de participantes activos™.
Politicas centralizada vs. descentralizadas

En muchos paises se manifestd que los sistemas nacionales de innovacién y apoyo a la
empresa deben ser descentralizados a fin de hacerlos mas efectivos. Bennet y Mc Coshan
(1993) argumentan que la coordinacion local resulta clave. Aunque muchas partes de los
sistemas de apoyo son organizados a nivel nacional, por razones de escala y eficiencia, y
no pueden ser descentralizados completamente, la implementacion de la accion es local.
Segun ellos, la participacion de los actores locales y de las empresas genera una mejor

apreciacion de las necesidades y problemas. Hay que organizar redes locales con el fin de

1 para més detalle del rol de la ciudadania en la actualidad, véase: Correa, E. y Noé M. (1998); Nociones
de una ciudadania que crece, FLACSO, Chile.



“integrar programas verticales y de facilitar los flujos de informacion sobre las

. . 1
oportunidades y los recursos que deben ser movilizados para aprovecharlos” ™.

Cooke y Morgan (1998) llegan a una conclusion similar, aunque desde una perspectiva
diferente. Proponen que las empresas deben desarrollar capacidades asociativas a fin de
tener éxito en el aprendizaje e innovacidn, tanto a nivel de la cooperacion entre empresas
y la cadena productiva, asi como a nivel del sistema de apoyo a la empresa. El desafio es
lograr una interaccion apropiada entre estos tres elementos. La region puede emprender
funciones estratégicas en el apoyo a empresas, lo que no puede organizarse facilmente a
niveles centralizados. El nivel nacional es demasiado alto como para poder resolver la
complejidad y los detalles, mientras que el nivel regional permite una incorporacién

apropiada de la diversidad y especificidad locales®.

Las autoridades nacionales tienen mejor vision de conjunto que las regionales y por ello
estdn mas capacitadas para coordinar los factores que inciden en el desenvolvimiento de
las aglomeraciones repartidas por todo el pais. A la vez, estan menos sujetas a la
influencia de empresarios locales poderosos. Las autoridades regionales, por su parte,
tienen la ventaja de comprender mejor qué activos del ambito local encierran mayor
potencial de desarrollo, asi como los obstaculos que entorpecen su despliegue y la
interaccion de los agentes privados. A su vez, tiene una vision més clara del mercado y
del modo en que pueden combinarse investigacion y produccion para aprovechar las
oportunidades comerciales cambiantes. Sin embargo, suelen velar por sus propios

intereses'*

Actualmente, en los paises menos desarrollados se implementan procesos de
descentralizacidn buscando reforzar sus estructuras de gobiernos locales. Se transfieren
responsabilidades puablicas aunque no siempre se acompafian con una adecuada
transferencia de recursos. La necesidad de generar mas recursos locales obliga a los

municipios a involucrarse méas en el desarrollo econémico de la region.

12 Citados en Helmsing, A (2002), op. cit
13 Citados es Helmsing (2002), op cit.
4 CEPAL, op. cit., p. 123.



Medicion de los resultados

Para que las politicas sean solidas deben encuadrarse en un enfoque sistémico que debe
someterse a evaluacion. Se han ensayado diversos métodos para medir el desempefio de
las aglomeraciones. Sin embargo, sus propdsitos varian y sus formulaciones suelen ser
vagas. Hay pocas evaluaciones en que se contrasten los resultados con los objetivos
iniciales. Algunas aglomeraciones responden a proyectos concebidos y aplicados de
arriba hacia abajo para el desarrollo local. En tales casos los objetivos son claros y las
mediciones de desempefio suelen ser rigurosas. Para evaluar el impacto de las politicas
hay que conocer, entre otros aspectos, la magnitud de la aglomeracion y su grado de
desarrollo, el desempefio y las cifras de empleo, produccion, exportaciones y utilidades.
También hay que medir la evolucion de estos pardmetros, ademas del numero de

innovaciones que son fruto de la colaboracién.

No obstante, tal como lo sefiala la CEPAL, no siempre es facil establecer relaciones
causales entre la existencia de las politicas y estos resultados™. La mayor parte de las
evaluaciones se ha limitado a estimar los efectos de un instrumento en particular, lo que
no se condice con el enfoque sistémico de las politicas de aglomeracion. Deben aplicarse
técnicas avanzadas de evaluacién como analisis costo-beneficio, uso de grupos de control

y célculo de los beneficios sociales.

Antes de poner en préactica una politica tiene que estar claro qué se quiere medir y como
se pretende hacerlo. Aunque la evaluacion deberia estar a cargo de entidades
independientes, conviene alentar a los actores para que participen en la recopilacion de

datos referidos, por ejemplo a sus contactos con otros agentes.

CONCLUSION

En este trabajo se remarca la importancia de los eslabonamientos en la economia y como

los mismos redundan en economias de aglomeracién que se traducen en menores costos

de transaccion, acceso a tecnologia y capacitacion, entre otras. El rol del Estado en la

5 CEPAL, op. cit., p.126.



formacion de clusters basados en estas interdependencias es fundamental. Puede
participar como productor, creando las condiciones bésicas, interviniendo, planificando,
estimulando la creacion de sectores claves, coordinando o actuando como mediador entre

partes.

De las politicas liberales implementadas en Argentina en los *90 resultd una estructura
productiva sumamente heterogénea, lo que plantea una disyuntiva entre 2 politicas
posibles: una encaminada a fomentar el empleo en el vasto estrato menos productivo y la
otra a favorecer un reducido segmento mas moderno con la esperanza de provocar efectos
derrame hacia otras actividades. El inconveniente de la primera es que requiere
cuantiosos recursos para lograr un verdadero impacto, dado el alto nimero de empresas
del estrato inferior, mientras que en la segunda el peligro reside en ampliar ain mas las
diferencias internas y por ende la heterogeneidad. De ahi deriva el interés por las
aglomeraciones productivas entendidas como grupos de empresas especializadas en una
misma actividad, que emprenden acciones conjuntas aprovechando sus ventajas. Esta es
una de las pocas vias para disminuir la heterogeneidad que se ve en la actualidad en el

4mbito de las politicas de desarrollo productivo™.

Resumiendo, el analisis del aporte de la agroindustria al PBI, al empleo, a la generacion
de divisas y de ingresos para el fisco, sumado a la revision de los conceptos teoricos del
crecimiento econdémico basado en los eslabonamientos, sugiere que el camino que debe
adoptar la politica de nuestro pais es la de fomentar la creacion de clusters basados en los

recursos naturales que el pais posee en forma abundante.

Por ello, se analizd en este trabajo qué nivel de gobierno es el mas apropiado para
implementar las politicas, cuéles son los actores involucrados, mediante qué instrumentos
podria llevarse a cabo y como debiera ser su posterior monitoreo. Principalmente se hizo
hincapié en la necesidad de enfocar las mismas en forma sistémica para potenciar las
sinergias que se forman en los clusters. Se requiere del trabajo consensuado de diferentes
actores tales como el Estado, organizaciones intermedias -sindicatos, camaras de

productores, entre otros- y centros de investigacion y de apoyo tecnolégico.

18 CEPAL, op cit, , p.234



La mayor dificultad a la que se enfrenta este tipo de propuesta de politica, es la
heterogeneidad del pais con enormes consecuencias sobre las posibilidades de desarrollo
de una aglomeracion. Debido a las distancias, a los costos de transporte y de transaccion
derivados de la lejania, y a las limitaciones de capital fisico, humano y social de las zonas
remotas, las decisiones estratégicas se toman por lo general en los grandes centros
urbanos, por actores que no viven ni trabajan en la localidad. En suma, muchas de estas

aglomeraciones no pasan de meros enclaves productivos®”.

Ademas, hay que considerar que el diagnostico que sirve de base para la formulacion de
la politica va cambiando a lo largo del tiempo. A ello se suma que las politicas de nuestro
pais suelen ser fragmentarias y de corto plazo, al estar supeditadas al cambio de

gobiernos o partidos en el poder.

Para concluir, se subraya que la interaccion de los actores —empresas, consumidores,
organismos publicos, asociaciones privadas, instituciones académicas, organizaciones de
la comunidad — es simultaneamente objetivo e instrumento de las politicas de
articulacion, cuyo &mbito propio es el fomento y la gestion de la accién conjunta. Cuando
es bien conducido el proceso se crea una vision estratégica que lleva a un circulo

virtuoso.

El mayor desafio de la politica estatal consiste, en primer lugar, en estimular la capacidad
de acumulacién de las microempresas y su inclusion en la economia formal, lo que vale
también para numerosas pymes. Asimismo, hay que alentar los encadenamientos
productivos de éstas con el segmento mas dinamico e innovador de la economia,
mediante la multiplicaciéon de sinergias y las externalidades positivas de este conjunto

heterogéneo de empresas.

En las politicas de aglomeracidn se combinan, por una parte, instrumentos orientados a
desarrollar y fortalecer los factores de competitividad local y regional y, por otra,
mecanismos que promueven la articulacién entre los actores del conglomerado. Dentro
del primer grupo de instrumentos se destacan los que apuntan al desarrollo de

infraestructura, recursos humanos, centros tecnoldgicos, empresas lideres y redes de

Y7 CEPAL, op. Cit., p.241.



subcontratacion. Dentro del segundo, sobresalen aquellos que fomentan y fortalecen la
confianza entre empresarios, proyectos asociativos, las asociaciones y los proveedores de
servicios, e incitan a la innovacion y la transferencia de tecnologia. Por eso el hincapié
en que estas politicas vayan acompafadas de un esfuerzo hacia una articulacion de éstas

en los ambitos micro, meso y macro.
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