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Eficiencia colectiva y cluster de empresas:
los nodos de la politica’
Marco R. Di Tommaso’

Resumen.- Este articulo presenta las fortalezas caracteristicas de las concentra-
ciones y redes de PYMES, o lo que en otras palabras se conoce como la "eficien-
cia colectiva": externalidades econdmicas y accion conjunta. Se abordan y discuten
los planteamientos de reconocidos investigadores, con el propodsito de mostrar los
alcances de la investigacion cientifica sobre el tema. Su autor intenta evidenciar que
las mencionadas caracteristicas son solamente potenciales y se aplican de forma
diversa a las distintas situaciones concretas. Por esta razén, la politica tiene una
funcién clave en orientar la realidad de las PYMES hacia un control de los ele-
mentos negativos que conjuran contra el aprovechamiento de las ventajas poten-

ciales de las redes, transformando en una realidad

posibilidad.

lo que es simplemente una

Introduccion

La literatura sobre el desarrollo parece
haber acogido finalmente algunos de los
planteamientos que han surgido en el
debate sobre el papel de los sistemas de
empresas en los procesos de industria-
lizacion. Los andlisis del caso italiano
sobre la experiencia de los clusters, dis-
tritos y redes’® en los paises ricos, han
abierto la via para un nuevo modo de
pensar el desarrollo y la industria-
lizacién de las regiones economica-
mente menos avanzadas, incentivando la
definicion de politicas explicitamente
orientadas a la consolidacion y al desa-
rrollo de sistemas de empresas.

En esta Optica, el concepto de eficiencia
colectiva, elaborado primero por
Schmitz (1992, 1995b) como instrumen-
to de analisis de las realidades producti-
vas sistémicas - y en particular de los
fenomenos de clustering - se ha conver-
tido en el principal concepto de referen-
ciay, por tanto, en el obligado punto de
partida de cualquier andlisis sobre el
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tema. Una creciente literatura documen-
ta la difusiéon de fenémenos de cluster-
ing en los paises en desarrollo. Gran
parte de la atencion se concentra sobre la
forma en que evolucionan tales feno-
menos, pues al parecer, no hay un resul-
tado univoco o natural. La evidencia
empirica revela mas bien la heterogenei-
dad de los procesos.

La eficiencia colectiva

En las realidades de produccion sistémi-
cas - sean estas clusters, distritos o
redes -, la eficiencia del sistema se busca
no sélo al interior de las empresas
individuales, sino también en factores
externos. Una colectividad de sujetos
(empresariales o no) permite a las
empresas individuales el operar a nive-
les de eficiencia que de otra forma no
podrian alcanzar. En este entorno se
habla de eficiencia colectiva: el andlisis
sale de los margenes de la institucion
empresa, abandonando el nivel micro,
para extender las propias reflexiones al
nivel meso, donde el sistema (no solo
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territorial) de empresas (e instituciones),
se convierte en la unidad principal de
analisis (Esser et al, 1993; Hillebrand,
1996). La observacion empirica que
documenta las experiencias de los sis-
temas de produccion de distritos ita-
lianos (y europeos en general), asi como
las de las simples aglomeraciones pro-
ductivas comunes a gran parte de los
paises industrializados y en via de desa -
rrollo, sugiere concentrarse en dos ca-

tegorias de economias externas a la
empresa, que contribuyen a la eficiencia
colectiva de un sistema de produccion,
(Hustracion 1): las external economies,
de tradicion marshalliana, y las
economias de accion conjunta, explici-
tamente buscadas por la colectividad de
sujetos (empresariales o no) que
pertenecen a un sistema productivo
dado.

Ilustracion N°1
LAS DIMENSIONES DE LA EFICIENCIA COLECTIVA

EFICIENCIA COLECTIVA

Economias externas
(externalidades marshallianas)

Pasivas
(no intencionales)

Pecunarias o tecnoldgicas (reales)
Estaticas o dinamicas

Verticales o horizontales

Economias externas indirectas
(externalidades de la accion conjunta)

N\

Economias de accion conjunta
Activas
(explicitamente buscadas)

Pecuniarias o tecnoldgicas (reales)
Estaticas o dinamicas

Verticales o horizontales

Multilaterales, bilaterales

'
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Las economias externas
de tradicion marshalliana

Las economias externas de que trata
Marshall en los Principles, emergen de
un distrito industrial. Este consiste en
una pluralidad de pequefias empresas
similares que se concentran en una
localidad particular.

Tales economias dependen del desarro-
llo de la industria en su conjunto, y van
mas alla de las economias que puede
aprovechar la empresa individual en su
interior a través de sus recursos, su orga-
nizacién y su management (Marshall,
1920:221). Segun Marshall, lo que
explica el surgimiento de economias
externas en los distritos son: 1) la exis-
tencia de un market for skills local, que
reduce los costos de bsqueda de traba-
jo especializado; 2) una oferta local de
materias primas, maquinarias y servicios
especializados, relativamente menos
costosos 'y sobretodo facilmente
disponibles lo que en algunos casos per-
mite  aprovechar  colectivamente
economias eventuales de escala y
alcance; 3) el acceso al flujo de
conocimientos técnicos y de mercado
que una industria localizada tiende a
producir (Marshall, 1920:225).

Las economias externas marshallianas
son sustancialmente externalidades.
Con este término se busca describir la
situacién en la cual la actividad de un
sujeto conlleva unos efectos de
spill-over, que tienen un impacto en la
actividad de otro sujeto, aunque rno
intencionalmente. La produccion de
cada empresa depende de un vector de
factores controlables y de otro conjunto
de factores, las externalidades, que no
son controlables por la empresa indivi-
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dual, y que son el producto no explicita-
mente deseado de la coexistencia de una
pluralidad de empresas que interactiian
en un contexto comun (sectorial y/o
espacial). En esta categoria podemos
incluir también las economias que otros
autores definen de aglomeracion: las de
localizacion, que surgen donde existe
una concentracion de empresas que
operan en el mismo sector, y las de
urbanizacion, o sea las economias que
las empresas pueden explotar en un area
urbana, como infraestructuras, informa-
cion, mercado de trabajo, etc. (Weber,
1927; Isard, 1956; Hoover, 1948; Fujita
y Thisse, 1997).

En este entorno, las externalidades men-
cionadas asumen las caracteristicas de
un bien publico, porque consisten en la
mayor parte de los casos por no-rivali-
dad y por no-excluibilidad. En el fondo,
estamos frente a un fallo del mercado, es
decir, ante una situacion en la cual el
mercado por si solo no parece en condi-
cion de conducir el sistema hacia la efi-
ciencia. Por un lado, hay aqui un pro-
blema teorico no resuelto y, por el otro,
como veremos en el proximo parrafo,
algunas indicaciones sobre las cuales
reflexionar en términos de politica
industrial. En la estructura teoérica de
Marshall, la presencia de economias
externas en un distrito es vista como un
factor capaz de contribuir a la eficiencia
(colectiva) del sistema productivo, pero
del cuerpo tedrico dominante de
Marshall en adelante, las economias
externas son vistas como un fallo que no
garantiza una colocacion eficiente de los
recursos. En su version original, el con-
cepto  marshalliano de external
economies, debe ser cuestionado para
clasificar este tipo de economias uti-
lizando otros criterios.
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La literatura existente sobre este tema
establece una primera diferenciacion,
segin la cual las economias externas
pueden asumir una naturaleza pecu-
niaria y tecnologica (o real) (Viner,
1931; Scitovsky, 1954; Krugman, 1997).
En el primer caso, la accién de un sujeto
tiene un efecto en el vector de los pre-
cios de otro sujeto. Es lo que ocurre con
la presencia de un mercado de trabajo
especializado o mas simplemente de la
existencia in loco de maquinarias espe-
cializadas en un distrito determinado: la
empresa individual ahorra los costos de
busqueda de trabajadores o maquinarias
especializadas. Se trata de una externa-
lidad producida por la simple coexisten-
cia espacial de una pluralidad de empre-
sas que se da mediante transacciones de
mercado.

A diferencia de las economias externas
de tipo pecuniario, las de naturaleza tec-
nolégica (o real) no son intermediadas
por transacciones de mercado.
Pertenecen a esta ultima categoria los
fluyjos de conocimientos asociados a la
transferencia de fuerza de trabajo espe-
cializada de una empresa a otra, la
interaccion prolongada entre produc-
tores de bienes intermedios al interior de
una cadena productiva vertical, la
difusion de publicaciones y periodicos
especializados en las ferias o, simple-
mente, en todos los momentos sociales
en los cuales participan los sujetos que,
de distinta forma, se encuentran involu-
crados en la produccién de bienes y ser-
vicios.

Por eso, la distincién entre economias
pecuniarias y tecnologicas permite evi-
denciar los dos canales a través de los
cuales sujetos interdependientes pueden
beneficiarse de economias externas.

El mismo mercado y los mecanismos
menos controlables, a menudo son difi-
cilmente cuantificables .y no son con-
ducidos por transacciones de mercado.
También es util enfatizar, tanto en el
analisis positivo como en el normativo,
sobre la distinta naturaleza de los efectos
de las economias externas. Estos ultimos
pueden ser definidos como estaticos o
dinamicos (Rabellotti, 1997%; Rabellotti
y Van Dijk, 1997; Stewart y Ghani,
1991).

En los efectos estiticos, la eficiencia
colectiva se traduce en ventajas de costo
y de productividad a partir de una tec-
nologia dada. Ejemplos de este tipo de
efectos podrian ser una simple reduc-
cion de los costos por unidad de produc-
to, una mejora de la calidad de los
insumos, una reduccién de los tiempos
de entrega y una creciente disponibili-
dad de informacion técnica, de mercado
o de producto. En el caso de los efectos
dindmicos estamos ante economias que
son funcionales a las empresas, no sola-
mente con relacion a una tecnologia
dada, sino también en términos de una
dindmica mas compleja que es capaz de
producir innovacion. Ejemplos de esta
clase de efectos son el desarrollo de
nuevos skills, un crecimiento del
conocimiento (técnico o de mercado) v,
mas ampliamente, el progreso tecnologi-
co.

El caracter involuntario y no planificado
de las economias externas marsha-
llianas, de las cuales es posible benefi-
ciarse pasivamente, no excluye la exis-
tencia de economias externas a la
empresa mas planificadas estratégica-
mente (Schmitz, 1992, 1995b; Nadvi,
1992).
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Nos referimos a las economias que
emergen gracias a la constitucién de
acuerdos explicitos entre las empresas.
Tales economias asumen el caricter vo-
luntario de las acciones planificadas por
el hecho de ser activamente promovidas
y perseguidas por la pluralidad de suje-
tos pertenecientes al sistema.

Economias de
acciones conjuntas

La introduccién del concepto de
economias externas planificadas (o acti-
vas) constituye una lectura un poco
forzada del pensamiento marshalliano,
pero ofrece una imagen mas completa de
las ventajas de eficiencia colectiva que
pueden obtenerse a partir de los meca-
nismos competitivos actuales. Las
economias externas que llamamos de
tradicién marshalliana, constituyen sola-
mente una de las dimensiones de la efi-
ciencia colectiva. Cuando la pluralidad
de sujetos que participan en la actividad
productiva impulsan explicita y volun-
tariamente acciones conjuntas de natu-
raleza cooperativa, se generan efectos
que van mas alla de los adquiridos pasi-
vamente a través de las economias exter-
nas marshallianas.

Las economias de accién conjunta pier-
den el caricter de no voluntariedad vy,
por tanto, su naturaleza de externalidad.
La interaccién y la cooperacién se pla-
nifica y se hace parte integral de las
estrategias de la empresa individual. Las
economias externas de accién conjunta
pueden ser caracterizadas en algunos
casos por mecanismos de compensacion
y por exclusion (del intercambio de na-
turaleza monetaria a la de informa-
ciones, tecnologia, know-how y capital
humano). La posibilidad de compensar
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es funcional a la racionalidad de los
actores econémicos que aceptan coope-
rar entre ellos sobre estas bases
(Rabellotti, 1997b:32); de la misma
forma, la posibilidad de excluir reduce
las posibilidades de comportamientos
oportunistas y por eso contribuye a
estimular los comportamientos de natu-
raleza colaborativa.

Puede ser util afiadir un par de preci-
siones que contribuyen a aclarar la na-
turaleza de la colaboracién entre los
sujetos que, de distinta forma, participan
en la actividad productiva: la acci6n
conjunta puede ser vertical u horizontal
segun el tipo de agentes que interactden
o puede ser bilateral o multilateral,
segun la cantidad de sujetos involucra-
dos en la relacién (Nadvi, 1997):

1) Acciones verticales: acciones entre
productores y agentes con los cuales
el productor esta verticalmente liga-
do a través de vinculos hacia atras
(por ejemplo, con proveedores y
subcontratistas), y vinculos hacia
adelante (por ejemplo, con comer-
ciantes o clientes). Las formas de
cooperacion pueden estar ligadas,
por ejemplo con: a) la organizacién
de la produccion; b) la gestion de los
inventarios; c¢) el control de calidad;
d) la formacién de la fuerza de tra-
bajo; e) el desarrollo del proceso; f)
el desarrollo del producto y h) el
mercadeo.

2) Acciones horizontales: se trata de
acciones conjuntas entre produc-
tores del mismo bien o servicio. Las
formas de cooperacién pueden
referirse a: a) mercadeo; b) compra
de los factores productivos; ¢) uti-
lizaciébn comin de magquinarias;
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d) desarrollo de los productos; e)
compartir el saber-hacer, etc.

3) Acciones bilaterales y multilaterales:
las acciones bilaterales son llevadas
a cabo intituitivamente por dos
agentes y pueden seguir canales ver-
ticales u horizontales; de la misma
forma, las acciones multilaterales,
probablemente las mas interesantes,
involucran una pluralidad de sujetos
(empresariales o no). La accion con-
junta puede ser formalmente (mas
no siempre) organizada, como en el
caso de las instituciones que ofrecen
servicios a la colectividad a través
de sujetos que pertenecen al sistema;
por ejemplo: actividades de presion
conjunta, consultoria legal, investi-
gaciones de mercado, consultoria
técnica, formacion, actividades de
apoyo gerencial y financiero, asis-
tencia al crédito, asistencia en el
mercadeo, monitoreo de la calidad,
organizacion de ferias y creacion de
consorcios para la exportacion.

Las externalidades
de la accion conjunta

La accion conjunta determina ventajas
explicitamente buscadas por los sujetos
que interactdan y constituyen la dimen-
sién activa de la eficiencia colectiva. Sin
embargo, la accion conjunta produce,
ademas de los efectos explicitamente
deseados y planificados, externalidades
de las cuales pueden beneficiarse pasi-
vamente otros sujetos que no participan
activamente en las acciones de natu-
raleza cooperativa (Nadvi, 1997).

Este es el caso de las acciones conjuntas
de tipo vertical. El intercambio volun-
tario de informacién y el didlogo inter-

activo que sustenta las acciones conjun-
tas entre productores y subcontratistas -
el cual puede llevar, por ejemplo, a
mejoras de proceso o de producto
(estaticas o dinamicas) -, se puede tra-
ducir en algunos casos en ventajas, que
incluso beneficiaran a otros sujetos que
no han participado activamente en la
planificacion de las acciones cooperati-
vas. Otro ejemplo puede referirse a las
acciones conjuntas multilaterales donde
una asociacidon de categoria, llevando
adelante una actividad de lobbying,
puede determinar una mejora general de
las infraestructuras y, por tanto, una
externalidad de la cual no es posible
excluir a quienes no han participado en
la planificacion de la accién conjunta.

En sintesis, la accién conjunta, aparte de
los efectos explicitamente deseados y
planificados por sus protagonistas,
puede producir ulteriores externali-
dades, efectos involuntarios y no
excluyentes.

Las dimensiones de la
eficiencia colectiva

Es de suma importancia entender la
forma en que las diferentes dimensiones
de la eficiencia colectiva interactuan
entre si. Esta es la premisa para des-
cubrir la dinamica evolutiva que puede
conducir a un cluster de empresas hacia
formas organizativas, relacionales y
estructurales complejas, capaces de
aprovechar al maximo las ventajas de la

-eficiencia colectiva.

En particular, hay que centrar la aten-
cion en los mecanismos de interaccion
entre produccién individual de externa-
lidades (positivas) y acciones conjuntas:
tal mecanismo es muy complejo y como
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la evidencia empirica demuestra, no
siempre esta en condicién de expresar
senderos virtuosos capaces de producir
eficiencia colectiva.

En el entorno institucional, es decir, el
conjunto de reglas formales e informales
que rigen el comportamiento y la in-
teraccion entre los sujetos de una colec-
tividad, son factores que pueden favore-
cer o no la evolucién de una simple
aglomeracion de empresas hacia formas
sistématicas complejas, capaces de
aprovechar plenamente las ventajas de la
eficiencia colectiva. La literatura
empirica y las reflexiones tedricas en
esta materia, evidencian cudn impor-
tante es que los comportamientos de la
pluralidad de sujetos que pertenecen al
cluster sean guiados por la confianza
(trust) y por el sentido de pertenecer a la
colectividad en la cual estan insertos
(social embeddedness). Quienes se sien-
ten miembros del cluster tienen confian-
Za en que, aunque se encuentren poten-
cialmente expuestos al riesgo de com-
portamientos oportunistas, no sufriran
realmente tal riesgo (Schmitz, 1996;
Luhmann, 1979; Zucker, 1986).
Ademas, es razonable sostener que la
confianza basada en el sentido de perte-
nencia a la colectividad, puede favorecer
la aparicion de acciones conjuntas de
naturaleza colaborativa y la evolucion
del sistema hacia relaciones, capaces de
aprovechar los beneficios de la eficien-
cia colectiva.

Cluster y eficiencia colectiva en
los paises en via de desarrolio:
una creciente literatura

La atencién de los economistas del
desarrollo hacia los clusters de empresas
comenzd a consolidarse a final de los
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afios ochenta. Se trataba de un interés
que surgid del ambito de la literatura que
tradicionalmente concentraba sus anali-
sis en el rol de la pequefia empresa en los
procesos de desarrollo de las 4reas
econdmicamente atrasadas, y que en
€s0s afios encontré un nuevo empuje en:
a) la evidente constatacion del fracaso
de las politicas de industrializacion
enfocadas en la gran empresa y, b) en
algunas experiencias de desarrollo
industrial en los paises avanzados que en
una primera lectura (a veces muy super-
ficial), parecian ofrecer alternativas al
paradigma dominante en ese entonces.

En este contexto, el particular caso
italiano se convirtié rapidamente en
objeto de estudio, reflexion y debate: la
creciente popularidad de la experiencia
de industrializacion de algunas regiones
italianas que habian basado su fuerza
competitiva en aglomeraciones espa-
ciales y sectoriales de pequeiias empre-
sas (los distritos) y, probablemente en
mayor grado, la difusion de los modelos
de tales experiencias que la literatura iba
dibujando, simplificando y divulgando a
nivel internacional, tuvieron una fuerte
influencia en los circulos tradicional-
mente interesados en el rol de la
pequefia empresa. En pocos afios, tal
influencia contribuyé a consolidar un
nuevo enfoque de los problemas de la
industrializacion en las areas economi-
camente menos desarrolladas, impulsan-
do a algunos investigadores a explorar el
mundo de los clusters de pequeiias
empresas en los paises en via de desa-
rrollo (Schmitz, 1989; IDS, 1992).

Los ecos de tal literatura han logrado
alcanzar a las instituciones interna-
cionales, en primer lugar a la OIT
(Organizacion Internacional  del
Trabajo) y la ONUDI (la Organizacién
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de las Naciones Unidas para el
Desarrollo Industrial), y luego el Banco
Mundial, la UNCTAD (Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Comercio y
el Desarrollo), el PNUD y la CEPAL, al
punto que hoy en dia, todas estan com-
prometidas con las politicas para el
desarrollo de sistemas complejos de
empresas. Por otra parte, un restringido
grupo de investigadores ha ofertado al
debate internacional una considerable
cantidad de estudios de casos que son de
gran interés, sobre todo en Asia y
América Latina y mas recientemente en
Africa (ver cuadros al final de este
nimero en apéndice)".

El analisis de esta masa de material
empirico revela que la concentracion
espacial y sectorial, no basta para que
las estructuras productivas puedan salir
de condiciones de retraso, y superar las
barreras de los mercados locales. Las
evidencias acumuladas advierten que
nos encontramos frente a realidades
extremadamente heterogéneas y, en la
mayor parte de los casos, lejanas a las
simplificaciones del caso italiano. Esta
heterogeneidad complica el anlisis,
puesto que vuelve muy arriesgadas las
consideraciones de caracter general
sobre el rol de los clusters en los proce-
sos de industrializacion. Sin embargo,
aun hace falta mas reflexion sobre el
caracter innovador de esta literatura,
que parece ofrecer una imagen mas
completa de la evolucion de los fend-
menos de clustering, en contraste con la
aparente homogeneidad planteada sobre
los distritos italianos. El énfasis sobre el
rol de las dindmicas colectivas en la coo-
peracidn entre sujetos es uno de los ca-
racteres distintivos - y en nuestra
opinion innovadores - de la corriente de
"development economics"”, (Schmitz
Nadvi, Rabellotti, McCormick y
Holmstrom) que recientemente ha dedi-

cado su reflexion a los fenoémenos de
clustering en las areas econdmicamente
menos avanzadas y que puede ofrecer
ideas significativas, incluso hasta para el
debate econdmico mas general. El
reconocimiento de la centralidad de las
external economies, de tradicion mar-
shalliana, se confirma con una variedad
de contribuciones provenientes de dife-
rentes disciplinas: la "nueva geografia
economica" (Krugman, 1991a y 1998;
Fujita y Thisse, 1996 y 1997), la ma-
nagement literature (Porter, 1998), la
economia urbana y regional (Amin y
Thrift, 1992; Henderon, 1996;
Markusen, 1995; Storper y Salais, 1997a
y 1997b; Storper, 1997), hasta llegar a
los sistemas nacionales de innovacion
(Dosi et al., 1992) y a las redes sociales
(Fukuyama, 1995; Harrison y Weliss,
1998).

Los nodos de politica industrial

El interés por los fenémenos de clus-
tering por parte de quienes se ocupan de
estrategias de desarrollo industrial (OIT,
ONUDI, Banco Mundial, ONCTAD,
PNUD) tienen una doble explicacion:

a) el reconocimiento de las potenciali-
dades de crecimiento que la ex-
periencia historica ha evidenciado
en muchos contextos, tanto en los
paises industrializados como en
muchas regiones en via de desarro-
llo;

b) la tendencia intrinseca de los proce-
sos de clustering a alejarse del
sendero evolutivo que puede ser
considerado como socialmente opti-
mo, como en el caso, por ejemplo,
de la subproduccion de externali-
dades positivas o de la sobrepro-
duccién de externalidades negati-
vas.
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Estamos ante un enfoque segun el cual
la politica industrial se basa esencial-
mente en el conjunto de iniciativas vol-
cadas al desarrollo de las potenciali-
dades plenas de crecimiento ofertadas
por un sistema de produccién (Bianchi,

19997).

Desde este punto de vista, la politica
industrial es una intervencién orientada
a corregir los fallos del mercado (com-
petencia insuficiente; oferta de bienes
publicos, falta de informacién, produc-
cion sub-optimal de externalidades,
etc.), cuyas dindmicas no garantizan una
evolucion capaz de conducir hacia el

optimo social.

En este contexto, podemos describir
més detalladamente lo que definimos
como los nodos de la politica industrial
en favor del desarrollo de clusters de
empresas. La ilustracion 2 sintetiza los
pasos relevantes, mostrando, por un
lado, el sendero evolutivo 6ptimo y, por
el otro, las dinamicas que impulsarian al
sistema a alejarse de tal sendero: desde
el clustering a la produccion 6ptima de
externalidades positivas y negativas;
desde las externalidades positivas a la
accion conjunta y desde acciones con-
juntas (de naturaleza no colusiva) al
pleno aprovechamiento de las ventajas
(estaticas y dinamicas) de la eficiencia
colectiva.

Ilustraciéq N°2
LOS NODOS DE LA POLITICA INDUSTRIAL

ACCIONES _
CONJUNZEAS

/ ket

RIESGO DE
COLUSION
EXTERKALIDADES ,
POSITIVAS -SUBPRODUCCION
I EXTERNALIDADES
f POSITIVAS
/ -SUBPRODUCCION -DESINCENTIVOS
/ EXTERNALIDADES PARA LA ACCION
/ POSITIVAS CONTUNTA
! -CIERRE -DESLOCALIZACION
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Desde las economias
marshallianas a la accion
conjunta

El clustering genera externalidades po-
sitivas que corren el riesgo de ser sub-
producidas. Se puede asistir a una diver-
gencia entre la produccion socialmente
optima de externalidades positivas y su
produccion real. La evolucidn del sis-
tema tiende a alejarse del sendero Opti-
mo porque las empresas, percibiendo la
importancia de los efectos no
excluyentes y colectivamente deseables
de la propia actividad, no se sienten sufi-
cientemente remuneradas y no toleran el
comportamiento oportunista de los free
riders. Tal dinamica puede empujar a las
empresas a intentar activar mecanismos
capaces de excluir a otros sujetos del
cluster de las ventajas de la aglo-
meracion, o de la contigiiidad sectorial,
y en cualquier caso, puede inducir a las
empresas individuales a cerrarse, con-
duciendo el sistema por senderos (colec-
tivamente) ineficientes.

Schmitz sostiene que la evidencia
empirica demuestra que en muchos
casos tal eventualidad no se verifica,
sino que por el contrario, la accién con-
junta resulta ser a menudo la respuesta
(privada) a los fallos del mercado
(Schmitz, 1999). Seglin este enfoque, el
momento ma4s critico en el sendero evo-
lutivo de un cluster, o sea, el mecanismo
de traspaso que va desde la explotacion
involuntaria de externalidades indivi-
duales a emprender acciones estratégica-
mente conjuntas, no necesita de alguna
intervencion y que tal paso pueda ser
considerado, de alguna forma, esponta-
neo. Se trata de una hipdtesis indudable-
mente interesante, aunque quien la for-
mule crea que se trata de un fenémeno

que no es del todo automatico y que se
deberia reflexionar con mayor profundi-
dad sobre su difusion. Por ejemplo, si
los empresarios de un determinado clus-
ter perciben la importancia de las
economias externas (marshallianas),
ellos pueden ser inducidos a emprender
acciones conjuntas explicitamente vol-
cadas a aprovechar las ventajas de la efi-
ciencia colectiva. En esta situacion, se
vuelve crucial la existencia de empresa-
rios "ilustrados", que no solo son los
primeros en entender que la eficiencia
puede tener una dimension colectiva,
sino que tienen también la capacidad
efectiva de guiar el comportamiento de
los demas sujetos, promoviendo la
accion conjunta.

Sin embargo, si tal dinamica puede ser
considerada posible, en muchos otros
casos los empresarios ven la accion con-
junta (por ejemplo horizontal) con
extrema desconfianza y simplemente no
estan dispuestos a arriesgarse a ofrecer
ventajas competitivas a los que consi-
deran en primer lugar como competi-
dores directos (Nadvi, 1999:14 y 21;
Holmstrom, 1999:5 y 18; McCormick,
1999:14)°. Ademas, el empresario puede
reaccionar al comportamiento opor-
tunista de otros empresarios con meca-
nismos no cooperativos, abriendo
dinamicas conflictuales, promoviendo
coaliciones regresivas o simplemente
descentralizandose. Muchos estudios
empiricos documentan este tipo de
dindmicas refiriéndose a las realidades
sistémicas italianas (Nomisma, 1989;
1992; 1994; Onida-Viesti-Falzoni, 1992;
Bianchi, 1988; Bianchi y Gualtieri,
1990). En distintos casos, la crisis del
distrito se debe al éxodo de las empresas
que no estan dispuestas a aceptar com-
portamientos oportunistas y que son
incentivadas a alejarse de su loca-
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lizacion histérica por la incapacidad de
excluir a los competidores del sistema
de los beneficios ofertados por las exter-
nalidades positivas. Es claro que en
estas circunstancias la presencia de
externalidades positivas no ha conduci-
do al sistema hacia una accién conjunta’.

La politica industrial debe plantearse
sobretodo el objetivo de difundir la con-
ciencia de la potencialidad de la accion
conjunta, guiando a los sujetos del sis-
tema (empresariales o no) hacia formas
organizadas de colaboracion estratégica.
Las empresas localizadas en un cluster
pueden comenzar a cooperar si ven las
ventajas de la colaboracion, y si son de
alguna manera impulsadas a reconside-
rar aquellos aspectos de su compor-
tamiento individuales racionales que
conducen al cluster hacia resultados
(colectivamente) ineficientes y generan
peligrosos mecanismos de cierre.

Es importante que las intervenciones de
sensibilizacion puedan contar con el
apoyo de las instituciones locales y en
particular de las asociaciones gremiales.
Esto significa que las asociaciones
deben estar, en condicion de percibir las
ventajas de la accioén conjunta, y poder
articular la demanda colectiva frente a
los policy makers. La presencia en el
cluster de asociaciones extremadamente
calificadas, dotadas de capacidades de
lobbying y principalmente de capacidad
de analisis, es condicion necesaria para
el éxito de la intervencion.

En general, la capacidad de andlisis de
los miembros del cluster sobre las exi-
gencias individuales y colectivas del sis-
tema productivo, sus complemen-
tariedades internas, y sus puntos fuertes
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y débiles, es un factor esencial para
favorecer la accién conjunta. En esta
légica, la generacion de momentos de
didlogo al interior del cluster se vuelve
uno de los ejes claves de la politica, ya
que lleva a la individuacion, por ejem-
plo, de las eventuales economias de
escala y de alcance conjuntas, de los
cuellos de botella comerciales o produc-
tivos y de los elementos faltantes en el
sistema productivo local.

Naturalmente, la capacidad de analisis a
nivel de sistema no puede excluir la
capacidad de andlisis a nivel de la
empresa individual. En los casos de
cluster de subsistencia colectivamente
ineficientes, las empresas individuales
muestran marcadas carencias indivi-
duales. Razén por la que puede ser
importante intentar vincular el apoyo a
la empresa individual con incentivos que
favorezcan la accion conjunta.

Otro instrumento importante puede ser
el de promover ejercicios de benchmar-
king, involucrando lo mas que se pueda
a las asociaciones, a las empresas y a sus
empleados. Si por un lado, tal ejercicio
permite aclarar los puntos de debilidad
de las empresas individuales, por el otro
puede estimular intercambios de infor-
macién entre empresas y, por tanto, con-
tribuir a sentar las bases para futuras
acciones conjuntas. Un instrumento
interesante puede ser el de promover
proyectos pilotos demostrativos, orien-
tados explicitamente a aclarar las poten-
cialidades y los resultados individuales y
colectivos ofertados por la accién
estratégica conjunta.

Como lo documentan muchos casos exi-
tosos, la accién conjunta puede ser
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estructurada formalmente a través del
desarrollo de centros de servicios colec-
tivos (sectoriales, horizontales, verti-
cales, técnicos, financieros, etc.) en cuya
actividad las empresas participan activa-
mente, evidenciando las necesidades de
la demanda (individual y colectiva) y
orientando a manera de propuesta la
oferta (Cossentino- Pyke-Sengenberger,
1997; Bianchi y Bellini, 1991;
Nomisma, 1989; Holmstrom 1999)’. En
este contexto es importante promover el
didlogo y el continuo intercambio de
informacioén sobre los programas y los
proyectos de las instituciones que ofre-
cen servicios al sistema; ya que el obje-
tivo de la politica es evitar el riesgo
(difuso, como evidencia la experiencia
de los paises ricos) de la sobreproduc-
cion y de la sobreposicion de servicios.

Accion conjunta
y economias dinamicas

La intervencidon de la politica debe
intentar orientar el sistema hacia la pro-
duccion de economias dindmicas; lo que
significa favorecer el surgimiento de
economias externas dependientes de
acciones conjuntas capaces de garantizar
no sélo ventajas competitivas para una
tecnologia dada, sino de producir tam-
bién innovacion y progreso tecnologico.
En otras palabras, para conducir al sis-
tema productivo por el sendero evoluti-
VO que normativamente se cree dptimo,
se debe promover acciones conjuntas
orientadas a la busqueda explicita de
economias dinamicas en el campo de la
investigacion, la transferencia tecnold-
gica y la innovacion de proceso y pro-
ducto.

En este ambito, el objetivo primario de
la politica debe ser el intentar favorecer

la accién conjunta entre empresas e
instituciones de investigacién e inno-
vacion tecnolégica. En este sentido se
orientan las intervenciones para pro-
mover la constitucién de parques de la
ciencia, parques tecnologicos,
incubadores y otras instituciones, que
como demuestra la experiencia de
algunos paises de consolidada indus-
trializacién, pueden ofrecer las bases
infraestructurales y los vinculos con el
sistema productivo para innovar, crecer
y competir en los segmentos de mercado
con mayor valor agregado.

Accion conjunta y colusion

La experiencia historica demuestra que
la intervencion de politica industrial
debe preocuparse por la posibilidad de
que la accion conjunta se transforme en
intentos de colusién entre sujetos que
intentan limitar la competencia, y abusar
de la propia posicién dominante. Tales
intentos frenan la evolucion virtuosa del
sistema productivo y no deben ser sub-
evaluados, especialmente en los
momentos de crisis. Como es sabido, se
trata de una antigua preocupacion que
tiene sus raices en la historia del pen-
samiento econdémico desde los tiempos
de Adam Smith. Sin embargo, lo que se
quiere subrayar, €s que con un excesivo
entusiasmo frente a los comportamien-
tos cooperativos y a las ventajas de la
accion conjunta - tipico de la literatura
sobre los distritos y los sistemas de pro-
duccion territoriales -, se corre el riesgo
de legitimar comportamientos que no
son funcionales a la eficiencia colectiva
de un determinado sistema de empresas.
La accion conjunta puede esconder com-
portamiento distorsionantes, que con el
objetivo de consolidar el status quo,
pueden frenar el desarrollo y el
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crecimiento de algunos sujetos que ope-
ran al interior de un cluster. Actividades
conjuntas de lobbying, formacidn, asis-
tencia al crédito, mercadeo o simple-
mente la organizaciéon de ferias o la
creacion de consorcios para las exporta-
ciones, pueden representar el riesgo de
volverse intervenciones en favor de
sujetos fuertes del sistema (Nadvi,
1999:22-23). Las acciones conjuntas
pueden ser llevadas adelante en nombre
de la eficiencia colectiva del sistema y
luego, en realidad, ser utilizadas por
algunos sujetos dominantes para hacer
un cartel y consolidar la propia posicion,
impidiendo crecer a otros sujetos empre-
sariales.

Externalidades negativas

Ejemplos tipicos de las externalidades
negativas que produce el clustering son
la contaminacién producida por la con-
centracion de plantas industriales, la
acumulacion de desperdicios, el trafico y
en general, los problemas que emergen
en una situacion de congestion territo-
rial. Se trata de fendmenos comunes a
gran parte de las concentraciones espa-
ciales y sectoriales de empresas y carac-
teristicos ademas de aquellas experien-
cias que todos consideran exitosas (ej.
distritos italianos). Estamos frente a
costos (colectivos) que el productor
individual no paga y que tienden a ser
sobreproducidos con respecto al dptimo
social. En este contexto, la intervencion
de la politica se aplica para corregir el
fallo del mercado.

Naturalmente, quienes producen exter-
nalidades negativas, no pagan los costos
relativos, sila estructura de los derechos
en los cuales operan les permite no car-
gar con tales costos. Por esto, al menos
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tedricamente, si la estructura de los dere-
chos del sistema cambia, los agentes
pueden ser inducidos a cambiar sus deci-
siones, evitando asi llegar a una
situacion de sobreproduccion de exter-
nalidades negativas. Intentar incidir en
la estructura de los derechos existentes
podria ser uno de los objetivos a
perseguir por la politica.

En un sistema abierto, la soberania que
expresa una determinada estructura de
derechos, no coincide con el mercado de
referencia. Se trata de una cuestion com-
pleja sobre la que no se quiere profun-
dizar aqui; sin embargo, es importante
seflalar que, en algunas circunstancias
especificas, definir una estructura de
derechos distinta a aquella con la que
operan las empresas y los clusters com-
petidores, constituye el riesgo de vol-
verse una iniciativa penalizante para las
empresas y los clusters a los cuales pre-
tende favorecer el formulador de politi-
cas. Inducir, por ejemplo, a las empresas
de un cluster a pagar los costos de con-
taminaciéon, se convierte en una
operacién extremadamente dificil de
promover si las empresas competidoras,
localizadas en otro lado, estdn sujetas a
reglas distintas y no tienen que
enfrentar, por tanto, los mismos costos.

Consideraciones finales

Segun la literatura existente, el cluster-
ing es un fendmeno arraigado en la his-
toria de muchas regiones econdmica-
mente poco avanzadas. No obstante, la
mera existencia de los clustering no ase-
gura la creacidn de resultados colectivos
eficientes. Al contrario, la evidencia
empirica y el analisis tedrico llevan a
reflexionar sobre la complejidad evoluti-
va de los fendomenos de clustering y
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sobre la necesidad de que los respon-
sables de la politica intervengan ahi
donde un determinado sistema producti-
vo tiende a alejarse de los senderos evo-
lutivos socialmente y normativamente
optimos.

En particular, parece crucial la posibili-
dad de vincular las externalidades posi-
tivas y la promocién de acciones con-
juntas, estratégicas e intencionalmente
perseguidas por una pluralidad de suje-
tos que son formalmente indepen-
dientes. La accion conjunta en algunos
casos ha resuelto el fallo del mercado y
se ha presentado como una respuesta
(privada) eficiente, capaz de conducir e!
sistema hacia el Optimo social. Sin
embargo, tal dindmica no es tan
automatica y en muchos casos necesita
ser guiada, acompafiada y promovida
por los responsables de la politica,
porque de otra forma conduciria el sis-
tema por senderos involutivos y colecti-
vamente ineficientes. Ademas, el excesi-
vo entusiasmo frente a la accion conjun-

ta ha conducido con frecuencia a con-
siderar las antiguas desconfianzas frente
a las actitudes colaborativas, como un
residuo anacrénico del pasado. Contintia
siendo una tarea de las politicas vigilar
tales dindmicas, evitando que la accién
conjunta degenere en colusién y cartel,
limitando asi las posibilidades de cre-
cimiento individuales y colectivas.

Finalmente, las politicas deben intentar
orientar el sistema hacia la produccién
de economias dindmicas; lo que signifi-
ca garantizar no solamente ventajas
competitivas en una tecnologia ya exis-
tente, sino también producir innovacion
y progreso tecnologico.

En otras palabras, los formuladores de
politicas deben promover acciones con-
Juntas en el campo de la investigacion,
la transferencia tecnolégica y la inno-
vacion de proceso y producto dirigidas a
la busqueda explicita de economias
dindmicas.

Notas

1. Este articulo es una traduccion de su version original en italiano.

2. Agradezco por lo valiosos comentarios a Patrizio Bianchi (Universidad de Ferrara), Anna Bonaduce
(Nomisma), Jan Pierre Gilly (LEREP-Universidad de Tolosa), Mario Davide Parrilli (Universidad
Centroamericana), Roberta Rabellotti (Universidad Bocconi) y Lauretta Rubini (CFR-Universidad de
Ferrara).

3. No obstante a que en la literatura no falten equivocaciones, un cluster no es mas que una simple con-
centracion espacial y sectorial de empresas (e instituciones). Un distrito puede ser considerado como
una particular tipologia de cluster, donde empresas e instituciones, ademas de estar espacialmente con-
centrada, demuestran una clara propension a instaurar relaciones y en particular relaciones de natu-
raleza cooperativa. Finalmente, las redes son los sistemas de produccion que ofrecen a las empresas
aunque no espacialmente concentradas- las ventajas de la proximidad sectorial y de la cooperacién.

4. Agradezco a la Dra. Lauretta Rubini que ha colaborado conmigo en la biisqueda bibliografica que ha
hecho posible la elaboracion de los cuadros presentados en el apéndice.

5. Nadvi, refiriéndose al cluster paquistani de Sialkot, lider a nivel mundial en la produccidn de instru-
mentos quirlrgicos, evidencia como: (...) son muchas las empresas que consideran la dificultad de
proteger la informacion de los competidores locales como la principal desventaja de localizacion de
Sialkot; (...) los productores buscan mantener en secreto la informacion relativa a tecnologia y mer-
cadeo; la informacion estratégica queda escondida de los gerentes internos y de los jefes claves de
reparto, que podrian ser potenciales amenazas. Igualmente importante es la necesidad de proteger la
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informacién de los desconocidos: las visitas entre productores de Sialkot no son comunes. Casi una
tercera parte de los entrevistados no ha visitado nunca a las otras empresas del cluster, ni permiten a
otros empresarios visitar su empresa (Nadvi, 1999). Holmstrom (1999), refiriéndose a la cooperacion
entre empresarios, sostiene que los empresarios hindiis comprenden las ventajas de los con sorcios para
el mercadeo, los servicios comunes o para el desarrollo de nuevos productos. No obstante, tales con-
sorcios son dificiles de activar a causa de la sospecha y de las tensiones personales que surgen cuando
empresarios independientes deciden trabajar juntos. Finalmente McCormick (1999), refiriéndose a un
cluster de vestuario en Kenia, sostiene que la debilidad de las acciones conjuntas depende de la falta de
confianza entre los productores locales: los empresarios entrevistados se quejan de que apenas crean
un nuevo diserio, sus competidores lo copian.

6. Un ejemplo clasico es el de Prato, donde durante la crisis del distrito de los afios ochenta, algunas
empresas (entre las mas innovativas) han decidido trasladarse de su localizacion originaria para huir
de los procesos imitativos. (Nomisma, 1994:21).

7. El caso de Emilia Romagna, es uno de los ejemplos mas citados en la literatura internacional. En esta
region, a partir de finales de los afios setenta, se ha promovido la constitucion de centros de servicios
orientados explicitamente a promover acciones conjuntas entre empresas, asociaciones de categoria €
instituciones de gobierno local (Leonardi-Nanetti, 1991; Belussi, 1992; Bianchi y Giordani, 1993).
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