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ESTUDIO DEL CLUSTER COMO INSTRUMENTO DE GOBERNANZA TERRITORIAL EN CHILE

RESUMEN

Los clusters surgen, en Chile, como el instrumento para mejorar la competitividad de
las empresas y dinamizar los territorios. Defendemos que la accién colectiva no esta
guiada sdlo por las leyes del mercado, sino que también por légicas territoriales y
culturales. Analizaremos el cluster de la Palta en Chile. Los primeros resultados
muestran que este cluster no funciond principalmente porque los actores no fueron
movilizados en su creacién. La proximidad geografica es necesaria pero no suficiente
para crear una dinamica de cluster. Los territorios son hoy en dia verdaderas
organizaciones por lo que las politicas publicas deben organizarse a partir de una
l6gica mas territorial que sectorial.

Palabras clave: Cluster,, territorio, politicas publicas, instrumentos, gobernanza.

ABSTRACT

The clusters emerge as the tool to improve the competitiveness of enterprises and
stimulate the territories. We argue that collective action is not guided only by market
forces, but also by territorial and cultural logic. We rely on the case study of a cluster of
Avocado in Chile. The first results show that this cluster did not work mainly because
the actors not were mobilized in its creation. Geographical proximity is necessary but
not sufficient to create a cluster. The territories are real organizations today so we
should organize public policies in a more territorial than sectoral logic.

Keywords: Cluster, avocado, territory, public policy, governance.
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INTRODUCCION

En el contexto de la crisis economica asiatica y de revision del modelo de
desarrollo chileno a fines de los afios 1990, los poderes publicos deciden implantar
nuevos instrumentos (cluster) y nuevas politicas publicas (de innovacion vy
emprendimiento) para mejorar la competitividad de las empresas, en particular, en los
mercados internacionales. La innovaciéon ha llegado a ser el principal factor de
diferenciacién y de competitividad de las empresas y de los territorios. El centro de las
politicas publicas durante el periodo, fue la investigacién y la innovacion, destinadas a
mejorar la competitividad de las empresas y de los territorios. Los trabajos sobre la
innovacion, desde Schumpeter (1911), han evolucionado bastante y, hoy se la
considera como el producto de un proceso interactivo que implica numerosos actores
publicos (servicios del estado, institutos de investigacién publica, universidades,
corporaciones de desarrollo, entre otras...) y empresas privadas (de produccion, de
servicios, de investigacion, financieras...) (Alter 2005). Para que los procesos de
innovacién, tengan éxito, es necesario, no solamente crear las condiciones técnicas,
sino que también las condiciones organizacionales que permitan la coordinacion entre
los actores.

La innovacién o las innovaciones como menciona Le Masson et al. (2006),
trae como problema en los territorios una mayor complejidad que a nivel de las
empresas, pues a nivel de los territorios, donde no hay jerarquia o un decidor Unico, es
necesario crear un proyecto en comun y asegurar que un nimero importante de los
actores compartan una misma vision comun de futuro (lo que conviene hacer y como
hacerlo). El mercado no favorece (0o no permite) la emergencia de las condiciones
necesarias para la elaboracién de un proyecto comun territorial y el Estado debe,
entonces, jugar el rol de facilitador y de regulador. El debe favorecer la proximidad
(Marshall 1919; Torre 2000), y la confianza (Chia y Torre, 1999) entre los actores
locales, que sean publicos o privados. A nivel regional o territorial las investigaciones
sobre las innovaciones y las dinamicas de desarrollo han estado dominadas, de
partida, sobre los distritos marshallianos industriales (Becattini, 1992; Benko et al.
1996), donde el problema central era comprender la estrategia de concentracion de las
empresas alrededor de la mano de obra especializada; y donde la interaccién entre
pequefias y medianas empresas (PYME), que se encuentran concentradas en el
espacio y poseen cierto grado de especializacion, puede propiciar la generacién de
economias crecientes de escala externas a la empresa, que promueven el crecimiento

de la zona en que estan localizadas. El tamafio de las empresas se convierte en
secundario y se pone en primer plano su proximidad espacial y el sistema de
relaciones que surge entre ellas como base para una produccion eficiente y
competitiva (Vazquez Barquero, 1999; Atienza et al., 2006:61). De ahi, que las
investigaciones sobre los medios innovadores (Crevoisier 2001), se interesen en
analizar los procesos de innovacion y el rol de las innovaciones en la diferenciacion
regional. El medio innovador se presenta al fin de cuentas como un sistema territorial
en el cual las innovaciones territoriales se desarrollan por el proceso de aprendizaje
que los actores hacen para gestionar en comdn los recursos. Por otra parte, las
investigaciones sobre SYAL (SYAL) (Courlet 2002; Perrier-Cornet, 2009) que tienen
por objetivo comprender como los actores agricolas e industriales se ponen de
acuerdo para valorizar ciertas producciones.

Desde hace unos quince afios las investigaciones sobre la proximidad han
venido a completar este paisaje de trabajos sobre las coordinaciones entre los actores.
Los andlisis de la proximidad, que nacieron y se desarrollan desde principios de los
afios 90 (Boschma, 2005; Torre y Beuret, 2012), hacen hincapié en el hecho de que
las relaciones entre los actores tienen un vinculo en el espacio, en el contexto de los
distritos 0 areas, pero también que otros factores deben tenerse en cuenta en las
interacciones entre los protagonistas. A la proximidad geografica, basada en la
distancia y el tiempo de acceso entre dos personas o dos lugares, se afiadieron las
proximidades organizacionales, que pueden suprimir el espacio y tejer vinculos entre
personas distantes. Cuando los dos tipos de proximidades (geografica y
organizacional) se reunen, las interacciones locales pueden convertirse en
experiencias fuertes y exitosas, y este es el caso de los clusters. El correcto
funcionamiento estd basado en la conjuncién de las relaciones entre la proximidad
geografica (el lugar) y la proximidad organizacional (las redes o los sistemas de
pertenencia), es ahi cuando se habla entonces de proximidades territoriales. Otro
argumento relevante para considerar la proximidad organizada, es la importancia
creciente del conocimiento sobre otros factores de la produccién. El alcance cada vez
mayor de este enfoque y las herramientas cada vez mas sofisticadas que utiliza, hacen
posible, aplicarlo a las teorias del desarrollo regional y territorial, como también a las
recomendaciones de politicas publicas como resultado de un cambio hacia una mayor
gobernanza local, como parte de los procesos de descentralizacion (Torre, 2014).

La nocion de gobernanza territorial es actualmente muy explorada, sea a
proposito de la gobernanza rural, como Welch (2002) que confronta las teorias vy
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practicas de gobierno a la escala local, sea a propdsito del desarrollo sostenible,
especialmente la valorizacién de las agendas 21 locales y la concertacién en apoyo al
desarrollo sostenible de los territorios. El estudio bibliografico del MEDD (2002) sobre
los territorios y el desarrollo sostenible, muestra que la gobernanza territorial ocupa un
lugar importante, con la problemética preponderante del rol de los actores, y sus
diversas modalidades de participacion y de movilizacién frente a las problematicas de
desarrollo sostenible y a las recomposiciones de los poderes. Este tipo de enfoque
conduce a comprender el desarrollo sostenible, no como «un objetivo definido sino
mas bien como la formulacion de un proyecto por la negociacion y el dialogo»
(Mormont, 2001), un enfoque retomado por Laganier et al. (2002), que evocan un
proceso de acomodamiento.

En resumen, parece que los trabajos consagrados a los procesos y modos
de gobernanza territorial (Chia et al. 2015; Chia et al. 2008; Rey-Valette et al. 2008)
pueden ser caracterizados cruzando la naturaleza de las preguntas y de las
problematicas abordadas con los métodos y posturas de investigacion. Se puede notar
una divisién entre el analisis ex post de los dispositivos y la evaluacion de la eficacia
de las politicas publicas y el estudio de las representaciones y el modo de construccién
de una representacion o de un proyecto comdn en una ldgica de reforzamiento de los
procesos de democracia y de una transicién a una democracia deliberativa, donde la
gobernanza esta construyéndose. Esta division representa la distincion entre la
gobernanza como instrumento y la gobernanza como finalidad (Chia et al., 2008). Este
articulo busca aportar respuestas a algunas preguntas en relacion con el problema de
la gobernanza territorial ; Como la gobernanza emerge, o no, en la situacion provocada
por la utilizacién de un Cluster? ;Cuéles son los principales actores —constructores-
implicados? ;Qué instrumentos y que dispositivos son movilizados para apoyar la
trayectoria o por el contrario las relaciones de poder para impedirla? Presentamos, en
una primera parte los fundamentos de la politica de cluster en Chile para volver, en
una segunda parte, con una lectura critica del modelo de Porter (1990) y terminar, en
una tercera parte, con la presentacion de nuestro estudio de caso el “Cluster del Palta”.
En la conclusion extraeremos los resultados obtenidos de esta investigacion.

Fundamentos del cluster en Chile.

Las pequefias y medianas empresas no pueden asumir los gastos de
funcionamiento de un departamento de desarrollo de la innovacién, por lo que las
relaciones que se tejen con el entorno son necesarias para avanzar en el camino de la
innovacién (Salom Carrasco, 2003) El Estado debe intervenir. La aglomeracién de las
empresas permite una diminucion de los costos de investigacion y de innovacién. En
tales casos la alianza publica/privada, aparece como la mejor combinacién para
asegurar la innovacion de las pequefias y medianas empresas. El rol del Estado, al
centro de los dispositivos de investigacion/desarrollo/innovacion, debe ser de incitarla,
animarla. Asi en Chile, para que todo funcionase, segin la teoria, se crean las
agencias a niveles regionales que deben «gobernary los cluster. La agencia del Estado
para el fomento de la produccion (CORFO) juega un papel importante a través de los
instrumentos de crédito (los fondos, los programas y las acciones como giras
tecnolégicas) y la agencia del Estado para la promocion de la ciencia y la tecnologia
(CONICYT) para la investigacion.

El gobierno chileno crea en el afio 2005 el Consejo Nacional de Innovacion
para la Competitividad (CNIC) y las Agencias Regionales de Desarrollo Productivo
(ARDP). EI CNIC, es un organismo asesor de la Presidencia de la Republica, con el
objetivo de proponer los lineamientos de una estrategia de innovacién. En 2007 se
crea el Comité Gubernamental de Innovacién para la Competitividad, integrado por 7
Ministros (ver figura 1), bajo la presidencia del Ministro de Economia, cuya labor era
asesorar a la Presidencia en la ejecucién de politicas publicas de innovacion y ser una
instancia de coordinacion entre distintos organismos estatales vinculados al desarrollo
de capital humano, la investigacién, el desarrollo y la innovacion empresarial,
impulsando una cultura e infraestructura coherente con la institucionalidad de
innovacion del pais.

En consecuencia, la Estrategia Nacional de Innovacién definida por el CNIC
en 2007, propone el enfoque de cluster con el proposito de apoyar sectores de la
economia con potencialidades competitivas, pero donde existen fallas de coordinacién,
que el sector privado por si solo no puede resolver. El objetivo es lograr que las
cadenas de valor que presentan brechas, pasen de una dinamica de bajo crecimiento
a una de alto crecimiento apoyadas mediante acciones acordadas entre los sectores
publico y privado.
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Figura 1. Sistema de innovacion del gobierno de Chile.
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NB: Se destacan las nuevas instituciones creadas (gris oscuro) y las agencias
existentes a cargo de la gestion (gris claro). En el recuadro se evidencia el desafio de
la coordinacion entre escalas de actuacion.

Las iniciativas son fuertemente influenciadas por la OECD (2005), ésta identifico la
combinacion de baja intensidad en investigacion y desarrollo (I+D), un sesgo hacia la
investigacion basica, y no a la aplicada, y una gran dependencia financiera estatal,
como los principales factores que explican el pobre desempefio de Chile en innovacion
comparada con otros paises del club. La OECD recomienda a Chile reformar la
innovacién y la regulacion como &reas estructurales relevantes para mejorar la
competitividad. Otro estudio de la OECD (2007), propone que “Chile debe aprovechar
sus fortalezas y ventajas comparativas mediante el fortalecimiento de aquellos Cluster

incipientes, con el fin de desarrollar practicas innovadoras que ayuden a transformar
en ventajas dindmicas las actuales ventajas estéticas de la economia chilena”
(CORFO, 2012:7).

La influencia controvertida de Porter

Como parte de la estrategia de innovacién para la competitividad, el gobierno
chileno consideré enfocarse en las actividades econoémicas donde se identifican
sefiales para generar impacto (clusters). Para abordarla, contrato a la consultora
norteamericana The Boston Consulting Group, que elabora un Estudio de
Competitividad en Clusters de la Economia Chilena, basadndose en las definiciones y
propuestas de Porter (1990), analiza el potencial que presenta para Chile los sectores
en la economia. Como resultado del analisis se obtuvo una seleccidn de 11 sectores
en los que la economia ya tiene ventajas evidentes, entre ellos el sector acuicola, la
mineria del cobre, el sector alimentario, los servicios globales y el turismo de intereses
especiales, como transicion hacia un mayor crecimiento impulsado por la innovacion.
Estos clusters debiesen pasar por etapas, donde la inicial debiese basarse en recursos
naturales, con el fin de desarrollar practicas innovadoras que ayuden a transformar en
ventajas dindmicas las actuales ventajas estaticas de la economia chilena.

El modelo tedrico de Porter

Porter (1990), considera que los cluster son concentraciones geogréficas de
empresas relacionadas, proveedores especializados, empresas de industrias
vinculadas e instituciones asociadas que compiten, pero también cooperan en una
determinada actividad. Complementando su definicion clasica como el conjunto de
empresas e instituciones, geograficamente préximas, dentro de un sector especifico, e
interconectadas entre si por practicas comunes y complementarias (Porter, 1990). Los
cluster también se extienden verticalmente a canales y clientes y horizontalmente a los
fabricantes de productos complementarios. El papel de la localizacion ya no es la
tradicional de las ventajas comparativas; por el contrario, son los beneficios de la
proximidad (co-localizacion) que los hace competitivos.

Porter (1990), incluye el concepto de cluster en su teoria de la
competitividad, que reconoce la globalizacion de los mercados de los productos y de
los factores, en la que se producen mejoras continuas e innovaciones de producto, de
proceso, de factores y de organizacién, y donde el posicionamiento de las empresas
es clave, entendiéndose que, para competir en las mejores condiciones, las empresas
y los territorios tienden a concentrarse geograficamente, vinculandose las unas a las
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otras y creando asi un sistema de relaciones que estimula las estrategias competitivas
de las empresas, y por lo tanto, del propio cluster. Los clusters incluyen proveedores
de insumos especializados (componentes, maquinarias, servicio, infraestructuras
especializadas) los cuales se extienden a clientes y empresas de otras industrias con
las que comparten insumos, tecnologias y cualificacion.

Las visiones del desarrollo conceden un papel central a las formas de
organizacion espacial de las actividades manufactureras y de servicios, por lo cual una
de las cuestiones principales del crecimiento econoémico es lograr neutralizar el
funcionamiento de la ley de rendimientos decrecientes que llevaria al sistema
economico a un estado estacionario (obsolescencia). Para lo cual el efecto combinado
de las fuerzas del desarrollo (organizacién de la produccion, desarrollo urbano y de las
infraestructuras, innovacion y conocimiento, desarrollo institucional) sera lo que
favorece que se produzcan rendimientos de escalas constantes o crecientes (Vazquez
Barquero, 2003). La explicacion fundamental de la concentracion de empresas en un
espacio consiste en que la proximidad geografica propicia la creacion de economias
externas de escala, como consecuencia de la formacion de fuerza de trabajo
especializada, la circulacion de ideas y conocimiento entre las diferentes empresas y la
especializacion de las diferentes empresas en diferentes actividades productivas
(Marshall, 1919). Un cluster permite a cada miembro beneficiarse como si tuviese una
mayor escala o como si se hubiese unido a otros formalmente — sin necesidad de
tener que sacrificar su flexibilidad.

Las controversias

Los trabajos teéricos, desde que Porter "popularizo” la nocidn de cluster, y el
andlisis critico (en el sentido de la identificacion de alcances y limites de este tipo de
instrumento aplicado al fendémeno del desarrollo territorial) son numerosos, ricos y
clarificadores, pero existen pocos trabajos que evallen las consecuencias a nivel de
los territorios cuando estos conceptos estan en la base de las acciones de las politicas
publicas. El problema puede ser entendido como la existencia de una inadecuacion
entre los instrumentos de territorializacién de las politicas publicas y los resultados
esperados de ellos y su aplicacion, en términos de innovacion y sostenibilidad de la
misma en los territorios.

Por ofra parte, la academia plantea que lejos existir una teoria precisa, la
palabra cluster se ha convertido un “concepto difuso” (Markusen, 1999), caracter que
se observa en las distintas definiciones que pueden encontrarse (Porter, 1990; Brusco,
1992; Swan, 1998; Bergman y Feser, 2001; y Buiteelar, 2001, por ejemplo) que poseen
elementos convergentes, pero, al mismo tiempo, destacan matices divergentes. La
diversidad de definiciones existentes sobre cluster esta relacionada con los distintos
enfoques desde los cuales se ha estudiado.

Para Creusen (2001), la concepcion tedrica basica tras la propuesta de
Porter (1990) se trata del enfoque de las redes de informacién, que se centra en la
gestion estratégica (Porter, 2000), destacando, por un lado, la proximidad como un
factor favorable para la creacion de relaciones informales entre las empresas y, por
otro lado, la necesidad de unas instituciones locales y nacionales claras y estables
como condicién para la innovacién, la competitividad y el crecimiento en una economia
globalizada.

Martin y Sunley (2003) critican la ambigliedad de la interpretaciéon que hace
Porter sobre los cluster debido a la carencia de una demarcacidén geografica e
industrial precisa y bien definida; ademas, si bien le concede un papel importante a la
proximidad, no llega a definirla con precisidn. Generaliza el término al referirse tanto a
las empresas aglomeradas geogréficamente en una localidad, como para aquellas que
se encuentran relacionadas entre si, pero dispersas geogréficamente. Para estos
autores la interpretacién de Porter sobre los cluster carece de robustez al proponer una
teoria general de los cluster, ya que no es capaz de identificar los mecanismos de los
procesos socioecondmicos e institucionales que conforman su formacion y desarrollo.

Los principios de la agrupacién con éxito, se derivan de la existencia de
vinculos de cooperacion y apoyo mutuo entre las empresas co-localizadas, aunque se
mantiene la posibilidad de explotar las ventajas comparativas lo que impulsa el
surgimiento de una competencia sostenible. Sin embargo, la evidencia empirica
proviene sélo de las areas que ya poseen un éxito regional, como Porter prueba para
el Silicon Valley y Boston-Massachusetts (1998 y 2003).

Con el fin de reducir la incertidumbre, han proliferado tipologias de cluster
que son un primer paso para aclarar los conceptos difusos (Markusen, 1999).
Siguiendo a Creusen (2001), es posible distinguir, al menos cuatro concepciones
tedricas basicas i) Enfoque de las redes de informacion en torno a la gestion
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estratégica (Porter, 1990), ii) Enfoque de los cluster o entornos innovadores de las
teorias de desarrollo endégeno (Vazquez Barquero, 1999) iii) Enfoque de los cluster
regionales, con un desarrollo tedrico en la llamada Nueva Geografia Econdmica
(Krugman y Venables, 1995) y iv) enfoque oferta-demanda asociada a las cadenas de
valor de un producto. Todos estos enfoques destacan las economias externas de
escala como el elemento definidor de un cluster, si bien cada uno presta atencion a
distintos factores y destaca distintos tipos de externalidades como clave para su
formacién tanto tecnoldgicas, facilitadas por la proximidad espacial, como pecuniarias
(Scitovsky, 1954). Esta distincion apunta a que el tamafio de una concentracion
depende del potencial de cada actividad para generar economias de escala entre las
empresas de su actividad o entre las de ofras actividades adyacentes (Henderson,
1988).

Marshall (1919), identifica una triada de externalidades derivadas de la
concentracién espacial de empresas pequefias y medianas pertenecientes a una
misma hilera productiva i) division del trabajo entre las empresas locales, ii) formacion
de un mercado de trabajo local especializado y calificado y iii) la generacion de
encadenamientos locales entre los proveedores de bienes intermedios locales y los
productores de bienes finales. La existencia de estos tres elementos daria lugar, en el
tiempo, a la formacién de una “atmdsfera local” caracterizada por la existencia de
confianza y por la acumulacién de conocimiento localizado que actla como fermento
para que surjan nuevas ideas y rutinas de trabajo (Atienza et al., 2006).

En estas clasificaciones es posible observar elementos que amplian la
definicion mas alla del modelo inicial (Atienza et al., 2006) i) ya no se considera que los
cluster se fundamenten solo en relaciones horizontales entre grupos de pequefias y
medianas empresas concentradas geograficamente; ii) se reconoce el papel que
pueden representar “empresas lideres” en torno a las cuales surge el espacio de
relaciones que da lugar al cluster; iii) la formacién del cluster ya no se vincula
exclusivamente a la especializacion productiva local, pues se identifica la posibilidad
de la diversificacion y la convivencia de distintos cluster en una misma region; iv) los
cluster se conciben como un fenémeno dinamico que puede evolucionar a lo largo de
su historia y tomar distintas configuraciones.

De esta forma, la propuesta teérica aln requiere desarrollo y su evolucién
empirica complejiza ain mas su entendimiento y uso para la promocién del desarrollo
territorial, considerando aspectos que superan lo netamente econdmico.

El corazén de la propuesta: la dimensidon econémica

En el disefio chileno del instrumento llamado cluster la importancia de la
competitividad para la sobrevivencia de las empresas es indudable. Las empresas
deben ser competitivas para que la economia del pais sea también estable y dinamica.
En este sentido, se hace vital, para ellas, evitar quedar fuera de los flujos globales,
entendiendo que la insercién de las mismas en mercados internacionales es en el
actual contexto, condicion sine qua non de perdurar en el tiempo, o incluso asegurar
retornos en la inversion inicial.

La productividad en Chile, responde a la demanda externa, la que se
incentiva por la implementacién de acuerdos de libre comercio con las principales
economias del mundo. Lo anteriormente sefialado trae aparejado desafios y
oportunidades, y también amenazas, que provienen de lo que se disponga en lejanas
areas de demanda a los productos generados por las empresas nacionales. Los
mercados a los que se busca apuntar pueden tener un gran tamafio, incentivo evidente
e innegable para los productores, no obstante, es preciso recordar que, dada la
dependencia chilena de las materias primas sin valor agregado, los precios (que
histéricamente van en bajada, como tendencia general y en la gran escala temporal)
pueden verse afectados por cambios en la demanda externa. Por lo mismo, la
competitividad real de las empresas se ve condicionada por la estabilidad de los
mercados a los que apuntan, debido a que es complejo reaccionar en el corto plazo a
posibles variaciones que pueda haber (Rhenner, 2015).

En razon de lo anterior, consolidar la produccién de bienes y servicios de
mayor valor agregado, se vuelve algo muy necesario para las empresas y los territorios
para tomar resguardos y asegurar mercados determinados. Pero no solamente es
importante la busqueda de mercados estables para los productos que ofrece un
territorio, sino que también se requiere aplicar los conceptos de produccién y costo,
referidos a la eleccion que hace una empresa determinada de la mejor combinacion
posible de factores de produccién disponibles, ya que ‘las empresas que quieren
maximizar sus beneficios quieren minimizar el costo de producir un nivel dado de
producto” (Samuelson y Nordhaus, 2006).

La busqueda de ventajas competitivas, entendidas como el dominio y control
por parte de una empresa de una caracteristica, habilidad, recurso o conocimiento que
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incrementa su eficiencia y le permite distanciarse de la competencia (Bueno y Morcillo,
1994) se convierte en un factor explicativo del comportamiento empresarial, lo que
tiene implicancia en el territorio (Méndez, 2004).

Sin embargo, en este escenario complejo las empresas deben actuar de
manera competitiva para tener éxito, comprendiendo que las profundas
transformaciones territoriales que afectan a nuestras sociedades estan generando
nuevos problemas y retos que superan lo estrictamente econémico, entre los que
destaca la creciente fragmentacion y exclusion territorial (Caravaca, Gonzalez y Silva,
2005), por lo que surge la necesidad que desde el Estado se intenten reducir las fallas
de mercado o las asimetrias propias del mecanismo econdmico globalizado.

jLas impensadas! Las dimensiones sociales, territoriales y ambientales

El disefio chileno del cluster no toma en consideracién los aspectos
territoriales ni ambientales. En el desarrollo territorial los objetivos econdmicos,
sociales y ambientales estan integrados y requieren partir de esa mirada para pensar
una superposicién de politicas para aumentar la competitividad. Un elemento clave de
la definicién de Porter de la competitividad es su enfoque en la ubicacion geografica
como un determinante clave de la productividad de la empresa; una idea que comparte
con otras teorias que se interesan en las diferencias en las fuentes del crecimiento y la
prosperidad entre los paises (Marshall, 1919; Becattini, 2006). Sin embargo, la politica
de cluster en Chile, parece asumir la hipétesis de la "muerte de la distancia "
(Cairncross, 2001) que apunta a que la reduccién de los costos de transporte y de
comunicacioén, asi como muchas barreras politicas al comercio y a la inversion
internacional, han hecho de la ubicacién geografica y de la proximidad intrascendente
para las empresas. Esta mirada deja a las empresas en el gran problema de
desatender uno de los factores que no pueden ser facilmente recreados por sus
competidores: la interaccion intima con las empresas cercanas, los centros de
investigacion y el acceso singular a otros aspectos del entorno de negocios en sus
respectivas localidades, es decir la proximidad territorial. Estos factores vinculados a la
localizacién se convierten, sin embargo, en nlcleo significativo de diferenciacion
sostenible y ventaja competitiva (Ketels, 2014). Una evidente paradoja emergente es
que, al contrario de lo planteado como la muerte del espacio, con la globalizacién, la
ubicacién geografica adquiere méas importancia.

Ademas, la politica requiere accionar especificamente en el nivel o unidad
geografica de intervencion correcta. En el disefio de la politica de cluster en Chile, el
problema de la escala se centrd en el nivel nacional. Sin embargo, los factores que
determinan la productividad de una empresa difieren significativamente entre las
regiones de un pais, lo que genera diferencias de prosperidad muy importante y
persistentes entre ellas (Ketels, 2014). Las regiones son, por lo tanto, el nivel
geografico central para la competitividad, aunque otros niveles geograficos —los
nacionales, asi como los regiones transnacionales (Ketels y Solvell, 2005) — tienen un
impacto importante en el ambiente de negocios en las regiones. Por tanto, para el
analisis, asi como para las politicas, es importante considerar sus diferentes roles y
focos en el nivel geografico con mayor impacto sobre los temas prioritarios respectivos
para la competitividad. Como sefiala De Mattos (2000), las politicas publicas deberian
generar condiciones a nivel macroecondmico con el objeto de estimular los factores
enddgenos que permiten el crecimiento y desarrollo, ya que esta comprobado que los
territorios con historia productiva 0 mejores condiciones iniciales, tendran una mayor
fertilidad territorial que otros. Las asimetrias en el desarrollo territorial a veces no son
tomadas en cuenta de la manera debida, y en consecuencia, es posible encontrarse
con la aparicién de desigualdades territoriales que a la larga afectan a la poblacion.
;Cuando un territorio es competitivo? El territorio que es capaz de soportar la
competencia del mercado y garantizar al mismo tiempo la sostenibilidad aplicando
lbgicas de red y de articulacién entre territorios, lo que supone, a su vez, tener en
cuenta los recursos, implicar a los agentes e instituciones, integrar a los sectores de
actividad en una ldgica de innovacion y cooperar con otros territorios (Canto, 2000).

El instrumento de desarrollo territorial, el cluster, disefiado en Chile encierra
el debate de su concepcion desde una ldgica de territorializacién de politicas (donde
Santiago comanda y lo local-regional ejecuta) o de politicas territoriales (con politicas
nacionales y territoriales convergentes, donde la articulacién se genera desde los
actores locales). El principal desafio es la creacién de instrumentos territoriales para la
formulacién y ejecucion de politicas, rompiendo la légica vigente de ejecucion de
politicas definidas desde el centro. El contexto, por supuesto, es de articulacién de
politicas nacionales y territoriales coordinadas razonablemente desde el territorio
(Gallicchio, 2011). En este desafio la articulacion de los actores y sus diversas ldgicas
mediante instrumentos de gobernanza territorial que considere las perspectivas
economicas, sociales y ambientales se vuelven clave en la evaluaciéon de la
experiencia chilena de cluster.
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METODOLOGIA

El enfoque del trabajo integra lo cualitativo y lo cuantitativo al abordar un
caso de estudio por constituirse en una primera aplicacién de un cluster a una
produccién agricola en la Region de Valparaiso, Chile (Figura 2). El diagnéstico de la
situacion se realizo a partir de uso de fuentes secundarias y una revision bibliografica
para la construccidon de una matriz de andlisis y establecer el estado del arte de la
situacion y responder las interrogantes de los instrumentos de incitacion al desarrollo y
la gobernanza territorial. El estado de situacion del cluster de la Palta de Valparaiso se
realizé interrogando a las fuentes primarias (a los responsables y actores mas
comprometidos con la situacion) y secundarias (documentos oficiales, informes y
estudios) respondiendo a preguntas ;Qué explica la concentracién geografica de la
palta en la region? ;Qué procesos estan en el origen de la iniciativa? ; Quiénes forman
parte? ;Quiénes han sido excluidos? 4 Cuales son los objetivos y el funcionamiento?
¢ Qué factores se han considerado para su localizacion territorial? ¢Qué tipo de
seguimiento o evaluacion se realiza? Y 4 Qué dinamismo ha permitido la iniciativa? Las
fuentes primarias fueron abordadas mediante entrevistas semi estructuradas a actores
claves que tomaron decisiones: agricultores, transportistas, representantes de las
universidades, director de la agencia del desarrollo productivo, conformando una
muestra por conveniencia, complementada por la técnica de bola de nieve. Las
respuestas fueron contrastadas con las fuentes secundarias. Se genera un sistema de
informacion geografica para identificar las aptitudes territoriales de soporte y la
representacion de las proximidades geogréaficas y organizacionales del cluster.

Figura 2. Resumen metodolégico

T° minimas
Heladas

Humedad
Suelos

Altura

fisico
Ambiental

Condiciones

atastro enso
fruticola 2002, Agropecuario
8,2014 997,200
FAOSTAT,2014 Aduana, Anual

Anélisis de Datos
Estadisticos

Produccion
y mercado

es
7

Cluster
de Ila
Palta

Diagnostico

de la Objetivo 1
-ion

Objetivo 2

Estado del

de Actores

Identificacion [oravek}

Objetivo 4

) ,
Componentes

Diamante de la
competitividad
de Porter

Entrevistas

Analisis

de

redes
Organizativas

Analisis
Espacial

Objetivo
General

| Territorial

Fuente: Elaboracion de los autores

Pagina | 129 | Rev. geogr. Valpso (En linea) N2 53 /2016 |ISSN 0718 —9877 | [121.-141.] |




ESTUDIO DEL CLUSTER COMO INSTRUMENTO DE GOBERNANZA TERRITORIAL EN CHILE

RESULTADOS

Las Agencias Regionales: instrumento de gobernanza regional del cluster

En base a la propuesta de la consultora americana TBCG, la CORFO, inicia
el afio 2008 la instalacion del Programa Nacional de Cluster (PNC), a través de la
constitucion de cinco Consejos Estratégicos Publico-Privado que darian gobernanza a
la aplicacién de la politica publica: acuicola, servicios globales, alimentario, minero y
turismo de intereses especiales (TIE) (CORFO, 2012).

Previamente, en el afio 2006, el Gobierno de Chile se comprometio a
descentralizar y fortalecer las capacidades institucionales regionales para el desarrollo
productivo y crea Agencias Regionales de Desarrollo Productivo (ARDP) como primer
paso. A través de un préstamo monetario del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) disefiaron y pusieron en marcha las ARDP, disefiando un programa que buscaba
contribuir a la superacion de las debilidades del sistema de fomento productivo vigente,
desarrollando e implementando, desde el nivel regional, un modelo de articulacion
publico-privado de apoyo a las empresas de menor tamafio y desarrollo relativo, -
coordinando los esfuerzos de los principales actores e instrumentos de fomento que
promueven la competitividad de las MIPYME chilenas en las regiones del pais
(CORFOQ, 2012).

Cabe sefialar que los instrumentos (Cluster y Agencias), asi como también,
los Consejos Estratégicos Nacionales y la Agencias Regionales, no dialogaron en su
disefio y lo hicieron con cierta dificultad en su puesta en marcha. La instalacién en la
CORFO de ambos programas, permitié que ellos dialogaran, precisaran alcances y
articulaciones necesarias. Un levantamiento de los aspectos criticos para los cluster
fuera de la competencia del ambito de la administracion regional identificé temas
normativos y regulatorios, capital humano, conectividad, infraestructura y readecuacién
instrumental, los que fueron recogidos por el Programa de Cluster.

En la implementacion de las ARDP en las quince regiones de Chile se
desplegaron acciones coordinadas para mejorar el clima de negocios regional por la
via del desarrollo de estrategias y procesos de clusterizacién, apoyando al desarrollo
del sector privado y fomentando la colaboracion entre el sector publico con el sector
privado y el sector del conocimiento, persiguiendo intensificar la competitividad regional

y empresarial en los mercados regionales e internacionales (CORFO, 2012). Las
agencias, identificaron tres ejes estratégicos del desarrollo regional, de esta forma un
total de 45 sectores fueron identificados en el pais de acuerdo a sus caracteristicas e
interés de desarrollo por cada una de las regiones. .

El mecanismo principal de financiamiento de las agencias es el Pacto por la
Competitividad y la Innovacion, que lo suscriben el Intendente (maxima autoridad
regional designada por la Presidenta de la Republica), Empresarios, Servicios Publicos
y Universidades. Contiene lineamientos estratégicos e iniciativas con sus respectivas
metas, responsables y fuentes de financiamiento. Esta referido a los ejes estratégicos,
que afectan la competitividad de todos los sectores productivos de la region y
programas de mejoramiento de la competitividad del cluster.

Las fuentes de financiamiento para la implementacion del Pacto, provienen
de los Servicios Publicos centralizados, un fondo descentralizado del Gobierno
Regional, el fondo de innovacion para la competitividad asignado por el Gobierno
Regional y ejecutado por organismos centralizados de Fomento e Investigacion y la
Agencia Regional de Desarrollo Productivo a través de su presupuesto para Estudios y
la Agencia, que ejecuta recursos de un préstamo BID para financiar la Gobernanza y
bienes club en los programas de mejoramiento de competitividad del cluster. Cada una
de estas fuentes de financiamiento tiene diferentes mecanismos de asignacion, en los
que la decisién de la asignacion puede finalmente depender de autoridades regionales
o del nivel central.

Un estudio de Moguillansky para la ONU (2010), examiné los resultados de
las entrevistas a los miembros de los Consejos Estratégicos de las Agencias y los
Comités de Gestion de los cluster proponiendo cinco conclusiones importantes y que
afectaban la continuidad de estos instrumentos: existencia de una alta valoracion de la
ARDP por parte del sector privado; descentralizacion como asignatura necesaria y
pendiente; un marco legal que incentive relaciones virtuosas entre los diferentes
actores como necesidad no abordada; el fortalecimiento de la institucionalidad para la
innovacién y el mejoramiento de la institucionalidad que define las agencias y la que
permite alcanzar sus objetivos.

A partir del afo 2010, finalizado el ciclo del Gobierno de centro izquierda de
la Presidenta Michelle Bachelet, se inicia un ciclo de gobierno de centro derecha,
liderado por el Presidente Sebastian Pifiera, las autoridades de CORFO realizaron una
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transformacion de los programas e instrumentos de la institucion, realizando una
reorganizacion del Programa de Cluster, tanto en su modelo de atencién como en el
ordenamiento institucional fusionando los equipos de trabajo de ambos programas
(Cluster y ARDP) por su naturaleza similar y complementaria. Posteriormente los
esfuerzos de esta institucion se orientan a apoyar el traspaso de los cluster egresados
del programa, al cierre del contrato de préstamo con el BID que financi6 la
implementacién del Programa ARDP, a facilitar el transito de las Agencias exitosas a
Corporaciones Regionales de Desarrollo Productivo y a identificar mejoras en los
instrumentos publicos disponibles de manera que permitan apoyar las iniciativas del
sector privado de manera neutral, no realizando una priorizacién de sectores, estatica
y de largo plazo (Chia et al. 2013; Figueroa-Sterquel et al. 2013).

Durante el afio 2011, la CORFO define la no selectividad (volviendo a los
programas horizontales y neutros) como un criterio de gestion y reformula el Programa
de Cluster, lo que significo la finalizacién del programa a 3 afios de su funcionamiento.
Este es el contexto general en que surge el cluster de la Palta en la regién de
Valparaiso (Figueroa-Sterquel et al. 2014; Chia et al. 2015.; Huerta, 2015)

El cluster de la palta: génesis y desaparicion. Un estudio de Caso'

Desde los afios 1980 el aumento de la produccion de la palta en el pais fue
explosivo (Magdahl Spiess, 2004), especialmente en el area de estudio donde alcanza
el 50% de la superficie plantada de palta de Chile (INE, 2007), produciéndose una
especializacion regional del sector. Esta oportunidad para generar competitividad para
la region, a partir de las paltas, se intentd aprovechar por la ARDP de la Regién de
Valparaiso que disefié el Programa de Mejoramiento de la Competitividad (PMC)
denominado PALTEC (unién de las palabras palta y tecnologia, principios del
programa y hoja de ruta a seguir), que buscaba, a partir de la incorporacién de
tecnologia en la cadena de valor, generar un producto de mejor calidad y un mayor
valor agregado.

1 Una version extendida del estudio de caso la realiza Huerta (2015) en el contexto de su tesis
de grado.

En la Regién de Valparaiso, la cadena de valor tradicional del negocio de la
palta, estaba compuesta por las empresas productoras (pequefias, medianas y
grandes) que dirigen su produccion tanto para exportar como para el consumo local;
empresas de distribucion, es decir, transportistas que llevaban el producto en grandes
cantidades hacia los puertos y los mercados locales; empresas exportadoras, que
distribuian principalmente la produccién de las grandes empresas; y los consumidores,
de los grandes mercados internacionales y locales, algunos de los cuales actuan de
intermediarios para llevarlos a mercados mas pequefios.

La exportacion de palta, entre los afios 90 y el afio 2006, crece a una tasa
anual del 17%, posicionandose en el mercado de Estados Unidos por la oferta
estacional complementaria a su propia produccion. Esta posicién fue amenazada por
paises como México (aceptado el ingreso de sus paltas en EEUU en el 2005 y
ampliado a todos los Estados, el afio 2007) y Peru, en proceso de aceptacion desde el
afio 2008 (ver Figura 3 y Tabla 1).

Figura 3. Exportadores de palta a Estados Unidos (Valor en Miles de US$)
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Ante esta situacion, el Comité de Palta de Chile (asociacion de empresas
productoras y exportadoras) comenz6 a abrir nuevos mercados, principalmente el
europeo. Sin embargo, el negocio estaba dominado por las cuatro principales
exportadoras concentradas en la venta de palta sin diferenciacién, por lo tanto, el
productor tiene escaso poder de negociacion.

Tabla 1. Principales paises productores de palta del mundo

Produccion Porcentaje Exportaciones
Ton

Pais

Nueva Zelandia 19.184 30 21522
[Fuente: Elaboracion Propia, datos FAO (2014)]

La formulacion del PMC llamado PALTEC, fue desarrollada por los
profesionales de la Agencia Regional de Desarrollo Productivo, con apoyo de una
consultora espafiola The Cluster Competitiveness Group S.A., focalizandolo en
objetivos de calidad y agregacion de valor a la produccién de la palta en la region.

Seleccion y construccion del cluster

La seleccion del cluster PALTEC responde a uno de los ejes priorizados por
la ARDP y ejecutado como piloto en la Regién. En efecto, el Consejo Estratégico
Publico - Privado Regional habia priorizado la cadena de la palta dentro de los
sectores a apoyar. En la Region de Valparaiso, dentro del sector fruticola, la palta es la
especie mas importante, tanto en superficie plantada como en nimero de productores.
No olvidemos que la politica de cluster buscaba mejorar la competitividad internacional
de la economia chilena y la palta debia “reconquistar” mercados internacionales y en
particular en los EE. UU.

La figura 4 resume el diagnéstico, basado en Porter (1990), de la economia
de la palta en la region. Podemos constatar que los principales problemas del sector
son: falta de mercado, costos de produccién elevado, falta de dindmica en la
innovacién, mano de obra poco capacitada (;seran los salarios atractivos?) y cambio
climatico. En lo que se refiere a los actores no existe experiencia de trabajo colectivo y
las relaciones que ellos mantienen son s6lo mercantiles. El mercado y los precios son
los principales reguladores de las relaciones.

Figura 4. Cluster PALTEC, diagndstico del diamante de competitividad
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[Fuente: ARDP Valparaiso, 2008]
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Los actores del cluster PALTEC

El cluster de la Palta fue compuesto por empresas productoras, empresas
exportadoras, empresas industriales (transformadoras), empresas proveedoras de
productos y servicios, los organismos publicos y privados de colaboracién, las
asociaciones gremiales y especializadas y las universidades y centros técnicos. De
éstos, el 56% son productores y al interior de ellos, 70% corresponde a pequefios,
22% a medianos y s6lo 8% a grandes productores. Los productores estan distribuidos
territorialmente en las comunas de La Cruz, Quillota, La Ligua, Cabildo, Hijuelas y
Petorca (unidades administrativas locales) (ver figura 5).

Ademas de la red de fomento publica (organismos publicos y privados de
colaboracién), se relacionan directamente con el cluster una serie de organismos de
capacitacion, educacion e investigacion, especialmente los que aportan subsidios y los
que forman profesionales de nivel técnico y superior en materias agricolas. Estos
centros de docencia e investigacion realizan investigaciones para el area y estan
localizados principalmente en la comuna de Valparaiso y Quillota.

Otros participantes del cluster corresponden a las asociaciones gremiales y
especializadas en torno a la palta, son un primer ejemplo de asociacion por proximidad
geografica y organizada de los productores de palta, uno en el valle norte de la region,
con centro Petorca y el otro, en el valle del sur, con centro en Quillota.

El Comité de Palta Hass de Chile (localizado en la regién de Valparaiso),
especialista y conocido internacionalmente por la calidad de sus exportaciones, es uno
de los participantes mas relevantes. Estd constituido por un nimero importante de
empresas exportadoras, que controlan el 73% de las exportaciones regionales. Cuatro
de ellas asociadas para el alquiler de barcos, lo que permite poseer una mayor
independencia en la logistica de exportacion. Otros actores relevantes son los
recibidores, es decir los agentes intermediarios que reciben la fruta en el destino
internacional y la comercializan entre los distintos mayoristas. Tenemos como
resultado la proximidad geografica de los productores (materia prima) y la proximidad
organizada con el resto de empresas asociadas, como lo son las industrias,
proveedores de insumos, los desarrolladores de investigaciéon y las empresas
exportadoras entre otras (ver figura 5).

Figura 5. Actores cluster de la palta y proximidad geografica
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Podemos observar en la figura 5 dos “ntcleos” de actores. Un primer nicleo,
compuesto de productores, exportadoras y asesoras, localizado en el centro de la
Region, en torno a las comunas de Hijuelas y Quillota. Un segundo nucleo, menos
importante, compuesto principalmente de productores y empresas de comercializacion,
esta localizado al norte de la anterior, en las comunas de Petorca y Cabildo. Es sobre
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esta gran diversidad espacial que el cluster de la Palta se constituyé y a mas de 50 Km
de distancia entre ellas.

Andlisis del funcionamiento del cluster

El desarrollo de la estrategia del ready to eat? desde el inicio fue cuestionada
por los productores que consideraron que la estrategia fue una idea impuesta desde
arriba (técnico — politica) y no vinculada con la realidad local.

En respuesta a esta situacion, la gerencia propuso la realizacién de giras de
aprendizaje. La primera desarrollada fue nacional, hacia la Region de Coquimbo,
caracterizada por la produccién de licor de uva y su exportacion. La segunda gira fue
internacional, hacia Colombia, donde el objetivo principal era ver experiencias de
modelos reales de asociatividad en torno a la produccién de café. Asi los productores y
técnicos pudieron ver las experiencias, se relacionaron con distintos actores,
conocieron el mercado, establecieron redes, valorando como un aprendizaje
importante por los mismos productores. Sin embargo, en lo que se refiere al
mejoramiento de la competitividad del producto e incorporacién de valor agregado, los
actores volvieron muy decepcionados. No se aprovech6 de observar a la competencia
en terreno.

El gerente, a continuacién, se propuso exportar paltas en forma directa, para
lo cual se requeria reunir un volumen suficiente para cumplir los compromisos con el
comprador. Surgieron conflictos en torno al volumen de exportacion: el Comité Gestor
(productores) ofrecio siete contenedores para exportar, en tanto que la Agencia
(administracion del programa) exigié trece. Finalmente, se export6 s6lo un contenedor,
dado que la fruta producida tuvo un nivel de 33% exportable, descartando el 66% del
producto, y obteniendo un precio inferior al inicialmente acordado con el comprador.
Este resultado generd una las primeras graves controversias, dividiéndolos, y
originando que los exportadores se retiraran del cluster, con las confianzas internas

2 E| segmento al cual se apunta es el ready to eat o listo para servir, donde la venta del producto
es en el momento justo de maduracion. La implementacion de diferentes tecnologias a
consecuencia del frenético ritmo de vida actual, donde el tiempo es relevante y escaso, haciendo
que la demanda de estos alimentos sea alta.

rotas y observando que el objetivo de exportar no se cumplia.

Después de una nueva gira internacional a Europa (enfocada en Holanda)
una nueva controversia estall entre el Gerente y los dirigentes del Comité Gestor. A
raiz de eso, el Director de la Agencia decidié intervenir y entenderse directamente con
los productores, entonces encomendé al Gerente desarrollar estudios, de opciones de
ready to eat para el mercado interno: aceite de palta, entre otros, que los productores
no llegaron a conocer en detalle. En opinién de los mismos productores, ellos tenian
otras necesidades, se veian demasiados pequefios y requerian en primer lugar mejorar
y nivelar su produccion para luego exportar. Mas adelante, en lo que se considera una
nueva controversia, la Agencia quitd el respaldo a un proyecto de la Universidad
asociada, cambiando al ejecutor, lo que llevé al alejamiento de la universidad del
programa.

Luego, con el cambio de gerencia (afio 2010), se realizaron giras nacionales
e internacionales, para conocer modelos de asociatividad. Estas fueron acompafiadas
por capacitaciones en riego, poda y ofras labores de produccién primaria, que se
entendian iban en direccion a las necesidades de los productores. Sin embargo,
también fueron también criticadas por el Comité Gestor.

Finalmente, los productores se organizaron en una cooperativa, presionados
por el Director de la Agencia para asegurar la ejecuciéon de los Bienes Club. Sin
embargo, la cooperativa nunca funcion¢ y finalmente terminé disuelta.

Las metas fueron definidas a un plazo de 6 afios, el objetivo fue aumentar un
40% el ingreso por hectarea de los productores de PALTEC, en comparacion con los
no adheridos al programa. La continuidad del programa debia ser sustentada
financieramente por los actores integrantes del cluster en el futuro.

Debido a la conflictividad de la gestién del programa y sus resultados, la
Agencia cesd sus funciones y el Gobierno Regional no aprob6 la formacion de la
Corporacién (2011) que otorgaria continuidad al programa.
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La gestion del cluster

La gobernanza del cluster de la Palta en la Regién de Valparaiso, estuvo
centrada en el protagonismo o liderazgo de los actores privados que tenian una vision
estratégica del negocio. El sistema de gerencia tendria una estructura base en la que
tendrian cabida los productores que desearan alinearse para focalizar los esfuerzos en
el mercado "ready to eat" (ver figura 6). La ARDP estaba a la cabeza del programa, y
subordinada a ésta, estaba el Comité Gestor, conformado por 12 productores
pequefios del cluster, posteriormente se permiti6 la integracién de medianas empresas.
No hubo instituciones publicas integrandolo.

Durante el desarrollo del programa existieron dos gerentes, el primero
focalizado Unicamente en desarrollar la exportacién de la produccién, mientras que, en
el segundo periodo, su gerente se dedicé a temas de produccion primaria y estudios
de agregacién de valor para potenciar el mercado interno, es decir tenian enfoques
distintos para el mismo objetivo estratégico acordado por el cluster.

Figura 6. Componente de la estructura de gobernanza del PMC PALTEC
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La direccion de la Agencia estuvo muy involucrada en el trabajo de PALTEC,
especialmente el segundo director (originado por el cambio de administracion nacional
y regional el afio 2010), el que tenia un trato directo con los agricultores del Comité
Gestor. El Gerente no era considerado interlocutor valido para el director del Comité
Gestor.

DISCUSION

Los cluster como instrumento de innovacion de los territorios, que busca
incidir en su crecimiento y desarrollo, a través del mejoramiento de la competitividad,
deben ser pensados desde y por los territorios. El cluster PALTEC no fue exitoso, pues
convoco a pocos actores y pertenecientes a un solo eslabon de la cadena, sin lograr la
participacién relevante de otros servicios publicos y derivé en una organizacion de
productores que se disolvid. El enfoque exclusivamente econdmico, la carencia de
soporte territorial que involucrara a los diversos servicios publicos de apoyo a los
agricultores, a las municipalidades, a los centros de investigacion, entre otras, redujo
las posibilidades de articular los recursos locales, entendidos en sentido amplio como
conocimientos, bienes y servicios.

El cluster carecié de un buen diagnéstico de los sistemas productivos, por lo
que no se pudo desarrollar un negocio para escalar a los otros eslabones. Claramente,
aqui primo la mirada externa por sobre la realidad local, asi lo demuestra también la no
participacion de instituciones como el Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP),
que trabajan frecuentemente con esos productores y que no validaron la viabilidad de
la estrategia seleccionada. Los costos fueron imponer una mirada tedrica y técnica que
no se conectaba con la realidad y restarle sostenibilidad al instrumento de desarrollo.

Otra falla de esta experiencia estuvo en las relaciones entre la
institucionalidad publica, la rivalidad entre la corporaciéon de fomento regional y la
Agencia Regional de Desarrollo Productivo resultd en fallas en la conformacién del
cluster y no aprovechar la experiencia de instituciones claves (desarrollo agropecuario)
con conocimiento y experiencia en tema, dificultd articular instrumentos de fomento. En
general, se ha observado una tensa relacion entre los actores, entre publico - privados,
publicos - publicos, y privados - privados. La universidad se retird del programa con las
confianzas rotas. La coordinacion, esencial para la gobernanza territorial, requeria
ampliar la esfera de las decisiones, algo que incomodaba a la corporacién de fomento
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desconcentrada, a cargo de ejecutar la politica nacional de cluster, y que se enfrentaba
a la agencia descentralizado desarrollo regional, como a otras instituciones con
competencia en el problema (agricultura, cooperacion técnica, educacion, entre otras).

Como consecuencia, las decisiones de la Agencia Regional no fueron
cuestionadas, o no en el lenguaje de los Directores y gerentes, algo que
indudablemente no se generd fue un lenguaje comin, posible a realizar desde el
didlogo y las negociaciones, pues la capacidad de los productores era muy débil para
ser contraparte. Asi, los productores sefialan que no eran escuchados y que se hacia
lo que la Agencia decia, tanto por la exigencia de formar una cooperativa como por
tomar cursos de capacitacion, de esta forma, es clara la dinamica de escaso didlogo
para lograr la comprension y acuerdo de las acciones y las estrategias por parte de los
actores.

El segundo Gerente indica que los productores eran conflictivos y que
desconocian los acuerdos, asi también, que el presidente del Comité Gestor no
entendia el rol del Gerente, que al grupo gestor se le dio mucho poder, por lo tanto, no
habria existido la gobernanza (Martinez, 2011). La coordinacion para el logro de
proyectos comunes no es algo que simplemente se ordena, sino que debe ser co-
construido en un ejercicio participativo a lo largo del tiempo, otorgando a cada quien la
oportunidad de entender que los beneficios son mayores que seguir actuando en
solitario. En este contexto crear la confianza y afianzarla requiere mucho esfuerzo y
tiempo, y una vez rotas las confianzas, se requiere mucho mas esfuerzo para
recuperarla.

Relevante es también la alta expectativa que generé el Programa, los
agricultores trataron de capturar los recursos que tenia la Agencia para inversiones
privadas. Con seguridad esa oferta se hizo explicita por parte de la Agencia con la
finalidad de conseguir actores interesados en participar en el Programa. Ademas, que
fueran unos pocos eslabones de la cadena de valor quienes terminaron presentes en
el cluster y el sistema de decisiones, da mas oportunidad para buscar capturar los
recursos, dado que el bien comin al que se aspiraba fue reducido al minimo cuando
se excluyeron los exportadores y los investigadores.

El territorio constituye, hoy, un nivel de organizacién importante no sélo para
pensar la produccién, sino que también la proteccién del medio-ambiente y el
desarrollo social. En pocos afios el territorio ha sido reconocido como relevante en los

procesos de desarrollo, pasando a considerarse una organizacion en si misma. El
territorio y en él, se constituyen las practicas cotidianas en el espacio donde los
elementos socio-culturales y de identidad se entrelazan con las actividades
economicas locales influencidndose de forma reciproca (Sforzi-ISTAT, 2006). El
territorio se constituye en una variable estratégica para el desarrollo empresarial, junto
al andlisis de proyecto, los mercados y la tecnologia (Lazzeretti, 2006). Los
instrumentos de politica publica y, en particular, del cluster no han considerado el
territorio. Cuando hay instrumentos territoriales las politicas publicas innovadoras
tienen impedimento de bajar al territorio, dado por los problemas de flexibilidad o
desregulacién normativa que reducen las herramientas del sector publico para decidir
localmente, por otra parte, la rigidez normativa tampoco protege de la inversién a
cualquier precio. En este caso, si bien se disefio exclusivamente sectorial y
econdmicamente, su bajada al nivel regional y local, le entronca con las determinantes
y posibilidades del territorio que fundamenta un tipo de produccién agricola desde hace
siglos y con los sistemas de representacion, valores, saberes y practicas de los
actores, sobre y con los cuales, finalmente la innovacion se fundamenta para producir
los efectos de desarrollo que se esperan sobre las organizaciones y los territorios.

La escalaridad vertical del actor nacional, le permite liderar las politicas
publicas de proyectos territoriales de futuro, en tanto que los actores locales poseen
escasa iniciativa para considerar este tipo de futuros, en tanto que permanece el riesgo
que las politicas publicas cambien con el cambio de gobierno nacional, y en este
sentido los gobiernos regionales pueden ser una contraparte que den continuidad a
esas politicas publicas nacionales favorables al desarrollo.

Aqui incide la debilidad demostrada del Estado para entrenar, mantener y
promover los equipos humanos capaces de pensar los futuribles, minados mediante la
externalizacién de los estudios publicos a consultoras internacionales sin pertinencia
territorial y la transferencia nada pertinente y adecuada a los funcionarios del Estado,
que no poseen tiempos para la reflexion, sino que mas bien de la accion.

La discusion actual se da en tres ejes ¢como surge la revalorizacién del
territorio sobre la base de la innovacion y la competitividad? ;Cémo la informacién se
transforma en conocimiento? 4 Es la proximidad?

La carga valorica del concepto de la competitividad y de la innovacion es
exclusivamente economicista, no mirando las aristas de territorialidad ni de
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sustentabilidad como marcos para sumar a la competitividad una especificidad del
territorio, lo que significa la carencia o pérdida de informacion para la generacién de
valor.

;Los cluster innovan? No implican que sean la solucion a los problemas de
innovacion de los territorios. Por ofra parte, su sostenibilidad no esta garantizada
mientras haya un filtro social importante que le otorgue legitimidad local o territorial y si
no son parte de un sistema de innovacion central, que le fortalezca y legitime como
estrategia de desarrollo politicamente integrada.

Cuando se trabaja la innovacion y el desarrollo desde el enfoque de cluster,
habria que tener una mirada particular sobre qué se hace con los conocimientos, pues
estando creando y circulando se pueden transformar en innovacion, por lo tanto, cada
cluster debe estar integrado en los sistemas de innovacion nacionales y pensados con
las politicas publicas de desarrollo para propiciar ese flujo y concrecién en innovacion.
De alli que importe saber como se producen, cémo circulan, quiénes producen y cdmo
se produce innovacion técnica u organizacional, su localizacidn, su nacionalizacion o
su internacionalizacién y la apropiacion de la innovacion. Su apropiacion por el
territorio nos permite y obliga a repensar lo que entendemos por territorio.

Tenemos que pensar el territorio como una organizacién, no jerarquica,
decidora, como se toman las decisiones. El territorio, visto como avance al nuevo
paradigma de desarrollo y competitividad, lo que obliga a pensarlo desde la geografia y
desde la economia, entre otros.

CONCLUSIONES

El objetivo de este articulo era comprender cémo la politica publica de los
cluster en Chile se implementé y lograr analizar el funcionamiento de un cluster
especifico: El cluster de la Palta, para obtener las lecciones en materia de gobernanza
territorial y cdmo la politica publica de innovacion y competitividad impacta en el
territorio.

El analisis coincide con el realizado por Martinez (2011), en torno a las ARDP
a nivel nacional, siendo para la regién, que el PMC PALTEC no tuvo enfoque de
cluster, excluyendo a sectores importantes de la produccién de palta, estos son los
exportadores, trabajadores y empresas de servicios, que fueron excluidos. El equipo
de la Agencia (ARDP) no tuvo la capacidad de entender e internalizar el concepto de
cadena de valor en este caso.

Esto nos conduce a concluir que el cluster, como dispositivo de accién
colectiva, donde exista un lenguaje comun, proyectos compartidos no es una cosa que
se decreta, sino que corresponde mas bien a una construccion que requiere tiempo,
que se construye con complejas ensayos y errores, con alianzas, dimisiones, conflictos
pero que al final permite crear una confianza necesaria para el trabajo comin y la
coordinacidén no mercantil.

Ademas, se concluye que el cluster no logré desarrollar una gobernanza
territorial, toda vez que los dispositivos de nivel nacional (cluster y comité estratégico)
no conversaron en su disefio con el dispositivo desconcentrado (Agencia) y en su
ejecucion lo realizaron con dificultad, tratando cada institucion de liderar el proceso
(corporacion de fomento versus agencia de desarrollo). Tampoco logro convocar y
sentar en la mesa a los distintos actores de la cadena de valor sectorial (productores,
exportadores, investigadores, transportistas, etc.) para tomar decisiones de forma
conjunta, construir confianzas y proyectos comunes territoriales. Esto quitdé toda
posibilidad de articulacién y generacién de propuestas en el momento del cierre del
ciclo politico que termino con el instrumento cluster.

En este caso, si bien el instrumento de gobernanza se disefié exclusivamente
sectorial y econdmico, su bajada al nivel regional y local, le entroncd con los
determinantes y posibilidades del territorio (sequia, fuerza de trabajo, desincentivo de
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salarios) que fundamenta un tipo de produccién agricola desde hace siglos y con los
sistemas de representacién, valores, saberes y practicas de los actores (grandes
empresas organizadas versus pequefias empresas atomizadas, organizacién individual
versus colectiva _cooperativa_, institucionalidad nacional disefiando y financiando y la
regional ejecutora, nulo rol dado a la administracién local) sobre y con los cuales,
finalmente la innovacién se fundamenta para producir los efectos de desarrollo que se
esperan sobre las organizaciones y los territorios.

Territorializar las politicas publicas un nuevo desafio.

La politica chilena de cluster es utilizada tardiamente desde su planteamiento
tedrico inicial y sus actualizaciones (Porter, 1990; 1998, OECD, 2008), ademas su
concepcion y ejecucion es simplificada para operar los aspectos de productividad
econdmica, sin concebir ni desarrollar los aspectos sociales, ambientales ni
territoriales, esto a pesar del desarrollo tedrico posterior basado en evidencias que
demuestran el valor de la proximidad geografica y organizada en la generacién de
ventajas competitivas, y de los reclamos de descentralizacion no se consideran en la
politica publica. Lo que interesa a los decidores politicos en esta visién, en donde la
espacialidad de los fendmenos, desde el territorio, son las condiciones de aplicacion
de la politica publica.

Asi, esta visidn clasica posee una concepcién centralista “up to down”,
basadas en asesorias de consultoras internacionales que se aplican en las regiones y
los territorios sin los procesos necesarias apropiacion y construccion por parte de los
actores regionales y locales. Este disefio y su aplicacion definieron su aplicacion en el
caso chileno.

Al contrario, lo que sugiere la economia de la proximidad, los trabajos sobre
los sistemas agroalimentarios localizados o los medios innovadores es de construir una
visidn, mas territorial. Quiere decir, donde el territorio sea un nivel de organizacion y de
accion pertinente para llevar adelante proyectos de desarrollo, donde los actores
locales participen no solamente del diagnéstico de la situacién, sino que también de la
elaboracion de las acciones, de su implementacién y la evaluacion (Chia et al, 2010).
Que sean un verdadero partenariado del poder publico.
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