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Abstract 

La aplicación de políticas clúster se ha convertido en una de las herramientas 

más utilizadas en el mundo, en materia de desarrollo empresarial y 

competitividad. Son muchos los países y regiones que han implementado 

algunas acciones en la materia, no siempre con la misma definición ni con el 

mismo alcance, ni siempre con la misma modalidad de intervención. En 

muchos casos ni siquiera podría llamarse política, a los embriones existentes 

en materia de desarrollo de conglomerados o clústeres.  

 

En Uruguay, existen concentraciones empresariales, existen instituciones de 

apoyo, existe una dimensión local, y existen actividades económicamente 

significativas, con potencial de mayor desarrollo. Sin embargo, falta interacción 

entre los agentes, falta clima de confianza y falta cooperación: entre empresas, 

entre instituciones de apoyo y entre empresas e instituciones (las tres 

dimensiones de la cooperación).  

 

Cuando algo no se desarrolla naturalmente, es necesario intervenir para que sí 

lo haga. Es necesario incubar, otorgando condiciones particulares e 

incentivando su ocurrencia. La aplicación de políticas clúster, surge como una 

forma de incubación atractiva, para desarrollar el potencial competitivo 

existente. En caso de no intervenir, puede que las concentraciones 

empresariales continúen en su estado emergente, durante mucho tiempo. Y 

hasta puede que nunca logren un estatus competitivo superior. 

 

El presente trabajo analiza la aplicación de políticas clúster en un país como 

Uruguay, entre 2005 y 2013. Se aplica para ello el ciclo reflexivo de Andriessen 

(2004), para la generación de conocimiento de diseño. Este ciclo permite 

repasar el diagnóstico de situación, el modelo de intervención, los casos a los 

que se aplica el modelo definido, la planificación e implementación de la 

intervención y la reflexión sobre los resultados. La finalidad es desarrollar 

conocimiento, para mejorar el método de intervención y volver a comenzar un 
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nuevo ciclo reflexivo. 

    

De la aplicación de este ciclo a la política clúster uruguaya, se puede concluir 

que los resultados no fueron buenos, por más que en la línea de base se 

demostró mediante una experiencia de laboratorio, que la incubación de 

microclústeres generaba valor. Las empresas que formaron parte de algún 

microclúster incubado, tuvieron mejores resultados en términos productivos, 

comerciales, económicos y estratégicos, que las empresas que operaron en 

forma individual. 

 

La aplicación “a escala” de la política clúster, no dio los resultados esperados. 

Las razones no responden a un error de diagnóstico, ni a un diseño inadecuado 

del método de intervención. Se debieron a una selección inadecuada de los 

casos a los que se aplicó la política y a fallos de intervención, que se 

produjeron al no tener en cuenta, factores críticos para la ejecución de políticas 

clúster, que se detectaron durante esta investigación.  

 

Adicionalmente, se verifican fallos de evaluación, que no contribuyen a 

completar el ciclo reflexivo. Evaluaciones incompletas y complacientes con los 

evaluados, no aportan mejoras al método de intervención.  

 

El desarrollo de conocimiento de diseño sirve en este caso, para que otras 

regiones puedan reflexionar sobre los malos resultados de la experiencia 

uruguaya, de modo de no repetir sus errores y de considerar los factores 

críticos detectados y los fallos de intervención, en sus aplicaciones de este tipo 

de política pública.   

 

Para Uruguay implica una reflexión diferente a la generada en las evaluaciones 

finales de los programas aplicados (su política clúster se llevó a cabo a través 

de dos programas de apoyo). Estas evaluaciones parecen formar parte de un 

ciclo justificativo, que encubre ineficiencias, en lugar de un ciclo reflexivo que 

pretende generar conocimiento y mejoras en la forma de aplicar una política. 
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Introducción 
Los clústeres son un fenómeno económico de singular atractivo por diversos 

factores: lo reciente de su ebullición académica (aunque conceptualmente 

hayan surgido como concepción a fines del siglo XIX); la cantidad de 

investigadores que han tratado el tema; las diferencias existentes en los 

enfoques; la cantidad de países que han apostado a la mejora de la 

competitividad sobre esta base conceptual; o la cantidad de realidades que 

parecen caber en su contenido. 

 

América Latina tiene multiplicidad de iniciativas gubernamentales, nacionales y 

regionales para el desarrollo de clústeres y cadenas productivas.  Las mismas 

suelen ser complementadas o hasta generadas, con aportes, cooperaciones y 

préstamos, de organismos internacionales. Esto ha dado como resultado un 

interesante “abanico de experiencias”, en políticas de integración productiva y 

colaboración empresarial e institucional, según Ferraro (2010).  

 

Este fenómeno, que se verifica fundamentalmente en las últimas dos décadas, 

no por repetido y proficuo, puede calificarse de “muy” exitoso. En muchos 

casos, las formas de intervención no han sido acompañadas por los resultados 

esperados, a pesar de los esfuerzos de evaluadores y evaluados por 

demostrarlo. Así lo evidencia por ejemplo la experiencia uruguaya, base de la 

presente investigación. 

 

Es indudable la importancia de encontrar mecanismos de fomento del 

desarrollo económico en la región latinoamericana. Según datos de Naciones 

Unidas (2012), más de un tercio de la población de América Latina vive en 

condiciones de pobreza. Más de 70 millones de sus habitantes (12% del total) 

son indigentes. Y además, es la zona del mundo con mayor desigualdad (el 

20% de la población más favorecida, tiene 20 veces más ingresos, que el 20% 

de la población más desfavorecida), según el mismo informe.  

 

De acuerdo con el Banco Interamericano de Desarrollo (2013), es muy 
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probable que el crecimiento económico de la región sea en los años sucesivos 

peor que el esperado. Puede que los países se enfoquen en “reformas 

estructurales para fomentar el crecimiento”, porque actualmente están muy 

cerca de sus límites de producción. Esto justifica la búsqueda de instrumentos 

eficientes; la búsqueda de formas de intervención que aporten mejores 

resultados; políticas que aprovechen más y mejor los recursos que 

seguramente habrán de invertirse, o lo que sería muy negativo: gastarse. 

 

Como expresa Andriessen (2004), cada proyecto de investigación comienza 

con una pregunta. En esta tesis doctoral, la pregunta inicial es: ¿por qué 

algunas regiones obtienen resultados tan positivos en la aplicación de políticas 

clúster y otras no, si en realidad utilizan la misma herramienta? La respuesta no 

es sencilla, porque como también expresa el autor referido al comienzo del 

párrafo, basado en Weick (1995), la economía es una ciencia social que 

estudia un objeto (en este caso los clústeres), que no se queda quieto. Es un 

objeto social, que se mueve constantemente, que se transforma, que 

evoluciona, que cambia. 

 

En este marco, la política clúster es en efecto una herramienta. Y como tal 

puede usarse bien, regular o mal. Usar mal una herramienta, no descalifica la 

idoneidad de la herramienta. Considérese que las políticas clúster deben 

actualizarse, “customizarse”, adecuarse, contextualizarse, adaptarse a ese 

objeto que cambia. 

 

La proposición principal de esta tesis doctoral establece justamente esto: 

la herramienta política clúster puede usarse bien, regular o mal y esto es 

uno de los fundamentos principales de la diferencia de resultados entre 

una región y otra. Durante la ejecución de las políticas clúster, se 

producen fallos de intervención, que pueden reducir o neutralizar los 

resultados positivos que, ex ante, pudiera planificarse que aportaría. Los 

fallos de intervención pueden inclusive llegar a tornar negativos dichos 

resultados. Hay casos en los que, lejos de constituir una solución, la 
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aplicación de la política clúster se transforma en un amplificador de 

problemas, en desperdicio de tiempo, en malgasto de recursos y en un 

refuerzo de la imagen negativa de los gobiernos o responsables de 

implementar las políticas.  

 

Se puede definir fallos de intervención como aquellos fallos que se producen al 

concebir, planificar, diseñar, ejecutar y/o evaluar políticas públicas. Las razones 

que los generan pueden ser de diversa índole: impericia, errores, omisiones, 

identificación inadecuada del problema, apresuramiento o cualquiera otra 

causa que tenga relación con el proceso mismo de preparación, aplicación o 

evaluación de la política. Pueden ser de diferentes tipos, pero en general se 

caracterizan por no aportar solución a los fallos de mercado o de sistema, que 

pudieron haber justificado la aplicación de la política. También por la 

generación de nuevos fallos de mercado o de sistema, a partir de su 

implementación.  

 

El punto de partida es claro. Si las empresas y las instituciones de una región, 

operan en armonía, compitiendo, cooperando y cumpliendo con los cometidos 

para los que fueron creadas, tienen más probabilidades de generar resultados 

competitivos para sí y para la economía en su conjunto, que si trabajan en 

forma individualizada y/o aislada. Existe suficiente evidencia a nivel académico 

a este respecto. Pero hasta intuitivamente se puede visualizar claramente esto, 

que podría parecer una obviedad.  

 

Sin embargo, en muchas regiones, la aplicación de políticas para fomento y 

desarrollo de los clústeres, no consigue los resultados esperados. 
 

La segunda proposición de esta tesis doctoral, establece que el buen 

funcionamiento de los clústeres, les permite alcanzar mayores y mejores 

estatus de desarrollo, tanto para las empresas que los conforman, como 

para las economías en las que están insertos. Para favorecer el buen 

funcionamiento de los clústeres, se requiere de procesos de 

“incubación”. Para incubar mejor los clústeres, se debe recurrir a la 

aplicación de políticas y la mejora continua del método de las mismas.  
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Se entiende por incubación1 de clústeres, el proceso por el cual se genera en 

un territorio, en relación a una actividad económica concreta, el ambiente, 

las condiciones, las dinámicas de trabajo, la coordinación y la 

articulación de políticas y de incentivos; como para aumentar las 

probabilidades de desarrollo sostenible de una concentración de 

empresas e instituciones co-localizadas, de modo que la misma se 

consolide como un clúster.  

 

Para desarrollar lo que no se presenta naturalmente, se deben articular 

políticas y programas de apoyo que lo estimulen, favorezcan y fortalezcan. Esto 

tiene que ver, fundamentalmente, con las relaciones entre los agentes, con la 

visión común del conglomerado, con la generación de acciones colectivas y 

con la construcción de un clima de confianza entre los miembros del clúster. 

 

De la consideración conjunta de ambas proposiciones, se deduce que el punto 

de partida es la necesidad de aplicar políticas clúster en América Latina en 

general y en Uruguay en particular. Hay múltiples fallos de mercado y de 

sistema que corregir en el país y en la región. Si no se aplicaran estas políticas, 

habrá potencial competitivo, que no se conseguirá desarrollar y capturar por 

parte de los agentes económicos y de las regiones, consideradas como 

conjunto.  

 

Sin embargo, también se puede inferir que apostar al desarrollo de los 

territorios y la conjunción de empresas e instituciones, no es sinónimo de 

aplicar políticas clúster de cualquier manera. Se deben aplicar las políticas 

clúster, minimizando la ocurrencia de fallos de intervención. De lo contrario 

puede que los costos consecuencia de la intervención, sean más altos que los 

de la intervención misma, como lo expresa Stiglitz (2010).  

 

                                            
1 Incubar: Dicho de una tendencia o de un movimiento cultural, político, religioso, etc.: Iniciar su 
desarrollo antes de su plena manifestación (Real Academia Española (2001) – Vigésima Segunda 
Edición). 
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El trabajo que se realizó toma como base el esquema metodológico de 

Andriessen (2004), para la generación de conocimiento de diseño.  Se puede 

establecer que la importancia práctica de esta investigación, está en contribuir 

a mejorar las intervenciones a través de políticas. La aplicación de políticas 

clúster, para incubar clústeres competitivos, son más efectivas cuando se 

reduce la probabilidad de ocurrencia de los fallos de intervención ya 

mencionados.  

 

La forma de aplicar políticas clúster y sus instrumentos, sea cual sea, tiene más 

probabilidades de éxito, si contempla una serie de factores, que se detectaron 

en este trabajo, que resume más de diez años de análisis. Cuando estos 

factores no se consideran, la probabilidad de incurrir en fallos de intervención 

aumenta.  

 

Para fundamentar el tipo de estudio y el tipo de tesis doctoral, así como los 

resultados, se recurre a Andriessen (2004), que hace una diferenciación entre 

ciencias explicativas y ciencias del diseño.  

 

Cada una de las ciencias realiza un análisis diferente y un enfoque distinto, 

pero ambas pueden complementarse de manera virtuosa. Las primeras 

intentan utilizar “un conjunto de distinciones2, para crear teorías que describen, 

explican y predicen el mundo”. Las segundas utilizan las distinciones para 

“diagnosticar la situación, definir el problema y diseñar métodos prácticos para 

mejorar la situación”. 

 

Esta tesis doctoral es un estudio que se inscribe dentro de las ciencias del 

diseño. Su intención es contribuir a la generación de lo que Andriessen (2004) 

denomina un método práctico3. Su validación requiere de lo que el autor llama 

                                            
2 El vocablo distinción en esta oración es utilizado con la acepción: aquella diferencia que hace que un 
elemento no sea igual a otro. En su caso, hablábamos de estrategias colaborativas (A) frente a estrategias 
no colaborativas o individualistas (B). "A" es distinto/diferente de "B". 
3 Un método empírico es un método para solucionar problemas en el mundo social, que se basa en reglas 
heurísticas conocidas, del siguiente tipo: Si Ud. quiere lograr Y en la situación Z, algo como la acción X 
podría ayudarlo. Andriessen Daniel (2004), Making Sense of Intellectual Capital, pag. 32. 
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“ciclo reflexivo”. Este ciclo se compone de 6 pasos, según se muestra en la 

Figura 1. 

 

Figura 1– Ciclo Reflexivo 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Fuente: Andriessen (2004), pág. 34 

 

El ciclo implica utilizar un conjunto de distinciones, para diagnosticar una 

situación y definir un problema. A partir del diagnóstico se diseña un método 

práctico para ofrecer una solución general. En el tercer paso se selecciona el 

caso en el que se aplica el método, para solucionar el problema específico 

definido en el paso 1. El cuarto paso consiste en planificar e implementar la 

intervención. A seguir, en el paso cinco, el autor propone reflexionar sobre los 

resultados. Esto conduce, según Andriessen, en base a Van Aken (2000), al 

llamado conocimiento de diseño. El ciclo consiste en extraer conocimiento de la 

experiencia.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Ciclo reflexivo 

Criterio de valoración: Éxito 

Afirmación práctica: 
El grado en el cual un conjunto de distinciones puede diagnosticar situaciones, 
desarrollar definiciones de problemas y diseñar soluciones. 

Prueba práctica 

1. Diagnóstico                                                  Problema

2. Diseño del método

3. Elección del caso

4. Planificación e implementación de intervenciones 

5. Reflexión sobre resultados

6. Desarrollo de conocimiento de diseño



 
Universidad de Deusto – San Sebastián 

 
 

TESIS DOCTORAL 
Fernando Cetrulo Martínez 
 

18 

El ciclo reflexivo puede aplicarse en forma recurrente, a lo largo del tiempo, 

para generar un proceso de mejora continua de la política.  

 

Cuando los resultados de una implementación difieren de lo esperado, hay 

cuatro causas identificadas por Andriessen: 

i. Diagnóstico equivocado o definición errónea del problema 

ii. Diseño de un método inadecuado. 

iii. Aplicación a casos fuera del dominio del método. 

iv. Implementación incorrecta. 

 

Cómo lo muestran los conectores de la Figura 1, a partir de la reflexión sobre 

los resultados y el desarrollo de conocimiento de diseño, se puede redefinir el 

problema o mejorar el método.  

 

En el caso de las políticas clúster en Uruguay, la aplicación del ciclo reflexivo 

remite a la segunda alternativa. El problema está claro. Se requiere desarrollar 

competitividad y las políticas clúster son una herramienta significativa para 

llevar a cabo una intervención microeconómica. Un estudio realizado en 2005, 

en el marco de esta investigación, demostró la capacidad de agregar valor de 

esta alternativa.  

 

Los métodos que se aplicaron fueron diseñados de la mano de expertos 

internacionales de primer nivel. Se utiliza el plural porque se ejecutaron dos 

programas de apoyo a clústeres. Uno fue financiado por la Unión Europea y el 

otro por el Banco Interamericano de Desarrollo. Las metodologías utilizadas 

son las aplicadas en Europa o en el resto de América Latina. 

 

Está bastante claro, como se verá en este trabajo, que los casos seleccionados 

para la aplicación del método, no han sido los más adecuados y mucho menos 

que la implementación haya sido la que corresponde.  

 

Esta tesis doctoral se basa en el análisis de la selección de los casos y en la 
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intervención realizada. Se reflexiona sobre los resultados y se extraen 

lecciones aprendidas que redundan en factores críticos a considerar en 

eventuales nuevos diseños, nuevas aplicaciones o intervenciones y nuevas 

evaluaciones. Porque continúa siendo necesaria la intervención a pesar del 

desarrollo cuantitativo de la economía uruguaya. 

   

El trabajo está estructurado en seis capítulos. En el primero de ellos se realiza 

un repaso general de la bibliografía sobre la teoría de clústeres. Desde 

Marshall hasta Porter, pasando por la escuela italiana de Becattini y Bellandi, 

se repasan diversos estudios, así como los aportes recientes y no tan recientes 

sobe el tema. 

 

En el Capítulo II se analizan las políticas clúster, los fallos de mercado y de 

sistema que las justifican, sus instrumentos (incluidas las iniciativas clúster), el 

ciclo de formulación e implementación y la evaluación. El capítulo culmina con 

la identificación y el análisis de los factores críticos en la implementación de 

políticas clúster.  

 

En el Capítulo III se hace un repaso general del país base del estudio: 

Uruguay. Es importante contextualizar el ambiente en el que se llevó a cabo 

esta experiencia, porque constituye la etapa uno del ciclo reflexivo. En base a 

diversas variables, se concluye que hay 16 clústeres de gran significación en la 

economía uruguaya. 

 

En el Capítulo IV se detallan los métodos de intervención utilizados en políticas 

clúster, en el país del estudio. Estas “políticas” se ejecutaron bajo la forma de 

programas del sector público: el programa PACC (Programa de Apoyo a la 

Competitividad y Clústeres) de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto4 y el 

programa PAC PYMES (Programa de Apoyo a la Competitividad y Promoción 

de Exportaciones de la Pequeña y Mediana Empresa) del Ministerio de 

Industria, Energía y Minería. Representan las etapas dos, tres y cuatro del ciclo 
                                            
4 En Uruguay, la Oficina de Planeamiento y Presupuesto es como el Ministerio de Planificación de otros 
países. 
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reflexivo.  

 

En el Capítulo V se presenta la investigación empírica realizada, con la 

finalidad de validar el diagnóstico / problema, primero y fundamentar la 

reflexión sobre los resultados y desarrollar el conocimiento de diseño después.  

 

La investigación empírica consta de tres elementos. Una primera parte se 

efectuó en 2005. Incluyó 400 entrevistas, realizadas a dos muestras de 

conveniencia de 200 empresas cada una. La primera muestra constituida por 

empresarios que participaron de un proceso de incubación, en lo que podría 

denominarse una experiencia de laboratorio. La segunda muestra, de idéntico 

número de observaciones que la primera, está conformada por empresarios de 

actividades de similares características que la de los empresarios de la primera 

muestra, que operaron en el mismo período pero en forma individual. Se 

analizaron variables económicas, estratégicas, productivas, comerciales y 

demográficas. Con la base de datos determinada se realizó un análisis 

discriminante y una segmentación Cart, que demuestran la valía del proceso de 

incubación o clusterización. Esto sirvió a los efectos de validar que la política a 

aplicar, servía para desarrollar lo que se pretendía.  

 

El diagnóstico era correcto. El problema existe (se requiere intervención 

microeconómica para conseguir mejores niveles de prosperidad y desarrollo) y 

la herramienta fue testeada previamente. Los resultados de aquella 

investigación demostraban que la clusterización aporta valor competitivo. 

 

Los otros dos elementos del estudio empírico son dos encuestas. Una 

realizada en 2010 y la otra en 2013. Estas encuestas fueron efectuadas a 

miembros de los clústeres que fueron objeto de la intervención llevada a cabo 

por el gobierno, en sus dos programas.  

 

En el Capítulo VI se presentan las reflexiones sobre los resultados del ciclo 

reflexivo, que coinciden con las conclusiones e implicancias del estudio, tanto 
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para el sector público, como para el sector privado. También se establecen 

algunas líneas de acción futura para la academia, en cuanto a nuevas 

aplicaciones del ciclo reflexivo. El objetivo es seguir generando conocimiento 

de diseño y seguir mejorando el método de incubación de clústeres, para 

reducir el impacto de los fallos de intervención. Pues como expresa Parrilli 

(2010), la economía que aprende, está superando a la economía del 

conocimiento. La aplicación del ciclo reflexivo de Andriessen para la generación 

de conocimiento de diseño, va en este sentido. Tanto para mejorar la aplicación 

de políticas públicas, como para favorecer la transición hacia una economía 

que aprende. 
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II  MMaarrccoo  TTeeóórriiccoo  

Este capítulo está dedicado a la teoría de clústeres y su evolución a lo largo del 

tiempo. Se hace especial énfasis en las últimas tres décadas, en las que se ha 

asistido a su mayor desarrollo y aplicación.  

 

El capítulo se divide en siete puntos, que a seguir se describen brevemente.   

 

Se inicia con un repaso del pensamiento de Alfred Marshall, economista que ya 

a fines del siglo XIX hablaba de las economías de aglomeración y de un tipo 

particular de clúster: los hoy denominados distritos marshallianos. También se 

considera la escuela italiana, liderada por Beccattini, con insumos adicionales 

de la llamada geografía económica, que tiene a Paul Krugman, como uno de 

sus principales exponentes. 

 

En el punto dos, se considera el pensamiento de quien consiguiera que los 

clústeres sean hoy, uno de los conceptos más utilizados en términos 

microeconómicos, para desarrollar competitividad empresarial: Michael Porter.  

A partir de la publicación de su libro La Ventaja Competitiva de las Naciones, 

de sus asesoramientos a diferentes países y regiones y de su extensión a 

través del curso anual de competitividad empresarial y clústeres (que se 

imparte en decenas de universidades en el mundo); se dispararon multiplicidad 

de planes nacionales y regionales de apoyo a la competitividad, tomando como 

base sus ideas.  

 

En el tercer apartado del capítulo se descompone la definición de clúster en los 

diferentes elementos que la integran. Se ensaya una nueva redacción de la 

misma, con los seis elementos que este doctorando entiende que dicha 

definición debe tener.  

 

En el cuarto apartado se describen los tipos de clústeres que la academia y la 

bibliografía reconocen y se opta por una clasificación, que es la sustentada por 

Parrilli (2010): distritos marshalianos, clústeres hub-and-spoke, clústeres 
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satelitales, clústeres anclados al Estado, clústeres artesanales y clústeres de 

subsistencia. 

 

En el punto cinco, se consideran diferentes variables sobre las que el enfoque 

clúster impacta en mayor o menor medida o de las que se nutre para conseguir 

el fin último, esto es, mayor competitividad de la región de la que es parte. Así 

se analiza la relación de los clústeres con el acceso a abastecimientos y a 

talento humano; osmosis tecnológicas; escala y acceso a mercados; 

innovación; instituciones de apoyo; creación de empresas; relación con las 

pymes; y relación con otros clústeres.  

 

En el punto seis, se considera la identificación de clústeres. Este es un 

elemento de significación, sobre todo para la aplicación de políticas clúster. La 

selección adecuada de los clústeres a apoyar, es uno de los factores críticos, 

en el éxito de una intervención de este tipo. Considerando el método de 

generación de conocimiento de diseño, este es el paso 3 del ciclo reflexivo. Por 

mejor que esté diseñado el método de intervención, si el o los casos a los que 

se aplica son inadecuados, las probabilidades de fracaso de la intervención 

aumentan considerablemente. 

 

En el punto siete se trata el ciclo de vida de los clústeres, elemento también de 

significación para la elección correcta de los casos en los que intervenir. Esto 

complementa la visión del punto anterior y determina también el método de 

incubación o clusterización a utilizar. No es lo mismo el apoyo que puede 

requerir un clúster emergente, con potencial de crecimiento y mercado; que 

uno que está en etapa de declive / transformación. Cada uno de los puntos 

puede ser la base de una investigación o de una tesis doctoral. Sin embargo, 

se considera importante su inclusión a los efectos de fundamentar las 

proposiciones de este trabajo.    

II..11  AAnntteecceeddeenntteess  ddeell  ccoonncceeppttoo  ccllúússtteerr  

La vida del concepto clúster, es bastante más larga que la que ha 
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experimentado en las últimas tres décadas. No obstante ello, esa última parte 

de su historia, ha sido la más relevante. Esto se debe a la cantidad de autores 

que han escrito sobre el tema, la cantidad de investigaciones que se han 

llevado a cabo, la cantidad de iniciativas clúster que se han implementado en 

diferentes países y regiones, y las diferentes prácticas que se han probado y se 

siguen implementando para su desarrollo (Ministerio de Industria, Turismo y 

Comercio de España (2011), Catalán et al. (2011); Aranguren et al. (2011)). 

 

La academia en general coincide; Meyer-Stamer y Harmes-Liedtke (2005), 

Sforzi (2008), Sölvell (2009), Parrilli (2009), Catalán et al (2011), Aranguren et 

al. (2011), por mencionar algunos ejemplos; en que el comienzo de la historia 

de los clústeres, corresponde a los escritos de Alfred Marshall.  

 

Ya en sus primeras publicaciones de entre 1871 y 1873, Marshall fue pionero 

en la consideración de la geografía económica. Definió las industrias 

localizadas, como las industrias concentradas en ciertas localidades, 

relativizando la importancia del tamaño de las empresas que la componen. 

Esto significaba un desafío a la teoría económica predominante en su época, 

que defendía la integración vertical en grandes factorías, como fuente de 

competitividad.  

 

En su libro más famoso, Principles of Economics (1890), Marshall habla del 

impacto económico que se genera de la relación entre personas calificadas en 

una actividad, sus empresas e instituciones sociales y políticas, en el marco de 

una concentración geográfica. Basado en su formación, en su experiencia y en 

la observación de lo que estaba ocurriendo en la industria británica, concluyó 

que existía una forma alternativa de producción, a través de la concentración 

espacial de empresas especializadas en un tipo de proceso.  

 

Para Marshall existen dos posibilidades de organización industrial, por un lado 

la gran empresa integrada verticalmente, cumpliendo con todas las etapas del 

proceso y por otra, la interacción de pequeñas empresas, coordinadas a través 
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del mercado y las relaciones personales directas a las que denomina 

reciprocidad.5 “Las pequeñas fábricas sea cual sea su número, se encuentran 

en clara desventaja respecto a las grandes, a menos que tengan una muy alta 

densidad en el mismo distrito.”6 A partir de este concepto de los beneficios de 

la concentración, aparece la concepción asociada de economías externas.  

 

Según Marshall (1890), son muchas las causas de la localización de las 

industrias, pero las principales en su época, fueron de tipo físicas, tales como la 

naturaleza del clima y del suelo, la existencia de determinados recursos 

naturales (minas, canteras, yacimientos) o las facilidades logísticas (sitios 

fácilmente accesibles por tierra o agua).  

 

En las actividades económicas intensivas utilizadoras de recursos naturales, (a 

las que los economistas clásicos caracterizan por la utilización de ventajas 

comparativas de dotación de factores, o a las que Michael Porter (2005) 

denomina economías de explotación), están claros los beneficios de la 

localización. Según Hoover (1951), en el caso de las actividades “primarias o 

extractivas” este argumento es muy evidente, ya que se trata de la explotación 

de recursos de carácter natural, de relativa permanencia, con una condición 

adicional: la inamovilidad.  

 

Cuando las actividades son de tipo secundario, no existe tanta dependencia en 

su localización y existen diversos ejemplos que confirman esta afirmación en la 

vida actual. Existen ventajas en la concentración de un mismo tipo de negocios, 

en un área relativamente pequeña, incluso para alguna industria establecida 

tempranamente en un lugar, por ese solo hecho.  

 

Se genera una ventaja competitiva, aunque su establecimiento inicial se haya 

fundamentado en la mera casualidad. Hirschman (1958) establece que la 

                                            
5 Mencionado por Benko y Lipietz (1994) en el artículo: El Nuevo Debate Regional, que integra el libro 
“Las Regiones que Ganan”.  
6 Estos conceptos de Alfred Marshall han sido transcriptos del artículo de Giacomo Becattini (2002) “Del 
distrito industrial marshaliano a la teoría del distrito contemporáneo. Una breve reconstrucción crítica.” 
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concentración inicial puede deberse al medio ambiente, como a la dotación de 

factores, pero suele incorporar posteriormente aspectos que tienen que ver con 

la psicología social. “Aquellos que han progresado siempre afirmarán que el 

éxito se debe a ellos” dice Hirschman, y se convencerán y tratarán de 

convencer a otros, que sus logros se deben a sus cualidades morales, 

espirituales, emprendedoras, etc. Esta prédica se traslada de generación en 

generación, aumentando con el tiempo.  

 

Otro de los factores potenciales que Marshall establece como importante, a la 

hora de la constitución de una concentración empresarial, es la existencia de 

una conjunción de demandantes, para la oferta que se concentra.  

 

Los avances en la logística y la reducción de sus costos, hacen que esta 

afirmación sea un tanto relativa. Igualmente, en muchas industrias, la 

proximidad a los centros de consumo continúa siendo un factor determinante, 

como en el caso de los productos alimenticios perecederos, que no soportan 

logísticas complejas, prolongadas o muy costosas.  

 

Estos factores impactan directamente en su competitividad. Krugman (1992) 

explica que la proximidad a centros de consumo, puede incluso hacer que la 

dotación de factores, como la calidad de la tierra, pase a un segundo plano7. 

 

Marshall estableció que cuando una industria se localiza en una región, es 

probable que permanezca en ella por largo tiempo, porque son muchas las 

ventajas que tienen los que se dedican a la industria, de la mutua proximidad:  

i. Osmosis tecnológica. Los misterios de la industria pierden el carácter de 

                                            
7 Krugman ejemplifica este concepto diciendo que “en 1870 las regiones Noreste y Noreste Central (de 
Estados Unidos) dentro de las cuales se extendía el naciente Cinturón Industrial, contaban con el 44% del 
empleo dedicado a la “extracción de recursos” (agricultura, minería, silvicultura y piscicultura). En 1910 
este porcentaje había caído hasta el 27%; estas regiones, sin embargo, todavía contaban con el 70% del 
empleo industrial. Y mientras el peso del empleo industrial del Cinturón subvaloraba su dominio 
industrial, el peso del empleo en la industria extractiva sobreestimaba su dotación de recursos naturales. 
La razón estriba en que la mayor parte de la agricultura que se desarrolló en el interior o proximidades del 
Cinturón Industrial era muy diferente a la que existía en su exterior, ya que consistía sobre todo en 
productos de huerta y productos lácteos, que eran producidos no tanto por la calidad de la tierra, sino por 
la proximidad a los centros urbanos.” 
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tales, dice Marshall. La luz sobre esos misterios está en el aire y los 

niños aprenden mucho de ellos en forma inconsciente. Si una 

persona lanza una nueva idea, los demás la adoptan, la mejoran y 

suele ser el comienzo de otras nuevas ideas. 

ii. Crecimiento de industrias subsidiarias. Cuando se da una concentración 

empresarial en un determinado espacio físico, los abastecedores y 

proveedores de actividades subsidiarias se establecen en las 

proximidades, proporcionando sus bienes y servicios a la actividad 

principal, en menos tiempo y con menor coste. Tienen más 

posibilidades de negocio, utilizan sus activos durante más tiempo y 

los amortizan más rápidamente.  

iii. El acceso a activos especializados, aunque sean muy costosos y de muy 

rápida depreciación, se ve favorecido. Esto es así por la escala de 

utilización de las empresas concentradas, aunque no cuenten con el 

capital para adquirirlos por sí.  

iv. También es una ventaja el acceso a un mercado local de mano de obra 

especializada, que se genera en la medida que exista una 

concentración empresarial en una especialidad. Los trabajadores 

tienden a localizarse también donde la concentración de las 

empresas, como forma de refugio seguro, porque su tasa de 

transferencia de una empresa a otra es más baja, ante la 

eventualidad que le tocara tener que migrar de un empleador hacia 

otro.  

 

Esto no quiere decir que toda concentración sea buena. Hoover (1951), 

establece que son positivas y generan resultados las ventajas de la 

localización, pero sin rebasar ciertos límites.  

 

Del lado de las desventajas, Marshall anota que una industria localizada, puede 

hacer demasiado importante la demanda de un solo tipo de trabajo. Esto a su 

vez, puede generar aumentos en el precio (aumento en los salarios de esa 

mano de obra requerida), que acaben neutralizando las ventajas de la 
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localización.  

 

También pueden presentarse impactos no deseados, en términos de aumentos 

en los costos relacionados con la vivienda, que afecten a los trabajadores; y del 

espacio físico donde radicarse, que afecten a las empresas concentradas.  

 

Una comunidad concentrada en una sola forma de actividad económica, tiene 

riesgos de someterse a una extrema depresión, en el caso que por algún 

motivo decaiga la demanda del producto principal que la concentración produce 

o del servicio que preste. También está expuesta, en caso que por el motivo 

que sea, la competitividad del producto o de la actividad a que la región se 

dedica, se vea disminuida.  

 

Para neutralizar la dependencia, Sampedro (1957) añade que la instalación de 

empresas de actividades subsidiarias, tienden a atraer a otras industrias, 

diferentes de las primeramente instaladas8. Así explica el supuestamente 

paradójico efecto, que sostiene que la especialización fomenta la diversificación 

y neutraliza la dependencia de un “monoproducto”. Cuando los nuevos 

negocios tienen vinculación con el negocio primitivo, se le denomina 

diversificación relacionada (Huerta y Navas (2006)).  

 

Benko y Lipietz (1994) identifican a fines de los años 80, una serie de trabajos 

dispersos que convergen en una nueva idea: “el éxito y el crecimiento de las 

regiones industriales se debería esencialmente a su dinámica interna”. Hay 

efectos positivos de la aglomeración para los competidores, porque la demanda 

acude a dónde reconoce que se encuentra más oferta. 

 

No es casualidad que quien capitalizara los escritos de Marshall, fuera un 

representante de la escuela italiana como Becattini, ya que en este país las 

                                            
8 Ejemplifica con el caso de Glasgow donde “el incremento de la producción de máquinas y motores 
marinos fue estimulado como industria subsidiaria por la actividad de los astilleros y construcciones 
navales. Esto a su vez fomentó la construcción de maquinaria para explotaciones mineras y para la 
industria azucarera”. 
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“fuerzas locales” de las pequeñas y medianas empresas lograban resultados 

significativos en términos de competitividad, como lo expresa Bellandi (2010). 

Bagnasco (1977), con su libro La Tercera Italia, marca el punto de partida de la 

escuela florentina, en materia de análisis de conglomerados empresariales. 

Becattini, a fines de los 70, reintroduce el concepto de distrito industrial, basado 

en su experiencia y capitalizando la base teórica de Marshall. Explica el 

desarrollo de las regiones como una mezcla de tres conceptos básicos que 

son: competencia, imitación y cooperación. Sin embargo, Sforzi (2008) matiza 

que los distritos industriales son “una construcción teórica original de la escuela 

italiana, que se encuadra en el sistema marshalliano, pero cuya definición no le 

pertenece.”  

 

Becattini (2002) expresa que a finales de los sesenta, algunos economistas 

italianos comenzaron a percibir dos curiosos fenómenos a saber:  

i) En ciertas zonas italianas, como La Toscana, donde la gran empresa 

tanto pública como privada, intensivas utilizadoras de capital y/o 

tecnología, comenzaban a mostrar signos de declive, se produce un 

extraño florecimiento de pequeñas y medianas empresas 

manufactureras, a cuyo influjo aumentan la renta, el empleo y las 

exportaciones de la zona. 

ii) Las pequeñas empresas de estas aglomeraciones se presentan 

técnicamente preparadas para el trabajo que realizan, en un nivel 

parecido al de las grandes empresas competidoras.  

 

Según Becattini, estas dos conclusiones eran “escandalosas” para las 

concepciones económicas de la época. Los académicos italianos vaticinaban 

que Italia atravesaría por un proceso de desindustrialización, perdiendo 

posiciones en dos sentidos. Por un lado, a manos de los países más ricos y 

más desarrollados tecnológicamente. Por otro, a manos de los países más 

pobres y menos desarrollados, con grandes dotaciones de mano de obra más 

barata que la italiana.  
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Sin embargo, el fenómeno no solo no se agotó, sino que dio lugar al 

surgimiento de nuevas empresas. La explicación a este fenómeno generador 

de productividad e innovación, según expresa Becattini, estaba más vinculada 

a un factor de contigüidad física y menos ligada a la inversión en factores de 

producción.   

 

Genéricamente, Becattini adjudica a dos fuentes las condiciones para el 

surgimiento de los distritos industriales: las condiciones locales de oferta y las 

condiciones generales de demanda. Del lado de la oferta los argumentos son: 

i) la existencia de una complejidad cultural constituida por valores, 

conocimientos, instituciones y comportamientos, que en otras partes 

del mundo habían sido marginadas a favor de la masificación 

industrial.  

ii) Una estructura de producción compuesta a la vez por fábricas, 

talleres artesanales, trabajadores a domicilio y autoproducción 

familiar.  

iii) Una estructura crediticia dispuesta a financiar iniciativas pequeñas y 

prometedoras.  

 

Del lado de la demanda se aprecia el surgimiento de nuevas necesidades, 

basadas, en el “standard of comfort”, que genera demandas variables de 

productos diferenciados y personalizados.  

 

La conjunción de los dos tipos de factores (de oferta y de demanda), perjudica 

a los grandes productores a escala, basados en producciones estandarizadas y 

en procesos continuos. Beneficia a las pequeñas y medianas empresas 

concentradas, más flexibles, creativas y con capacidad de respuesta a las 

necesidades del mercado.  

 

He aquí donde este autor incorpora elementos a la definición de distrito 

industrial, que coinciden con los anotados para la definición de clúster que se 

considera en este trabajo. Becattini detalla tres elementos constitutivos del 
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distrito industrial: 

i) Concentración de empresas, con referencia al conjunto de empresas 

que conforman el distrito, en un ámbito geográfico determinado, que 

no necesariamente tiene por qué tener una dotación de factores 

particular. 

ii) Atmósfera industrial, referida tanto al desarrollo de conocimientos 

técnicos, como de “moralidad comercial”. 

iii) Sustitución de la relación entre secciones de una misma empresa, 

por las relaciones de intercambio entre pequeñas empresas 

autónomas.  

 

La conjunción de estos factores crea un clima de confianza entre los 

integrantes del distrito, al estilo de lo que Marshall denominaba “crédito social”, 

que reduce el costo global de la producción del distrito, considerado en su 

conjunto.  

 

En consecuencia, según Becattini (2002) “existe una correspondencia íntima, 

en conjunto reproductiva, entre un determinado bloque espacialmente ubicado 

y circunscrito de relaciones económico – productivas y un determinado bloque 

de relaciones socio – culturales, también ubicado y circunscrito”.   

 

Esto implica la existencia de dos motores en el desarrollo económico, por un 

lado las grandes empresas y por otro los distritos industriales. Sus relaciones 

de sinergia y antagonismo, continúan siendo estudiadas.  

 

Krugman (1992) se plantea respecto de la permanencia de las empresas 

norteamericanas en un área bastante concentrada, la pregunta del porqué del 

fenómeno de la concentración. La respuesta, en términos generales, es 

bastante obvia: “cada una de las fábricas permaneció dentro del  Cinturón 

Industrial por las ventajas que proporciona el estar cerca de otras fábricas (…). 

Una vez establecido el Cinturón, ningún fabricante individual tenía ningún 

interés en alejarse de él.”  
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Vale entonces preguntarse por el principio de la concentración, esto es, ¿por 

qué y cómo se producen las concentraciones empresariales, base fundamental 

de los clústeres? La respuesta está muchas veces en algún accidente histórico 

o en hechos aparentemente triviales, como el propio Krugman explica, o como 

también lo expresara Hoover, autor ya  citado en este capítulo.  

 

En poco más de cien años de historia hubo diversas aproximaciones al 

fenómeno económico y social de los clústeres. Sin embargo, no fue sino hasta 

1990, cuando Michael Porter desata la verdadera revolución de los clústeres. 

Porque hasta ese momento ni siquiera se llamaban así. En América Latina, 

según lo aporta Fernández et al. (2008) merced a la aceptación que ha tenido 

el concepto, tanto a nivel de los “policy makers” como de los organismos 

multilaterales de crédito (Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo) 

y otros cooperantes (Comisión Europea, UNIDO o la OECD; como expresa 

Aranguren (2010)); casi todos los países tienen en marcha un programa de 

competitividad basado en el concepto clúster. A pesar de ello, como bien 

agrega Cimolli (2010), este éxito está muy lejos de que se trate de políticas 

estructuradas en estrategias gubernamentales.  

 

Navarro (2003), adjudica la expansión conceptual a una conjunción de factores 

que incluyen: la publicación, ya mencionada, del libro de Michael Porter y a la 

evolución de diversas corrientes de pensamiento económico, durante la década 

de los ochenta. Estas son: en economía de la innovación, los sistemas 

nacionales o regionales de innovación; dentro de la geografía económica, la 

corriente neomarshaliana de los distritos industriales; dentro de la economía 

tradicional, las nuevas teorías del crecimiento económico y del comercio 

internacional; y dentro de la economía organizacional, la teoría de los costos de 

transacción y la teoría de la firma.   

II..22  MMiicchhaaeell  PPoorrtteerr  yy  llaa  rreevvoolluucciióónn  ddee  llooss  ccllúússtteerreess  

En la década de los 80 el profesor Michael E. Porter marca un hito en el tema 

competitividad empresarial a través de diferentes aportes. En 1990 acuña el 
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concepto clúster. Relaciona la competitividad con la localización y define, con 

precisión, los clústeres empresariales. Establece una teoría de la 

competitividad nacional, regional y local en el contexto de la economía global. 

Es también el punto de partida de la aplicación de una gran cantidad de 

iniciativas clúster en todo el mundo.  

 

La necesidad de encontrar una solución competitiva, en un mundo cada vez 

más difícil y hostil, hizo que muchos gobiernos adoptaran la “moda” de las 

políticas clúster, como forma de intentar que sus empresas compitieran mejor, 

en ese nuevo contexto de mercado.   

 

Los clústeres en la teoría de Porter desempeñan una función muy importante. 

La cuestión fundamental abordada es por qué algunas regiones, estados o 

naciones, son más competitivas y prósperas que otras. El planteo de Porter 

abarca de lo particular a lo general: empresa, industria o sector, clúster y país o 

región. Para cada análisis desarrolló una herramienta. Para las empresas, la 

cadena de valor; para la industria / sector, las 5 fuerzas competitivas; y para los 

clústeres, el diamante.  

 

La gran capacidad del autor y una profunda experiencia, le permitieron crear 

instrumentos que tienen la doble virtud de la sencillez y la profundidad. Una 

forma clara y sencilla de ver y presentar los factores clave de una empresa, un 

sector o un clúster y a la vez, el rigor académico para su estudio. Aporta la 

visión práctica para la toma de decisiones empresariales y la herramienta 

eficaz para los constructores de políticas públicas. El centro del pensamiento 

de Porter está en la competitividad. Ésta se basa según él, en la productividad 

de las empresas. La riqueza sostenible no es creada por los países sino por las 

empresas, y esto convierte la competitividad en un fenómeno básicamente 

microeconómico.  

 

El problema, dice Porter, de muchos países, es que no han aprendido esta 

lección. Por lo tanto, cuando aplican políticas clúster, sin considerar el papel 
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fundamental ni la participación  del sector privado, los resultados no llegan o no 

acaban siendo todo lo significativos que podrían.  

 

Esto no quiere decir que a nivel macroeconómico no deba existir un entorno 

estable, adecuado, con reglas claras, y con funcionalidad para el desarrollo 

empresarial.  

 

Porter expresa textualmente: “Un contexto macroeconómico, político, legal y 

social adecuado crea un potencial para la competitividad. Pero no es suficiente. 

En última instancia la competitividad depende del aumento de la capacidad 

microeconómica de la economía y de la sofisticación de las empresas y de la 

competencia locales.” Variables macroeconómicas estables son una condición 

necesaria, pero de ninguna forma se puede expresar que con estas alcanza 

para conseguir el desarrollo competitivo de una nación o región.  

 

Para que la productividad de las empresas aumente, es necesaria la 

innovación constante9, que no se circunscribe al desarrollo de proyectos o 

inversiones en ciencia y tecnología. La innovación debe alcanzar e impactar en 

todos los eslabones de la cadena de valor de la empresa.  

 

Según Porter “la competitividad de una nación depende de la capacidad de su 

industria de innovar y mejorar. Las empresas logran ventaja frente a los 

mejores competidores del mundo a causa de las presiones y los retos. Se 

benefician de tener fuertes rivales nacionales, proveedores dinámicos 

radicados en el país y clientes nacionales exigentes.” Esto no quiere decir que 

una nación pueda ser la mejor en todo, ni siquiera en la mayoría de las 

                                            
9 Porter expresa que “las empresas logran ventajas competitivas a través de actos de innovación. Enfocan 
la innovación en un sentido más amplio, que comprende tanto nuevas tecnologías como nuevos modos de 
hacer las cosas. Encuentran una nueva forma de competir o mejores medios para competir al modo 
antiguo. La innovación puede manifestarse en el diseño de un nuevo producto, en un nuevo proceso de 
producción, en un nuevo método comercial, en un nuevo modo de llevar a cabo la formación y 
capacitación del personal. Buena parte de las innovaciones son banales y marginales, y dependen más de 
la acumulación de pequeñas intuiciones y progresos que de un gran logro tecnológico. A menudo 
significan ideas que ni siquiera son nuevas ideas, que están por ahí, pero que nadie ha llevado adelante 
con tesón. Y siempre implican inversiones en destreza y conocimiento, así como en bienes físicos y en 
reputación de la marca.”  
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actividades. Los países triunfan en algunos sectores determinados y en otros 

no. Las empresas sometidas a presión, con cierto grado de razonabilidad 

(porque demasiada presión puede significar también colapso), avanzan, 

mejoran, crecen y se consolidan.  

 

Para analizar el entorno microeconómico, Porter define el diamante, que 

contiene cuatro niveles de análisis (ver Figura 2): i) Condiciones de los 

factores; ii) Contexto para estrategias empresariales y rivalidad; iii) Industrias 

de apoyo y relacionadas; y iv) Condiciones de la demanda.  

Figura 2– El diamante de Porter 

 
Fuente: Michael E. Porter (2005) Curso de Competitividad Empresarial y Desarrollo Regional denominado 

Microeconomics of Competitiveness en la Universidad de Harvard – C.A.P.V. 

 

En este marco los clústeres son una “unidad fundamental de competitividad”. 

Las industrias o sectores aparecen en segundo plano.  

 

Los bajos sueldos, los reducidos impuestos, el tipo de cambio, la abundancia 

de recursos naturales, las voluminosas exportaciones, no necesariamente son 

sinónimos de competitividad, y hay muchos ejemplos de países que así lo 

CCoonnddiicciioonneess  
ddee  llooss  

ffaaccttoorreess  

Presencia de inputs de alta 
calidad y especializados 
disponibles para las empresas: 
– Recursos humanos 
– Recursos de capital 
– Infraestructura física 
– Infraestructura administrativa 
– Infraestructura informativa 
– Infraestructura científica y 
tecnológica 
– Recursos naturales 

CCoonntteexxttoo  ppaarraa  llaa  
eessttrraatteeggiiaa  yy  llaa  

rriivvaalliiddaadd  
eemmpprreessaarriiaall  

CCoonnddiicciioonneess  
ddee  llaa  

ddeemmaannddaa  

IInndduussttrriiaass  
rreellaacciioonnaaddaass  
yy  ddee  aappooyyoo  

- Un contexto y reglas locales 
que fomentan la inversión y 
la mejora sostenida –v.g., 
protección de la propiedad 
intelectual. 

- Competencia abierta y 
vigorosa entre rivales 
ubicados localmente. 

 
- Clientes locales sofisticados 

y exigentes. 
- Necesidades de clientes 

locales que anticipan las de 
otros sitios. 

- Demanda local inusual en 
segmentos especializados  
atendible nacional y 
globalmente. 

- Acceso a proveedores locales 
capacitados y a empresas en 
áreas relacionadas. 

- Presencia de clusters en lugar 
de sectores aislados. 
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demuestran.  

 

Porter establece que los clústeres constituyen uno de los vértices del diamante 

(Industrias relacionadas y de apoyo) pero también expresa que es mejor verlos 

como una manifestación de las relaciones existentes entre los cuatro vértices.  

 

Los clústeres afectan la competencia en tres aspectos: 

i) incrementan la productividad de las empresas o sectores que los 

integran; 

ii) incrementan la capacidad de las empresas de innovar y con ello, su 

capacidad de aumentar la productividad; 

iii) estimulan la creación de nuevas empresas lo cual apoya la 

innovación y expande el propio clúster.  

 

Porter señala que los efectos positivos que los clústeres generan sobre la 

competencia, dependen en buena forma de que existan relaciones y 

comunicaciones entre personas e instituciones. Y agrega que aunque ser parte 

del clúster facilita que se den las relaciones entre empresas e instituciones, 

este proceso dista mucho de ser automático. He aquí un punto de contacto 

muy importante con una de las proposiciones de este trabajo. Si el 

relacionamiento entre las personas y las instituciones, si la comunicación entre 

los diferentes agentes que forman parte del clúster no es automática, si no se 

produce espontáneamente, hay que generar las condiciones para que así 

ocurra. Porque si ocurre, se generarán los beneficios económicos que se han 

detallado hasta aquí. Pero si no ocurre, los resultados serán de menor 

significación que los potencialmente alcanzables.  

 

En consecuencia, a favor de la incubación de clústeres a que se hace 

referencia o a favor de la ejecución de políticas públicas de apoyo al desarrollo 

de los clústeres, vayan estos argumentos del propio Michael Porter. 

 

También expresa el autor que los aspectos culturales y los mecanismos 
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formales e informales de organización, condicionan o afectan el desarrollo y 

funcionamiento de los clústeres.  

 

Esto le otorga a los clústeres un carácter individual, de tal manera que para su 

fortalecimiento y apoyo se necesita conocer profundamente estos aspectos. La 

afirmación precedente implica que no en todos los países, no en todas las 

regiones, y por lo tanto no en todos los clústeres, se pueden aplicar las mismas 

“recetas” metodológicas. No en todos los casos se puede utilizar la herramienta 

de la misma forma.  

II..33  CCoonncceennttrraacciioonneess  eemmpprreessaarriiaalleess  yy  ccllúússtteerreess..  LLooss  

ccoommppoonneenntteess  ddee  llaa  ddeeffiinniicciióónn..  

El término clúster en la literatura económica se encontraba hace una década, 

todavía en su fase de infancia, según lo expresara Navarro (2003). Estaba 

siendo utilizado con significados diferentes y hasta contradictorios como lo 

expresaban Martin y Sunley (2001). Estos autores llamaban a la cautela en la 

aplicación de un constructo como este, en función que su “popularidad” no 

aseguraba que pudiera utilizarse como una panacea política.  

 

Una década después, la ambigüedad continúa, por más que existen, como se 

verán, definiciones y componentes de las mismas, un poco más precisos. 

Según la OCDE (2007) el concepto de clúster ya no es nuevo, pero esto no 

quiere decir que no siga siendo objeto de debate.  

 

A los efectos de esta tesis doctoral se considera como punto de partida la 

definición que establece Porter (2003). Si bien el autor incluyó una primera 

definición en La Ventaja Competitiva de las Naciones (1990); la incluida en el 

libro Ser Competitivo, se entiende más clara y completa, para el fenómeno 

económico a describir.  

 

“Un clúster es un grupo geográficamente denso de empresas e instituciones 

conexas, pertenecientes a un campo concreto, unidas por rasgos comunes y 
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complementarias entre sí. Por su dimensión geográfica, un clúster puede ser 

urbano regional, nacional o incluso supranacional. Los clústeres adoptan varias 

formas, dependiendo su profundidad o complejidad, pero la mayoría de ellos 

comprenden empresas de productos o servicios finales, proveedores de 

materiales, componentes, maquinaria y servicios especializados, instituciones 

financieras y empresas de sectores afines. En los clústeres también suelen 

integrarse empresas que constituyen eslabones posteriores de la cadena (es 

decir, canales de distribución o clientes); fabricantes de productos 

complementarios; proveedores de infraestructura; las instituciones públicas y 

privadas que facilitan la formación, información, investigación y apoyo técnico 

especializados (universidades, grupos de reflexión, entidades de formación 

profesional) y los institutos de normalización. Los organismos del Estado que 

influyen significativamente en el clúster pueden considerarse parte de él. Por 

último, en muchos clústeres están incorporadas asociaciones comerciales y 

otros organismos colectivos de carácter privado, que apoyan a los miembros 

del clúster”. 

 

Como se puede apreciar, esta definición de Porter es bastante amplia en lo que 

refiere a la descripción de los potenciales participantes, la localización y la 

densidad de un clúster. También incluye la complementariedad. Sin embargo, 

en la redacción, no se hace referencia explícita a la cooperación. Esto es, la 

voluntad de los agentes involucrados de trabajar en conjunto, de compartir 

problemas y posibles soluciones, y de emprender caminos que tienen puntos 

de contacto hacia la competitividad. 

 

Pudiera decirse que la cooperación entre las empresas del clúster está implícita 

en la expresión “empresas e instituciones conexas” o en la complementariedad 

y los rasgos comunes, a los que refiere Porter. No obstante ello, parece 

sensato explicitar el componente de interacción y operación conjunta, como un 

elemento específico, para distinguir un clúster de una mera concentración 

empresarial.  
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Una concentración empresarial puede no pasar nunca de ser tal, a menos que 

se produzca la cooperación. Esto no niega los beneficios de la mutua 

localización, porque aunque no exista cooperación, de todos modos se 

producen algunas economías externas, por la mera aglomeración. Sí quiere 

decir que a partir de la cooperación y de las acciones conjuntas, se genera 

valor competitivo adicional.  

 

En Porter (2003), incluye otra definición bastante más corta. Sin embargo, 

incorpora claramente el componente de cooperación: “los clústeres son 

concentraciones geográficas de empresas interconectadas, suministradores 

especializados, proveedores de servicios, empresas de sectores afines, e 

instituciones conexas (por ejemplo universidades, institutos de normalización, 

asociaciones comerciales) que compiten pero que también cooperan”.  

 

Vale constatar por tanto, que no es que Porter haya obviado el componente de 

cooperación en su concepción, sino que se trata de diferencias en la forma de 

expresar el concepto.  

 

Según el BID (2004) la palabra clúster no tiene una traducción adecuada al 

español y es por ello que la CEPAL utiliza los términos complejos productivos o 

aglomeraciones; el gobierno de México usa el concepto de agrupamientos 

industriales; el IPEA de Brasil utiliza el término “agrupaçoes locais” o “arranjos 

produtivos locais”; y Argentina usa el concepto de trama productiva.  

 

Esto evidencia que no solamente existen diferentes contenidos para el 

concepto clúster, sino también diferentes nombres para contenidos similares o 

incluso para el mismo contenido. 
 

ONUDI (2001), definió los clústeres como concentraciones sectoriales y 

geográficas de empresas que producen y venden una gama de productos 

relacionados o complementarios y que, por lo tanto, tienen la posibilidad de 

encarar en común retos y oportunidades. Estas concentraciones pueden dar 

lugar a economías externas, como la aparición de proveedores especializados 
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de materias primas y componentes, o el crecimiento de un grupo de 

habilidades específicas del sector y fomentar el desarrollo de servicios 

especializados en técnica de gestión y cuestiones financieras.  

 

Esta definición, al igual que la que realizan Meyer – Stamer y Harmes Liedtke 

(2005), no considera las instituciones de apoyo ni a las oficinas del gobierno 

como parte del clúster. Tampoco hace mención al nexo cooperativo, distintivo y 

específico de los clústeres. 

 

Bellandi (2003), establece que lo que distingue a un clúster de una mera 

aglomeración casual, es el nexo cooperativo. Esto es aceptado por muchos de 

los participantes más importantes en los debates internacionales sobre 

clústeres y es el gran desafío que tienen, quienes pretenden generar políticas 

clúster exitosas. Cuando no existe el nexo cooperativo hay que generarlo, 

porque, aunque el resto de las condiciones puedan estar dadas, si no hay 

cooperación no habrá maximización del potencial de resultados. Existe un fallo 

de sistema. Se profundiza a este respecto en el Capítulo II.  

 

Lo cierto es que cuando se verifica un fallo, es necesaria la intervención, la 

aplicación de una política. Para que lo que no se da naturalmente, se pueda 

fomentar a través de la generación de un ambiente especial, que permita su 

desarrollo. Esto no es otra cosa que incubar.  

 

Navarro (2003), basado en Bergman y Feser (1999), expresa que a pesar de la 

frecuencia con que la cooperación empresarial aparece en la bibliografía sobre 

clústeres, la realidad muestra que los ejemplos de cooperación son 

relativamente escasos. Menciona inclusive que lo que en Italia puede parecer 

común, en EE.UU. y en muchos otros países no lo es.  

 

Algunos autores hablan de clústeres como sinónimo de co – localización y esto 

puede conducir a error. Un conjunto relativamente denso de empresas e 

instituciones co – localizadas puede ser lo que Porter (2005) denomina 
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clústeres emergentes, o lo que Cooke (2002) denomina clústeres latentes. En 

realidad son concentraciones empresariales, que no desarrollan todas las 

ventajas que aporta el capital relacional, lo que resulta de cooperar en términos 

de conocimiento e innovación. 

 

Cooke (2002) establece que “los clústeres son (un conjunto de) empresas 

geográficamente próximas, relacionadas horizontal y verticalmente, que 

involucran infraestructuras locales de apoyo a las empresas, con una visión 

compartida del desarrollo del negocio, basada en la competencia y la 

cooperación en un campo o mercado determinado”10. Esta definición no solo 

habla de proximidad geográfica y de cooperación, sino que incorpora un 

elemento adicional: una visión compartida del negocio. Sin dudas, lograr esto 

último entre empresas que no tienen interconexión es muy poco probable. 

 

Según Navarro (2003), hay 4 dimensiones de análisis del concepto clúster, 

ligadas a su definición: 

i) límites espaciales del clúster (nacional, regional o local). 

ii) tipo de relación (interdependencia o similitud) entre empresas o 

sectores.  

iii) tipos de flujos (productos o conocimientos). 

iv) organizaciones e instituciones tomadas en consideración. 

 

Respecto de la dimensión espacial Navarro expresa que hay muchos estudios 

que no establecen una definición precisa o se plantean espacios demasiado 

amplios. Aranguren et al. (2011), expresan que a pesar de la popularidad del 

concepto clúster, generada por su contribución al desarrollo económico, existen 

problemas prácticos para su implementación y uno de ellos es la delimitación 

geográfica: local, regional, nacional, supranacional.  

 

Al igual que buena parte de los analistas, este trabajo coincide en que es 

necesaria la proximidad geográfica para que se produzcan las osmosis 

                                            
10 Citado por Bellandi (2003) 
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tecnológicas a que refiere Marshall (fluidez en la transferencia de conocimiento 

tácito según Navarro). También para que se dé la cooperación o el nexo 

cooperativo de Bellandi. O para conseguir la visión común a la que refiere 

Cooke. Porter (2003), en su definición más extensa, señala la posibilidad de 

una dimensión multinacional para los clústeres, y no es un contrasentido. La 

realidad es que puede haber proximidad y multinacionalidad a la vez. Es 

importante la proximidad geográfica de los agentes, y la realidad de los 

clústeres demuestra que el fenómeno económico puede superar la división 

política11. Las tecnologías de la información son un buen instrumento para 

superar eventuales barreras espaciales y para fortalecer redes de empresas e 

instituciones.  

 

Navarro (2003) también afirma que las dimensiones de un clúster estarán más 

dadas por sus ligaciones e interdependencias (la segunda dimensión de 

análisis), que por su ámbito administrativo o político12. La vinculación o tipo de 

relación entre empresas o sectores, determina un clúster diferente: vertical, 

horizontal o lateral. 

 

El tercero de los factores tiene que ver con el tipo de flujos entre los agentes 

del clúster. Navarro (basado en Hoen (1999) y OECD (1999)) señala que la 

relación, por un lado puede estar basada en productos o vínculos productivos y 

                                            
11 El clúster de la soja en el Sur de Sudamérica, aunque imperfecto aún porque no ha desarrollado algunos 
de los componentes que hacen a la definición, es una estructura multinacional. Abarca la Mesopotamia 
argentina, buena parte de Uruguay, el sur de Brasil y una parte importante de Paraguay. El cultivo es 
intensivo utilizador de capital, porque requiere de grandes extensiones de campo y altos niveles de 
mecanización. Esto implica que quienes incursionan en el negocio son empresas e inversionistas con 
potencial de investigación y desarrollo, que se retroalimentan de los beneficios de la mutua localización. 
El crecimiento de este clúster imperfecto, ha sido explosivo en los últimos años en el Uruguay. La 
explicación se puede fundamentar en la demanda por un lado y en la dotación de factores por otro, pero 
también en la acción de las empresas, instituciones, trabajadores y gobierno. El impacto que ha tenido la 
concentración empresarial en la productividad ha sido más que importante, aunque la imperfección a que 
se hace referencia, responde fundamentalmente a la falta de cooperación explícita entre los diferentes 
agentes, en las tres dimensiones (privado - privado; público – público y público – privado). Existe un 
trabajo de investigación realizado por el doctorando junto a la Lic. Valeria Sasso sobre este clúster, en 
2009. 
12 Según Garín et al (2005) el clúster de biotecnología de la asociación clúster BioValley, está compuesto 
por tres regiones limítrofes, pertenecientes cada una de ellas a diferentes países: Suiza (Basilea), Francia 
(Alsacia) y Alemania (Friburgo). Esto no implica dispersión geográfica. Las tres regiones están bastante 
próximas unas de otras y el contacto entre las empresas y las personas que forman parte del clúster, es 
natural.  
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por otro, puede estar basada en un vínculo de tecnología / conocimiento / 

innovación. Esto es, empresas que cooperan a través de relaciones 

comerciales o de la difusión de investigaciones o innovaciones13.  

 

Con respecto a la cuarta dimensión, el autor repasa varios trabajos (OECD 

(1999), Maskell (2001), Isaksen y Hauge (2002), Schmitz (1995), y Porter 

(1998)). Expresa que se pueden establecer dos posiciones básicas y una serie 

de matices. Por una parte, están aquellos que defienden que en los clústeres 

las relaciones destacables son las de las empresas que constituyen, lo que 

Maskell (2001) define como la estructura económica del clúster y 

“explícitamente rechazan definiciones que incluyen a las instituciones.” Por otra 

parte, existen quienes definen un clúster como la conjunción de empresas e 

instituciones. Fundamentan la inclusión de las instituciones de apoyo, en 

función del papel que éstas últimas pueden cumplir, tanto en su desarrollo 

como en su no desarrollo.  

 

Desde la óptica latinoamericana, el papel de las instituciones de apoyo es 

determinante. Para que un clúster desarrolle todo su potencial es necesario 

contar con las instituciones. Por ello, este trabajo reconoce mayor prudencia y 

atino en la posición que las incluye como parte de los clústeres.   

 

En relación al tamaño de las empresas que forman parte de un clúster, Navarro 

expresa que la mayoría de las políticas que han impulsado clústeres, se han 

centrado en pequeñas y medianas empresas. Esto es así en función de su 

impacto en el empleo, en la distribución de la riqueza y en la estabilidad 

económica. No obstante, no significa que todas las empresas que participan de 

los clústeres sean pymes. Las grandes empresas y en particular las 

multinacionales, suelen realizar aportes significativos a los clústeres. Porter 

(2005), establece que su presencia es uno de los elementos básicos, que 

                                            
13 En Rivera (2003) hay un ejemplo de éste último tipo de clústeres. En este análisis, de lo que la autora 
denomina el “clúster del conocimiento en gestión empresarial en la Comunidad Autónoma del País 
Vasco”, que en realidad es parte de un clúster más amplio (el clúster de educación y creación de 
conocimiento), se verifica la interacción entre empresas e instituciones, con la finalidad de desarrollar 
innovación.  
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hacen a la existencia del clúster o al fortalecimiento de los vértices de su 

diamante14.  

 

Más aún, la interrelación de empresas de diferente tamaño, suele ser 

beneficiosa tanto para empresas grandes como para pymes, si efectivamente 

el clima de confianza es tal y el flujo de conocimientos es efectivamente fluido.  

 

Es imprescindible conseguir que los objetivos (que suelen ser diferentes entre 

empresas de tamaño dispar) y la visión común, puedan congeniarse. Esto es 

un valor agregado de la política, porque es difícil de conseguir a través de la 

simple relación entre empresas. El saber popular expresa que el pez grande 

devora al pequeño. Y algo de esto ocurre entre grandes y pequeñas empresas. 

Estas últimas se suelen sentir avasalladas por las empresas de mayor tamaño, 

que muchas veces ni siquiera perciben que lo están haciendo, o lo adjudican a 

que los pequeños siempre se quejan. Una vez más, si existe un fallo, la política 

debe percibirlo como problema y procurar en su diseño de intervención, incluir 

los mecanismos o acciones para enfrentarlo y superarlo.  

 

Con todos los elementos reseñados hasta aquí, este trabajo adopta por 

definición de clúster la siguiente: Un clúster es una concentración de 

empresas e instituciones (públicas y/o privadas) co-localizadas,  que 

compiten y cooperan interconectadas por intereses comunes, que 

adoptan una visión compartida sobre el desarrollo del conjunto y que a 

través de un proceso de interacción y de acciones colectivas, desarrollan 

competitividad en un clima de confianza.  

 

Se puede desagregar la definición en seis componentes, más allá de la 

articulación semántica que se realice con los mismos, para presentar un 

enunciado:  

i) concentración de empresas vinculadas a un tipo de negocio;  

                                            
14 Se pueden mencionar ejemplos como el de Intel (microprocesadores) en Costa Rica o Botnia (celulosa) 
en Uruguay, hoy UPM. Son casos de grandes empresas multinacionales que al instalarse en un país, 
afectan directamente el desarrollo de un clúster.   
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ii) proximidad geográfica;  

iii) instituciones públicas y privadas de apoyo que participan;  

iv) interrelación co - operativa entre los actores (acciones colectivas y 

cooperación), que permita desarrollar un clima de confianza;  

v) competencia  

vi) visión común / compartida del conjunto de agentes.   

Hay algunos autores, Capó-Vicedo (2011) por mencionar un ejemplo, que 

manejan los términos aglomeración empresarial y clúster como si fueran 

sinónimos. No parece correcto. Cuando alguno de los seis factores no está 

presente, se puede estar frente a una concentración empresarial, que es un  

clúster imperfecto.  

II..44  TTiippooss  ddee  ccllúússtteerreess  

Las tipologías de clústeres han sufrido una evolución. Durante la década de los 

90, había multiplicidad de categorizaciones, no siempre atinadas. En la primera 

década del presente milenio, la academia fue afinando y precisando. Gordon y 

McCann (2000) sugieren “tres tipos básicos de clúster industrial”. El modelo 

clásico de aglomeración pura, basado en las ideas de Marshall y caracterizado 

por la ausencia de cooperación entre los agentes, la libre pertenencia y la 

importancia de la co-localización. El modelo del complejo industrial, 

caracterizado por la existencia de relaciones estables e identificables entre 

empresas, que dan lugar a un club cerrado, y la necesidad de compartir una 

misma ubicación en el espacio. Y el modelo de la red social, basado en la 

fuerza de las interacciones sociales entre empresas, en las que la confianza 

personal juega un papel preponderante y donde la pertenencia no es 

completamente libre, aunque tampoco se trata de un club completamente 

cerrado. La localización espacial no es imprescindible, aunque sí favorece el 

establecimiento de los lazos de confianza que sustentan la red. 

 

Si bien es cierto que pueden encontrarse estos tres tipos de figuras y algunos 

otros en la realidad económica, no parece adecuado argumentar que todos 

ellos sean clústeres. Con este tipo de clasificación, en la que en el concepto 
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clúster ingresan realidades tan diversas, tampoco parece contribuirse 

demasiado a la clarificación conceptual sobre el tema.  

 

La academia en general, reconoce en Markusen (1996), la primera buena 

clasificación de clústeres. La autora identificó 4 tipos de clústeres a saber: los 

distritos marshallianos, los clústeres hub and spoke, los clústeres satelitales y 

los anclados al Estado.  

 

Mayer-Stamer y Hermes-Liedtke (2005), agregan a los tipos de clústeres de 

Markusen, tres categorías adicionales: los clústeres de subsistencia, los 

fordistas y los transnacionales.  

 

Autores como Pickernell et al. (2007) y Rialland (2009), toman la clasificación 

de Markusen y también la complementan con otras categorías. Estos autores 

identifican ocho tipos diferentes de clústeres. Parrilli (2008), en base a 

Markusen (1996), Brusco (1990), Altenburg & Meyer-Stamer (1999) y Parrilli 

(2007); realiza una clasificación en seis tipos de clústeres. Esta clasificación se 

asume para el presente trabajo, por entenderse la más clara y comprehensiva 

de la realidad objeto de análisis. Se detallan a seguir las seis categorías 

distinguidas por el autor:  

i) Distritos marshallianos. Según Álvarez (2005), recurriendo a Piore y 

Sabel (1984), Pietrobelli (2002) y Becattini (1989), estas 

aglomeraciones están integradas por pequeñas y medianas 

empresas, en general de propiedad local y conocedoras del proceso 

productivo asociado a su producto. Presentan bajos niveles de 

producción y alta calidad. Tienen especial cuidado para con los 

requerimientos de la demanda. El alto nivel de cooperación y 

eficiencia de las instituciones locales, la especialización de las 

empresas y la interacción socio cultural, son factores determinantes 

en el éxito del distrito. Barkley y Henry (2001), complementan que las 

políticas de gobierno, suelen contribuir fuertemente al desarrollo de 

este tipo de aglomeración.  
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Figura 3– Distritos marshallianos 

 

Fuente: Markusen (1996) 

ii) Clústeres hub-and-spoke. Según Markusen (1996), en este tipo de 

clúster una gran empresa, actúa como dominadora del negocio del 

clúster y constituye el eje del sistema. Las empresas de fuera del 

clúster, se vinculan verticalmente con la empresa centro y 

constituyen los “rayos” del sistema. El volumen operativo del conjunto 

suele ser significativo y el grado de especialización elevado. El 

volumen más importante de comercio se produce dentro del clúster. 

Contratos de largo plazo, entre la o las empresas dominantes y los 

proveedores. Altos niveles de cooperación entre las empresas y los 

proveedores. Alto nivel de participación del Estado, proveyendo 

infraestructura. El futuro a mediano plazo del clúster, depende de las 

perspectivas del negocio y de las estrategias que lleven adelante las 

empresas dominantes.   

Figura 4– Distritos hub and spoke 

 

 

 

 

 

 

 

 

Fuente: Markusen (1996) 

iii) Clústeres satélites. Según Markusen (1996), está dominado por 

empresas de grandes proporciones, que tienen sus matrices en el 

exterior, fuera del clúster. Tienen una escala económica de 

moderada a elevada. Bajo nivel de negocios intra clúster. Las 
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decisiones clave de inversión provienen del exterior (desde las 

matrices de las grandes empresas). Poco probable que existan 

contratos de largo plazo con abastecedores locales. Alto grado de 

cooperación con empresas externas, en particular con las casas 

matrices. Los principales aportes de financiamiento, experiencia y 

conocimiento provienen del exterior. No hay asociaciones que 

atomicen el riesgo y aporten estabilidad. Importante papel de los 

gobiernos locales proveyendo infraestructura, aportando incentivos 

fiscales y mejoras en el clima de negocios. 

Figura 5 – Distrito satélite 

 

 

 

 

 

 

 

Fuente: Markusen (1996) 

iv) Clústeres anclados al Estado. Markusen (1996) expresa que este tipo de 

clúster está caracterizado por la presencia de una o varias 

instituciones gubernamentales de gran tamaño, como bases 

militares, capitales estaduales o nacionales, grandes universidades, 

proveedores y clientes. Escala de negocio relativamente alta, sobre 

todo en lo que refiere a la actividad pública. Volumen de negocios 

importante entre la o las instituciones y los proveedores, pero no para 

otros. Decisiones clave de inversión en poder de los diferentes 

niveles de gobierno. Contratos y compromisos de corto plazo, entre 

las instituciones dominantes y los proveedores y clientes. Alto nivel 

de cooperación con las matrices de proveedores externos. Bajo 

grado de cooperación entre las empresas locales del sector privado, 

para compartir el riesgo, estabilizar los mercados y participar de la 

innovación. Débil papel del gobierno local en la regulación y 

promoción de las actividades básicas. Alta participación del gobierno 

aportando infraestructura. Las perspectivas del clúster, dependen de 

las perspectivas de la institución estatal que es centro del mismo. 
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Figura 6 – Clúster anclado al Estado 

 
Fuente: Boja (2011) 

v) Clústeres artesanales. Según Sarkar (2007) es un conjunto 

geográficamente concentrado de familias o pequeñas unidades 

productivas (sobre todo en pueblos o municipios) dedicadas a la 

producción de artesanías. El volumen de negocio es relativamente 

bajo, pero el impacto social muy importante. Los productores suelen 

pertenecer a una comunidad tradicional y las técnicas de producción 

suelen ser heredadas de generación en generación. Son fenómenos 

muy comunes en economías en desarrollo.  

 

vi) Clústeres de subsistencia. Altenburg y Meyer-Stamer (1999) definen 

este tipo de clústeres, en función de sus estudios en América Latina. 

Están conformados por pequeñas y medianas empresas, con escasa 

especialización, poca interacción entre empresas y competencia 

basada en la reducción de precios. Tienen muy limitada capacidad 

de innovación y de especialización. Suelen crecer en épocas de 

crisis macroeconómicas, en función que las unidades productivas se 

conforman con trabajadores que difícilmente consigan ingresos en el 

sector formal. Muy bajo nivel de generación de negocios.  
  

Parrilli (2008) identifica clústeres latinoamericanos en casi todas las categorías 

de la tipología. Menciona el autor: “algunos parecen clústeres hub and spoke 

(Sinos Valley, Franca, León, etc.); otros parecen distritos marshallianos 

(Rafaela, Gamarra, San José, etc.); otros parecen clústeres satélites (San 

Pedro Sula, Boaco, etc.); y otros parecen clústeres de subsistencia (Masaya, 

Sarchi, etc.).”  
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Un clúster no necesariamente es estático. Puede que se clasifique en una 

categoría de la clasificación en un momento, de acuerdo con las características 

dominantes. También puede que presente condiciones de más de un tipo de 

clúster. Por otra parte, tampoco es estático desde la perspectiva temporal, esto 

es, los clústeres evolucionan y pueden tener en un determinado momento 

elementos característicos de una  forma y evolucionar progresivamente hacia 

otra, en función de las acciones de empresas, instituciones y/o de las políticas 

que se apliquen. 

II..55  CCllúússtteerreess  yy  ccoommppeettiittiivviiddaadd  

Son múltiples las dimensiones de impacto de los clústeres que funcionan.  

Tanto en la competitividad de las empresas, como en las regiones en las que 

éstas están localizadas. En este apartado se analizan las variables más 

significativas con que se vincula a los clústeres y su impacto: 

 Acceso a abastecimientos y recursos humanos 

 Ósmosis tecnológicas 

 Escala y acceso a mercados 

 Innovación 

 Relación con instituciones de apoyo 

 Creación de empresas 

 Desarrollo de pequeñas y medianas empresas 

 Desarrollo de otros clústeres 

II..55..11  CCllúússtteerreess  yy  aacccceessoo  aa  aabbaasstteecciimmiieennttooss  yy  rreeccuurrssooss  hhuummaannooss  

Independientemente de por qué se generó una concentración empresarial 

respecto de una actividad económica determinada, una vez que ésta está 

conformada, se producen efectos económicos significativos en torno a la 

misma. Nótese que se expresa concentración empresarial y no clúster. El 

acceso a abastecimientos y recursos humanos son beneficios de la mutua 

localización.  

 

Los trabajadores de la especialidad intentan radicarse en las proximidades de 

la concentración, como forma de tener acceso a más alternativas laborales. 
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Porter (2003) establece que “un clúster es una “bolsa” de gente especializada, 

lo cual reduce los costos de selección y contratación de personal, permitiendo 

cubrir los puestos de trabajo con las personas más idóneas”.  

 

Los abastecedores montan sucursales o establecimientos, más próximos de 

sus clientes concentrados, como forma de otorgarles más y mejores servicios, 

para lograr un mayor nivel de ventas y una más sólida posición competitiva. 

 

Las instituciones de formación se radican también en las proximidades de la 

concentración, como forma de tomar contacto con los demandantes de capital 

intelectual. De esta forma, no solamente encuentran ocupación para los 

individuos que forman, sino que se retroalimentan con la experiencia del 

conocimiento aplicado. 

 

Los clientes buscan la concentración a la hora de abastecerse de los bienes o 

servicios que la concentración genera, ya que en ella tienen mayor diversidad, 

capacidad de comparación y economía en términos de costo y tiempo de 

búsqueda (reducción de costos de transacción).  

 

De esta forma, se produce una suerte de círculo virtuoso, en el que buena 

parte de los agentes económicos, se benefician de la concentración y esto la 

apalanca positivamente. Según Krugman (1992) el acceso a abastecimientos y 

a recursos humanos especializados, es uno de los beneficios más importantes 

de la localización.  

 

Porter (2003) establece que cuando los miembros del clúster son realmente 

eficientes, los aprovisionamientos locales tienen menor costo que el que 

pueden brindar desde fuera proveedores del exterior (abastecimientos 

remotos).  

 

La proximidad de los proveedores, hace posible una cuasi integración vertical 

muy eficaz, a la vez que ofrece buenos alicientes y también reduce costos. 
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Sölvel (2008) agrega que aunque los recursos críticos y las capacidades no se 

encuentren dentro de la empresa, cuando la misma está en una concentración  

fuerte, esos elementos son accesibles a través de los sistemas de redes que se 

crean en su interior. Al incorporar el componente redes, ya se está 

evolucionando hacia una forma más compleja de relación y por lo tanto 

trascendiendo la mera aglomeración.  

II..55..22  CCllúússtteerreess  yy  óóssmmoossiiss  tteeccnnoollóóggiiccaass  

Marshall, Becattini, Porter y la mayor parte de los exponentes de la academia, 

identifican los spillovers tecnológicos, los intercambios de conocimientos, los 

secretos de la industria flotando en el aire de una región; como uno de los 

aportes principales de las concentraciones empresariales.  

 

Esto es una consecuencia lógica de la interacción humana. Si en las empresas, 

en las instituciones de formación, en los espectáculos deportivos o culturales, 

en los bares, restaurantes o en las calles, confluyen personas que trabajan en 

actividades afines, es inevitable que se produzcan intercambios de información 

y de conocimiento tácito.  

 

Se intercambian formas de hacer, nuevas prácticas, ideas; que luego acaban 

impactando positivamente en las empresas allí localizadas. Esto ocurre incluso, 

a pesar de acciones de las empresas que vía reglamentos, contratos de trabajo 

e instrucciones específicas, intentan mantener secretos industriales. Según 

Porter (2003) este es un aporte sustancial, porque las economías pecuniarias o 

estáticas, han sido mayormente superadas por la globalización.  

 

Lo importante son las innovaciones y la productividad que la concentración 

espacial genera, porque éstas son bases fundamentales de la competitividad. 

El acceso a la información especializada es, al interior de la concentración, más 

fácil y más barata.  

 

Gracias a ese acceso privilegiado, las empresas pueden aumentar su eficiencia 
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y acercarse más a la frontera de productividad. Al decir de Porter en el 

seminario “Globalización, Desarrollo Local y Redes Asociativas” organizado por 

el IPAC, Instituto Provincial de Acción Cooperativa, en 2006: “los clusters, no 

tienen un carácter único, sino características comunes y allí reside su paradoja: 

en una economía global, las ventajas competitivas duraderas tienen que ver, 

cada día más, con factores locales como el conocimiento, las relaciones y la 

motivación que los rivales distantes no pueden igualar”. Y el conocimiento se 

transfiere con mayor facilidad y velocidad en un conjunto relativamente denso 

de empresas, que entre empresas “deslocalizadas”.  

 

La profundidad de la relación entre empresas e instituciones, afecta 

directamente esta dimensión. En la medida en que se fomenten los 

intercambios, la cooperación y los flujos de conocimientos, el clúster avanzará 

más hacia estadios superiores. 

II..55..33  CCllúússtteerreess,,  eessccaallaa  yy  aacccceessoo  aa  mmeerrccaaddooss  

Según Navarro (2003) citando a Schmitz (1995), un clúster da lugar a una 

mayor eficiencia colectiva, derivada de las economías externas y de la acción 

conjunta. Los clústeres impactan la eficiencia colectiva, pasiva y activa.  

 

Las concentraciones empresariales pueden generar eficiencia colectiva pasiva, 

por ser justamente una concentración empresarial. Un clúster puede generar 

también eficiencia colectiva activa, porque la acción conjunta y la cooperación 

del funcionamiento como clúster, así lo permiten.  

 

Por su parte, los clústeres impactan en el acceso a mercados. En función de 

variables como la escala, la mayor eficiencia y la reducción de costos de 

acceso. Mejoras desde el punto de vista de la oferta.  

 

Desde el punto de vista de la demanda también hay impactos positivos. La 

imagen del clúster hace que los clientes sean más proclives a visualizar el 

origen, su ubicación y lo que allí está ocurriendo, en comparación de lo que 
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podría ocurrir con instalaciones aisladas.  

 

Ese acceso potencial a mercados y nuevos clientes puede ser un motor de 

consolidación en la relación de los agentes del clúster. Pueden competir en el 

mercado doméstico y trabajar en conjunto para desarrollar mercados externos. 

Valdaliso Gago (2010) encuentra una correlación positiva entre innovación y 

cooperación, con internacionalización, en las empresas de tecnologías de la 

información, en la Comunicad Autónoma del País Vasco.  

 

UNIDO (2011) organiza diversas actividades en América Latina, con la finalidad 

de fortalecer las concentraciones de pymes co-localizadas, para que a través 

de la cooperación puedan acceder a mercados internacionales. Se entiende 

que a través del fortalecimiento de clústeres, se puede enfrentar y superar la 

barrera del tamaño, que suele ser un inhibidor a la hora de exportar. Esto 

funciona, aún en aquellos conglomerados donde la base económica principal 

está compuesta por productos primarios o en sus primeras etapas de 

transformación.  

 

La European Clúster Strategy para 2010 – 2020, descansa sobre 4 pilares. En 

primer lugar el trabajo conjunto de pequeñas y medianas empresas, con el 

apoyo de instituciones y gobiernos. Excelencia, internacionalización e 

industrias emergentes o nacientes, son los otros tres pilares. Esto vincula en 

forma directa la clusterización con el acceso a mercados. Los clústeres son la 

herramienta o el medio para alcanzar el objetivo de acceder a nuevos 

mercados, con una base de excelencia y la plataforma para el desarrollo de 

industrias de mayor valor agregado. Esto vincula este punto con el siguiente, la 

innovación.    

II..55..44  CCllúússtteerreess  ee  iinnnnoovvaacciióónn  

Porter (2003), afirma que la innovación es sustancial en el desarrollo 

económico, en función que los países avanzados no pueden soportar altos 

salarios y beneficios, produciendo bienes y servicios estandarizados, hechos 
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con métodos estandarizados.  

 

Porter (2007), agrega que los clústeres son importantes porque juegan un 

papel fundamental en la creación de conocimiento, la innovación, la 

acumulación de habilidades y el desarrollo de verdaderos colectivos de 

empleados con conocimientos especializados. 

 

Los altos salarios sólo se justifican con diferencias de productividad. Los países 

en vías de desarrollo tienen salarios inferiores y cualificaciones e 

infraestructuras mejorables. Acceden a la tecnología existente vía 

subcontratación o adquisición. Pero la prosperidad real de las naciones 

avanzadas depende de la innovación. La innovación expande la “torta 

económica” mundial. Una tasa de innovación más alta es fundamental para 

hacer frente a un crecimiento más lento de la fuerza de trabajo.  

 

La innovación es la llave para resolver muchos de los retos sociales más 

apremiantes del mundo según Porter, quien dice además que “las empresas 

que pertenecen a un clúster suelen percibir más rápidamente la evolución de 

las necesidades de los clientes. (…) Los integrantes del clúster se benefician 

de la concentración de empresas que tienen conocimiento de los compradores, 

(…), así como también a la hora de percibir nuevas posibilidades en tecnología, 

producción o comercialización.”  

 

También argumenta que “es más sencillo complementarse a la hora de innovar, 

cuando hay proximidad física entre los interesados, porque la pertenencia al 

clúster hace posible la observación directa de otras empresas. Una empresa 

perteneciente a un clúster puede hacerse más rápidamente con los nuevos 

componentes, servicios, máquinas y demás elementos necesarios para poner 

en práctica las innovaciones, ya sea una nueva línea de producto, un nuevo 

proceso o un nuevo modelo logístico. La similitud de las circunstancias básicas 

obliga a las empresas a distinguirse de las demás en forma creativa.”  
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Porter (2005) posiciona a la innovación como el punto de partida o la base de la 

competitividad. En la Figura 7, la innovación es el inicio de un ciclo virtuoso,  

que genera productividad. La productividad a su vez, genera  prosperidad, que 

es el objetivo superior en términos de desarrollo. Estos “ingredientes” deben 

complementarse con otros, como la distribución de la riqueza y el respeto del 

medio ambiente, para que se pueda hablar de desarrollo sostenible. Baptista y 

Swann (1998), demuestran que una empresa tiene mucho mayores 

probabilidades de innovar, si la concentración empresarial en la que está 

inserta, es fuerte.   

Figura 7 - La generación de competitividad 

 

 

 

 

 

 

Fuente: Prof. Michael E. Porter (2005) Curso de Competitividad Empresarial y Clúster. 

 

Esto implica que el desarrollo de los clústeres favorece la prosperidad y la 

competitividad de un país y por lo tanto es “rentable” o es “políticamente 

correcto” apostar a su desarrollo.   

 

Muscio (2006) demuestra que la geografía importa en lo que a innovación 

refiere. Las empresas encuentran soluciones innovadoras junto a sus vecinos 

más próximos. Esto amerita colocar el foco en el desarrollo local de la 

innovación, como complemento imprescindible del desarrollo regional. También 

rescata el papel de los sistemas locales de innovación como conductores de 

los procesos. Los clústeres impactan en las economías ampliando su potencial 

innovador, generando mayor productividad y por tanto mayor prosperidad, lo 

que acaba impactando la sostenibilidad futura de dicha prosperidad.  

 

El World Economic Forum (2005) define la competitividad como el conjunto de 

IInnnnoovvaacciióónn 

PPrroodduuccttiivviiddaadd

PPrroossppeerriiddaadd 
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factores, políticas e instituciones que, a través de la productividad que generan, 

determinan el nivel de prosperidad que puede ser alcanzado por una 

economía. Una economía más competitiva es aquella en la que es probable 

crecer más rápido, hacia el medio y largo plazo. Para esta organización “los 

países en desarrollo son, en efecto, dependientes en alto grado de 

exportaciones de recursos naturales, sin valor agregado de contenido 

tecnológico. Los países de América Latina, por ejemplo, tienen sistemas de 

Ciencia, Tecnología e Innovación soportados mayoritariamente por el Estado, 

con menor participación de la inversión privada, que representa la innovación 

productiva.”   

 

He aquí un nuevo argumento que fundamenta la incubación de los clústeres, tal 

cual se plantea en la presente tesis doctoral. Los sistemas de innovación en 

América Latina son sustentados mayoritariamente por el sector público. No se 

ponen al servicio de las pequeñas y medianas empresas, que son las que 

fundamentan más empleo y mejor distribuyen la riqueza. En general, las 

grandes empresas, las que tienen mayor capacidad de lobby o las que tienen 

mayor visibilidad, las que tienen más recursos (monetarios y humanos),  son 

las beneficiarias de estos sistemas de innovación. Como consecuencia, la 

productividad y la prosperidad no alcanza a todos aquellos a quienes debería. 

Lo que ocurre es que se fortalecen los procesos de concentración de riqueza. 

 

La relación clúster / innovación y pequeñas y medianas empresas es más fluida 

en la medida en que el clúster funciona como tal. De Propis (2008) presenta 

una investigación que demuestra que las empresas tienen una mayor 

probabilidad de ser innovadoras, si cooperan con otras empresas, aunque no 

lleven a cabo ninguna inversión. El modelo de este autor, prueba el vínculo 

entre la performance de innovación y cuatro inputs: gasto en I + D, personal 

afectado a I + D, creación de redes con proveedores y redes con otras 

empresas clientes. 

 

Como lo expresan Zubriggen y González Lago (2010), los gobiernos 
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latinoamericanos hacen esfuerzos creando institucionalidad y planes 

estratégicos para la innovación, pero siguen primando los instrumentos 

horizontales de oferta, en lugar de priorizar la demanda. Los autores también 

detectan una clara predominancia de las instituciones públicas, así como 

dificultades en la articulación público – privada en materia de innovación. Con 

un agravante. Como expresa Navarro (2014)15, respecto de Uruguay: “carece 

de visión estratégica”. 

 

En la medida en que el proceso de incubación es exitoso, no solo se puede 

apostar a la generación de la visión estratégica en innovación, sino también a 

la generación de conocimiento y al intercambio del conocimiento generado, 

para que el mismo sea más accesible para todos los participantes del clúster. 

 

También han surgido algunos estudios, Lee and Rodríguez Pose (2012), que 

demuestran que la innovación puede generar tendencias a la desigualdad entre 

los que innovan y los que no lo hacen. Según este análisis, un posible efecto 

negativo de la innovación es la generación de ganadores y perdedores en una 

misma región. No obstante, esta verificación encuentra alguna evidencia en 

Europa, que no se corrobora en EE.UU.  Esta línea de investigación deberá ser 

profundizada, porque es prematuro ser concluyente con un solo estudio al 

respecto.  

 

Se podría presumir que la innovación se da en actividades económicas 

intensivas en lo tecnológico y lejos de los sectores primarios. Más aún, hay 

quienes podrían pensar que no hay clústeres en los sectores relacionados con 

la producción de productos primarios, porque no hay valor a generar. Spencer 

et al (2010), establecen que es un error no aceptar que las industrias basadas 

en recursos naturales, pueden ser la base de un clúster. La actividad 

económica base del clúster, sea cual sea, no inhibe la innovación y no está 

exenta de los beneficios de la clusterización. Se puede innovar en cualquier 

actividad y se puede generar valor competitivo a través de la acción conjunta 

                                            
15 Semanario Búsqueda, 6/02/2014, Pág. 27.  
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de empresas e instituciones. Un ejemplo en este sentido es el de Australia y 

Nueva Zelanda. A pesar de basar su economía en productos primarios, la 

estrategia de innovación cumple un papel fundamental, tanto en el crecimiento 

de su producto como en su competitividad internacional (Moguillansky (2006) 

hace un estudio profundo a este respecto). 

 

Alderete (2013), verifica “una relación directa entre el éxito de determinados 

sistemas productivos y su capacidad para generar, incorporar y difundir 

innovaciones.   

 

El tema pasa una vez más, por cómo hacerlo. Navarro y Aranguren (2010) 

amplían en este sentido. Establecen que resulta discutible hablar de sectores 

de alta o baja tecnología, porque sectores de aparente baja tecnología 

(ejemplifican con el sector alimenticio en Dinamarca), pueden desarrollar 

productos sofisticados y diferenciados. Utilizan por ejemplo, la ya mencionada 

diversidad relacionada. En el caso de los alimentos, toman la tecnología que 

requieren para conseguir innovaciones desde otros sectores, como la 

biotecnología.  

 

No obstante, sí se puede verificar una mayor intensidad de la innovación, en 

aquellos clústeres cuya actividad principal está relacionada con la medio – alta 

y alta tecnología. Así lo demuestra el estudio realizado en Europa por parte de 

Borghi et al (2010). Este estudio también encuentra evidencia de correlación 

entre la existencia y tamaño de los clústeres y la innovación regional. Sus 

resultados confirman la importancia del instrumento y de la apuesta al 

desarrollo de los clústeres.   

 

Asheim (2010) reclama una visión más amplia y global de la innovación, que 

hasta no hace mucho, era demasiado lineal. Basaba su estrategia en alta 

tecnología y en la inversión intensiva en I+D.  

 

Otro paradigma habitual es que la inversión en I+D y en talento humano, como 
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fuentes de innovación, son recursos restringidos a las economías más 

desarrolladas. Esto no es así. Porque no solo se requiere de inversión. Como 

establece Parrilli (2010), la sola asignación de recursos no es suficiente como 

para conseguir resultados en materia de innovación.  

 

Más allá de la estrategia de clusterización o de las políticas clúster que se 

apliquen por parte de un país o de una región, algo es fundamental para lograr 

innovación: la relación empresa – universidad. Este es el foco de la nueva 

política, Bellandi y Caloffi (2010), junto a la del cambio tecnológico, para la cual 

la primera contribuye grandemente. Esta relación universidad – empresas, en 

el país de análisis de este documento, dista bastante de ser la que debería. 

 

Rodríguez-Pose y Comptour (2011) concluyen que los clústeres pueden tener 

menos impacto del que se cree. Según estos autores, lo que sí impacta es 

desarrollar en los territorios condiciones para la innovación, con mayores 

oportunidades de capacitación / educación, mayor aprovechamiento del capital 

humano y de la inversión.  

 

Esta es una visión parcial.  Los clústeres sirven para trabajar en post de estos 

objetivos, si es lo que se necesita en un territorio. Pero también para desarrollar 

otras metas, dependiendo de los requerimientos de cada región y de cada 

actividad económica. La incubación que se plantea en este trabajo, bien 

focalizada a cada caso, es una alternativa. 

 

Se puede establecer un paralelismo entre la política de innovación y política  

clúster. Como establece Navarro (2003), en un sistema de innovación pueden 

estar incluidos múltiples clústeres. Para compatibilizar una política y otra, se 

requiere de lo que Bianchi y Labory (2011) denominan una “amplia visión del 

sistema económico, en el que se plantea el problema particular del desarrollo 

(enfoque holístico)”. 

 

Rodríguez-Pose y Comptour (2011) inclusive condicionan la importancia de los 
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clústeres a que sean el centro de sistemas regionales de innovación. Agregan 

que esto solo puede ocurrir cuando “están ubicados en entornos propensos a la 

innovación con filtros sociales adecuados (…), que faciliten la transición de un 

mero clúster de empresas, a un verdadero sistema regional de innovación…”.  

 

Paralelamente, como expresa Vázquez Barquero (2011), las empresas y las 

organizaciones se radican e invierten en aquellas localizaciones que son más 

dinámicas e innovadoras. En función de ello, existe como una doble palanca, 

para quienes priorizan la innovación: la mejora de los instalados y la instalación 

de nuevos.  

 

En cualquier caso, Parrilli (2010) resume que las regiones y aún los países, 

deben, para acceder a mayor prosperidad, “adquirir un enfoque abierto de 

innovación que incorpore la importancia de los flujos de conocimiento explícitos 

y tácitos, (tanto) los basados en ciencia y tecnología (STI), como los basados 

en interacción y en aprender-haciendo y utilizando (DUI)”.    

II..55..55  CCllúússtteerreess  ee  iinnssttiittuucciioonneess  ddee  aappooyyoo  

En la concepción de esta tesis, las instituciones de apoyo al clúster son parte 

del mismo, con lo cual no tendrían por qué nombrase como si fuesen dos cosas 

diferentes. El título de este punto bien podría ser el papel de las instituciones 

en el clúster.  

 

Realizada la precisión, corresponde mencionar que el papel de las instituciones 

en el clúster es determinante. Esto está planteando en esta tesis al 

fundamentar la pertinencia de la ejecución de políticas de apoyo al desarrollo 

de las concentraciones empresariales y su interacción, para que funcionen 

como clústeres.  

 

La incubación es efectuada por una institución, quien tiene a cargo la 

coordinación de las acciones de política. Esa institución probablemente será 

diferente en cada país o región. No solamente cada clúster es diferente, sino 
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que cada región y cada estructura institucional en la región también lo es.  Por 

lo tanto, la solución no será la misma en todos los casos. López et al. (2012) 

realizaron un estudio sobre la evolución de seis clústeres diferentes en la 

Comunidad Autónoma del País Vasco y verifican que aunque los clústeres 

estén sometidos a condiciones iniciales similares y tengan oportunidades y 

dotación de recursos también similares, no siguen padrones homogéneos de 

evolución. Conjuntos diferentes de individuos, generan individualidades 

diferentes, que reaccionan de forma diferente, ante los mismos estímulos. 

 

Vale recordar cómo se gestó el clúster más famoso y más nombrado en la 

bibliografía: Silicon Valley. Un profesor de la Universidad de Stanford (Frederick 

Terman) encontró conveniente destinar una zona bastante amplia que tenía la 

universidad, para que los estudiantes que se graduaban pudieran trabajar allí, 

con costos relativamente bajos y con capital de riesgo, que se encargó de 

conseguir. Esta iniciativa, que dio lugar a empresas tan famosas como Hewlett-

Packard, comenzó a llamarse como hoy se le conoce en los años 70. Sin 

embargo, su gestación comenzó dos décadas antes, a través de un proceso de 

incubación. Sölvell (2009) realiza una descripción bastante más profunda del 

caso.  

 

Que las instituciones tengan un papel preponderante en la incubación y 

desarrollo del clúster, no significa que son quienes tienen que marcar el perfil, 

una vez que el clúster se desarrolla. El fenómeno clúster es, como lo expresa 

Porter (2003), básicamente microeconómico, porque hace a la competitividad y 

por lo tanto tiene que ver con las empresas. Es prudente que las instituciones 

diseñen, planifiquen, actúen y reflexionen. Pero no deben perder la perspectiva 

que quien está en el centro de la cuestión, son las empresas.  

 

Combinar el buen funcionamiento de los constructores de políticas, los 

beneficiarios de las mismas y las instituciones, sobre quienes recaen 

mayormente las responsabilidades de ejecución, no es tema sencillo. Las 

universidades, los parques tecnológicos, los grandes laboratorios de 
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investigación y desarrollo, las instituciones específicas de investigación, los 

programas de apoyo al desarrollo empresarial, las incubadoras de empresas, 

son ejemplos de potenciales incubadores de clústeres. Esto es, tienen 

capacidad de convocar a diferentes agentes que cooperen entre sí y con el 

conjunto. Tienen capacidad técnica y en muchos casos también capacidad 

académica.  

 

Dos detalles adicionales. Por un lado, es deseable que quien incuba, no sea un 

interesado directo en el negocio, sino en el desarrollo de quienes están en el 

negocio. Por otro lado, más allá de la potencial capacidad que tienen las 

instituciones, las mencionadas u otras, de llevar a cabo un proceso de 

incubación, es necesario precisar que, siendo la política clúster una política de 

políticas, es deseable que quien incube cuente con el poder o el mandato 

suprainstitucional. Es muy difícil dirigir una orquesta sin ser designado director 

y sin ser reconocido como tal por los músicos. En el Capítulo II, cuando se 

tratan los factores críticos de éxito de una política clúster, se vuelve sobre este 

punto.   

 

Otra consideración adicional tiene que ver con el renovado papel que han 

asumido las universidades, en algunas regiones. Como expresan Aranguren et 

al. (2010), las universidades tienen la oportunidad singular de poder trabajar 

junto a los agentes económicos, en un proceso de investigación - acción.  

 

Esto se logra a través de la aplicación de conceptos renovados, como los 

sistemas nacionales de innovación, la triple hélice o la universidad 

emprendedora.  

 

Esto que parece tan necesario y posible, en los territorios o regiones de países 

en vías de desarrollo, no se consigue con facilidad. Por lo tanto, se constituye 

en una nueva barrera al desarrollo de los clústeres en estas regiones, en 

función de la capacidad contributiva que las universidades tienen en este tipo 

de fenómeno económico.  
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II..55..66  CCllúússtteerreess  yy  ccrreeaacciióónn  ddee  eemmpprreessaass  

Ya se hizo mención, en el punto que vincula clústeres con innovación, que las 

empresas suelen elegir para instalarse, aquellas regiones en las que reconocen 

mayor dinamismo. Una vez más se recurre a Porter (2003) en este punto, 

porque expresa que buena parte, sino la mayoría, de las empresas que se 

crean, se crean dentro de un clúster. No en ubicaciones aisladas. El autor 

expresa que existe una relación positiva entre los clústeres y la actividad de 

creación neta de empresas.  

 

Delgado et al. (2012) realizaron un estudio que toma como base información 

recabada por el Census Bureau and the US Cluster Mapping Project de 

Estados Unidos. En dicho estudio se demuestra que las regiones 

caracterizadas por la presencia de clústeres fuertes, experimentan un mayor 

crecimiento, medido en términos de creación de nuevas empresas, que las que 

no los tienen.   

 

Los clústeres inducen a entrar en ellos, porque aportan más información sobre 

oportunidades. En la medida en que un clúster comienza a generar resultados, 

son más los empresarios que quieren ser parte de él y los que están dispuestos 

a realizar negocios, que generen algún valor para el clúster.  

 

Las barreras de entrada son más bajas. Al tener más información del negocio, 

al tener un mercado ampliado, al disponer más fácilmente de los recursos 

necesarios, los prestadores de servicios financieros exigen menores primas de 

riesgo por el dinero que prestan, el mercado es significativo porque es el del 

clúster y el número de clientes potenciales del negocio aumenta. 

 

Por su parte las barreras de salida, también suelen ser más bajas, porque hay 

más gente dispuesta a ser parte del negocio, porque el mercado es más 

líquido, en la medida en que se genera un dinamismo que es inherente al 

clúster. 
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Morales y Peña (2003) aportan que “si se observa la evolución de los distintos 

mercados, la creación de nuevas empresas no se produce de manera 

uniforme, ni temporal ni espacialmente”. Hay momentos, actividades 

económicas o localizaciones que son elegidas por los empresarios por resultar 

más atractivas, para el desarrollo de determinadas actividades económicas. El 

atractivo se puede deber a condiciones artificiales, como por ejemplo a una 

política pública o puede emerger de forma natural. Esto ocurre cuando en una 

determinada región se conjugan una serie de factores, significativos para la 

localización o para la creación de empresas. 

II..55..77  CCllúússtteerreess  yy  ddeessaarrrroolllloo  ddee  ppyymmeess  

Es importante esta dimensión del concepto clúster por el impacto que las 

pymes generan en la economía; medido en generación de empleo, en 

distribución de la riqueza y en contribución a la estabilidad económica, 

considerando la fortaleza que generan las pymes en el tejido empresarial. 

 

Los clústeres cumplen una función importante como ya se ha expresado en la 

creación de empresas. Como, evidentemente, no todas las empresas que se 

crean o se instalan dentro del clúster son grandes, se puede expresar por tanto 

que el clúster cumple una función importante en la creación de pymes. El 

desarrollo de los clústeres, según Porter (2007), crea oportunidades no 

solamente para grandes empresas. Han proliferado las oportunidades para las 

empresas pequeñas y medianas, porque es necesario llenar las necesidades y 

los nichos importantes que se generan en el clúster.   

 

En esta misma línea de pensamiento, aplicando transitividad de la política, se 

puede afirmar que promoviendo clústeres, se promueve la distribución de la 

riqueza, la generación de empleo y la estabilidad económica.  

 

Las pymes tienen una capacidad de investigación y desarrollo reducida. Pero 

cuando actúan en forma coordinada, cooperan, y reciben el apoyo de 

instituciones dedicadas a la formación y la investigación, tienen más 
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posibilidades de desarrollo futuro. A través de dicha cooperación acceden a 

aquellos activos del conocimiento, que tan difícil les resulta obtener en forma 

individual, dadas sus bajas capacidades de absorción de los costos que estos 

demandan.  

 

Parrilli et al. (2007) analizan las economías basadas en pymes y la innovación 

de las mismas. Desarrollan un modelo tripartito, que vincula a los clústeres y 

redes, los sistemas de innovación y los procesos de aprendizaje. Según los 

autores existe una interdependencia de las tres variables. Sin clústeres ni redes 

no habría “masa crítica de empresas capaces de motivar esfuerzos públicos 

(ej. para crear sistemas de innovación), que permitan a las pymes captar los 

beneficios relacionados”. Sin clústeres ni redes la interacción es reducida y los 

procesos de aprendizaje serían más limitados. Sin sistemas de innovación, las 

pymes tienen menos capacidad de acceder a los beneficios de la innovación, 

por la reducida capacidad de inversión en I+D, ya mencionada. También se 

reducen los procesos de aprendizaje. Sin procesos de aprendizaje los sistemas 

de innovación se vuelven más estáticos, no aprovechan el potencial de los 

recursos y los clústeres no desarrollan nuevas formas de competir.   

 

Los programas de apoyo que ejecutan los gobiernos a favor del desarrollo de 

las capacidades empresariales de las pymes, suelen presentar un problema: no 

consideran las condiciones de la demanda. Esto hace que estos proyectos, 

subvenciones, subsidios, etc. se constituyan en verdaderos programas de 

oferta, en los que no se tiene en cuenta lo que la demanda necesita. Se 

diseñan en base a lo que los policy makers piensan, creen o entienden que los 

beneficiarios necesitan. Los clústeres ayudan a mitigar esta brecha. Cuando se 

trata de un clúster en el que las pymes que lo integran realmente participan, 

ellas mismas tienen la oportunidad de incidir, de plantear y de hacer pesar su 

opinión, sus necesidades, sus objetivos, frente a las instituciones y a las 

grandes empresas, que también participan del clúster. Esto permite afirmar que 

los clústeres “democratizan” en cierta forma el acceso a las iniciativas de apoyo 

al desarrollo empresarial.  
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Conciliar intereses de pymes y grandes empresas no es tarea simple, porque 

las necesidades pueden ser muy diferentes. Dentro de los roles de quien dirige 

la incubación de un clúster, está el dar espacio a que las pymes puedan 

plantear sus necesidades y dar atención a las mismas. Un error que se marca 

en reiteradas ocasiones por parte de pequeños y medianos empresarios, es 

que las iniciativas clúster suelen priorizar los intereses y las demandas de las 

empresas de mayor tamaño relativo. Esto no hace otra cosa que ampliar la 

brecha entre ganadores y perdedores o entre grandes y pequeños.    

 

Como lo expresa Anderson (2000) la política de clúster abre a las pequeñas y 

medianas empresas una serie importante de desafíos especiales, pero también 

le otorga una importante serie de oportunidades especiales.  

 

En América Latina, está claro que por más que las pymes sean “grandes 

olvidadas” en las políticas microeconómicas, esto no les otorga el derecho de 

esperar a que todo les sea resuelto por la acción y la decisión del Estado. Los 

pequeños y medianos empresarios deben trabajar y mucho, aportando no 

solamente su tiempo, sino también su voluntad de trabajo y sus ideas. Deben 

aportar su amplitud de criterio a la hora de definir y llevar a la práctica acciones 

colectivas y deben aportar (pagar) para ser miembros del clúster, porque lo que 

no cuesta nada, no vale nada. Apostar a desarrollar clústeres sólidos vale y el 

esfuerzo para lograrlo debe ser de todos, de públicos y de privados, de grandes 

y de no tan grandes.    

II..55..88  CCllúússtteerreess  yy  ccaappiittaall  ssoocciiaall  

El capital social, según Putnam (2006) es un conjunto de factores intangibles 

para coordinar y cooperar en una comunidad. Según Bourdieu (2008) es un 

conjunto de recursos para favorecer las relaciones en una red. Para Coleman 

(1990) son recursos socioculturales que favorecen las relaciones entre los 

individuos dentro de una estructura. Para Fukuyama (1999) es comportamiento 
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normal, honesto y cooperativo16. Mujika et al. (2010) definen el capital social 

como la capacidad (real o potencial) de un colectivo, de generar procesos de 

interacción que incidan positivamente en el desarrollo comunitario. 

 

Si se cruzan estos conceptos con la definición de clúster que se presentó en el 

punto 3 de este capítulo, la relación entre clústeres y capital social es 

inequívoca. No obstante, Navarro y Aranguren (2010), Stoerring y Christensen 

(2010) y Elola et al. (2010), coinciden en señalar por una parte, la importancia 

del desarrollo de capital social en el proceso de clusterización y por otra, la falta 

de énfasis en la bibliografía, acerca de su importancia y de la forma de cómo 

desarrollarlo y estimularlo. Las políticas clúster han prestado poca atención a 

este aspecto, quizás tentadas con otras aristas de análisis del concepto.  

 

El desarrollo de capital social y su impacto en el clúster es de significación para 

las políticas clúster, que se abordan en el Capítulo II, de este trabajo. Si no se 

desarrolla capital social, no habrá clima de confianza. Si no hay clima de 

confianza, no habrá desarrollo del clúster en todo su potencial. Así lo 

demuestran Sánchez y Pena (2006). Esto impacta negativamente el desarrollo 

del proceso de clusterización.  

 

Lizarralde e Irizar (2006) hacen referencia al impacto del capital social en el 

cooperativismo del valle de Mondragón y su incidencia en la distribución de la 

renta y en la mejora del nivel de ingresos de la comunidad, previo a la crisis 

financiera internacional.  

 

Para completar el panorama a favor del desarrollo de capital social a través del 

proceso de incubación o clusterización, Oleaga y Ugalde (2006) vinculan el 

concepto con el desarrollo de las pequeñas y medianas empresas y su acceso 

al conocimiento. Cuanto más capital social se desarrolla, más y mejores 

relaciones se manifiestan al interior del clúster. Los procesos de osmosis 

                                            
16 Todos los autores mencionados en el párrafo son citados además en la presentación de la Revista Vasca 
de Economía (Economiaz) Nº 59 – Capital Social – Innovación Organizativa y Desarrollo Económico; lo 
que facilitó su búsqueda e identificación. 



 
Universidad de Deusto – San Sebastián 

 
 

TESIS DOCTORAL 
Fernando Cetrulo Martínez 
 

69 

tecnológicas, de innovación, de internacionalización y de cooperación en 

general, se desarrollan mejor si se cuenta con mayores niveles de capital 

social. En consecuencia, será un objetivo primordial su desarrollo y 

profundización, para quienes lleven adelante los procesos de incubación del 

clústeres. 

II..55..99  CCllúússtteerreess  yy  ssuu  iimmppaaccttoo  eenn  oottrrooss  ccllúússtteerreess  

Los clústeres y su desarrollo son importantes, no solamente por el impacto que 

generan en forma directa a quienes los integran, sino también por el impacto 

que generan en otras industrias.  

 

Delgado et al. (2012) encuentran evidencia empírica en Estados Unidos, 

respecto al surgimiento de nuevas industrias regionales, cuando existen 

clústeres fuertes relacionados.  

 

Este análisis también concluye que la presencia de clústeres fuertes en una 

región, aumenta las oportunidades de crecimiento en otras actividades y en 

otros clústeres. 

 

Esto no quiere decir, como expresa Cooke (2010) “que la proximidad 

geográfica determine la actividad económica de manera absoluta.” Lo que sí 

sucede es que una empresa que tiene acceso a todos los recursos que le 

aporta un clúster fuerte, tiene una ventaja respecto de un eventual competidor 

que se encuentra en una ubicación aislada. Esto es así para las empresas 

vinculadas por su actividad al clúster, o a actividades relativamente próximas al 

núcleo de negocio del clúster. 

 

Delgado et al (2012), encontraron evidencia de que surgen nuevas industrias 

donde hay un entorno de clústeres fuertes. El análisis de estos autores también 

sugiere que la presencia de clústeres fuertes en una región, aumenta las 

oportunidades de crecimiento en otros clústeres. En general, estos resultados 

ponen de relieve el importante papel de los clústeres como estrategia de 
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desarrollo económico regional, tanto para empresas como para sector público. 

 

El gran desafío entonces es hacer que se desarrollen clústeres fuertes, porque 

su fortaleza habrá de favorecer a los propios integrantes del clúster y a otras 

empresas de actividades relativamente afines, que pueden utilizar en su favor 

diversos derrames de la estructura fortalecida.  

 

La consecuencia lógica de este mayor desarrollo de los clústeres es una mejor 

prosperidad de la región considerada y de sus habitantes, fin último de 

cualquiera iniciativa del tipo de las analizadas.  

 

En el capítulo siguiente, se aborda el análisis de las políticas clúster y su 

aplicación, con especial énfasis en los factores que se consideran críticos para 

el éxito de una intervención o proceso de incubación de clústeres. 

II..66  IIddeennttiiffiiccaacciióónn  ddee  ccllúússtteerreess  

Como lo expresan Aranguren et al. (2011) un reto importante para desarrollar 

una policía clúster es determinar las aglomeraciones empresariales existentes 

en un determinado territorio. Según estos autores, la identificación de 

aglomeraciones con potencial es el primer paso en la aplicación de una política 

clúster.  

 

Giner y Santa María (2009) y Giovanetti et al. (2005), establecen que tanto 

políticos como investigadores requieren de un mapa de identificación de 

clústeres y aglomeraciones empresariales, para determinar intervenciones 

futuras, que permitan su desarrollo. Sin embargo, también reconocen que los 

instrumentos utilizados hasta el presente a estos efectos, son complejos de 

utilizar y poco efectivos.  

 

En un informe de la Universidad de Barcelona (2008) sobre la Definición de la 

Metodología de Detección e Identificación de Clústeres en España, se expresa 

que existen al menos 4 métodos para identificar clústeres:  
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i. Métodos basados en la utilización de elementos analítico – estadísticos 

(es el caso del coeficiente de localización, la matriz de crecimiento – 

participación, etc.), que tienen la ventaja de la objetividad de la 

información de base, cuando se tiene; y la dificultad de no tener en 

cuenta información cualitativa, como por ejemplo el momento en el 

ciclo de vida en que se encuentra el clúster; o información de 

factores intangibles como, por ejemplo, relaciones basadas en la 

confianza, la presencia de capital social o la dinámica organizativa. 

ii. Métodos fundamentados en el estudio de casos, basados en técnicas 

cualitativas, porque quienes los defienden critican de los primeros 

que se pierden muchas cosas con el análisis puramente cuantitativo. 

El problema que presentan estos métodos es que sirven para 

analizar clústeres en profundidad, pero que fueron previamente 

detectados por algún otro método y en consecuencia servirían como 

herramienta de análisis pero no como instrumento para la detección 

de clústeres. 

iii. Métodos centrados en la evaluación de políticas públicas; realizados por 

autoridades competentes, con elementos tanto de los métodos de 

análisis cuantitativo como los métodos de análisis de casos.   

iv. El método Porter. Este autor junto a sus colaboradores del Instituto para 

la Estrategia y la Competitividad de la Universidad de Harvard 

desarrollaron un método que permite la identificación de clústeres en 

base al análisis de sectores y grupos de sectores de la economía, 

utilizando para ello información cuantitativa sencilla, con cálculos 

fáciles de realizar y que es usado en muchas regiones; lo que facilita 

la comparación de resultados. Presenta una facilidad adicional y es 

que puede someterse a actualización en diferentes períodos, dando 

lugar a la creación de series temporales. Se le critica al método que 

es impreciso, que a veces puede llevar a confusión o a excluir 

potenciales clústeres, dependiendo de la consideración territorial que 

se adopte, o que requiere de muchos criterios ad hoc, que pueden 

ser subjetivos y no generalizables. 
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Giner y Santa María (2009) afirman que aspectos como la especialización, la 

cantidad de empresas, las dimensiones de las mismas, son parámetros 

esenciales en toda identificación de clústeres. A estos se pueden sumar otros 

como el empleo que generan, el salario promedio que pagan, las exportaciones 

que realizan, el valor bruto de producción, el aporte fiscal o las subvenciones 

que reciben.  

 

Sin embargo, el problema es que los clústeres tienen mucho impacto social, en 

función de las acciones colectivas, la cooperación en sus tres niveles (privado – 

privado; público – público y público – privado) la generación de capital social y 

el clima de confianza que se debe desarrollar entre los agentes.  

 

Estas implicancias sociales son tan necesarias para el funcionamiento efectivo 

de los clústeres, como difíciles de medir. Las consideraciones de evaluación 

meramente cuantitativas, que son las más utilizadas a estos efectos, según 

Aranguren et al. (2011), no parecen ser la herramienta certera para su 

determinación. Porque hay mucha información que solo es de dominio de las 

empresas y de los agentes circundantes a las mismas, que no se refleja en 

información secundaria.  

 

Estos autores utilizaron el método investigación – acción de Greenwood y Levin 

(2007), para la cogeneración de conocimiento en el mapeo de los clústeres de 

la Comunidad Autónoma del País Vasco. El método implica combinar el 

conocimiento de los investigadores (teoría y herramental de análisis), con el 

conocimiento de los agentes locales (experiencia y realidad).  

 

De esta forma, no solamente se consideró la teoría de clústeres y los 

elementos cuantitativos que surgen de las estadísticas, sino que también 

utilizaron el conocimiento de los agentes locales, respecto del comportamiento 

de las empresas, sus particularidades sociales, y los aspectos más 

significativos que los números  de las estadísticas no revelan.  
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La gran ventaja de este método es que el conocimiento cogenerado, puede ser 

utilizado por unos y por otros (los investigadores para trasmitirlo al mundo 

académico y los agentes locales para facilitar y promover acciones de 

desarrollo del territorio donde están localizados).  

 

Si bien la definición del instrumento correcto para estos efectos escapa al 

alcance del presente estudio, se entiende que es necesario profundizar la 

investigación sobre el particular, para generalizar y en la medida de lo posible 

estandarizar, la aplicación del método que se pueda adoptar. 

 

Una precisión adicional. La selección adecuada de las aglomeraciones 

empresariales a apoyar a través de un proceso de incubación o de la aplicación 

de políticas, para que consiga funcionar como un clúster, es un tema de mucha 

importancia, de cara al éxito del proceso y del desarrollo en sí del territorio.  

 

Si se intenta aplicar la herramienta de incubación o de política, a territorios con 

empresas vinculadas a actividades en crisis, sin capacidad de desarrollo, sin 

condiciones básicas de competencia o para que quienes no tienen 

posibilidades de encontrar trabajo formal, lo hagan a través de un clúster, los 

riesgos de fracaso se amplifican considerablemente.    

II..77  EEll  cciicclloo  ddee  vviiddaa  ddee  llooss  ccllúússtteerreess  

El ciclo de vida, definido por Vernon (1966) para productos, puede ser aplicado 

a los clústeres. Puede dividirse al igual que lo que sucede en cualquier análisis 

de ciclo de vida de producto: en etapas.  

 

Estas varían según los autores. Hasta intuitivamente se pueden definir etapas 

como el nacimiento, desarrollo, estancamiento y declive del clúster. El DTI17 del 

Reino Unido (2004), reconoce justamente estas cuatro etapas con las 

siguientes denominaciones: clústeres embrionarios, clústeres establecidos, 

                                            
17 Department of Trade and Industry  
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clústeres maduros y clústeres en declive.  

 

Menzel y Fornahl (2007) presentan un modelo que explica cómo un clúster “se 

mueve a través de un ciclo de vida y por qué este movimiento se diferencia del 

ciclo de vida de la industria.” Estos autores reconocen cuatro fases o etapas en 

ese ciclo: surgimiento, crecimiento, mantenimiento y declive.  

 

Crespo (2014) identifica 4 etapas en el ciclo de vida de un clúster, con una 

potencial quinta en caso que el mismo logre reinventarse. En la primera etapa 

el clúster emerge, en la segunda crece, en la tercera madura y finalmente tiene 

una etapa de declive.   

 

Aziz et al (2011) reconoce seis fases o etapas en el ciclo de vida de un clúster: 

i) antecedencia (existe en la región analizada una natural vocación a la 

localización de empresas conexas, a las acciones colectivas, etc. o se 

desarrollan políticas a estos efectos); ii) clúster embrionario (el conjunto 

comienza a generar economías de aglomeración y los integrantes se 

benefician. Comienzan a generarse vínculos y redes); iii) clúster desarrollado 

(se alcanza una masa crítica significativa de empresas e instituciones conexas 

y colocalizadas, que compiten y cooperan, y que desarrollan acciones 

colectivas con una visión común); iv) clúster maduro (el crecimiento y el 

rendimiento de lo producido por el clúster se reduce); v) clúster en declive 

(problemas para atraer nuevos integrantes y peor aún, para mantener los 

existentes, quienes buscan en otras localizaciones fuentes de competitividad); 

vi) transformación (ocurre cuando un clúster en declive comienza a dar nuevas 

evidencias de crecimiento, señal que por alguna razón ha encontrado formas 

de reinventar el negocio).  

 

No parece sustancial la diferencia en el número de etapas; porque en todos los 

casos existen al menos nacimiento, crecimiento, estancamiento y declive de los 

clústeres.  
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Lo que sí es destacable es que los clústeres pasan por diferentes etapas, que 

es necesario reconocer, sobre todo de cara a la asignación de recursos 

públicos para su desarrollo, cuando se trata de establecer políticas de 

fortalecimiento.  

 

Para el análisis de este trabajo, se asume la caracterización que Aziz (2011) 

realiza, porque permite un mayor detalle y claridad de cada etapa; pero 

además porque incluye la etapa de transformación. Esta es muy importante 

desde el punto de vista de la aplicación de políticas, foco principal de este 

análisis.  

 

Considerando ahora cada una de las etapas, Krugman (1992) adjudica el punto 

de partida de los clústeres a frecuentes accidentes de localización. Según este 

autor, un accidente lleva a que una empresa se localice en determinado 

territorio y luego se producen o no procesos de acumulación. El DETR (2000) 

de Inglaterra, identifica cuatro tipos de factores por los cuales surgen las 

concentraciones empresariales: “de localización y espaciales, sociales y 

culturales, económicos y organizativos e institucionales”18.  

 

El nacimiento de un clúster está vinculado con el proceso de localización de un 

colectivo de empresas conexas, el cual se complementa con instituciones de 

apoyo, afines a la actividad.  

 

Las instituciones pueden sumarse al colectivo, una vez que la concentración 

empresarial está ya medianamente conformada, o pueden ser la causa de la 

creación de la concentración.  

 

Hasta ahí se trata de una aglomeración o concentración. Ya se hizo referencia 

en este capítulo a la diferencia entre clúster y mera concentración.  

 

Lo que Aziz (2011) denomina antecedencia, está muy vinculado con lo que 

                                            
18 Citado por Capó-Vicedo (2011) 
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Porter (2003) llama “reserva de factores”. Porter califica como “claves” 

determinados factores que, en general, tienen relación con las circunstancias 

históricas del territorio. 

 

A seguir se detallan los componentes de esa reserva de factores o 

antecedencia, que favorecen el surgimiento de los clústeres: 

i. La existencia de trabajadores especializados, de investigadores o 

universidades especializadas en una actividad, o una infraestructura 

particularmente desarrollada.19 

ii. Demanda especial en una región, que amerita el surgimiento de 

empresas que la satisfagan (Porter la caracteriza esa demanda como 

inusual, informada y exigente).20 

iii. Presencia en el territorio de cadenas de proveedores, sectores afines o 

clústeres relacionados, que se convierten en bases del desarrollo de 

nuevos clústeres.21 

iv. Existencia de empresas innovadoras que motivan a las demás 

instaladas.22 

v. Incentivos (exoneraciones tributarias, subsidios, condiciones especiales) 

desde el sector público, pueden ser catalizadores para disparar el 

proceso de conformación o start up de un clúster23. Así lo reconoce la 

Unión Europea (2008).  

vi. La búsqueda de competitividad por parte de las empresas, las lleva a la 

colocalización, porque como expresa Porter (2003), “la ubicación 

sigue siendo fundamental para competir” a pesar de los actuales 

avances tecnológicos y de las facilidades logísticas y de 

                                            
19 El clúster de la madera y la celulosa en Uruguay, se desarrolla a partir de la dotación que el país tenía, 
de tierras con aptitud para la silvicultura, a precios accesibles. En 1987 el país tenía 31 mil hectáreas 
forestadas y 20 años después consiguió alcanzar los 2 millones de hectáreas.  
20 Porter menciona que el clúster medioambiental de Finlandia creció en función de los problemas 
generados por las industrias y por la presión de sus habitantes. 
21 El clúster multinacional de la soja en el Sur de América Latina (Argentina, Uruguay, Brasil, Paraguay) 
surge por una necesidad de mercado (proteínas para alimentar consumo humano), pero además porque la 
región tenía una larga historia de clústeres agrícola – ganaderos relacionados.  
22 El caso de la instalación de Intel en Costa Rica es un ejemplo de este tipo. Porter (2005).   
23 El mencionado caso del clúster de madera y celulosa en Uruguay, no solo tuvo su origen en la dotación 
de factores, sino también en la Ley Forestal 15.939, que disparó el proceso, otorgando preferencias y 
exoneraciones tributarias para promover la actividad.  
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comunicación. 

vii. Acontecimientos aleatorios, que inciden en que en determinado territorio 

se desarrolle determinado tipo de actividad.24 

viii. Sölvell (2009) defiende un elemento adicional que es la presencia de un 

“emprendedurismo” temprano. Esto es, la presencia de empresarios 

dinámicos y dispuestos a aprovechar la presencia en un territorio de 

alguno o algunos de los elementos anteriores.   

 

En muchos casos, es necesaria la conjunción de más de uno de estos factores 

para que se produzca el surgimiento real del clúster. Si la conjunción no 

aparece, entonces puede que la reserva de factores permanezca más tiempo 

en tal condición. Según Sölvell (2009) algunos clústeres emergentes crecen y 

desarrollan, otros permanecen en ese estado latente y otros desaparecen.  

 

Según la Unión Europea (2008) el surgimiento del los clústeres es espontáneo 

y su creación se debe a ventajas competitivas naturales, a las fuerzas del 

mercado o a la simple oportunidad. Esta afirmación parece genérica y 

discutible. Existen muchos ejemplos que demuestran que esto no es así, en 

muchos clústeres.25 

 

Una vez que la concentración empresarial existe y desarrolla la visión común, 

que comienza a generar acciones colectivas y que efectivamente consigue 

cooperación y competencia entre los agentes, se produce el mayor valor por 

parte del conjunto. La cooperación cómo construcción social no es solamente 

el resultado de las fuerzas del mercado, como lo expresan Acosta y Berbeke 

                                            
24 Porter menciona en este sentido el desarrollo del clúster de telemarketing de Omaha, a partir de la 
instalación en esa región del Mando Aéreo Estratégico de Estados Unidos, lo que generó que fuera el 
primer lugar donde se instalaron cables de comunicación de fibra óptica. En paralelo, la empresa 
telefónica local también se desarrolló para atender un cliente tan importante. Esto junto a otros factores 
menos relevantes (huso horario central en EE.UU. y acento fácil de interpretar) fueron factores 
determinantes en el desarrollo de este clúster.  
25 Los clústeres vascos recibieron multiplicidad de ayudas de los diferentes gobiernos, los catalanes 
también. En América Latina, la mayoría de los clústeres significativos tienen detrás de su surgimiento 
alguna “mano” pública que generó condiciones especiales para su desarrollo. Tal es el caso del clúster del 
salmón en Chile, por mencionar tan solo un ejemplo significativo. Ver respecto de este último ejemplo 
Montero (2004).  



 
Universidad de Deusto – San Sebastián 

 
 

TESIS DOCTORAL 
Fernando Cetrulo Martínez 
 

78 

(2009) en base a Fernández et al. (2008). Por lo tanto, el proceso de 

incubación de clústeres, es necesariamente más intensivo en la fase de 

emergente y de desarrollo, que es cuando más se necesita.  

 

Cuando el clúster adquiere significación económica, pasa a la fase de 

desarrollo o crecimiento. En esta instancia, la co operación, el nexo cooperativo 

y la construcción de capital social, cumplen un rol determinante en la 

transformación de una concentración empresarial, para que se constituya en 

clúster, o de un clúster emergente o latente, que se consolida como clúster 

propiamente dicho. Aziz et al. (2011), refuerzan esta afirmación, agregando que 

en las etapas tempranas es muy importante el papel de las políticas, porque 

ayudan como disparadores a encaminar el desarrollo del clúster.    

 

Esta etapa de desarrollo del clúster, puede también tener iniciativa privada. De 

hecho en las economías más desarrolladas es probable que la acción de una o 

más empresas, actúe como motor de desarrollo del conglomerado. Para el 

caso de las economías en vías de desarrollo, el papel de la iniciativa pública 

aparece como sustancial. Las barreras a la cooperación son más elevadas en 

los países subdesarrollados y requieren de intervención o de política, para que 

se accionen los mecanismos de la interacción, el intercambio y la generación 

de capital social. Según Lundvall y Lorenz (2010), “el éxito relativo de los 

pequeños países nórdicos radica en el capital social y la confianza, que 

contribuyen no sólo a unos costes de transacción bajos, sino también a efectos 

dinámicos que reflejan una división del trabajo sumamente desarrollada y unos 

beneficios notables del aprendizaje interactivo dentro de las organizaciones así 

como entre ellas.” 

 

El crecimiento del clúster se genera por la propia sinergia que el clúster y su 

operación implican en las empresas co localizadas. También por la creación de 

nuevas empresas que el clúster favorece. Como ya se anotó en el apartado de 

impactos competitivos de los clústeres, el campo para la creación de empresas 

se hace más “fértil” dentro de un clúster fuerte.  
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En países en desarrollo la marcha global de la actividad principal del clúster es 

de vital importancia para su desarrollo. En general, las innovaciones que se 

generan a través del doble juego de la cooperación y la competencia, 

favorecen el potencial de desarrollo del conjunto. También es cierto que el 

clúster atrae a industrias conexas o clústeres conexos y esto también 

contribuye en la fase de crecimiento a un mayor desarrollo del conglomerado. 

Menzel y Fornahl (2007) demuestran que el ciclo de vida de un clúster es 

diferente al ciclo de vida de la industria a la que pertenece dicho clúster. Las 

empresas que forman parte del clúster consiguen tomar ventaja de la mayor 

fluidez de conocimientos que se genera y por tanto alcanzan mayor 

permanencia. 

 

Cada clúster evoluciona diferente, incluso a pesar de tener puntos de partida 

similares y estar sometidos a inputs externos similares. Como lo expresan Elola 

et al. (2012), los padrones evolutivos de los clústeres son muy heterogéneos. 

Esto fortalece la idea que cada clúster es un individuo diferente, con 

capacidades, fortalezas y debilidades propias.   

 

El estancamiento de un clúster ocurre cuando no se producen innovaciones, 

cuando no se generan ingresos de nuevas empresas y/o cuando las nuevas 

empresas que ingresan, simplemente sustituyen a empresas existentes en 

medidas similares.  

 

Puede deberse a factores de oferta (no haber encontrado la mezcla eficiente de 

innovación y productividad, que permita alcanzar niveles superiores de 

competitividad).  

 

Puede deberse a factores de demanda (declive de la actividad principal del 

clúster por factores asociados al mercado, como modificaciones sustanciales 

de las prácticas de consumo, no percibidas a tiempo por los agentes del 

clúster).  



 
Universidad de Deusto – San Sebastián 

 
 

TESIS DOCTORAL 
Fernando Cetrulo Martínez 
 

80 

 

En cualquier caso, esta etapa se caracteriza por una desaceleración del 

crecimiento y de los rendimientos de la actividad del clúster. Para evitar el 

eventual estancamiento del clúster es preciso contar, tanto a nivel de empresas 

como de instituciones y gestores de las iniciativas clúster, de una buena 

capacidad de visualizar el negocio y el futuro del mismo. Se debe conocer 

profundamente el negocio y se debe saber gestionar el cambio. Son dos 

atributos que deben manejar adecuadamente quienes integran y dirigen la 

iniciativa clúster, porque de esto se trata la esencia del “juego” competitivo.  

 

El declive puede ocurrir por múltiples razones. Puede que la actividad principal 

del clúster por algún motivo pierda vigencia o mercado. Puede que se 

transformen las necesidades del mercado, a tal punto que productos sustitutos, 

que no pueden ser producidos por las empresas del clúster, toman total o  

parcialmente la porción de mercado que el primero atendía. También puede 

ocurrir que no sean percibidas las ventajas de la co-operación por parte de los 

integrantes del clúster y esto resienta su capacidad de reacción.  

 

Sea por la causa que sea, puede que el número de empresas integrantes 

disminuya; que su facturación, exportaciones, personal ocupado, etc. también 

disminuya; que se produzcan cambios en los gestores del clúster; que el 

gobierno retire total o parcialmente eventuales subvenciones de apoyo. Esta 

mezcla de elementos negativos, no hace otra cosa que precipitar aún más la 

caída y profundizar la crisis del conglomerado en cuestión.  

 

Algunos clústeres en esta etapa logran reinventarse, lo que implica generar un 

nuevo ciclo de vida, sea a través de la diversificación de productos, de 

mercados o del desarrollo de una nueva unidad de negocio. Aziz et al. (2011) 

denominan a esta etapa transformación y como ya se mencionó esto hace 

atractiva la clasificación. Sölvell (2008) por su parte, la denomina renacimiento.  

 

El papel de las empresas del clúster en esta instancia es decisivo. Es probable 
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que los agentes públicos estén dispuestos a disponer fondos para áreas de 

negocios en problemas, pero es deseable que se utilicen para la reinvención. 

No para más de lo mismo, porque en la mayoría de los casos lo único que se 

consigue es estirar la agonía de una actividad. Si los agentes integrantes del 

clúster se cierran a nuevas ideas en esta etapa, Capó-Vicedo (2011) agrega, 

que su propia rigidez puede que lo haga desaparecer.  

 

En el marco de la aplicación del ciclo reflexivo de Andriessen, base de la 

presente investigación, para la mejora de las políticas públicas y la creación de 

conocimiento de diseño; el momento o la etapa de ciclo de vida por la que 

atraviesa el clúster, es singular desde dos puntos de vista.  

 

En primer lugar, al momento de seleccionar los casos a los que se aplicará el 

método diseñado, es necesario saber qué capacidad de crecimiento, que 

capacidad de contribución, que potencial tiene el clúster a incubar o fortalecer. 

Si se seleccionan mal los casos, puede que se descalifique el método, cuando 

en realidad no es allí donde está la falla.   

 

En segundo lugar, al momento de reflexionar sobre los resultados obtenidos 

durante o después de la intervención, para efectivamente generar conocimiento 

de diseño y mejorar el método de cara a nuevas intervenciones, es también 

necesario determinar dónde queda el clúster en cuestión, en términos de ciclo 

de vida. 

 

Es necesario evitar que con el “manto” de una política clúster se encubran 

políticas asistencialistas a actividades moribundas. Porque esto puede generar 

la descalificación de una herramienta muy útil, al ser juzgada en función de los 

resultados. En muchos de estos casos, el resultado negativo puede preverse 

antes de utilizarla. 

 

Martin y Sunley (2011) son críticos respecto de aplicar el concepto de ciclo de 

vida a los clústeres. Según su concepción, esto implica ser en extremo 



 
Universidad de Deusto – San Sebastián 

 
 

TESIS DOCTORAL 
Fernando Cetrulo Martínez 
 

82 

determinista por un lado y tener demasiadas limitaciones por otro. En cambio, 

proponen considerar el ciclo de adaptación, desarrollado para la ecología 

evolutiva. Desde este punto de vista, la evolución de los clústeres es 

considerada “como un proceso de adaptación a los diferentes resultados 

posibles, basados en las interacciones de sistemas que se alojan en su interior. 

Aunque no está exento de limitaciones, este enfoque ofrece mayor alcance 

como marco para determinar las líneas de investigación sobre la evolución de 

los clústeres”.  

 

Maskell y Malmberg (2007) aprovechan ambas posiciones. Estos autores 

expresan que la adopción de un enfoque evolutivo de los clústeres, puede 

mejorar la comprensión de la etapa en la que el mismo se encuentra, dentro de 

su ciclo de vida. Vale identificar por lo tanto, que se fortalece una línea de 

investigación adicional, que va por el lado de la evolución de los clústeres (ver 

también Li et al (2011)). 
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IIII  PPoollííttiiccaass  ccllúússtteerr  

En el Capítulo I se analizó la teoría de clústeres y su evolución, así como el 

impacto de estas estructuras económicas en la competitividad de empresas y 

regiones. Tomando como base dicho análisis, se puede establecer una 

correlación positiva entre co-localización geográfica de empresas e 

instituciones de apoyo, que cooperan y compiten en relación a una actividad 

económica concreta, y variables como la innovación, la productividad y el 

desarrollo.  

 

La academia en general coincide en que para fortalecer positivamente la 

productividad de una región y los círculos virtuosos de innovación en la misma, 

los clústeres y su fortalecimiento, son una herramienta de singular valor. Porter 

(1990); (2000); (2003) y (2005); Becattini (1989) y (2002); Becattini et al. 

(2002), (2003) y (2010); OECD (2007) y (2010); Bellandi (2003); Heijs (2001); 

Hernández Gascól et al. (2010); Navarro (2003); Sölvell et al (2003) y Sölvell 

(2009); Mitxeo et al. (2003); Alburquerque (2001) y (2006); Sforzi (2008); 

Pietrobelli y Rabelotti (2005); Ketels et al. (2006); Larrea et al. (2011); Azua 

(2008); Delgado et al. (2012); Lindquist and Solvell (2011); Aranguren (2010) y 

Aranguren et al. (2003),(2009), (2010), (2011) y (2012); son algunos ejemplos 

en este sentido.  

 

Aunque existe algún ejemplo de autores que tienen una visión escéptica, 

respecto de la relación clústeres - competitividad, como Pacheco-Vega (2007), 

Fernández et al. (2009), o Rodríguez-Pose y Comptour (2011); es abrumadora 

la cantidad de académicos y estudios, que se manifiestan claramente a favor 

de esta tendencia o evidencian la correlación positiva indicada. 

 

Asumiendo la posición mayoritaria, la siguiente pregunta es ¿cómo hacer que 

las condiciones esenciales para el desarrollo de clústeres competitivos, se den 

en la realidad? Si esta “apuesta” microeconómica del enfoque clúster es 

realmente un buen instrumento, ¿cómo se debe obrar para que lo bueno que 

puede ocurrir en una región, en un territorio o en un país, en relación a una 
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actividad económica, ocurra? O lo que es lo mismo, ¿cómo se debe usar bien 

la herramienta política clúster? En términos del ciclo reflexivo de Andriessen, la 

pregunta es ¿cómo hacer adecuadamente el diseño del método, que se 

aplicará a los casos que se seleccionen? 

 

Resolver estas cuestiones es importante para todas las regiones o territorios en 

general, pero en particular lo es para los países en desarrollo. Éstos, suelen 

tener una academia relativamente débil, con reducida capacidad de 

investigación. Tienen gobiernos muy ocupados en urgencias o emergencias 

(macroeconomía, pobreza, educación, salud, vivienda, seguridad, etc.). Y 

tienen empresas demasiado enfocadas en sí mismas y en el corto plazo. Esto 

les inhibe de visualizar en la cooperación y en las acciones colectivas, una 

oportunidad competitiva.   

 

Boja (2011), expresa que los análisis realizados hasta el presente, en materia 

de clústeres y competitividad, destacaron sus ventajas, la interconexión de 

factores y sus efectos. Sin embargo, la teoría económica no ha proporcionado 

aún un modelo que permita el análisis y la definición de un proceso para 

implementar un clúster de éxito. No se han desarrollado modelos de 

clusterización. La bibliografía no abunda en este sentido.  El libro de Azua 

(2008): “Clusterizar y glokalizar la economía. La magia del proceso”, es una de 

las pocas excepciones. 

 

Debido a la complejidad de las relaciones económicas y al medio ambiente que 

define un clúster, es necesario continuar la investigación desde perspectivas 

tanto teóricas como prácticas, para que el o los modelos sean validados. 

 

Conseguir que la conjunción de los factores que demanda la teoría de clústeres 

y que los conglomerados de empresas e instituciones, funcionen como 

debieran, aportando el valor que potencialmente pueden, es muy fácil de decir, 

pero bastante difícil de conseguir. Un estudio del Banco Mundial (2014), sobre 

la innovación en América Latina, verifica las severas dificultades que enfrenta 
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esta zona del mundo para seguir creciendo, después de haber conseguido la 

estabilidad macroeconómica y de haber aumentado sustancialmente su PIB, 

durante una década. Detecta múltiples problemas que alcanzan no solamente 

aspectos jurídicos relacionados con la propiedad intelectual, las leyes y las 

instituciones, sino que también reclama infraestructuras y mayor cantidad y 

calidad de capital humano. Esto como forma de generar un ambiente innovador 

más fértil. El estudio le asigna a las políticas un papel sustancial, para 

solucionar fallos, que se constituyen en verdaderas barreras al desarrollo de la 

región toda.  

 

Si una posible respuesta, está en la aplicación de políticas públicas, la 

siguiente cuestión es analizar dichas políticas. Partiendo de la base que las 

políticas clúster son un tipo de política pública, a seguir se verifican los 

fundamentos de las mismas, las adicionalidades, el ciclo de formulación, los 

instrumentos (incluyendo las asociaciones clúster) y la evaluación. El capítulo 

culmina con un resumen de factores críticos a considerar en el diseño y la 

aplicación de políticas clúster. 

IIII..11  PPoollííttiiccaass  ppúúbblliiccaass,,  rraattiioonnaalleess  yy  ffaallllooss  

Política pública según Dye (1976), es todo aquello que el gobierno decide 

hacer o no hacer26. Lahera (2004), afirma que es necesario distinguir entre 

política y política pública, por más que ambas se influyen de manera recíproca. 

Según el autor “la política puede ser analizada como la búsqueda de establecer 

políticas públicas sobre determinados temas, o de influir en ellas. A su vez, 

parte fundamental del quehacer del gobierno se refiere al diseño, gestión y 

evaluación de las políticas públicas”. En esta concepción, la política es lo más 

amplio (relacionado con el poder en general), y las políticas públicas son 

acciones específicas para manejar asuntos públicos.    

 

El mismo autor tiempo después, Lahera (2008), define política pública como un 

curso de acción, desarrollado por el sector público, con la participación 

                                            
26 Referido por Estévez y Sper (2005) 
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(frecuente) del sector privado.  

 

Dávila y Soto (2011) definen políticas públicas como acciones, que son el 

quehacer de las instituciones junto con otros actores políticos, económicos y 

sociales, para solucionar problemas públicos, en contexto democrático. En la 

misma línea, Gómez (2010), establece que las políticas públicas son 

soluciones específicas de cómo manejar los asuntos públicos. Estas 

definiciones, aunque van en el mismo sentido que las anteriores, son muy 

opinables. Asumir política pública como sinónimo de solución es temerario, al 

menos en el contexto latinoamericano. Significa asignarles ex ante, una 

connotación de resultado positivo, que muchas veces no tienen. En ocasiones, 

aunque sería deseable que ocurriera, política pública no solo no es sinónimo de 

solución, sino que es causa de más fallos. Sea porque no hay una buena 

definición del problema; porque el método de intervención diseñado no es el 

necesario; porque los casos a los que se aplican no son los que deberían; o 

porque la forma de aplicación del método es inadecuada.  

 

El proceso de aplicación de políticas públicas comienza con una razón. Los 

“rationales” son los justificantes o argumentos que fundamentan las políticas 

públicas. Según Laranja et al (2008), los “rationales” son las teorías o razones 

que justifican la intervención del Gobierno. En función de ello, son claves para 

el diseño, implementación y evaluación de políticas. 

 

En la literatura sobre políticas públicas se pueden diferenciar dos 

aproximaciones principales a los rationales: la Teoría Neoclásica y la Teoría 

Evolucionista. Autores como Metcalfe (1994) y (1999) o Bach y Matt (2002), 

coinciden a este respecto.  

 

Ambas teorías justifican la intervención del Gobierno mediante políticas, para 

responder a diferentes tipos de fallos.  

 

Para la perspectiva neoclásica la intervención del gobierno se debe a fallos de 
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mercado. Para la teoría evolucionista la intervención del gobierno responde a 

fallos de sistema. 

IIII..11..11  TTeeoorrííaa  nneeoocclláássiiccaa  ((ffaallllooss  ddee  mmeerrccaaddoo))    

La teoría neoclásica se basa en la asunción de mercados perfectos, los cuales 

realizan asignaciones eficientes. De esta forma, sólo las imperfecciones del 

mercado justifican la intervención estatal, con el objeto de restablecer los 

equilibrios.  

 

Según González (2000) los supuestos de la competencia perfecta son bastante 

restrictivos y todos los elementos de la realidad que apartan a los agentes de 

un funcionamiento sin restricciones en busca de su propio interés, se llaman 

fallos de mercado. Molina y Guarnido (2010) establecen que estos supuestos 

son: ausencia de incertidumbre; mercados para todos los bienes; derechos de 

propiedad claramente definidos; información perfecta; ausencia de poder sobre 

el mercado; e inexistencia de externalidades. Los elementos que hacen que la 

realidad se aparte del libre mercado son fallos de mercado. Cuando no se 

cumple alguna de las condiciones indicadas: “el equilibrio del mercado genera 

una asignación ineficiente”.  

 

Stiglitz (2010) explica que los individuos solo actúan en forma eficiente en 

circunstancias ideales. La razón para que muchas veces la mano invisible del 

mercado parezca invisible, es porque efectivamente no existe. Se pueden ver 

numerosas fallas producidas por los mercados: excesos de algunas cosas 

(como polución por ejemplo), y escases de otras (innovación por citar un caso). 

Cuando no se dan las circunstancias para el desarrollo de lo deseable, la 

intervención del Estado, puede aumentar la eficiencia o la equidad social. 

 

La competencia imperfecta generada por monopolios, oligopolios, o barreras al 

comercio (arancelarias o no); las distorsiones en la información (la información 

privilegiada o la información asimétrica); los bienes públicos (aquellos que no 

tienen precio y no está determinada en forma estricta su propiedad); las 
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externalidades (positivas o negativas); los mercados incompletos y los costos 

de transacción, pueden constituirse en ejemplos de fallos de mercado.  

 

En esta aproximación, la tecnología por ejemplo, por sus características de 

incertidumbre y asimetrías de información, dificultades de apropiabilidad e 

indivisibilidades; crea fallos de mercado y justifica la existencia de políticas 

tecnológicas, que corrijan los desvíos (Bingham y Mier (1993), Blakely y 

Bradshaw (2002), Aranguren et al. (2012)).   

 

Los fallos de mercado que se presentan según la teoría neoclásica con 

respecto a las políticas de innovación y tecnología, son de tres tipos: 

indivisibilidades, falta de apropiabilidad e incertidumbre (Aranguren et al 

(2012)). Estos fallos pueden generar una falta de inversión de las empresas y 

ello amerita una intervención por parte del Estado. Si el Estado interviene 

invirtiendo, y consigue motivar a las empresas a realizar co-inversiones, se 

genera valor. En caso de no existir una intervención estatal, las inversiones 

privadas puede que no se efectuaran, y esto es lo que justifica la intervención.  

IIII..11..22  TTeeoorrííaa  eevvoolluucciioonniissttaa  ((ffaallllooss  ddee  ssiisstteemmaa))  

La teoría evolucionista si bien reconoce los fallos de mercado, emerge en 

contraposición a la teoría neoclásica. Para la teoría evolucionista no existe un 

óptimo de mercado, en que se maximizan los beneficios. Lo que existe es un 

sistema integrado por diferentes elementos y sus relaciones.  

 

El aprendizaje, entendido como proceso de creación de nuevo conocimiento, 

es la idea central. El concepto de fallos o problemas sistémicos, según Heijs 

(2012), basado en Woolthhuis et al. (2005), Smith (2000), Smith y Kuhlmann 

(2004) y Autio et al. (2008); tiene su fundamento en la teoría referida a los 

sistemas de innovación.  

 

Desde la teoría evolucionista el mercado es un elemento más del sistema 

(Larrea et al (2011)). Las políticas públicas pueden estar relacionadas tanto con 
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apoyar las infraestructuras y las instituciones, como las interacciones entre los 

diferentes actores del sistema y las del sistema con otros sistemas externos, 

con el objeto de evitar fenómenos de lock-in27 (Edquist (2001), Amit y Zoot 

(2001)). Para el caso de las políticas clúster, la interacción entre los diferentes 

actores del sistema es la base. Porque existen muchas concentraciones 

empresariales que no llegan a funcionar como verdaderos clústeres, en función 

de carecer de interacciones efectivas. El desarrollo de capital relacional, la 

realización de acciones colectivas y el fomento de clima de confianza entre los 

agentes, son a la vez fuente de generación de diferencial competitivo y la 

dimensión más difícil de conseguir en materia de clústeres. 

 

Bach and Matt (2002) incluyen así mismo, un principio básico para los policy 

makers: el apoyo a las capacidades cognitivas de los actores y la generación 

de los requerimientos para utilizar sus capacidades de aprendizaje. Esto 

también es importante en el desarrollo de los clústeres. El desarrollo del capital 

humano, es componente fundamental de los sistemas de innovación y por lo 

tanto de mayor desarrollo de los clústeres. 

 

En este enfoque la innovación se entiende como una acción colectiva que varía 

entre sectores, empresas y actores. Las empresas no innovan estando 

aisladas, sino como resultado de la interacción con otros agentes.  (Bach and 

Matt, 2002; Laranja et al 2008; Larrea et al (2011); Aranguren et al (2012). Esto 

conecta la innovación con las concentraciones empresariales y con la 

operación conjunta de los diferentes agentes que las integran. La política 

clúster bien ejecutada debe incorporar a su “ADN” estos aspectos.  

 

Desde la perspectiva evolucionista, (Metcalfe (1999); Navarro (2003)), es 

necesario diferenciar el conocimiento tácito del conocimiento codificado. La 

innovación tiene una “dosis singular de conocimiento tácito” según estos 

autores. El conocimiento tácito se trasmite mejor de persona a persona. 

Aunque los avances tecnológicos mitiguen este requerimiento, el contacto cara 
                                            
27 Esto es, la dependencia de una tecnología o know how, por el costo, tanto individual como colectivo, 
que implica el cambio hacia un nuevo estándar.  



 
Universidad de Deusto – San Sebastián 

 
 

TESIS DOCTORAL 
Fernando Cetrulo Martínez 
 

90 

a cara continúa generando valor.  

 

Esto significa que un sistema de innovación se desarrolla mejor en el marco de 

una concentración de empresas e instituciones co localizadas. Un clúster se 

potencia a sí mismo, a través de la mayor interacción de los agentes que lo 

componen.   

 

La teoría plantea la necesidad de desarrollar un clima de confianza entre los 

integrantes de la concentración, que permita una mejor trasmisión del 

conocimiento tácito. Esta condición también se ha identificado como necesaria 

en el buen funcionamiento de un clúster. Se otorga singular importancia al 

factor humano, en función de ser el “dispositivo de almacenamiento” y el 

trasmisor del conocimiento tácito. La co – operación de empresas e 

instituciones, que establece la definición de clúster adoptada en el Capítulo I, 

lleva implícita la acción conjunta de las personas que representan a empresas 

e instituciones que forman parte del mismo. El conocimiento no se limita a 

actividades específicas. Se puede crear a través de un proceso de aprendizaje 

entre todos los agentes del sistema (Aranguren et al., 2012). Los clústeres 

demandan un proceso de aprendizaje colectivo, que les permita generar 

adicionalidades en forma sostenible.   

 

Para la teoría evolucionista, la innovación es un factor clave en el desarrollo 

económico. Los defensores de esta teoría discriminan el desarrollo económico 

del crecimiento económico. El crecimiento económico tiende a la 

insostenibilidad. El desarrollo económico se basa en la sostenibilidad. De todas 

formas, quienes apuestan al desarrollo económico, reconocen que para 

conseguirlo, se requiere de crecimiento (Berumen, (2006)). La teoría de 

clústeres tiene implícito el desarrollo económico como fundamento.  

 

Según Laranja et al. (2008), no existe acuerdo de la academia sobre los fallos 

que se identifican desde la perspectiva evolucionista. Magro (2012), presenta 

una síntesis que identifica los diferentes autores que trabajan esta perspectiva, 
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e identifica los siguientes fallos: 

i. Fallos de red. Ocurren cuando las empresas e instituciones no están 

bien interconectadas, y por tanto no fluyen convenientemente, ni el 

conocimiento formal ni el conocimiento tácito. Las personas que 

forman parte de la red no se conectan en la medida en que podrían y 

esto se constituye en una barrera para el intercambio, que es vital en 

el proceso de innovación (Carlsson y Jacobsson (1997)).  

ii. Fallos institucionales. Se presentan cuando las instituciones no cumplen 

con el rol que les corresponde asumir en el sistema (Edquist (2001), 

Smith (2001), Smith (2002)).  

iii. Fallos de transición o lock-in. Los sistemas de innovación tienden a 

especializarse tanto en una determinada rama, que la misma 

especialización muchas veces puede convertirse en una barrera a la 

movilidad hacia nuevos paradigmas tecnológicos (Carlsson y 

Jacobsson (1997), Smith (2000), Edquist (2001), Chaminade et al 

(2009)). Maskell y Malmberg (2007), expresan que pueden 

producirse “miopías” que devienen de la excesiva especialización, 

que pueden impedir ver claramente el camino.   

iv. Fallos de aprendizaje. Los problemas de aprendizaje pueden 

presentarse tanto a nivel público como privado y para enfrentarlos el 

papel de la política es relevante. Su origen puede estar dado por la 

falta de voluntad de las empresas en invertir; en la falta de acciones 

del gobierno para promover el aprendizaje; en la falta de capacidad a 

nivel del capital humano o en la falta de difusión de los conocimientos 

(Metcalfe (1995); Laranjo et al (2008), Niosi (2010), Malerba (2010)). 

 

Por analogía entre clústeres y sistemas de innovación, cuando existen 

problemas de red o problemas institucionales, los clústeres no funcionan bien. 

No consiguen desarrollar el potencial competitivo que podrían y ameritan la 

intervención de la política, como mecanismo para corregir esos fallos.  

 

Los problemas de transición o de aprendizaje también afectan al desarrollo de 

los clústeres y pueden corregirse mediante la aplicación de políticas. No 

obstante, es necesario ser preciso en el diagnóstico o definición del problema.  

La clave en cualquier caso es que la política primero haga un buen diagnóstico, 

defina un método de intervención, que se ajuste a los requerimientos o 

características del problema, y luego se aplique debidamente.  
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IIII..11..33  FFaallllooss  yy  ppoollííttiiccaass  ccllúússtteerr  

Las respuestas de las políticas clúster a los fallos, sean de mercado o de 

sistema, dependen del tipo de fallo (ver Navarro (2002)). Este autor realiza un 

repaso de los diferentes tipos de fallos y propone, basado en una profusa 

bibliografía, las respuestas a los mismos a través de variantes o énfasis de 

políticas clúster. 

 

La tabla de la Figura 8, extractada del artículo de Navarro (2002), muestra 

ejemplos de fallos de mercado y de sistema, así como variantes de políticas 

clúster para enfrentarlos.  

Figura 8 – Fallos de mercado y de sistema. Respuesta de la política clúster 

Fallos de mercado y de sistema Respuestas de política 
• Funcionamiento ineficiente de los mercados • Política de competencia y reforma de la regulación 
• Fallos de información • Previsiones tecnológicas 

• Información de mercados estratégicos y estudios de clústeres 
estratégicos 

• Limitada interacción entre actores en los 
sistemas de innovación 

• Intermediario y agencias y planes de redes 
• Provisión de plataformas para un diálogo constructivo 
• Facilitar la cooperación en redes (planes de desarrollo de 
clústeres). 

• Desacoplamiento institucional entre 
infraestructuras de conocimiento (públicas) y 
necesidades del mercado 

• Centros de excelencia de investigación industrial conjunta 
• Facilitar la cooperación en investigación industrial conjunta 
• Desarrollo de capital humano 
• Programas de transferencia tecnológica 

• Ausencia de clientes exigentes • Política de compras pública 
• Fallos del gobierno • Privatizaciones 

• Negocios de racionalización 
• Políticas horizontales 
• Consultoría pública 
• Reducción de interferencias del Gobierno 

Fuente: Navarro (2002) en base a Roelandt et al. (1999). 

 

Si bien se establece una relación entre tipos de fallos y tipos de políticas, 

Navarro alerta acerca de la prudencia que requiere inferir una correlación entre 

política clúster y el eventual “notable impacto en el desarrollo de los clústeres”. 

Esto es, una cosa es aplicar una política y otra diferente es conseguir 

resultados positivos a partir de la ejecución de la política. 

 

Lo que sucede es que muchas veces se producen fallos en la ejecución, sea 

porque no se corrigen los fallos de mercado o de sistema, o porque se 

desperdician recursos. Estos fallos están vinculados a la calidad de la gestión 

de las políticas públicas. Según Ortegón (2008), se denominan fallas de Estado 
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o fallas de intervención. Implica que una política clúster mal aplicada, puede 

generar más fallos que los que intenta corregir.  

 

En cualquier caso, los fallos de mercado o de sistema, solo justifican la 

aplicación de políticas. Es imprescindible que las políticas desde su concepción 

y fundamentalmente desde su aplicación, generen mejoras para resolver los 

fallos, sean del tipo que sean. Esto significa que las políticas deben 

necesariamente generar adicionalidades. De lo contrario, no solamente 

continuarán los fallos, sino que además se sumarán nuevos fallos: los que 

“aporta” la ineficiencia de la política aplicada.  

 

Para aplicar políticas clúster, es necesario contar con fundamentos técnicos y 

académicos sólidos, y con una actitud proactiva, abierta y conciliadora de todas 

las fuerzas políticas. Como expresan Nauwelaers y Wintjes (2007), respecto de 

las políticas de innovación, este tipo de intervención requiere de la combinación 

de políticas interrelacionadas. Por lo tanto, se requiere de una mayor 

interacción entre los responsables políticos a diferentes niveles. Se requiere de 

lo que estos autores denominan “inteligencia política” para conseguir mejores 

resultados y optimizar el uso de recursos escasos.  

 

De lo contrario, se producen fricciones, celos institucionales, colisiones, o 

limitaciones a la interacción de los agentes (fallos de sistema), que reducen la 

capacidad de generación de adicionalidades.  

IIII..22  AAddiicciioonnaalliiddaadd  ddee  llaass  ppoollííttiiccaass  

El concepto de adicionalidad de las políticas públicas está referido a los efectos 

que se obtienen en una economía a través de la intervención del Estado. Se 

parte de la base que dichos efectos no se obtendrían sin esa intervención 

(Georghiou (2004)). En la misma línea, Buisseret et al (1995) afirmaban que la 

adicionalidad es: aquello que se obtiene gracias a la intervención del Estado, 

que no se obtendría sin ella y que es respuesta al efecto motivador de la 

política.  
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Los estudios de adicionalidades de las políticas públicas surgieron como 

respuesta a requerimientos de quienes debían decidir la asignación de fondos 

públicos, a temas como innovación, investigación y desarrollo. Porque en estos 

tipos de inversión pública, los resultados no surgen claramente.  

 

Larrea et al. (2011) definen las adicionalidades como “el efecto adicional de las 

políticas en la conducta de las personas destinatarias de dichas políticas”. 

Afcha Chávez (2011), analizando políticas tecnológicas, define adicionalidad 

como la diferencia entre la situación con política y la situación sin política, en 

clara alusión a la aplicación de los instrumentos de ésta. Un subsidio es uno de 

los ejemplos más comunes y simples de instrumento utilizado en este sentido.  

 

Luukkonen (2000) en un estudio específico sobre políticas de apoyo a la 

investigación y desarrollo, define la adicionalidad como el diferencial que se 

obtiene en los resultados de innovación de las empresas, merced a la 

intervención del Estado. No obstante, Herrera y Heijs (2003) mencionan 

respecto de las políticas de innovación, que el concepto de adicionalidad es 

muy importante para la evaluación de políticas, aunque su “conceptualización e 

importancia para la justificación de una política, no siempre resulte muy clara”.  

 

En la mayoría de los casos es muy difícil de probar qué efectos o qué parte de 

los efectos, se deben a la intervención de la política y cuales se hubieran dado 

de cualquier forma, aunque no hubiere existido la intervención.  

 

El concepto de adicionalidad, por lo tanto, se refiere al rol complementario de 

las políticas públicas. Significa que la intervención del Gobierno solo se puede 

justificar si dicha intervención genera un efecto complementario y positivo, que 

no hubiera tenido lugar, en ausencia de dicha política. La adicionalidad está 

relacionada con la medición de las diferencias entre dos situaciones: la 

situación sin intervención de la política y la situación con intervención de la 

política.  
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Según Georghiou (2002) se pueden reconocer cuatro tipos de adicionalidades 

en las políticas públicas: 

i. Adicionalidades de Inputs (o inversión). Están referidas al incremento de 

inversión que puede realizar el sujeto de la política, a partir de la 

aplicación de la misma. Esto es, si se trata de empresas, este tipo de 

adicionalidad consiste en un incremento de inversión que efectúa el 

beneficiario de la política, que no se realizaría si no hubiera política 

(Bach and Mat (2002), David et al. (2000), Afcha Chávez (2011), 

Curbelo J. et al. (2011), Afcha-Chávez y García Quevedo (2012),). 

En políticas clúster, en particular en lo que refiere a inversiones de 

difícil “apropiabilidad” (innovaciones no patentadas, denominaciones 

de origen, capacitaciones abiertas, acciones de promoción 

internacional, herramientas de comunicación genéricas, por 

mencionar algunos ejemplos), las empresas del conglomerado puede 

que no estén dispuestas a invertir a priori, justamente por la 

percepción dudosa respecto de los beneficios propios, comparados 

con los beneficios colectivos. Una co inversión estatal puede motivar 

a las empresas a realizar aportes, que de otra forma no se 

realizarían. Es importante destacar que siempre las empresas del 

clúster deben realizar algún aporte. Porque existe una tendencia de 

valoración que puede ser peligrosa: “lo que no cuesta nada, no vale 

nada”. Y si el Estado lo paga todo, a las empresas no les cuesta 

nada. Por eso es que se hace mención a la co – inversión Estado – 

empresas.  

ii. Adicionalidades de Outputs (o resultados). Este enfoque considera las 

adicionalidades como la diferencia entre los resultados obtenidos con 

la aplicación de la política, y los que se obtendrían y obtienen en 

ausencia de la misma (Afcha Chávez (2011), Afcha Chávez y García 

Quevedo (2012)). Esto es, si se generan condiciones especiales para 

el desarrollo de un clúster, éste obtiene mejoras de performance que 

no obtendría si no se aplicara la política. Los diferenciales obtenidos 

son ejemplos inequívocos de adicionalidades de outputs. 

iii. Adicionalidades de Comportamiento. Están referidas a las diferencias 

que genera la aplicación de la política en la forma de actuar de los 

agentes. En el caso de las políticas clúster, esto se manifiesta en los 

cambios de comportamiento de las empresas e instituciones y en los 
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patrones de colaboración de las empresas para innovar, para 

internacionalizarse, para desarrollar nuevas unidades de negocio, 

etc. Se refieren a los aprendizajes organizacionales que se 

desarrollan en las empresas e instituciones, gracias a la intervención 

pública (Georghiou (2002), Clarysse et al. (2009), Velasco (2010)). 

La lógica de funcionamiento de un clúster que opera como se debe, 

genera impactos considerables en términos de comportamiento de 

los agentes que lo componen. Una vez que las empresas desarrollan 

un esquema de reunión sistemático, que intercambian información, 

que realizan acciones colectivas y que empiezan a desarrollar un 

clima de confianza, los comportamientos cambian y los resultados 

competitivos también. Lo mismo ocurre con las instituciones y con la 

relación empresas – instituciones. 

iv. Adicionalidades de Capacidad Cognitiva. Esta adicionalidad implica que 

la aplicación de la política genera nuevas capacidades de crear y 

administrar nuevos conocimientos a nivel de las empresas que 

forman parte del clúster, a partir de las acciones de dicha política 

(Afcha Chávez (2011), Dini y Stumpo (2011)).  

 

Aunque los rationales son las teorías que justifican la intervención del Estado, 

el concepto de adicionalidad es lo que se encuentra en el centro de esta 

justificación (Bach y Matt (2002)). Las adicionalidades son los elementos clave 

que justifican la intervención de las políticas y son las características medibles 

en las evaluaciones de las mismas (Gerorghiou (1998), Bach and Matt (2002), 

David et al. (2000), Autio et al. (2008), Clarysee et al. (2009)). 
 

Cada tipo de adicionalidad puede no ser independiente de otras y muchas 

veces unas adicionalidades refuerzan a otras. Bach y Matt (2002) sostienen 

que la adicionalidad de comportamiento se puede solapar con la adicionalidad 

de output, dado que los cambios en los comportamientos de las empresas 

pueden generar cambios en sus outputs.   

 

Las adicionalidades de outputs pueden motivar nuevas adicionalidades de 

inputs. Cuando las empresas comienzan a visualizar resultados en la aplicación 

de una política determinada (outputs) están más motivadas a realizar nuevas 

inversiones (inputs), en la línea de lo que ya está dando resultados. Las 
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adicionalidades de capacidad cognitiva, generan nuevas adicionalidades de 

outputs y de inputs.  

 

En la medida en que las empresas consiguen crear y administrar más 

conocimiento, obtienen mejores resultados competitivos y están dispuestas a 

realizar más y mejores inversiones para nuevos desarrollos.   

 

Según Georghiou (2002), la unidad operativa para analizar y medir las 

adicionalidades de una política clúster es la empresa. Incluso en el caso de las 

adicionalidades de comportamiento. Salvo en el caso de algunos fallos de 

sistema (aprovisionamiento de infraestructura o fallos institucionales que no 

tienen impacto directo sobre las empresas y en que sólo se pueden valorar las 

adicionalidades a nivel del sistema mismo), el impacto de las políticas clúster 

se mide en las empresas.  

 

Si bien es difícil vincular cada tipo de adicionalidad con cada tipo de fallo, los 

diseñadores y ejecutores de política deben procurar que el valor agregado o 

adicionalidad que aporte la política, genere soluciones a fallos de sistema 

(Larrea et al. (2011)), de modo de generar verdadero desarrollo. 

IIII..33  EEll  cciicclloo  ddee  ffoorrmmuullaacciióónn  ddee  llaass  ppoollííttiiccaass  

La formulación de políticas públicas, como lo establece Subirats (1991), implica 

procesos “decisionales” que involucran a múltiples agentes en forma 

simultánea (políticos electos, funcionarios de diferentes niveles, partidos 

políticos, grupos de interés, expertos, académicos, medios de comunicación). 

Esto hace que se burocraticen los procesos políticos y se politicen los procesos 

burocráticos, con las consecuentes complicaciones e ineficiencias que esto 

implica.   

 

Según Roth (2006) “una política pública designa la existencia de un conjunto 

conformado por uno o varios objetivos colectivos considerados necesarios o 

deseables y por medios y acciones que son tratados, por lo menos 
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parcialmente, por una institución u organización gubernamental, con la finalidad 

de orientar el comportamiento de actores individuales o colectivos, para 

modificar una situación percibida como insatisfactoria o problemática”.  

 

Lindblom (1991) afirma que la elaboración de políticas públicas “es un proceso 

complejo, sin principio ni fin y cuyos límites permanecen muy inciertos”. En el 

caso de las políticas clúster si bien existen objetivos colectivos necesarios 

(innovación, productividad, internacionalización, desarrollo), muchas veces no 

se percibe por parte de los beneficiarios de la política, la situación 

insatisfactoria o problemática, a la que refiere Roth.  

 

A diferencia de buena parte de las políticas públicas (salud, educación, 

vivienda, seguridad, etc., que según Roth, generan intervenciones cuando una 

porción importante de la población percibe un problema específico, cuya 

solución requiere una respuesta colectiva o social), la política clúster no es 

reactiva. La política clúster es proactiva.  

 

Muchas veces no surge como resultado de una reacción frente a una 

necesidad percibida por los agentes económicos, aunque todos debieran 

pretender mayor innovación, más competitividad, más desarrollo. La política 

clúster es una forma de concebir la intervención microeconómica, por parte del 

Estado. Es actuar para catalizar. Como expresan Bianchi y Labory (2011) “las 

nuevas políticas industriales constituyen una visión de futuro”, que traen 

consigo oportunidades y riesgos.  

 

En el ciclo de formulación de políticas públicas (Roth (2006), Stein et al. (2006), 

Banco Mundial (2011)) se suelen distinguir 3 etapas:  

 

i. identificación de objetivos (definición del qué y cuándo);  

ii. diseño de instrumentos y gestión de recursos (definición de cómo y con 

qué); e  

iii. implementación de los instrumentos diseñados (acción y evaluación).  
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La primera fase es bastante accesible, en cuanto a objetivos generales 

(desarrollo, equidad, distribución, innovación, prosperidad, etc.). Sin embargo a 

medida en que se requiere ser más preciso, la complejidad aumenta. Todo 

agente económico sensato y honesto, público o privado, suele tener claros los 

objetivos generales. Los específicos merecen mayor análisis. 

 

En políticas clúster en particular hay algunos aspectos que aún están en una 

fase muy insipiente de investigación, como lo expresan Brenner y Schlump 

(2011). Su estudio está referido al tipo de política a aplicar, según la etapa del 

ciclo de vida en la que se encuentre el clúster sobre el que se va a intervenir. 

 

Cuando deben abordarse las etapas ii) y iii) del ciclo, se ingresa en la 

intervención misma. Muchas veces, los resultados que se obtienen no son los 

esperados o deseados. Esto se debe a que se producen fallos en la 

implementación de la política, que  como ya se expresó, pueden denominarse 

fallos de intervención. Stiglitz (2010) alerta que muchas veces, los costos 

asociados a los fallos de intervención son mucho más elevados, que los costos 

de la intervención que los generó.    

 

Los fallos de intervención son doblemente negativos, porque no solamente 

implican desperdicio de tiempo y de recursos, sino que muchas veces se 

constituyen en un búmeran conceptual, respecto de la herramienta de política 

aplicada. Los agentes económicos beneficiarios de la política tienden a 

descalificar la política clúster por inoperante, improductiva o inocua, cuando en 

realidad lo que falló no es la herramienta en sí, sino quién y cómo la 

instrumentó.  

 

Para enfrentar eventuales fallos de intervención, tiene sentido trabajar en 

términos de proceso de clusterización. 

IIII..44  IInnssttrruummeennttooss  ddee  llaass  ppoollííttiiccaass  ppúúbblliiccaass  

Los instrumentos de las políticas públicas son clasificados de diferentes formas 

según los autores. Para Velasco (2007) los instrumentos pueden clasificarse 

en: 

 organizativos (los referidos al entramado institucional, con estructuras 
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administrativas y estructuras para la coordinación y cooperación);  

 programáticos (planes y programas para un fin determinado, que 

explicitan cómo y por qué el gobierno interviene);  

 normativos (leyes, decretos, reglamentos y todas aquellas disposiciones 

de aplicación obligatoria);  

 financieros (instrumentos que impulsan un curso de acción determinado, 

como por ejemplo los subsidios. Suelen estar relacionados a 

programas);  

 de conocimiento (están relacionadas a la acumulación y distribución del 

conocimiento, como programas de I+D+I, los sistemas de información de 

apoyo, los planes de capacitación); y  

 de comunicación (lo que respecta a acciones de gobierno en esta 

materia como manejo eficiente de la energía, del agua y de otros 

recursos; la alimentación sana; o la concientización sobre violencia 

doméstica). 

 

El Fondo para el Logro de los Objetivos del Milenio de las Naciones Unidas 

(2011), basándose en Roth (2002), define cinco categorías de instrumentos de 

políticas públicas:  

 normativos (los que obligan a los integrantes de la sociedad en la que se 

formulan, esto es, leyes decretos y reglamentos);  

 provisión de servicios públicos;  

 incentivos o desincentivos (subsidios e impuestos);  

 persuasivos (los que apelan a la ética o la moral, para provocar 

comportamientos, como por ejemplo, las campañas educativas); y  

 creación de mercados (pagos por servicios ambientales o mercado de 

carbono, por mencionar ejemplos). 

 
Magro (2011) en base a Borrás (2009), reduce el espectro de instrumentos a 3 

categorías:  

 los instrumentos normativos;  

 los instrumentos económicos y financieros; y 

 los instrumentos “soft” (medidas voluntarias, no coercitivas).  
 

A los efectos del presente trabajo, se asume la definición de este último autor, 

para clasificar las políticas clúster, en base al doble mérito de simplicidad y 
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cobertura de su planteo. Se puede deducir claramente que las políticas clúster 

son de tipo soft, como también lo expresa Aranguren (2010), por el carácter 

voluntario de los instrumentos que involucran. No obstante, pueden tener 

también algún elemento de tipo económico, cuando se otorgan por parte de los 

gobiernos nacionales o locales, subvenciones o incentivos, con la finalidad de 

apoyar el desarrollo de los clústeres. 

IIII..55  LLaass  iinniicciiaattiivvaass  ccllúússtteerr  

Las iniciativas o asociaciones clústeres son organizaciones conformadas por 

los agentes económicos (empresas e instituciones) que componen el clúster. 

Se incluyen en este esquema, en función que se trata de un mecanismo 

facilitador de la instrumentación de la política.  Funcionan en base a regímenes 

regulares de reuniones entre los agentes que las conforman. En dichas 

reuniones se discuten diagnósticos y planes; se concilian posiciones; se 

analizan iniciativas a ejecutar; se evalúan acciones realizadas; y se vuelven a 

planificar y ejecutar nuevas acciones. Su funcionamiento implica un proceso 

progresivo de acción colectiva entre los integrantes del clúster, que cuando 

está bien ejecutado, conducido y articulado, genera un valor singular.   

 

Lindqvist y Sölvell (2011) definen a las asociaciones clúster como los puentes 

que permiten el tráfico o flujo de información entre los integrantes del 

conglomerado. Establecen que su gestión va mucho más allá de la mera 

organización de reuniones entre los integrantes. Visión común, planificación 

colectiva de corto y largo plazo, búsqueda de incentivos,  realización de 

acciones colectivas, desarrollo  de clima de confianza e innovación, son 

dimensiones de lo esperable para una asociación clúster. Sus formas de 

organización difieren de una región a otra.  

 

Sus representantes llevan a cabo la gobernanza del clúster. Aunque en cada 

región tienen sus particularidades, la enorme mayoría cumple la condición de 

ser instituciones para la colaboración, que bregan por el desarrollo del clúster al 

que representan.  
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La OECD (2007) establece que las iniciativas clúster pueden tomar diversas 

formas:  

i. Asociaciones sin fines de lucro;  

ii. Universidades o agentes similares que son designados a tales efectos;  

iii. Oficinas del gobierno.  
 

Lo más usual en Europa, es la conformación de una asociación sin fines de 

lucro o alguna forma jurídica similar (una fundación por ejemplo) que permita la 

legislación del país en cuestión.  

 

La academia coincide, porque es una realidad inocultable, que en los últimos 

años ha habido una proliferación de las iniciativas clústeres, en todo el mundo. 

Así como ha habido múltiples aplicaciones de políticas clúster, se han 

generado y se constata la existencia de centenares de iniciativas de este tipo 

(Aranguren et al (2009), Sölvel et al (2003) y otros).  

 

El Global Cluster Initiative Survey de la European Commission (2012), 

demuestra que la mayor parte de las iniciativas clúster que fueron encuestadas 

(de un total de 578), comenzaron a operar en la última década, con un especial 

crecimiento en los últimos 5 años. 

 

Lo que no está tan claro es el nivel de desarrollo que cada una de estas 

organizaciones tiene; la profesionalidad con que abordan la gestión de los 

clústeres; lo representativas que son de los conglomerados empresariales a los 

que se supone representan; ni los resultados que obtienen en términos de 

satisfacción de sus socios o de espacios competitivos para sus regiones.  

 

El Banco Interamericano de Desarrollo, principal agente financiero y donante 

de fondos en la región latinoamericana, ha formalizado muchas operaciones de 

financiamiento, así como cooperaciones técnicas no reintegrables, para 

fortalecer multiplicidad de iniciativas clúster. No obstante, no existe un análisis 

profundo del valor aportado en cada caso, porque los procesos de evaluación 
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son bastante complejos y heterogéneos, como se verá en el punto siguiente de 

este capítulo.  

 

Porter y Kramer (2011) afirman que los programas de desarrollo de clústeres 

más exitosos son aquellos que involucran al sector privado, las asociaciones, 

las agencias del gobierno y las organizaciones no gubernamentales 

relacionadas. Esto significa también que existe una correlación positiva entre la 

conformación de asociaciones clúster, con todos los agentes que tienen 

incidencia en la actividad en cuestión, y los resultados. Aparece como una 

condición  deseable y en algunos casos necesaria aunque no suficiente, para 

avanzar en términos de competitividad regional. No obstante, la relación entre 

agentes heterogéneos, requiere de “facilitación”, para que los intercambios 

generen valor. Contribuir en este aspecto, es un rol importante de la política.   

 

Las diez motivaciones u objetivos más comunes en las iniciativas clústeres, 

según Sölvel et al. (2003), después de encuestar a 238 iniciativas en Europa, 

Norte América, Nueva Zelanda y Australia, son las que se establecen a seguir: 

i. Fomentar redes entre las personas 

ii. Promover la expansión de las empresas existentes 

iii. Establecer redes entre las empresas 

iv. Favorecer la mayor capacidad innovadora 

v. Promover la innovación y las nuevas tecnologías 

vi. Atraer nuevas empresas y el talento a la región 

vii. Crear la marca para la región 

viii. Promover las exportaciones del clúster 

ix. Proporcionar asistencia empresarial 

x. Desarrollar inteligencia de mercados 
 

Puede apreciarse que el aspecto relacional, representado por la cooperación 

entre personas y empresas, ocupa los primeros planos en la preocupación de 

los administradores de iniciativas clústeres. Esto reafirma la hipótesis que lo 

más difícil de conseguir es justamente la operación conjunta de los diferentes 

agentes del clúster, y por ello se justifica intervenir para fomentarla.  
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El desarrollo de las asociaciones o iniciativas clústeres se puede dividir en por 

lo menos dos modalidades. Cuando surgen de abajo a arriba (esto es, 

responden a las necesidades de un colectivo de empresas); o cuando surgen 

de arriba abajo (responden a la aplicación de una política o una exigencia de 

ésta).  

 

La incubación de clústeres es un proceso mixto. Si bien responde a una 

política, se espera que la asociación clúster emerja como resultado del 

accionar colectivo de los integrantes del conglomerado y no por decreto.  

 

No obstante, es necesario cumplir una serie de etapas. El punto de partida es 

la decisión de ejecutar una política clúster, que en general corresponde a los 

gobiernos regionales o nacionales. La formalización hacia la sostenibilidad es 

la consolidación de una organización representativa del clúster, con sus 

respectivas autoridades, visión compartida y conciliada, órganos de gestión, 

comisiones de trabajo, plan estratégico, planes operativos, y evaluaciones 

periódicas, con reflexión sobre los resultados y mejoras del método de 

intervención. En el medio, es necesario que existan acciones colectivas que 

permitan desarrollar la visión común y el clima de confianza entre los agentes.  

 

No son demasiado numerosas las asociaciones clúster del primer tipo, esto es, 

aquellas que se gestan sin una intervención que catalice y para ello basta con 

analizar las asociaciones clústeres existentes. En la mayoría de los casos, el 

punto de partida ha sido una intervención estatal.  

 

Aranguren et al. (2009) presentan un cuadro donde se ve reflejado el peso del 

Gobierno Vasco en la creación de las asociaciones clúster de la CAPV. 

Hernández Gascón (2010) muestra que en Cataluña, sucedió un fenómeno 

similar. Sölvel et al. (2003) en el estudio de 238 iniciativas clúster ya 

mencionado, detecta que más del 80% tiene financiamiento público; y 2/3 del 

total son el resultado de alguna iniciativa estatal.   
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En América Latina, la mayor parte de las asociaciones clúster existentes, 

responden a programas o intervenciones llevadas a cabo por los estados, 

gobernaciones o gobiernos departamentales, o con al menos apoyo de éstos.  

 

La base principal para el desarrollo de asociaciones clúster es que exista una 

concentración empresarial en una determinada zona geográfica, relativamente 

delimitada. Es muy probable que exista la asociación clúster antes que el 

clúster mismo en pleno funcionamiento. Esto es, puede que se conforme una 

institucionalidad del clúster antes que se pueda consolidar una estructura 

económica funcionando como corresponde a un clúster consolidado:  

 con las empresas cooperando y compitiendo,  

 con las organizaciones apoyando como se debe en los campos que se 

debe,  

 con el conjunto generando resultados en términos de innovación, 

productividad y  

 aportando prosperidad a la región en la que está localizado.  
 

Cuando se afirma que existe la probabilidad que la asociación clúster exista 

antes que el clúster mismo al que representa, considerado éste en pleno 

funcionamiento, se hace referencia a que la propia organización puede ser un 

potente motor en el desarrollo del clúster. El perfeccionamiento de su 

funcionamiento se produce a partir del accionar de los agentes, coordinado 

desde la asociación clúster.  

 

Existe un paralelismo entre el desarrollo de la asociación clúster y la aplicación 

de la política. A medida que avanza el proceso de incubación o de aplicación 

de la política, la incidencia del Estado puede decrecer y la de la asociación o 

iniciativa clúster aumentar. Detectar un clúster emergente o una concentración 

empresarial relativamente densa, que puede tener potencial de desarrollo 

competitivo, es el punto inicial en el proceso de aplicación del modelo que se 

haya desarrollado. La adecuada selección de los casos a los que se aplicará, 

condiciona sustancialmente los resultados de la intervención.   
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En el gráfico que se muestra a seguir se presenta la evolución de los clústeres, 

vinculada a la participación del Estado y de las empresas e instituciones que 

forman parte del clúster.  

Figura 9 - Participación del Estado y de la Asociación Clúster a lo largo del desarrollo del 
mismo. 

 
Fuente: elaboración propia 

La participación del Estado puede ser decreciente. Requiere mucho peso 

relativo, responsabilidad e inversión, en las primeras fases del proceso 

(Lindqvist y Solvell (2011)).  

 

Nótese igualmente que no se considera nula la participación del Estado, aún 

cuando el clúster haya evolucionado consistentemente y se considere 

consolidado. Lo que ocurre es que por construcción (de acuerdo con la 

definición adoptada), el Estado forma parte del clúster. El Estado tiene que 

realizar aportes y tiene que participar, durante toda la vida del mismo, porque la 

mayor parte de las instituciones de apoyo al clúster, tienen que ver con la 

gestión estatal.  

 

La participación de las empresas y organizaciones de apoyo que forman parte 

del clúster y de su respectiva asociación clúster, tiene que ser creciente y lo 

será, en la medida en que se comienzan a generar resultados concretos.  

 



 
Universidad de Deusto – San Sebastián 

 
 

TESIS DOCTORAL 
Fernando Cetrulo Martínez 
 

107 

Es por ello que, para que todo el complejo funcione como se grafica, el clúster 

debe conseguir resultados, como se expresó en el apartado de aplicación de la 

política. La orientación a los resultados debe ser la brújula constante de 

quienes lleven a la práctica la política y de quienes gestionan las iniciativas 

clúster.  

 

En el caso que los resultados no se alcancen y que la evolución del clúster y de 

las acciones colectivas que se emprendan, no sean percibidas como positivas 

por parte de los agentes, se generará para el Estado una demanda de mayor 

inversión, tanto en tiempo como en recursos. Esto es así, porque de lo 

contrario es difícil que sea atractiva la participación para los agentes, sobre 

todo los privados.  

 

En caso que los resultados no se alcancen y que el Estado no invierta, es 

probable que la adhesión de los empresarios decrezca. Es probable que la 

participación empeore. Por consiguiente, los resultados del conjunto puede que 

sean cada vez más difíciles de conseguir.  

 

Esto significa que el espiral virtuoso de los clústeres, puede constituirse 

también en todo lo contrario. Es por ello que es necesario ser lo más preciso y 

efectivo posible, tanto en la selección de la concentración empresarial primero, 

como en la ejecución de la política después.  

 

La curva correspondiente al clúster, en el gráfico de la Figura 1, crece incluso 

por encima de la propia asociación clúster, porque el buen desempeño del 

mismo genera resultados para quienes son parte de la asociación clúster y 

para quienes no lo son.  

 

Hernández Gascón et al. (2010), repasando lecciones aprendidas en la 

aplicación de políticas de refuerzo de la competitividad en Cataluña, expresan 

que algunos de los microclústeres beneficiarios (fabricantes de mueble 

doméstico del Montsià), no tenían al inicio de la intervención una estructura 
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organizacional que los cohesionara y que trabajara por su desarrollo. Se 

incluyó entonces la  conformación de una asociación clúster como objetivo, 

dentro de las acciones a realizar. “Hoy existe una asociación de empresarios 

que se preocupa de impulsar actuaciones y de ofrecer servicios que tratan de 

mejorar la competitividad de sus socios.” 

 

Algunas veces, según Sölvell (2009), se puede apreciar que las nuevas 

asociaciones constituyen un aire nuevo en la transformación del capital social. 

Las instituciones preexistentes (cámaras empresariales, gremiales u 

organizaciones de segundo grado), tienen la fortaleza de la historia y la 

debilidad de los “vicios” adquiridos (posición dominante de las grandes 

empresas, participación de pocos, reducida representatividad de quienes 

participan respecto del total de la concentración, decisiones en función del peso 

relativo o la conveniencia de algunos, etc.). La conformación de asociaciones 

clúster brinda oportunidades de mayor participación, de diversificación de 

agentes que integran la organización, de articulación de esfuerzos. Estas 

sentencias presuponen una coordinación eficiente, que debe ser ejecutada por 

la gestión del clúster y los eventuales ejecutores de la política.    

 

El cuadro que presentan Aranguren et al. (2009) respecto de las asociaciones 

clústeres de la CAPV, está en la línea de lo graficado. El porcentaje de 

influencia que se le asigna al Gobierno Vasco es muy importante en la creación 

de las asociaciones clúster (71%) y comienza a decrecer a medida que se 

definen objetivos (36%), se definen actividades económicas (21%), o se ponen 

en marcha las actividades definidas (14%).  

 

Paralelamente, crece la influencia asignada a las empresas tractoras del 

clúster. El porcentaje de influencia asignado a las empresas tractoras es, en la 

creación del clúster, 50%; en la definición de objetivos 71%; en la definición de 

actividades económicas 79%; y en la puesta en marcha de actividades 

definidas 86%. 
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Respecto de la participación en la Asociación Clúster y su evolución, existe una 

relación directa entre el involucramiento de las empresas del clúster y los 

resultados que se obtienen a través de las acciones colectivas. La tendencia en 

este sentido es que la participación se sostiene e incluso aumenta, en la 

medida en que el aporte de la Asociación es realmente importante y se 

visualizan avances por parte de las empresas. No obstante, se trata de una 

línea de investigación futura sobre la que habrá que profundizar.    

 

Así como cada clúster es diferente, cada iniciativa clúster tiene sus 

particularidades. Es difícil establecer a priori, un modelo de participantes, de 

actividad, de cantidad de miembros, de forma de actuación. No obstante ello, 

en el Greenbook de las iniciativas clústeres, se presentan algunas tendencias 

detectadas en la investigación realizada por Sölvel et al. (2003), estudio al que 

ya se ha hecho referencia en este trabajo. Las tendencias más significativas 

que surgen de este estudio, se detallan a seguir: 

 

 las iniciativas clústeres son más usuales en las economías desarrolladas 

y en las economías en transición;  

 son también más usuales en las actividades intensivas utilizadoras de 

tecnología;  

 la mayoría se encuentra en aquellos entornos nacionales donde la 

política de promoción de ciencia y tecnología es una importante parte de 

la política gubernamental y donde los gobiernos locales juegan un papel 

significativo (más argumentos relacionados a las necesidades de 

incubación);  

 más de la mitad son financiadas por los gobiernos y en más del 80% hay 

alguna incidencia de financiación estatal (otro indicador de incubación);  

 en 2/3 de las iniciativas clústeres que analizaron estos autores, hubo 

alguna iniciativa estatal para su conformación;  

 las empresas son quienes más influyen en la gobernanza de la iniciativa; 

y  

 el gobierno rara vez elige los miembros de la misma.   

 
El aspecto que más valoran los participantes de las asociaciones clústeres es 

la cooperación que se logra entre las empresas. Este elemento también se 
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verifica en la investigación de evaluación de las iniciativas clúster de Uruguay, 

que se verá en los Capítulos IV y V. También se confirma en la investigación 

llevada a cabo por Aranguren et al. (2009), donde los indicadores mejor 

valorados son la creación de una organización clúster y el aumento de la 

cooperación entre las empresas del clúster.  

 

Guaipatín (2004) establece que las iniciativas clúster deben ser apoyadas en 

función de 4 factores a saber:  

 porque actualmente las empresas enfrentan mayor presión externa a ser 

competitivas, como consecuencia de los procesos de “globalización” y 

“liberalización” de la economía;  

 porque la competitividad tiene efectos directos en la reducción de 

pobreza;  

 porque a las empresas – especialmente a las pequeñas – les conviene, 

ya que un clúster es una fuente de productividad, innovación, y cuna de 

nuevos negocios; y  

 porque hay espacio para que la política pública corrija fallas de mercado.  

 
Este autor aporta un elemento muy importante a la discusión sobre clústeres: la 

conveniencia. Pensar en términos de clústeres es conveniente y beneficioso 

para las empresas, para las instituciones de apoyo, y lo es también para los 

gobiernos. Si apostar al desarrollo de clústeres es conveniente y a través de la 

incubación se logra un mejor funcionamiento de cada clúster, entonces es 

conveniente y vale determinar cómo hacerlo. 

   

Un papel relevante de la asociación clúster es el de coordinar los esfuerzos de 

todos quienes conforman el clúster y procurar que la cooperación fluya lo más 

amplia y profundamente posible. En esta línea, si bien al inicio este rol es 

cumplido por quien dirige el proceso de incubación, progresivamente 

corresponde a la iniciativa clúster asumir esta función. Uyarra et al. (2012), 

expresan que la participación temprana en la gobernanza del clúster, se hace 

importante en la orientación hacia el mercado de éste.  
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La esencia de una asociación clúster es el desarrollo de la cooperación entre 

sus integrantes. Aranguren et al. (2009) distinguen tres tipos de relaciones 

colaborativas: la cooperación intra clúster (a la interna del clúster); la 

cooperación inter clústeres (entre asociaciones clústeres) y la cooperación 

extra clústeres (la cooperación con agentes que no son asociaciones clúster).  

 

Existen múltiples variantes y  combinaciones entre las dimensiones y los tipos 

de cooperación. Quien gestiona y promueve estas relaciones, son las 

asociaciones clúster.  

 

Al interior del clúster la cooperación depende mucho de los resultados de las 

acciones colectivas que se emprendan. Es necesario saber leer cuales son las 

motivaciones principales de los integrantes del clúster. En particular de las 

empresas, porque es necesario trabajar sobre ellas y para ellas.  

 

Hay que conseguir resultados en los campos en los que hay interés por 

conseguir resultados. Puede ocurrir que no todas las empresas tengan el 

mismo tipo de intereses y por tanto haya que generar subgrupos. Por 

mencionar un ejemplo, los intereses de las grandes empresas no suelen ser los 

mismos que los de las pequeñas y medianas, dentro del mismo clúster.   

 

A nivel inter clúster es productivo, el contacto de la asociación clúster con otras 

asociaciones clústeres. No solamente por la cantidad de interconexiones 

económicas que se pueden tejer entre una y otra actividad, sino también por el 

proceso de benchmarking que se puede desarrollar mutuamente. Si bien puede 

tratarse de clústeres con actividades sustanciales diferentes y no contactadas, 

tienen en común que se trata de colectivos de empresas, personas e 

instituciones; que compiten, cooperan, desarrollan acciones colectivas, 

identifican visiones comunes y desean ser más competitivas. Esto es en 

esencia similar en todos los clústeres, y las lecciones aprendidas en unos 

pueden servir como referencia a otros.  
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Si además, los clústeres considerados tienen actividades vinculadas, las 

posibilidades de desarrollo son aún mayores. Así lo expresa Cooke (2010) en 

referencia a los clústeres basados en las tecnologías de la información y la 

comunicación o los de alta tecnología. La localización en un mismo ámbito de 

clústeres vinculados, genera un efecto de “variedad relacionada”. Esto es, 

spillovers o derrames de conocimientos, que son absorbidos lateralmente por 

otros clústeres. Este efecto puede incluso justificar, en opinión del autor, 

megacentros o plataformas de varios subclústeres relacionados, en torno a una 

gran institución de gobierno u organizaciones no gubernamentales 

(universidades, laboratorios tecnológicos, grandes hospitales y otros). Este 

planteo es coincidente con el de Navarro y Aranguren (2010), mencionado al 

final del punto precedente, en este mismo capítulo.  

 

Al interior de cada asociación clúster es deseable que no se generen 

estructuras burocráticas demasiado pesadas, que impliquen costos de 

funcionamiento superlativos, como para convertirse en una barrera a su 

sostenibilidad. Navarro y Aranguren (2010) expresan que en la CAPV, aunque 

existen diferencias entre las asociaciones clúster, todas coinciden en mantener 

una estructura administrativa reducida, con un director y algunos 

colaboradores. Lo que hacen es asignar a terceros, todas aquellas actividades 

que no pueden ser efectuadas por el equipo de trabajo con que cuentan. El 

centro de la cuestión lo ocupan lo integrantes, esto es, las empresas, las 

organizaciones de gobierno que tienen una participación importante en el 

clúster y las entidades de apoyo (institutos de formación, laboratorios 

tecnológicos, agencias de investigación, etc.). 

 

No obstante esta definición estratégica, vale mencionar que más del 50% del 

presupuesto de las asociaciones clúster del País Vasco, es financiado por el 

Gobierno. Considérese que la política clúster vasca se aplica 

ininterrumpidamente desde 1991, y aún así es necesario apalancar de esta 

forma las iniciativas. Esto no es sino una demostración de la necesidad de 

intervención del Estado, del apoyo que debe aportar y del mantenimiento a 
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largo plazo de tal definición estratégica. Igualmente, aunque parezca en 

términos relativos importante la erogación que debe realizar el gobierno 

(cuando se menciona más del 50%), en términos absolutos los aportes no son 

singulares. En consecuencia, también desde este punto de vista, es 

beneficioso para el Estado apostar a la política clúster y a las asociaciones 

clúster.   

 

En las relaciones externas, es destacable el relacionamiento que la iniciativa 

clúster mantenga con el órgano rector de la política, para que puedan 

intercambiarse informaciones que retroalimenten el proceso y para que logren 

corregirse eventuales comportamientos que no contribuyan al fin esperado.  

IIII..66  LLaa  eevvaalluuaacciióónn  ddee  llaass  ppoollííttiiccaass  ccllúússtteerr  

Raines (2002) expresa que existe un papel “misionero” de las políticas clúster, 

que tiene que ver con la promoción o la prédica de una forma de actuación de 

empresas e instituciones, que deben cooperar, para obtener más beneficios en 

el largo plazo. La evaluación, puede cumplir un papel importante en el 

fortalecimiento de esa cooperación y un elemento adicional de motivación, para 

que los integrantes del clúster participen más y mejor del emprendimiento.  

 

También puede usarse la evaluación para aportarle sustento a la alta dirección 

política, que muchas veces habla de clústeres y de políticas clúster, sin saber 

la génesis estructural ni de los fundamentos de la misma.  

 

Para desarrollar un programa de apoyo al desarrollo de clústeres se somete a 

los agentes privados a largas reuniones, seminarios, presentaciones y 

ponencias de multiplicidad de expertos, consultores y ejecutores. Sin embargo, 

la alta dirección política, en general, acude a la apertura o cierre de estos 

eventos, da su breve discurso y regresa a su nutrida agenda. Saben de lo que 

está ocurriendo por lo que le han trasmitido sus asesores. ¿Y de los 

fundamentos? Vale la pena hacer una investigación respecto de cuánto saben 

de clústeres y desarrollo regional, los integrantes de la alta dirección política 
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latinoamericana.  

 

Si se sabe utilizar, el contacto gobierno - sector privado, que la aplicación de 

las políticas clúster permite, la evaluación es un componente muy atractivo en 

el menú. Porque la política clúster permite una retroalimentación muy buena y 

detallada, de lo que está ocurriendo en el sector privado y de cómo se recibe 

por parte de los agentes, la política aplicada. Si la retroalimentación se hace 

parte del ciclo reflexivo (como corresponde, si el mismo se aplica), la potencial 

mejora no solamente impacta en la política clúster, sino que también permite la 

evaluación y la adecuación de otras líneas de política (innovación, promoción 

de exportaciones, política industrial, desarrollo regional, capacitación 

empresarial, política energética, política fiscal, etc.). Tal como expresa 

Aranguren (2010), la aplicación de políticas clúster ha facilitado una mayor 

adaptación de las políticas públicas, a los requerimientos de las empresas y 

también un mayor conocimiento de dichas políticas, por parte de éstas. 

IIII..66..11  LLaass  ddiiffiiccuullttaaddeess  ppaarraa  eevvaalluuaarr  ppoollííttiiccaass  ccllúússtteerr  

Las políticas públicas en general, pero en particular las de carácter social, 

requieren de mayores elementos de evaluación, que los que se aplican hasta el 

presente. Como lo expresa Uyarra et al. (2012), a pesar de la popularidad del 

concepto clúster y de su utilización en la implementación de políticas, el debate 

acerca de si el apoyo público a los clústeres es eficaz, aún está abierto. Esto se 

debe a las dificultades que presenta su evaluación.   

 

A pesar de la diversidad de métodos que se sugieren por parte de la academia, 

la evaluación de políticas clúster aún no está lo suficientemente “afinada”, 

como para aportar todo lo que se requiere de ella. Vale recordar que si el 

concepto de clúster en sí, aún está viviendo una etapa temprana de su 

desarrollo, es natural que la evaluación requiera mayor perfeccionamiento y 

más de tiempo para su consolidación.   

 

Georghiou (1998), ya alertaba sobre la necesidad de recurrir a mejoras 
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sustanciales en los mecanismos de evaluación de este tipo de políticas. 

Fundamenta su línea de pensamiento, en la proliferación de proyectos e 

inversiones en diferentes regiones del mundo y también en la necesidad de los 

policy makers, de saber cuáles son las políticas que mejor funcionan. De esta 

forma se podrían orientar mejor los esfuerzos y racionalizar la utilización de 

recursos. El ritmo de crecimiento de la cantidad de programas y políticas 

aplicadas ha sido mucho más veloz, que los avances en términos de 

evaluación. 

 

Se necesitan evaluaciones objetivas y constructivas. Estas políticas complejas 

requieren, como lo expresa Subirats (2005), de procesos de evaluación 

específicos, porque suelen ser mucho más sofisticados que los utilizados para 

otras áreas.  

 

Potter (2009), registra una nueva visión en la geografía económica, que sugiere 

nuevas orientaciones en materia de evaluación de políticas. Esto incluye 

modificaciones en el alcance de las actividades de evaluación, tales como:  

 la evaluación de las interrelaciones entre las regiones;  

 la evaluación del impacto en la red de las economías de aglomeración;  

 la evaluación de la compensación entre el crecimiento nacional y la 

equidad territorial; y  

 la comprensión del papel de los efectos de umbral. 

 
Considerando precisamente las políticas orientadas al desarrollo de clústeres, 

las ventajas competitivas que estos generan, tienen un importante componente 

de capital social. Por lo tanto, el aprendizaje local tiene un papel relevante. 

Como lo expresa Diez (2002), se hace imprescindible la construcción de redes 

del conocimiento y de capacidades institucionales, que se constituyen en 

activos necesarios y complementarios de los tradicionales, en materia de 

desarrollo regional. La evaluación de estas nuevas políticas es un reto 

importante, pero los mecanismos tradicionales de evaluación no se adaptan 

completamente a las características especiales de estas políticas. Es por ello, 

que se hace necesario buscar nuevos enfoques en la materia. 
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Los análisis a través de las tablas inputs – outputs, más allá de su practicidad y 

pertinencia, tienen sus limitaciones para la evaluación de políticas clúster, 

como lo constatan Learmonth et al (2003). Los clústeres son entidades muy 

heterogéneas y eso le da cierta singularidad a cada evaluación.  

 

Por otra parte, existen diferencias entre clústeres y sectores industriales, y 

mucha de la información existente en las tablas corresponde a sectores y no a 

clústeres. Es difícil asociar sectores con clústeres aunque en general puedan 

ser parcialmente asimilables.  

 

Si bien el análisis cuantitativo es imprescindible para evaluar las políticas 

clúster, no hay duda en general, que debe ser complementado con otras 

instancias cualitativas. Raines (2002) expresa que “en lugar de limitarse a 

examinar el proceso y el impacto, se ha argumentado que la evaluación debe 

centrarse también en los procesos subyacentes a esta forma específica de 

desarrollo económico”.  

 

Lo que sucede es que la aplicación de políticas clúster implica cambios en las 

empresas, en las instituciones, en los sistemas en su conjunto y en la situación 

económica individual y colectiva de los participantes.  

 

Casaburi (2007), expresa que hay muchas aplicaciones de políticas clúster, 

pero muy pocos “datos duros” sobre sus resultados, como para convencer a los 

escépticos. Según este autor, por un lado los resultados de estas políticas se 

dan a largo plazo y la historia de aplicación es relativamente reciente. Por otro 

lado, es complicado medir políticas tan complejas y comprehensivas, con 

grados de asignación significativos, esto es, que puedan atribuirse en forma 

directa a estas modalidades de intervención.     

 

Aragón et al. (2010) en su evaluación de las políticas clúster, de la Comunidad 

Autónoma del País Vasco, asignan la dificultad de medición al carácter soft de 
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la política en cuestión. No obstante, expresan los autores apoyados en 

abundante bibliografía, que es imprescindible realizar mediciones, incluso para 

proceder a la mejora de la política misma.  

 

La complejidad en la evaluación de políticas clúster tiene uno de sus mayores 

escoyos en la medición de las adicionalidades generadas, sobre todo en 

aquellas que tienen que ver con las modificaciones en el comportamiento de 

los agentes que conforman el clúster.  

 

Puede que las adicionalidades de inputs sean las que se detecten con más 

facilidad. Se ha verificado la existencia de una mayor inversión privada, a partir 

de la inversión pública en los clústeres. Esto parece ser diferente, dependiendo 

del tipo de actividad del clúster analizado, según lo expresan los estudios de 

Uyarra et al. (2012).28   

 

No es tan sencillo asignar a una política clúster, adicionalidades de outputs y 

mucho más complejo aún es medir las adicionalidades de comportamiento.  Al 

igual que otras categorías de políticas (como las de innovación y desarrollo, a 

las que refiere Claryssea et al. (2009)), las políticas  clúster suelen generar 

adicionalidades de comportamiento, esto es, cambios en los procesos y 

conductas al interior de las empresas. Si no existe una línea de base clara, de 

este tipo de comportamientos, luego es muy difícil de percibir y evaluar los 

cambios que genera la intervención de la política. Para conseguirlo, es 

necesario que la evaluación tenga la visión local, porque de lo contrario es muy 

probable que no se detecten potenciales resultados. 

 

El desarrollo de las asociaciones clúster, la aplicación de la política y el 

resultado de ambas, esto es, la evolución de los clústeres, lleva a considerar 

una dimensión adicional de evaluación que es parte integral de la definición 

misma del concepto clúster: el clima de confianza entre los agentes. Es un 

factor tan importante como difícil de medir. Para hacerlo es necesario, una vez 
                                            
28 Los autores verifican que en los clúster de alta tecnología parecen estar en mejor condición que las 
industrias más tradicionales, para atraer las inversiones del sector privado.  
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más, combinar indicadores cuantitativos y cualitativos. Al igual que en otras 

instancias de relación, se deben procurar indicios que permitan una 

aproximación a la evaluación, porque no existe un “confianzómetro”, que 

permita hacer mediciones directas, objetivas e instantáneas.  

 

Puede recurrirse a indicadores indirectos, como el nivel de participación en las 

reuniones del clúster; el desarrollo conjunto de acciones (como herramientas 

de comunicación, proyectos colectivos de investigación, análisis de mercados, 

etc.); la ejecución colectiva de acciones de promoción internacional; la 

utilización compartida de activos específicos de difícil acceso individual; la 

inversión compartida;  o cualquiera otra dimensión de la cooperación entre los 

agentes.  

 

Para el análisis de la innovación se pueden tomar indicadores como la cantidad 

de patentes desarrolladas; la cantidad de nuevos productos; los nuevos 

procesos; las economías de costo en función de nuevas aplicaciones o 

presentaciones; los bienes de capital incorporados; la utilización de nuevos 

materiales; o la generación de productos sustitutos.  

 

Para el análisis de evolución económico – financiera, se pueden considerar 

indicadores más tradicionales, como el valor bruto de producción; la evolución 

de cantidad de unidades producidas; la rentabilidad sobre facturación o sobre 

activos; los ahorros energéticos; o la variación en la utilización de materia 

prima.  

 

Para el análisis del impacto regional se pueden tomar indicadores como la 

cantidad de personal ocupado y su variación a lo largo de un período 

determinado; la evolución de la masa salarial pagada; el incremento del índice 

medio de salarios; el impacto medioambiental (reutilización de materiales, 

reducción de emisiones, manejo de efluentes, etc.).  

 

Para medir la internacionalización del clúster se pueden considerar indicadores 
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como el volumen físico de exportaciones e importaciones y/o el valor de lo 

exportado e importado; la cantidad de mercados a los cuales se formalizan 

operaciones de exportación; la cantidad de empresas que logran exportar; o la 

evolución del valor agregado en las exportaciones del clúster. 

 

El Banco Interamericano de Desarrollo (2011) está implementando un 

mecanismo de evaluación constante, dirigido a los proyectos que financia o que 

apoya (mediante cooperaciones técnicas). En el Manual del Sistema de 

Monitoreo de la familia de Proyectos de Promoción de la Competitividad Local, 

BID (2009), establece un conjunto de indicadores a los que denomina 

indicadores de base y otro grupo al que denomina indicadores 

complementarios. Los primeros los subdivide a su vez en tres tipos:  

 indicadores de realización (aquellos que evidencian que las actividades 

previstas se cumplieron o no);  

 indicadores de resultado (aquellos que evidencian que lo que se 

esperaba que ocurriese en función de las actividades realizadas, ocurrió 

o no); e  

 indicadores de impacto (aquellos de mayor durabilidad y de más largo 

plazo). 

 
Sin embargo, cabe preguntarse si cada uno de estos indicadores y su 

diferencial, en caso que exista y pueda constatarse; puede asignarse total o 

parcialmente, al resultado de la aplicación de la política clúster. La respuesta 

no es clara ni contundente y merece más investigación. Considerando que la 

política clúster es una política de políticas, como expresan Nauwelaers y 

Wintjes (2008), “las sinergias y conflictos entre políticas en las evaluaciones, 

seguirá siendo un desafío para el futuro”.  

IIII..66..22  HHoorriizzoonntteess  ddee  eevvaalluuaacciióónn  

Luukkonen (2000) critica los sistemas de evaluación, porque premian los éxitos 

a corto plazo. Expresa que sería más conveniente un horizonte de evaluación 

de más largo plazo, de modo de incluir y recoger los nuevos ámbitos de 

importancia. No obstante, cabe recordar que los tiempos importantes para los 
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políticos (responsables inmediatos de las políticas), son los tiempos políticos, 

valga la redundancia. Y estos están teñidos constantemente por el corto plazo.  

 

En poco tiempo se debe dar evidencia de algún resultado, para renovar 

credenciales y conseguir fidelidad de los votantes actuales. Más aún, de ser 

posible, la de nuevos votantes también.  

 

He aquí un problema que se plantea con las políticas clúster. Son políticas de 

largo plazo, que trascienden ampliamente los cuatro o cinco años, habituales 

en tiempos políticos. Catalunya y la CAPV, por mencionar dos ejemplos 

exitosos en la aplicación de políticas clúster, llevan más de 20 años apostando 

en esta línea.  

 

Esto exige que las políticas clúster, se conviertan en verdaderas políticas de 

Estado, trascendiendo a un gobierno o a un determinado partido político.  

 

Lindblom (1991) expresa que lejos de ser la evaluación el último de los pasos 

en la formulación y ejecución de políticas públicas, debe considerarse como el 

primero para nuevas políticas. Lo que este autor propone, coincide con la 

reflexión sobre los resultados que propone Andriessen (2004), como forma de 

retroalimentar un nuevo ciclo reflexivo. Implica generar capacidad de 

acumulación, para capitalizar el conocimiento generado. La evaluación o 

reflexión sobre los resultados, es pilar fundamental de la mejora del método de 

intervención. Si se trata de una política de largo plazo, y si se deben realizar 

evaluaciones constantes para mejorar la política, lo que se requiere son 

sucesivos ciclos reflexivos.  

IIII..66..33  ““VViicciiooss””  ddee  eevvaalluuaacciióónn  

Storey (1998) ya observaba que en general se controla más de lo que se 

evalúa. Plantea este autor: “Cuanto más sofisticado es el analista evaluador, 

menor es el impacto de las políticas. Los políticos, con la necesidad de justificar 

la eficiencia de sus políticas, suelen favorecer a los evaluadores menos 
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sofisticados, que amplifican los resultados. También suelen desfavorecer a los 

más cuidadosos.”  

 

En los países en vías de desarrollo la situación es más compleja todavía. La 

información cuantitativa no es ni abundante ni precisa. Existen evaluaciones 

cuando instituciones multilaterales de crédito u otros donantes o financiadores, 

aportan fondos bajo la forma de crédito o cooperación. Las acciones que se 

financian con fondos del Estado, no tienen otra evaluación que la rendición de 

cuentas, esto es, alcanza con demostrar que las adquisiciones o contrataciones 

se hicieron de acuerdo con las normas establecidas y que los fondos fueron 

utilizados para lo que estaba previsto en los instrumentos presupuestales.  

 

Pero no existen, en general, elementos significativos de evaluación de 

performance o de impacto. Batterbury (2006) afirma que el marco de 

evaluación para la política de cohesión (referido a programas de la Comisión 

Europea) se limita a tres propósitos fundamentales: la rendición de cuentas, la 

mejora de la planificación, y la calidad y rendimiento. 

 

Las instituciones multilaterales que financian muchas de las políticas clúster 

que se han desarrollado en diferentes partes del mundo, hacen evaluaciones 

de las operaciones que financian. Esto no significa que las mismas sean lo que 

deben, ni lo que los países o regiones que aplican las políticas necesitan.  

 

Las evaluaciones suelen ser realizadas por profesionales consultores, tanto 

durante el diseño (ex ante), como a medio término (evaluación intermedia), o al 

final de cada operación (ex post). Si bien esto haría presumir que una tercera 

parte aportaría transparencia y objetividad, se produce una suerte de “círculo 

perverso” de la evaluación.  

 

En este esquema, todos los involucrados tienden a ver la parte buena 

realizada, esto es, lo bueno que se consiguió con la intervención. En la mayoría 

de los casos se pierde la objetividad deseada en el análisis. El ejecutor (la 
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oficina pública, repartición del Estado o el agente a cargo de la operación) 

requiere mostrar buenos resultados de las acciones que efectuó, ante los 

tomadores de decisión política. Los gestores de la política, necesitan mostrar 

buenos resultados a la alta dirección de gobierno. El consultor o empresa 

consultora que realiza la evaluación, cuida su imagen para ser contratado/a 

nuevamente. Para ello, ser condescendiente y funcional con el ejecutor es una 

receta muy utilizada. El ministro o miembro de la alta dirección de gobierno, 

debe mostrar a los contribuyentes y/o a los votantes, lo bueno que se ha 

realizado durante su administración. El especialista sectorial del organismo 

internacional a cargo de la operación de préstamo o cooperación, necesita 

mostrar al representante de la organización en el país en cuestión (su 

superior), los resultados obtenidos. El representante debe mostrar a la sede del 

organismo, lo bueno que se está haciendo desde su representación y la sede 

debe mostrar los buenos resultados a los donantes, para que sigan realizando 

aportes.  

 

En consecuencia, todos los involucrados se ven, salvo honrosas excepciones, 

“tentados” a formar parte de una “asociación” para realizar evaluaciones 

positivas de políticas o intervenciones estatales que, en realidad, aportan valor 

algunas veces y muchas otras, solo aportan coartadas, justificaciones y gastos.  

 

Las políticas clúster no son la excepción a esta regla, porque muchas de las 

iniciativas que se desarrollan en América Latina a este respecto, tienen 

cooperaciones o préstamos de organismos multilaterales que los financian, co 

financian o apoyan. Por lo tanto, adolecen de estos “vicios”, y esto que en el 

corto plazo parece inofensivo, acaba siendo muy perjudicial desde el punto de 

vista estratégico. Uruguay, ya prácticamente abandonó las políticas clúster. No 

alcanzó a cumplir una década de aplicación. Sin embargo, las evaluaciones de 

los dos programas ejecutados, fueron buenas. 

IIII..66..44  PPaarrttiicciippaacciióónn  ddee  llooss  bbeenneeffiicciiaarriiooss  eenn  llaa  eevvaalluuaacciióónn  

Para corregir las patologías anotadas en el punto precedente y para amplificar 
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la generación de conocimiento de proceso, es deseable que los beneficiarios 

de las políticas participen de su evaluación. En particular, las empresas 

privadas que son parte del clúster, deben participar activamente. Las empresas 

tienen que participar de la reflexión sobre los resultados que propone 

Andriessen (2004) en el ciclo reflexivo, si es que esta herramienta 

complementaria se adopta para mejorar la calidad de las políticas clúster que 

se apliquen.  

 

Según Diez e Izquierdo (2005), cuando las regiones o comunidades participan 

de las evaluaciones, los resultados de las mismas aumentan su utilidad. A su 

vez, también constatan estas autoras que la generalización de la utilización de 

evaluaciones, genera un mercado de consultorías, cuya profundidad también 

mejora la calidad profesional de las evaluaciones. 

 

Las evaluaciones podrían ser realizadas por las asociaciones clúster, pero la 

realidad demuestra que esto no ocurre. Aranguren et al. (2009) expresan que la 

mayoría (casi el 80%) de las Asociaciones Clústeres de la Comunidad 

Autónoma del País Vasco, no hacen mediciones de impacto de las actividades 

de la asociación en las empresas. Esto se debe a la dificultad de establecer 

relaciones de causa efecto, y a la complicación de abordar la tarea de 

evaluación a que se hizo referencia en puntos anteriores. De las 14 

asociaciones clúster abordadas por el estudio que realizaron estos autores, 

solo 3 efectuaron algún tipo de evaluación y solo una había comenzado a 

valorar y calibrar el impacto. 

IIII..66..55  MMooddeellooss  ddee  eevvaalluuaacciióónn  

Dependiendo del autor, se pueden encontrar clasificaciones de más o menos 

modelos de evaluación de políticas públicas. 

 

Schmiedeberg (2010), identifica siete modelos de evaluación diferentes:  

 Policy inputs analysis;  

 Métodos econométricos;  
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 I/O Analysis;  

 Network Analysis;  

 Evaluación de casos;  

 Análisis de costo relativo;  

 Benchmarking.  
 

Con base en Diez (2005) y Tavistock Institute et al. (2003), Aragón et al (2010), 

clasifican 5 tipos de evaluación de las políticas: 

 medición de eficiencia en la asignación de recursos;  

 medición de la eficiencia en la consecución de objetivos; 

 valoración de la aplicación de la política para la mejora y el cambio;  

 producción de conocimiento;  

 fortalecimiento institucional. 
Foss Hansen (2005), ensaya una tipología de los diferentes modelos de 

evaluación que incluye 6 categorías:  

 modelos de los resultados,  

 modelos de procesos,   

 modelos de sistemas,  

 modelos económicos,  

 modelos de actores,  

 modelos de programas.  
Según este autor, vale la pena preguntar: ¿cómo pueden los patrocinadores y 

evaluadores diseñar una evaluación con tantos modelos para elegir? Afirma 

que debería probarse que el diseño debe estar asociado a la evaluación.  

 

Puede agregarse que bien valdría que el diseño no solamente esté vinculado 

con la evaluación, sino que también esté relacionado con la ejecución. De no 

ser así se produce un gap entre lo que se espera que suceda al planificar, y lo 

que se hace que suceda al ejecutar. El ciclo reflexivo que se propone en este 

trabajo, contribuye a mejorar en este aspecto, por la retroalimentación que 

genera en la ejecución, la evaluación que se realice.  

 

La OECD (2009) no realiza una clasificación de métodos de evaluación, pero a 

través de su programa LEED (Local Economic and Employment Development), 
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en cooperación con el Ministerio para el Desarrollo Económico Nacional de 

Hungría, desarrollaron un documento en el que establecen 10 reglas para la 

evaluación de políticas de desarrollo regional (Ver Figura 2). 

Figura 10 – Reglas para la evaluación de políticas de desarrollo regional 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Fuente: OECD (2009) 

Aragón et al. (2010) efectuaron un análisis de dos clústeres concretos de la 

CAPV (telecomunicaciones y papel), utilizando para ello una lógica 

metodológica de similares características a la utilizada en el estudio empírico 

inicial  de esta tesis doctoral. Se consideraron por una parte empresas que 

pertenecen a la concentración empresarial (a la que los autores le denominan 

el clúster natural). Estas empresas no pertenecen a la asociación clúster y no 

son beneficiarias de la política.  

 

Por otra parte, consideraron a las empresas que sí forman parte de la 

asociación clúster y que sí son beneficiarias de la política. En el estudio 

empírico de base de esta tesis doctoral, se consideran dos grupos de 

empresas: las que fueron objeto de incubación (si clúster) y las que no (no 

clúster).  

 

Los resultados a los llegan estos autores son los siguientes: 

i. Sólo una parte de las empresas que forman parte de la concentración 

i) Se evalúa para mejorar los programas y a los beneficiarios; no a los evaluadores.  

ii) Alinear los ciclos de las evaluaciones con los ciclos de los programas (no retrasar).  

iii) Los diferentes agentes tienen diferentes expectativas de la evaluación. 

iv) Los directores de proyectos deben tomar la evaluación como una herramienta. 

v) Trabajo en equipo para la mejor evaluación.  

vi) La evaluación no es solo para mirar hacia atrás y buscar culpas, sino para mejorar la ejecución.  

vii) Las evaluaciones deben ser específicas (no recopilar cantidades impresionantes de datos, sin mucho resultado).  

viii) Deben ser sensibles a las prioridades políticas y su entorno.  

ix) Incorporar juicios y criterios de los beneficiarios en la evaluación (no sólo su opinión a través de encuestas).  

x) Es necesario ser pragmático. El mundo es imperfecto, los recursos son limitados, los administradores no siempre 

son  eficientes,  la  coordinación  no  es  perfecta,  el  conocimiento  es  irregular  y  los  datos  no  suelen  estar 

disponibles. No obstante, es digno dar pequeños pasos,  trabajando con  lo que está disponible y cada vez 

más, aunque sea mínimamente, para  logar  la eficiencia y  la  legitimidad de  los programas públicos.  Incluso 

los resultados más modestos pueden marcar una gran diferencia, especialmente cuando esta se encuentra 

en una visión a largo plazo para crear capacidad y permitir evaluaciones más ambiciosas en el futuro. 
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empresarial, participa de la asociación clúster correspondiente (si no 

fuera así no habría grupo de control. Esto es, no habría un colectivo 

de empresas que no son beneficiarios de la política);  

ii. En particular, la asociación clúster es menos atractiva para las empresas 

de menor porte, (para este caso evaluado por los autores, se 

verifican dificultades en involucrar a la pymes. En el análisis de base 

de esta tesis doctoral, este aspecto no se presentó);  

iii. En casi todos los casos con alguna “pequeña excepción”, las empresas 

beneficiarias de la política tienen mejores resultados, en términos de 

innovación, calidad, respeto al medio ambiente e 

internacionalización, que las que no lo son.  

 
Los resultados de la evaluación realizada en la CAPV, no son diferentes a los 

del punto de partida de esta tesis doctoral. Con los matices que corresponden; 

porque las actividades económicas no son las mismas; porque el tamaño de las 

empresas no es el mismo; porque la unidad de análisis (clústeres o micro 

clústeres) no es el mismo; ni la intervención de la política tiene los mismos 

alcances, ni se trata siquiera de territorios similares; se puede afirmar que el 

resultado de aplicar políticas clúster, es ampliamente positivo.  

 

Bachtler y Michie (2010), realizan tres aportes que corresponde procesar, 

respecto de la evaluación de programas de apoyo al desarrollo:  

i. Sugieren que la evaluación debiera ser parte integral de la gestión, más 

que una intervención puntual o una serie de intervenciones aisladas 

(ex ante, durante o ex post). De esta forma se mejoraría la 

información, la retroalimentación a los gestores y el propio proceso 

de evaluación.  

ii. Se requieren más intercambios de experiencias para lograr mejores 

indicadores, sobre todo en los programas más sofisticados de apoyo 

a los negocios; y  

iii. Los sistemas regionales de vigilancia pueden ser un buen instrumento 

para mejorar las evaluaciones.  

 
La evaluación como parte de la gestión es un elemento destacable, no 

solamente para los fines propuestos por los autores, sino también para adecuar 
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las herramientas de intervención. De esta forma se pueden considerar no solo 

los cambios que se pudieran producir en los beneficiarios de la política, sino 

también en el ambiente en el que la misma se aplica.  

 

Esto también es una forma de evitar desperdicios de recursos. Considerando 

además que se trata de una política de largo plazo, se justifica más la 

evaluación como parte del proceso de intervención. Se justifica más la 

aplicación de una herramienta como la propuesta en este estudio, que 

retroalimente, genere conocimiento y mejore la calidad y los resultados de la 

política. 

IIII..77  FFaaccttoorreess  ccrrííttiiccooss  ppaarraa  eell  ééxxiittoo  ddee  uunnaa  ppoollííttiiccaa  ccllúússtteerr  

Son muchos los esfuerzos por determinar las claves que hacen exitosa la 

aplicación de políticas clúster (OECD (2000); Incae (2001) y (2002); Raines 

(2002); Aranguren y Navarro (2003); CEPAL (2005); Azua (2008)).  

 

El INCAE (2001) con base en clústeres de agronegocios, formula un modelo 

que tiene siete factores críticos. El detalle se presenta en la Figura 11. 

Figura 11 – Factores críticos de éxito en la aplicación de políticas clúster 

 

 

 

 

 

 

Fuente: INCAE (2001) 

Aranguren y Navarro (2003), considerando el análisis de la política clúster de la 

Comunidad Autónoma del País Vasco, elaboran un modelo de 9 factores 

críticos. Dichos factores son referidos a lo que los autores denominan el ciclo 

de vida o desarrollo de una política clúster. En la Figura 12 se presenta esta 

variante.  

 

i. Confianza en el modelo 

ii. Democratización de los beneficios 

iii. Institucionalidad reconocida de los actores clave 

iv. Existencia de un actor local líder 

v. Disciplina de seguimiento 

vi. Disponibilidad de recursos 

vii. Experiencia de vulnerabilidad
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Figura 12 – Factores críticos de éxito en la aplicación de políticas clúster, dependiendo 
del ciclo de vida de implementación de dicha política. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Fuente: Aranguren y Navarro (2003) 

 

Tomando como base estos dos enfoques, la bibliografía analizada, el caso 

Uruguay (objeto de análisis en esta tesis doctoral) y la experiencia del 

doctorando en el diseño y la aplicación de programas de apoyo a la 

competitividad en América Latina, en el cuadro siguiente (Figura 13) se 

presenta una versión alternativa de factores críticos de éxito en la aplicación de 

política clúster.  

 

Este desarrollo tiene un sesgo evidente hacia países en desarrollo, en función 

que como surge del párrafo precedente, el foco de análisis está puesto en 

estas economías. Se considera la clasificación de Aranguren y Navarro (2003), 

de ciclo de vida de aplicación de las políticas, porque ordena y permite una 

visualización más clara de los factores.   

 

Por su parte, nótese que no hay diferencias significativas con el ciclo reflexivo 

de Andriessen (2004), que se toma como base de este trabajo, para generar 

conocimiento de diseño. Si bien puede haber algún detalle de orden diferente, 

i. Identificación y selección de clústeres 

1. No inventar clústeres. 

2. Análisis cuantitativo y cualitativo, incluyendo opinión de expertos. 

3. Si se prioriza la atención a algunos clústeres, que sean los que tienen mayor masa crítica.  

ii. Diseño de la política 

1. El sector privado debería liderar las iniciativas de desarrollo del clúster. 

2. Convencimiento de los agentes acerca de la importancia de la cooperación. Comenzar con proyectos 

de colaboración de poco riesgo y resultados rápidos y visibles. 

iii. Implantación de la política  

1. Adaptación de la política al entorno, respondiendo a la realidad económica y social de cada clúster. 

2. Se deben contemplar medidas que crean comunidad, que crean relaciones y proyectos, que generan 

recursos comunes y que atacan fallos de sistema. 

3. Conviene encajar la política en las estructuras existentes, aunque es conveniente que haya una unidad 

supervisora. 

iv. Seguimiento y evaluación de la política clúster 

1. Evaluación a pesar de las dificultades para ello 
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la esencia es bastante similar.  

Figura 13 - Factores críticos en la concepción, diseño y aplicación de políticas clúster. 

Conceptualización de la política 

Cod.  Factor crítico  Referencia bibliográfica 

FC 1 
Decisión,  involucramiento  y  voluntad  de  la  alta  dirección 
política. 

INCAE  (2001);  Porter  (2003);  Dulfano  (2007);  Azúa 
(2008); Hernández Gascón (2010); Gutiérrez (2011). 

FC 2  Visión estratégica y de largo plazo. 
Porter (1990, 1998, 2003); CEPAL (2005); OECD (2004, 
2009); Azua (2008); Aragón et al (2010). 

FC 3 
Consenso  de  las  diferentes  fuerzas  políticas  (para  generar 
políticas de Estado, en lugar de políticas de gobierno). 

Cepal  (2004); Wintjes  y Nauwelaers  (2007);  Devlin  y 
Moguillansky (2009) 

FC 4 
Institucionalidad rectora de  la competitividad (con capacidad 
operativa y relación directa con la alta dirección política). 

Aranguren y Navarro  (2003); Azua  (2008); Hernández 
Gascón et al. (2010) 

Diseño de la política clúster 

Cod.  Factor crítico  Referencias bibliográfica 

FC 5 

Benchmarking internacional (este factor es aplicable en todas 
las  etapas  del  ciclo  de  las  políticas,  aunque  siempre 
considerando  las  particularidades  del  territorio  y  al  capital 
social). 

Hernández Gascón et al. (2010) 

FC 6 
Política  de  demanda  (con  capacidad  de  adaptación  a  la 
región, a cada clúster y al ciclo de vida en que cada uno de 
éstos se encuentra) 

Aranguren y Navarro (2003); Todling and Trippl (2005); 
Stoerring  D.  y  Lindgaard  J.  (2010);  Azúa  J.  (2008); 
Fernández  et  al.  (2009); OCDE  (2011); Navarro  2012; 
Aranguren et al. (2012), Franco et al (2012). 

FC 7 
El  plazo  de  la  intervención:  definición  a  mediano  y  largo 
plazo. 

Heijs  (2001);  Dini  et  al  (2007);  CEPAL  (2005);  OECD 
(2009);  BID  (2010);  Casaburi  (2007);  Raines  (2002); 
Pezzi (2010); Ahedo (2012) 

Identificación y selección de clústeres 

Cod.  Factor crítico  Referencias bibliográfica 

FC 8 
Selección  adecuada  de  los  clústeres  objeto  de  la  política 
(clústeres  con  potencial  competitivo  vs.  sectores  en 
problemas). Considerar la opinión de expertos locales. 

Feser  y  Bergman  (2000);  Unión  Europea  (2003); 
Aranguren  y  Navarro  (2003);  Laguna  Reyes  (2009); 
Porter (2010); Aranguren et al. (2011) 

FC 9 
Si es necesario priorizar algunos clústeres en  lugar de otros, 
considerar  la  existencia  de  masa  crítica  de  actores  y 
significación económica. 

Porter (2003); Aranguren y Navarro (2003) 

Implementación de la política clúster 

Cod.  Factor crítico  Referencias bibliográfica 

FC 10 
Capital humano  (con aptitudes y actitudes) para gestionar  la 
política. 

Dini  et  al  (2007);  Fromhold  y  Gunter  (2008);  Azua 
(2008); Aranguren (2011); Uyarra et al. (2012) 

FC 11 
Inversión acorde a la importancia relativa de cada clúster y de 
sus integrantes. 

INCAE (2001); Azua (2008); Porter (2007); Martin et al. 
(2010); Aranguren et al (2009). 

FC 12 
Concientización  y  capacitación de  los  agentes.  Enfrentar  los 
fallos de aprendizaje.  

INCAE  (2001),  Aranguren  y  Navarro  (2003);  Azua 
(2008); Sellar et al. (2010). 

FC 13 

Cooperación  entre  los  agentes  (objetivo  básico  para  el 
desarrollo  de  acciones  colectivas  y  generación  de  clima  de 
confianza).  Objetivos  alcanzables  y  visibles  al  principio. 
Fortalecimiento  de  asociaciones  clúster.  Neutralizar 
eventuales fallos de red.  

Porter  (1990, 1998, 2003); Enright  y Williams  (2000); 
Gordon y McCann (2000); Raines P. (2002); Aranguren 
y  Navarro  (2003);  CEPAL  (2005);  CAF    (2006);  Azúa 
(2008); Parrilli (2008) y (2011); Unión Europea (2008); 
Aragón  et  al  (2010); Aranguren  (2010); Aranguren  et 
al.  (2010);  Pezzi  (2010);  Magro  (2011);  Larrea  et  al 
(2011); Capó‐ Vicedo (2011); OECD (2011). 

FC 14 
Coordinación  y  diálogo  interinstitucional.  Instituciones 
representativas. Evitar fallos institucionales. 

INCAE  (2001);  Porter  (2003); OECD  (2004), Wintjes  y 
Nauwelaers (2007); Magro (2011); Larrea et al. (2011). 

FC 15  Generación de resultados (a corto, mediano y largo plazo). 
Condo  y  Monge  (2002);  Aranguren  (2010);  CEPAL 
(2011). 

Evaluación, seguimiento y retroalimentación de la política clúster 

Cod.  Factor crítico  Referencias bibliográfica 

FC 16 

Evaluación  durante  todo  el  proceso  para  el  análisis, 
retroalimentación  (mejoras  en  la  implementación  de  las 
políticas)  y  capacidad  de  acumulación.  Aplicación  del  ciclo 
reflexivo. 

INCAE (2001); Aranguren y Navarro (2003); Andriessen 
(2004); Tsadgis et al. (2005); Azua (2008); LEED (2009); 
Aragón (2010); Bachtler y Michie (2010);  Uyarra et al. 
(2012). 

Fuente: elaboración propia en base a los autores indicados 

 

Cumplir adecuadamente con todos los factores críticos detallados en el cuadro 
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precedente, no es sinónimo de competitividad de una región o de un territorio. 

Tampoco lo es la aplicación de una política clúster. 

 

Los factores descriptos son alertas. Si se cumplen, se amplifican las 

probabilidades de éxito de la aplicación de una política clúster, minimizando los 

fallos de intervención. Es en este sentido y con estos instrumentos, que se 

analizará en los capítulos siguientes la realidad de la política clúster que ha 

llevado a cabo Uruguay desde 2005 a 2013 y los resultados que ha obtenido. 

 

No obstante, en el final de este capítulo se analiza cada uno de los factores 

reseñados, para clarificar el enfoque y el impacto que implica cada uno de 

ellos. 

IIII..77..11  CCoonncceeppttuuaalliizzaacciióónn  ddee  llaa  ppoollííttiiccaa  

En el ciclo reflexivo la determinación del problema, o en su caso el diagnóstico, 

es el punto de partida. Ser competitivo no es un problema. Es un objetivo, 

común a todos los países y regiones. El gran desafío es cómo lograrlo. En este 

marco, desarrollar clústeres, a través de la intervención de la política 

microeconómica, aparece como una alternativa muy atractiva. De allí que 

tantos países, regiones y ciudades lo asuman como un camino hacia la 

prosperidad.  

 

Por el tipo de intervención de que se trata (articular y armonizar políticas) y por 

la forma de actuación que implica, es imprescindible que la alta dirección 

política del país o región estén involucrados, concientizados y que sean los 

principales conductores del proceso (FC 1)29. Se encuentra evidencia de esto 

en INCAE (2001); Porter (2003); Dulfano (2007); Azúa (2008); Hernández 

Gascón (2010); Gutiérrez (2011), por ejemplo. Basta repasar qué ha sucedido 

en casos de éxito y qué en casos de fracaso, para confirmar la importancia de 

este factor.  

 
                                            
29 Factor crítico número uno de la Figura 13. En el texto serán identificados cada uno de los factores, de 
esta misma forma. 
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La transformación económica de Singapur, en tres décadas (1960 – 1990), fue 

liderada por Lee Kuan Yew, quien llevó a la joven nación a ser uno de los 

puntos más competitivos del mundo (Prewitt and Reinhardt (1995)). Durante 

este período, Lee Kuan Yew fue reelecto sucesivamente como primer ministro, 

ocho períodos.  

 

Cataluña comienza sus primeros pasos en el desarrollo de los microclústeres, a 

principios de los 90, cuando su Ministro de Industria y Comercio (Antoni 

Subirà), toma contacto con La Ventaja Competitiva de las Naciones (ver Porter 

(2003)).  

 

La política clúster de la Comunidad Autónoma del País Vasco fue diseñada e 

impulsada por “uno de los primeros líderes de Gobierno en el mundo, en aplicar 

políticas económicas basadas en la clusterización, mucho antes de que el 

concepto se generalizara” (ver Porter (2008)30). Este líder fue el vicepresidente 

de la CAPV y Ministro de Industrias, Jon Azúa, quien a partir de 1990 instauró 

la política clúster en el País Vasco.  

 

La localización de Intel en Costa Rica se menciona en buena parte de la 

bibliografía como el inicio de un clúster tecnológico en ese país, que a su vez 

implicó transformaciones importantes. Diversificó la actividad de un país, 

tradicionalmente ocupado de los agronegocios, textiles y turismo; por un país 

con más vocación hacia el agregado de valor y al desarrollo del talento 

humano.  

 

El cambio de Costa Rica comenzó en 1994, con la presidencia de José María 

Figueres, y con su determinación estratégica. En 1997 llamó a superar las 

tradiciones políticas de poco resultado y a concentrarse en lo verdaderamente 

importante (ver Porter y Ketelhön (2003)).  

 

Tener una visión y orientar esfuerzos, recursos e inteligencia hacia ella, es 
                                            
30 En el prólogo de Clusterizar y Glokalizar la Economía. “La magia del Proceso”, libro escrito por Jon 
Azua. 
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parte del segundo factor crítico mencionado (FC 2). No alcanza con el 

liderazgo. Es necesario tener claro el rumbo. Porter (1990, 1998, 2003); CEPAL 

(2005); OECD (2004, 2009); Azua (2008), aportan a este respecto. Como lo 

expresan Aragón et al (2010) los resultados de las políticas clúster, sobre todo 

los más importantes, se dan a largo plazo. 

 

Tener liderazgo y visión estratégica, no es suficiente, cuando de lo que se trata 

es de implementar políticas de largo plazo, que exceden ampliamente los 

tiempos políticos que otorgan los sistemas democráticos. En virtud de ello, y 

poniendo verdadero foco en lo importante, las fuerzas políticas, deben 

considerar que el desarrollo económico y la competitividad, no son objetivos de 

izquierda o de derecha. No son de conservadores o de progresistas. No son de 

demócratas o de republicanos. Las políticas clúster requieren de concesos 

políticos que les permitan continuidad, en el mediano y largo plazo (ver CEPAL 

(2004); Wintjes y Nauwelaerts (2007); Devlin y Moguillansky (2009)); 

independientemente de los cambios políticos que se pudieran suceder, en 

función del ejercicio de la democracia (FC 3).  

 

Para conseguir la continuidad de la intervención en el largo plazo; para generar 

y preservar la acumulación de conocimiento; para mantener y mejorar el capital 

humano; para fortalecer la investigación y desarrollo en competitividad; para 

hacer benchmarking permanente y para aplicar el ciclo reflexivo de Andriessen 

(2004); es que se sugiere generar institucionalidad específica (FC 4). Ver 

Aranguren y Navarro (2003); Azua (2008); Hernández Gascón et al. (2010). Un 

instituto nacional o regional de competitividad, vinculado directamente a la alta 

dirección política, es una solución potencial para muchos de los aspectos 

mencionados y para solucionar fallos de red, fallos institucionales, fallos de 

aprendizaje y los propios fallos de intervención.  

 

Es necesario poner el alerta respecto de la generación de institucionalidad, 

para que no se convierta en un mero eslabón burocrático adicional. Se 

considera una institucionalidad, con la capacidad académica, profesional y 

técnica, como para dirigir efectivamente la “orquesta económica” que implica la 
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política clúster. Como expresa Aranguren (2010), “la implantación de la política 

clúster está condicionada por otras políticas implantadas por diferentes niveles 

de gobierno en su mismo territorio”. Si no existe una suprainstitución que 

coordine, organice y mande, no habrá dirección de orquesta.   

IIII..77..22  DDiisseeññoo  ddee  llaa  iinntteerrvveenncciióónn  

El modelo de intervención debe recoger sin dudas, por una parte, las buenas 

prácticas, los casos de éxito y las investigaciones que la academia realiza en 

general y en particular, sobre competitividad, clústeres e innovación; a nivel 

global. Esto hace a la capacidad de generar benchmarking de calidad y de 

conseguir el mejor diseño posible (FC 5), de la intervención a llevar a cabo, 

como aportan Hernández Gascón et al (2010).  

 

Pero tampoco hay dudas en que por otra parte, se deben contemplar las 

particularidades de la región en cuestión. Esto implica considerar las empresas, 

las instituciones, las personas y las relaciones entre los agentes que componen 

el clúster. También exige “customizar” la política a aplicar, para que agregue el 

valor requerido y que, a la vez, sea amigable y reduzca fricciones y rigideces 

(FC 6). Se puede profundizar a este respecto a través de Aranguren y Navarro 

(2003); Todling and Trippl (2005); Azúa (2008); Fernández et al (2009); 

Stoerring D. y Lindgaard J. (2010);  OCDE (2011); Navarro et al (2012); 

Aranguren et al (2012). También es necesario considerar, como lo expresan 

Franco et al (2012), la etapa en el ciclo de vida en la que se encuentra cada 

uno de los clústeres. Esto exige de la política una capacidad adicional que 

debe considerarse en el diseño: su flexibilidad y su capacidad de adaptación. 

 

Un tercer aspecto a considerar en el diseño del método de intervención y en el 

ciclo reflexivo en conjunto, es la individualidad de cada clúster. Porter (2003) 

establece que cada clúster es diferente. El método debe prever la posibilidad 

de tratar diferente lo diferente. Si cada clúster es particular, las herramientas 

del método deberán estar previstas para la flexibilidad que ello implica.  

 

El diseño debe tener en cuenta también el largo plazo de ejecución que 
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demandan las políticas clúster (FC 7). Así lo expresan Heijs (2001); Raines 

(2002); CEPAL (2005); Dini et al (2007); Casaburi (2007); OECD (2009); Pezzi 

(2010); BID (2011); Ahedo (2012).  

 

El estado o región que decide utilizar la herramienta política clúster, debe saber 

que ingresa en un terreno, en el que es posible que permanezca un largo 

tiempo. Si ingresa porque es moda, o porque procura resultados rápidos, 

puede que sea mejor que no entre. Porque una entrada y salida rápida, es muy 

probable que le lleve al descrédito y al desperdicio de recursos.  

 

Si se analizan como un conjunto los factores críticos detallados hasta aquí,  

hay una coherencia implícita.  

 alta dirección involucrada;  

 decisión estratégica;  

 institucionalidad que permita contar con profesionalidad en la gestión, 

capitalizar la experiencia, desarrollar investigación propia y aprender 

haciendo;  

 modelo de intervención que capitalice el estado del arte, pero que a la 

vez esté adecuado a la realidad en la que se va a intervenir; y 

 planificación a largo plazo, considerando que la intervención se debe 

sostener en el tiempo.  

 
Estos son los pilares básicos, sobre los cuales descansa la estrategia de 

clusterización o de incubación de clústeres. Estos son los pilares para políticas 

clúster, de lo que Andriessen (2004) denomina genéricamente “diseño del 

método”, en el ciclo reflexivo.  

IIII..77..33  IIddeennttiiffiiccaacciióónn  yy  sseelleecccciióónn  ddee  ccllúússtteerreess  

La identificación de los casos a los que se aplicará la intervención (FC 8 y FC 

9) puede hacer la diferencia entre el éxito y el fracaso de la política clúster. 

Puede cumplirse con los pilares anotados hasta aquí, e igualmente fracasar 

con total éxito en esta materia, si se eligen clústeres sin potencial, o peor aún, 

formaciones económicas que no tienen potencial de llegar a ser clústeres.  
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Con tantos problemas con la definición y con tanto tan diferente que parece 

caber dentro de sus variantes, no es extraño que la identificación y selección 

de clústeres sea un problema.  

 

No se puede ser competitivo en todo, como expresa Porter (2003), ni se deben 

inventar clústeres, como sugieren Aranguren y Navarro (2003). Hay 

multiplicidad de indicadores a considerar para identificar clústeres. De hecho, 

se han conformado varios métodos, en general imperfectos, unos basados en 

datos de tipo cuantitativos; otros en base al estudio de casos; u otros en base 

al análisis de políticas públicas (ver Universidad de Barcelona (2006)).  

 

Vale considerar además en este punto, a Feser y Bergman (2000); Unión 

Europea (2003); Aranguren y Navarro (2003); Laguna Reyes (2009); Porter 

(2010); y Aranguren et al. (2011), que aportan más elementos a los efectos de 

trabajar en la identificación y selección de clústeres. 

 

Porter (2007) agrega que se cumple una suerte de Pareto en materia de 

clústeres. Un número relativamente bajo de clústeres, es responsable de una 

buena porción del empleo, de mejores salarios, de más patentes (como 

indicador de innovación). Se requiere determinar en cada región, cuales son 

estos clústeres o proyectos de clústeres, para que sean efectivamente los 

seleccionados, a la hora de aplicar el método de intervención diseñado.   

IIII..77..44  IImmpplleemmeennttaacciióónn  ddee  llaa  ppoollííttiiccaa  ccllúússtteerr  

La implementación de la política juega un papel central en los resultados. A 

seguir se presentan los factores que deben considerarse en esta etapa, para 

incidir positivamente en dichos resultados. 

IIII..77..44..11  CCaappiittaall  hhuummaannoo  

No existen proyectos sin talento humano que lo implemente (FC 10). Siendo 

ésta una expresión muy genérica, deben distinguirse dos tipos de capacidades 

o dotaciones de capital humano, en materia de clústeres: las referidas a la 

propia actividad económica del clúster por una parte; y por otra, las requeridas 
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para la aplicación de la política clúster. Son diferentes pero imprescindibles 

ambas. No existe innovación sin capital humano, no existe desarrollo sin 

personas y no existe política pública sin talento humano, que las lleve a la 

práctica. Ver por ejemplo, Dini et al (2007); Fromhold y Eisebith (2008); Azúa 

(2008); Aranguren et al (2011); Uyarra and Ramlogan (2012), que refieren al 

tema.  

 

En la concepción de la política, se estableció la necesidad de contar con 

institucionalidad específica para la competitividad, la innovación y el 

fortalecimiento de los clústeres. Pero las instituciones no pueden ser conjuntos 

vacíos, o llenos de individuos de dudosa idoneidad o capacidad, que deben 

llenar una casilla. Como lo expresan Bello et al (2011), se deben procurar 

incentivos e implementar estrategias de atracción y retención de talentos, para 

conseguir el desarrollo de los territorios.   

 

Contar con capital humano especializado en la actividad básica del clúster 

puede que sea menos difícil, que conseguir expertos en la aplicación de 

políticas clúster. Si el clúster en cuestión ha sido bien seleccionado, por algo 

llegó a tener las condiciones que generaron su selección. Aunque requiera de 

perfeccionamiento, es probable que cuente con un número importante de 

empresas que han pasado la prueba del mercado, un crecimiento relevante, 

internacionalización, y futuro con potencial; por mencionar algunas de las 

variables que hacen a la detección de una concentración empresarial, con 

posibilidades de convertirse en un clúster. Es probable también que cuente con 

especialistas en la actividad base, que permitieron que las empresas llegaran 

hasta allí. 

 

Sin embargo, conseguir capital humano con las aptitudes, y más aún, con las 

actitudes necesarias como para trabajar en la incubación de clústeres, no es 

nada fácil. Antes de capacitar, convencer, concientizar y motivar a quienes 

forman parte del clúster, que muchas veces sufren la “miopía” o la “sordera” 

que generan viejos paradigmas (principalmente en lo que refiere a 



 
Universidad de Deusto – San Sebastián 

 
 

TESIS DOCTORAL 
Fernando Cetrulo Martínez 
 

137 

cooperación); es imprescindible que los propios administradores de la política 

clúster, conozcan profundamente el “juego” y cuenten con aptitud y actitud para 

poder “jugarlo”. 

 

Detallar las capacidades requeridas de quienes dirigen y facilitan el proceso de 

incubación de clústeres, así cómo desarrollarlas, perfeccionarlas y adecuarlas 

a cada caso, puede demandar múltiples investigaciones y documentos 

adicionales. De todas formas, es necesario establecer la necesidad de contar 

con este recurso, en cantidad y calidad, acordes a la importancia que implica el 

desarrollo territorial. 

 

El tipo de información que se maneja; el tipo de personas con las que se trata 

en las empresas e instituciones; y la estrategia a desarrollar; exigen de 

estabilidad del personal de contacto, que participa de la implementación de la 

política. Se debe tener en cuenta además, que la incubación de clústeres es, 

como ya se ha expresado, una intervención de largo plazo. Por tanto, requiere 

capacidad de benchmarking (para saber cómo lo hacen otros), de mejora 

continua (aplicar los ciclos reflexivos) y de acumulación (para evitar fallos de 

aprendizaje). No se trata solamente de atraer y captar talentos. Se trata de 

reclutarlos, capacitarlos constantemente y mantenerlos durante la intervención.  

IIII..77..44..22  IInnvveerrssiióónn  

Implementar políticas clúster implica inversión (FC 11). Inversión para diseñar 

el modelo de intervención; para seleccionar los casos en los que se 

intervendrá; para dotar al instituto de competitividad o a la institucionalidad que 

se conforme, de los recursos humanos que se requieren para la 

implementación.  

 

También se requiere inversión durante la implementación de la política y no 

solo para pagar capital humano. Se requiere inversión para financiar acciones 

colectivas, para financiar las iniciativas de refuerzo de la competitividad que se 

plantee el clúster, para investigación y desarrollo, para promoción internacional, 

para benchmarking… 
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Las regiones que apuestan seriamente a las políticas clúster, invierten 

seriamente en políticas clúster. Así lo demuestran lo que expresan INCAE 

(2001); Azua (2008); Martin et al. (2008); Aranguren et al (2009). 

 

Asignar partidas idénticas para todos los clústeres involucrados en la 

intervención a realizar, es un error. Si se parte de la base que cada clúster es 

un “traje de medida”, que cada clúster es un individuo diferente y en constante 

movimiento, desde el diseño se debe considerar que la inversión a realizar en 

cada caso, puede ser distinta. También en este sentido el diseño debe 

considerar la demanda y no “encorsetar”  ex ante, la intervención a realizar. 

Asignar partidas inadecuadas, sea por exceso o por escases, es también un 

error. En cualquier caso, la orientación del gasto público en apoyo a los 

clústeres, debe estar orientada a la solución de fallos y a la generación de 

adicionalidades. 

 

Porter (2007), expresa que las inversiones que pueda realizar el gobierno en 

esta materia, deben comenzar por aportar más y mejor información de cada 

clúster. Hay información de clústeres que está oculta detrás de sistemas de 

clasificación tradicional por sectores y que merece ser desagregada mejor. A 

partir de esa mejor información, se pueden disparar políticas públicas e 

inversiones públicas, más adecuadas a la importancia de cada clúster. Esto a 

su vez motiva mejores inversiones del sector privado y creación de más 

empresas que “pueden sacar provecho de la presencia y capacidades del 

clúster”.  Según este autor las inversiones del estado, deben focalizarse 

también en: 

 Convocar a los diferentes agentes que componen el clúster, cuando las 

instituciones del sector privado no consiguen hacerlo. 

 Favorecer el diálogo entre los agentes que forman parte del clúster (este 

punto se retoma en el numeral siguiente, en función de la importancia 

que representa); con el objetivo de entender “las limitaciones locales a la 

productividad” y si hay posibles “lagunas o deficiencias en las políticas 

públicas” aplicadas. Esto implica que hay un ciclo reflexivo implícito en 
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esta forma de entender la política. 

 Usar incentivos para favorecer la inversión colectiva de los participantes 

del clúster, en activos que beneficien a muchos de los integrantes del 

mismo. Tal es el caso de los centros de investigación, planes de 

estudios universitarios comunitarios, laboratorios tecnológicos, etc. 

 Activos que crean externalidades positivas para el clúster. 

 
Nótese que el reconocimiento a que determinadas condiciones inherentes a los 

clústeres no se dan naturalmente y por lo tanto, vía la política pública se debe 

invertir para catalizar. Esto es incubar. 

 

Las políticas públicas focalizadas en clústeres, contrastan según Porter (2007), 

con las políticas industriales tradicionales, en función que “evitan las 

ineficiencias, el riesgo moral, las distorsiones potenciales y la dudosa 

justificación de políticas focalizadas, como subvenciones a la innovación para 

empresas particulares o los programas de asistencia técnica para la industria”. 

Muchos de los instrumentos tradicionales, suelen generar distorsiones a la 

competencia. La política clúster debe estar basada en la competencia. La 

presencia de diferentes actores dentro del clúster, tiende a ayudar a evitar 

posibles patologías como la colusión.    

 

La inversión en políticas clúster, al ser una política de políticas, es inversión en 

mejora de la eficiencia de otras políticas. Es necesario visualizar este valor 

agregado de la política clúster, en función que no debe generar en su 

aplicación nuevos fallos de intervención, sino mitigar o reparar fallos de 

mercado o de sistema, y hasta de intervención, de otras políticas públicas que 

se estén aplicando. Cuando la política clúster se aplica mal, puede generar 

efectos secundarios que puede que sean peores que los beneficios esperados 

antes de aplicarla. 

 

Finalmente, la política clúster puede ser un articulador de inversiones en 

materia de políticas públicas. Existen muchos programas, ejecutados por 

oficinas de gobierno, que se superponen muchas veces, o que omiten en otras. 
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La política clúster puede organizar la inversión estatal, ayudando a mitigar las 

“adiposidades” que suelen generarse a nivel estatal, duplicando estructuras 

para hacer lo mismo con nombres diferentes.  

IIII..77..44..33  CCoonncciieennttiizzaacciióónn  yy  ccaappaacciittaacciióónn  ddee  llooss  aaggeenntteess  

Las “reglas de juego” deben ser claras en cualquier actividad en la que “juegan” 

múltiples jugadores. De lo contrario, la tendencia al caos y al desperdicio es 

más que probable. Ver a este respecto INCAE (2001), Aranguren y Navarro 

(2003); Azua (2008).    

 

Entre la juventud del concepto, la multiplicidad y diversidad de aplicaciones y 

las dificultades en su definición, que le convierten en un contenedor para 

diversos contenidos; los clústeres y las políticas clúster requieren de una 

gestión de homogeneización conceptual (FC 12). Sellar et al. (2011) muestran 

en su investigación referida a Bulgaria, como diferentes grupos (consultores 

extranjeros, élites locales, y administradores nacionales), entienden por 

clústeres, conceptos distintos. Se produce un tipo de fallo de aprendizaje, que 

se repite en muchas regiones y países.  

 

Como el desconocimiento o la falta de sintonía, se presentan tanto a nivel 

público como privado, uno de los primeros aspectos a abordar en la aplicación 

de la política, pasa por lograr consensos conceptuales. Para que todos los 

agentes que pertenecen al clúster conozcan las reglas de juego a cabalidad.    

IIII..77..44..44  CCooooppeerraacciióónn  eennttrree  llooss  aaggeenntteess  

Respecto de este factor que hace a la esencia del concepto, está claro que no 

se da naturalmente con la profundidad requerida. Es necesaria la acción de la 

política para desarrollarlo. Porter (1990, 1998, 2003 y 2007); Enright y Williams 

(2000); Gordon y McCann (2001); Raines P. (2002); Aranguren y Navarro 

(2003); CEPAL (2005); CAF  (2006); Azúa (2008); Parrilli (2008 y 2011); Unión 

Europea (2008); Aragón et al (2010); Aranguren (2010); Aranguren et al. 

(2010); Pezzi (2010); Larrea et al (2011); Capó- Vicedo (2011); OECD (2011); 

Magro (2012);  son algunos ejemplos de autores que tratan este concepto. La 
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lista podría ser más abundante, porque es inevitable hablar a este respecto 

cuando se trata el tema clúster. 

 

Lo fundamental es enfrentar a través de la política los fallos de red. Es 

necesario establecer canales para que, tanto el conocimiento formal como el 

conocimiento tácito, fluya entre los diferentes integrantes del clúster.  

 

Larrea y Costamaña (2014), le asignan este papel a las universidades, para 

conseguir lo que denominan innovación social. Las herramientas que proponen 

incluyen lo que llaman “ágora” (del griego: asamblea), que consiste en facilitar 

el diálogo entre los agentes. Este papel, Porter (2007) se lo asigna a la política 

clúster. También proponen un modelo co - generativo de investigación – 

acción, basados en Greenwood y Levin (2007), que tiene un paralelismo 

singular con el ciclo reflexivo propuesto en este trabajo.    

 

El tema más importante en este sentido es conseguir que los integrantes del 

clúster se escuchen primero. En segundo lugar, que cambien los viejos 

paradigmas. En tercer lugar, que comiencen a obrar en forma diferente. Como 

dijo Georg Christoph Lichtenberg31, “para ver cosas nuevas, hay que hacer 

cosas nuevas”. En las reuniones de clústeres hay muchos participantes 

dispuestos a hablar, pero pocos dispuestos a escuchar. Si los agentes 

escuchan su propio discurso, es muy poco probable que haya cambios de 

actitud. Como lo muestra la Figura 14, cuanto más se escuchan y cuanto más 

transparentes se muestran, más espacio de cooperación y más espacio de 

desarrollo se genera. 

 

El gráfico de la Figura 14 muestra que a mayor opacidad entre los agentes, se 

generan menos resultados competitivos. Implica que resultados y co – 

operación constituyen una función directa, de tal forma que cuando una crece 

la otra también crece. Se muestran cuatro tipos de agentes: empresas, políticas 

                                            
31 Físico alemán, 1742-1799. Tal como lo citó Wolfgang Paul, físico alemán en su discurso con motivo de 
la concesión del premio Nobel en 1989. Según http://www.versvs.net/hacer-cosas-nuevas/. Se le atribuye 
a Albert Einstein una frase similar: “Si buscas resultados distintos, no hagas siempre lo mismo”. 
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públicas, academia y otras instituciones de apoyo. Pueden incluirse otros 

agentes, pero lo trascendente no es agotar el tipo de agentes que pueden 

integrar el conjunto, sino la interacción y la transparencia que se pueda 

conseguir en la interacción entre ellos. Ese es el objetivo de cumplir con este 

factor crítico. En la medida en que la co operación aumenta, se ve más 

claramente el espacio de conjunción de todos los agentes, incluida la política 

clúster. 

Figura 14 – Interacción y co – operación entre los agentes y la política clúster, en función 

de los resultados 

 
Fuente: Elaboración propia 

IIII..77..44..55  CCoooorrddiinnaacciióónn  yy  ddiiáállooggoo  iinntteerriinnssttiittuucciioonnaall  

Este factor (FC 14), bien podría estar contemplado en el anterior, esto es, la 

cooperación entre los agentes. Sin embargo, dado que se trata de la aplicación 

de políticas públicas, la coordinación y el diálogo interinstitucional o lo que es lo 

mismo, la cooperación público - público parece una obligación. Ver INCAE 

(2001); Porter (2003); OECD (2004), Wintjes y Nauwelaers (2007); Larrea et al. 
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(2011); Magro (2012).  

 

Que sea una obligación no quiere decir que la obligación se cumpla. Se 

verifican muchos fallos institucionales, que como se expresó en este mismo 

capítulo, ocurren cuando las instituciones no cumplen con su función. Las 

razones por las cuales las instituciones no cumplen con la función que se 

espera de ellas en el clúster, son diversas. Hay múltiples fallos de intervención 

en la aplicación de políticas clúster, como se verá más adelante. 

IIII..77..44..66  GGeenneerraacciióónn  ddee  rreessuullttaaddooss  

Los resultados son un “motor” muy importante para impulsar cualquier actividad 

humana. La política clúster no es la excepción. Más aún, considerando que se 

trata de acciones colectivas (de empresas e instituciones), los resultados a 

corto plazo son imprescindibles. Como expresan Condo y Monge (2002) “si los 

dirigentes de un proceso de fortalecimiento de clusters logran generar algunos 

resultados valiosos en un lapso relativamente corto después del inicio del 

proceso, se verán motivados a continuar sus esfuerzos.”  

 

Pero más importante aún que los resultados que puedan visualizar los 

dirigentes de un proceso de fortalecimiento de clústeres, es que los 

beneficiarios, fundamentalmente los agentes privados del clúster, perciban 

resultados a corto plazo. La ausencia de resultados hace decaer la “militancia” 

(asistencia a las reuniones del clúster) y fortalece paradigmas alineados con la 

inoperancia, el alto costo o el bajo impacto de la política. También comienza a 

generar “anticuerpos” respecto de las acciones planteadas por el clúster, sobre 

todo porque en general estas acciones deben ser co financiadas entre el 

ejecutor de la intervención y los beneficiarios. Si no hay resultados, la voluntad 

hacia el aporte cualitativo y cuantitativo decrece y esto favorece un espiral 

negativo que conduce en general al fracaso.  

 

Como plantea la CEPAL (2011), se debe concebir una revalorización de las 

políticas públicas y de la gestión de gobierno. Para ello es necesario generar 

intervenciones públicas de mayor calidad, que resuelvan en forma eficiente los 

fallos o que aporten más valor (en este caso contribuyendo a la mayor 

competitividad de los conglomerados sobre los que se realiza la intervención).   
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Si bien los resultados de corto plazo son el “combustible” para seguir 

avanzando, se deben conseguir objetivos en forma constante. A medida que se 

desarrolla una intervención de largo plazo, como la política clúster, es 

necesario no solamente plantear y conseguir resultados sino como lo expresa 

Aranguren (2010) “evaluar y visualizar” los resultados que se consiguen. Los 

agentes privados (mayoría dentro de un clúster) suelen tener desafíos 

constantes y muy poca memoria respecto de lo conseguido. Para satisfacer sus 

expectativas de resultados es necesario que la política genere valor en forma 

constante. Pero también es necesario que la planificación de la intervención 

muestre claramente la línea de base y las “recompensas” o hitos conseguidos 

durante la aplicación.  

 

IIII..77..55  EEvvaalluuaacciióónn,,  sseegguuiimmiieennttoo  yy  rreettrrooaalliimmeennttaacciióónn  ddee  ppoollííttiiccaass  ccllúússtteerr  

La academia está trabajando bastante en mejorar la evaluación de políticas 

clúster, que constituye el FC 16. INCAE (2001); Aranguren y Navarro (2003); 

Andriessen (2004); Azua (2008); LEED (2009); Aragón et al (2010); Bachtler 

(2010);  Uyarra et al. (2012), son algunos ejemplos en este sentido.  

 

En este mismo capítulo se trató el tema, y en este punto se recogen a manera 

de síntesis los siguientes elementos sustanciales de la evaluación: 

 Agrega valor incorporar el manejo del ciclo reflexivo, para generar 

conocimiento y no tropezar dos veces con la misma piedra. Sobre todo 

cuando se trata de intervenciones de largo plazo, como es el caso de las 

políticas clúster. 

 Es relevante incorporar a los especialistas locales en las evaluaciones, 

como forma de evitar evaluaciones “de receta” o del deber ser. 

 Es importante enfrentar y evitar por parte de quienes ejecutan la política, 

la tentación de incidir en las evaluaciones, para que éstas expresen lo 

que se ha conseguido y nada de lo que pudo conseguirse y no se 

consiguió.  

 Es necesario que el ciclo reflexivo sea justamente esto y no un ciclo 

justificativo a la hora de la evaluación. Justificativo en cuanto a la larga 

lista de justificaciones que suele haber en las evaluaciones, para 

explicar por qué no se consiguió lo que se esperaba.  
 



 
Universidad de Deusto – San Sebastián 

 
 

TESIS DOCTORAL 
Fernando Cetrulo Martínez 
 

145 

La lección fundamental que se puede extraer de todo lo reseñado en estos dos 

capítulos, luego de repasar una porción importante de la literatura sobre el 

tema, es que apostar a clusterizar tiene sentido.  

 

Apostar a la ejecución de políticas clúster vale, porque genera valor, aporta 

resultados consistentes, ordena, involucra, optimiza y no significa una inversión 

superlativa para el Estado, no solo en relación a los beneficios que aporta, sino 

también en relación a su presupuesto global.  

 

Por su parte, no se registran contraindicaciones, salvo la que puede 

representar el costo de oportunidad de la inversión que se realiza o los costos 

generados por los fallos de intervención.  

 

Clusterizar, implementar políticas clúster o incubar clústeres, significa amplificar 

las probabilidades de éxito competitivo de una región, de un país, de un 

territorio. Pero no puede hacerse de cualquier forma.  
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IIIIII  UUrruugguuaayy::  ccaarraacctteerriizzaacciióónn  ggeenneerraall,,  eennttoorrnnoo  

eeccoonnóómmiiccoo  yy  pprriinncciippaalleess  ccllúússtteerreess  

En este capítulo se realiza una caracterización general del país donde se 

realizó el estudio. Se hace foco en la descripción del entorno macro económico, 

pero también se abordan la innovación, la competitividad y el clima de 

negocios, el empresariado, las universidades y las instituciones de apoyo.  

 

Al final, se realiza un análisis sintético de los clústeres de mayor significación 

económica, que podrían ser objeto de aplicación de una política específica. En 

el capítulo siguiente se confronta esta selección de casos, con lo que 

efectivamente realizó la política clúster aplicada.  

IIIIII..11  CCaarraacctteerriizzaacciióónn  ggeenneerraall  ddee  UUrruugguuaayy3322  

La República Oriental del Uruguay es el segundo país más pequeño en 

superficie de América del Sur, solamente mayor a Surinam. Tiene 176 mil 

kilómetros cuadrados de superficie, si se considera su territorio sobre el nivel 

del mar. Tiene 187.500 kilómetros cuadrados, si se incluye también su 

plataforma continental sobre el estuario del Río de la Plata y el Océano 

Atlántico.  

 

Limita al oeste con Argentina y al nor-noreste con Brasil, los únicos dos países 

vecinos. El 85% de su territorio está constituido por tierras agrícolas, esto es, 

que pueden ser destinadas a agricultura, forestación o ganadería. El relieve del 

territorio, se puede caracterizar como una llanura levemente ondulada (la altura 

máxima supera apenas los 500 metros). Le recorren una gran cantidad de 

cursos de agua (ríos y arroyos), que también favorecen la actividad agrícola 

ganadera.  

 

Su población es de 3,345 millones de habitantes, con una tasa de crecimiento 

demográfico históricamente baja: 0,3% anual. Mientras Brasil ha más que 

duplicado su población en los últimos 40 años y Argentina la ha aumentado en 

                                            
32 Los datos que se presentan en este punto están basados en estadísticas publicadas por el Banco 
Mundial (2013)  
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un 70%, Uruguay no llegó a alcanzar un incremento de 20% en el número de 

habitantes, en el mismo período. No tiene población indígena pura, porque los 

pobladores autóctonos fueron exterminados durante la conquista y las 

sucesivas invasiones españolas, inglesas y portuguesas. Casi el 90% de la 

población es de origen europeo, en función de las diferentes corrientes 

migratorias, fundamentalmente españolas e italianas, ocurridas desde la 

colonización hasta el siglo pasado.  

 

A pesar de basar su economía en los agronegocios, sólo el 7,5 de la población 

habita en el medio rural y este ratio desciende año a año. El negocio del campo 

ha cambiado sustancialmente y pasó de ser una economía de explotación, 

intensiva utilizadora de tierra, a una economía de inversión, intensiva 

utilizadora de capital, tal cual lo define el Prof. Michael Porter (2010). El aporte 

tecnológico está siendo cada vez más importante, y el peso de la mano de obra 

ha bajado considerablemente.  

 

La esperanza de vida al nacer en Uruguay es de 77 años, según el Banco 

Mundial (2012). Es uno de los mejores cuatro ratios de América Latina, cifra 

solo superada por Chile y Costa Rica (80 años)  y Cuba (79 años). En los 

últimos 50 años, Uruguay ha perdido la vanguardia en este indicador de salud.  

 

Los niveles de alfabetización de la población son importantes, si se compara al 

país con el contexto latinoamericano (98%). No obstante, la calidad de la 

educación que fuera orgullo del país en el pasado, ha venido cayendo en las 

últimas décadas, a pesar de los significativos aumentos presupuestales que se 

han dedicado a todas las ramas de la enseñanza. Periódicamente se discuten 

a nivel parlamentario nuevos planes de reforma de la educación, pero no se ha 

logrado un camino efectivo, que genere respuestas eficientes. Considerando 

las pruebas PISA, que realiza la OECD (2013), cada 3 años para alumnos de 

15 años (“población que se encuentra a punto de iniciar la educación post-

secundaria o que está a punto de integrarse a la vida laboral”), Uruguay califica 

tercero en América Latina después de Chile y México. Pero integra el grupo de 
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los países peor calificados del ranking33.   

 

Uruguay es el tercer país de América Latina, si se considera el índice de 

desarrollo humano (PNUD (2013)), después de Chile y Argentina. No obstante, 

ocupa el lugar 51 en el ranking, que contempla a 187 países a nivel mundial. 

 

Es uno de los países de América Latina que mejor distribuye la riqueza, aunque 

se encuentra en la zona del mundo que peor lo hace. Su índice de Gini ha 

pasado de 0,45 en 2004 a 0,38 en 2012, según datos del Ministerio de 

Desarrollo Social (2013). La relación entre el decil de menos ingresos y el de 

mayores ingresos ha pasado de 19 a 11,8 en los últimos 10 años. 

  

La indigencia en 2013, alcanza a 0,3% de los hogares, según el INE (2014). 

Esto implica que cada 1.000 hogares 3 no superan el ingreso necesario para  

cubrir las necesidades básicas alimentarias. La misma fuente, reporta que el 

7,8% de los hogares, está por debajo de la línea de pobreza. Si se consideran 

personas en lugar de hogares, el 0,5% de la población está por debajo de la 

línea de indigencia y el 11,4% de las personas está por debajo de la línea de 

pobreza. Esto es así porque los hogares pobres e indigentes, tienen más 

integrantes que la media de los hogares.  

 

Estas cifras están bastante por debajo de la media de América Latina que ya 

fueron mencionadas (11,2% de indigentes y 1/3 o 33% de pobres). Pero a 

pesar de la mejoría sustancial de la última década, las cifras distan mucho de 

ser las mejores. La cantidad de pobres y muy pobres continúa siendo alta. 

 

Sus emisiones de CO2 per cápita son inferiores a las de Brasil, Chile y 

Argentina, por mencionar las economías de América del Sur, con climas y 

actividades económicas relativamente comparables. Están un 30% por debajo 

                                            
33 Según OECD (2013) las pruebas PISA, por sus siglas en inglés Programme for International Student 
Assessment, consisten en una “evaluación (que) cubre las áreas de lectura, matemáticas y competencia 
científica. El énfasis de la evaluación está puesto en el dominio de los procesos, el entendimiento de los 
conceptos y la habilidad de actuar o funcionar en varias situaciones dentro de cada dominio”. Uruguay 
figura en el puesto 55, en un total de 65 países evaluados.  
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de la media de América Latina y el Caribe, según el Banco Mundial (2011).  

 

Según RADAR (2013), Uruguay tiene el mejor ratio de América Latina de 

usuarios de internet como porcentaje de la población (60,3% del total). El 

estudio destaca que Uruguay está llegando a los 2 millones de usuarios de 

Internet, con más de 1,2 millones de usuarios de Facebook, 140 mil de Twitter 

y 150 mil bloggeros. 

 

Según la Ursec34 (2013), al cierre de 2012 la teledensidad móvil (servicios de 

telefonía móvil por cada 100 habitantes) es de 151,5, lo que implica que 

muchos habitantes cuentan con más de un servicio de telefonía móvil. Es el 

segundo país de América Latina después de Panamá en este índice.  

 

Políticamente, la Constitución de la República Oriental del Uruguay (que tuvo 

su última modificación en 1997), define su forma de gobierno como una 

democracia republicana, representativa y presidencialista. El país está dividido 

en 19 departamentos, los que cuentan cada uno con una Intendencia 

Departamental. Cuenta con tres poderes independientes (ejecutivo, legislativo y 

judicial). Las elecciones presidenciales ocurren el último domingo de octubre, 

cada 5 años para la denominada “primera vuelta” y el segundo domingo de 

noviembre para la “segunda vuelta electoral” (balotaje). Esta última ocurre, si 

es en la primera vuelta electoral ninguna opción política obtuvo más del 50% de 

los votos, efectivamente validados. La última elección fue en 2009 y fue 

ganada, al igual que en 2004, por el Frente Amplio (partido de izquierda que 

gobierna actualmente). La próxima elección será en octubre 2014.  

 

No existe la reelección presidencial inmediata. Desde 2012 está en vigor la ley 

de interrupción voluntaria del embarazo. No existe la pena de muerte. Se 

reconoce el matrimonio entre personas del mismo sexo.  

 

Según The Economist (2012), Uruguay lidera el ranking de democracias en 

                                            
34 Unidad Reguladora de Servicios de Comunicación 
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América Latina, se encuentra en el puesto 18 a nivel mundial y segundo en 

todo el continente americano después de Canadá. Uruguay integra el selecto 

grupo de las 25 naciones, que el informe define como democracias plenas.35   

 

Estos indicadores que muestran una primera aproximación al perfil del país, se 

profundizan en cuanto a aspectos económicos en el apartado siguiente.  

IIIIII..22  EEnnttoorrnnoo  EEccoonnóómmiiccoo  

Como expresa Michael Porter (2003), la competitividad es un fenómeno 

esencialmente microeconómico y la teoría de clústeres apunta en forma 

específica en esta dirección. Sin embargo, también expresa el autor que los 

aspectos macroeconómicos, son básicos para contar con un “clima favorable” 

al desarrollo de los diferentes conglomerados.  

 

A los efectos de analizar en qué marco se aplicó la política clúster de Uruguay, 

a seguir se presentan los principales indicadores de la evolución 

macroeconómica del país en los últimos años, incluyendo el Producto Interno 

Bruto (P.I.B.), el endeudamiento externo, el riesgo país, el empleo, la evolución 

de los precios internos y de los salarios, el tipo de cambio, las cuentas públicas, 

la inversión extranjera y el comercio exterior, con especial énfasis en las 

exportaciones. 

IIIIII..22..11  PPrroodduuccttoo  IInntteerriioorr  BBrruuttoo  

La evolución del PIB uruguayo en los últimos años muestra luces y sombras, 

alternando períodos de crecimiento, como el ocurrido en el trieño 1996 / 1998, 

con períodos de recesión como el que ocurrió entre principios de 1999 y 

mediados de 2003. Este último período, que abarca casi 5 años, se constituyó 

en la peor crisis económica en la vida institucional del país, esto es, desde 

1830 a la actualidad (no considera la dictadura militar 1973 – 1984).  

 

Después de un período tan crítico como la gran recesión de 2002 (que así se le 

                                            
35 El ranking se conforma a partir de la calificación de 5 variables: i) proceso electoral y pluralismo; ii) 
funcionamiento del gobierno; iii) participación política; iv) cultura política; y v) libertades civiles.  
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conoce, por más que comenzó a principios de 1999), comienza un nuevo ciclo 

marcado por una vigorosa reactivación que se evidencia en el segundo 

semestre de 2003, y se materializa a partir de 2004 en un gran crecimiento que 

abarca hasta el año 2013 (último año considerado en este análisis).  

 

Las razones que justifican este ciclo positivo combinan varios factores que 

incluyen: i) el efecto “revote” de la crisis; ii) una coyuntura internacional 

favorable, en lo que a precios de commodities agrícolas y alimentos refiere, que 

pesan considerablemente en la exportación y la competitividad global del país; 

iii) una razonable distribución de la renta a través de un aumento considerable 

en el salario real; y iv) una buena administración macroeconómica a nivel de 

gobierno.  

Figura 15– Uruguay, Evolución del P.I.B. 1995 – 2013. En porcentaje respecto al año 
anterior, según precios constantes de 2005 

Año 

Variación del PIB 
respecto al año 

anterior 

 

Año 

Variación del PIB 
respecto al año 

anterior 
1995 -1,45%  2005 7,46% 
1996 5,58%  2006 4,33% 
1997 5,05%  2007 7,33% 
1998 4,52%  2008 8,60% 
1999 -1,94%  2009 2,58% 
2000 -1,93%  2010 8,47% 
2001 -3,84%  2011 6,50% 
2002 -7,73%  2012 3,90% 
2003 0,81%  2013 4,40% 
2004 5,00%    

Fuente: Elaboración propia en base a datos del Banco Central del Uruguay (2014) 

Gráfico 1 – Uruguay, Evolución del P.B.I. 1995 – 2013  En porcentaje respecto al año 
anterior, según precios constantes de 2005 

 
Fuente: Elaboración propia en base a datos del Banco Central del Uruguay (2014)  

El ciclo expansivo de la economía uruguaya le ha venido permitiendo superar 

con éxito la crisis financiera internacional que desde 2008 está afectando, 

fundamentalmente, al mundo desarrollado. Acusa en 2009 una reducción del 

crecimiento, pero retoma en 2010 el comportamiento positivo. Inclusive ha 

mostrado mejores números que otros países de la región, como Brasil o Chile 
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que tuvieron recesión, o muy modesto crecimiento como es el caso de 

Argentina, tanto en  2008, como en 2009. Uruguay logró mantener una tasa de 

crecimiento positiva en 2009 y creció más de 8% en 2010. En 2011 crece un 

6,5% y en 2012/ 2013 mantiene crecimientos en el entorno del 4% anual.  

 

A pesar de los nuevos embates de la crisis en el mundo desarrollado, en 2014 

todo parece indicar que Uruguay seguirá creciendo. Sí es cierto, que las tasas 

serán más moderadas. El Fondo Monetario Internacional ha reducido 

estimaciones para 2014, que partieron de 4%, luego pasaron a 3,5% y por 

último pasaron a 2,8%.  

 

En la tabla que se presenta en la Figura 16, se muestran las actividades 

económicas que componen el producto interior bruto uruguayo para los últimos 

9 años, cerrados en 2013, así como la variación porcentual de todo el período. 

Esta variación permitirá analizar las actividades más dinámicas.    

Figura 16 – Uruguay, P.B.I. 2005 – 2013 En miles de millones de pesos uruguayos 
constantes 2005 y en % respecto al año anterior, por clase de actividad económica 

  Concepto 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 % (*) 

A-B-C ACTIVIDADES PRIMARIAS 61,11  66,21  64,64  69,76  75,49  76,51  88,16  89,51  102,12  54,24 

A 

AGRICULTURA, 
GANADERIA, CAZA Y 
SILVICULTURA 57,44  62,03  60,50  65,54  70,89  71,04  82,95  84,14  88,94  43,37 

A.011 

Cultivos en general; servicios 
agrícolas aplicados a estos 
cultivos 21,45  24,55  24,43  28,38  34,19  33,76  44,01  44,23  47,92  95,19 

A.012 
Cría de animales; servicios 
ganaderos 32,60  33,60  31,90  32,49  32,03  31,99  33,75  34,63  35,43  5,43 

A.020 

Silvicultura, extracción de 
madera y actividades de 
servicios conexas 3,38  3,88  4,17  4,66  4,67  5,29  5,19  5,28  5,59  44,09 

B PESCA 1,60  1,71  1,42  1,38  0,92  0,80  1,02  0,81  0,79  ‐53,91 

C MINERIA 2,07  2,46  2,72  2,83  3,68  4,66  4,19  4,56  12,40  403,12 

D 
INDUSTRIAS 
MANUFACTURERAS 205,18  218,27  223,81  249,52  244,26  251,68  255,71  263,85  269,36  23,40 

D.15-
D.16 

Elaboración de productos 
alimenticios, bebidas y tabaco 87,05  94,58  95,49  100,36  103,42  102,22  105,86  107,36  107,13  13,27 

D.1511.
0 

Producción, procesamiento y 
conservación de carne y 
productos cárnicos 34,92  38,49  34,57  35,07  36,74  35,97  35,13  37,38  38,89  1,04 

D.17 a 
D.19 

Fabricación de productos 
textiles y prendas de vestir; 
curtido y adobo de pieles y  
cueros; productos de cuero y 
calzado 22,73  24,86  25,39  23,11  19,35  20,46  20,66  18,94  17,21  ‐30,77 

D.20 a 
D.22 

Fabricación de madera y 
productos de madera, papel y 
productos del papel e 
imprentas 12,73  13,88  15,95  30,74  31,10  35,23  34,85  35,40  37,72  171,65 

D.210T.
0 

Fabricación de papel y de 
productos de papel     3,53  3,75  5,31  17,99  20,01  21,99  20,87  21,37  23,00  513,05 

D.23 

Fabricación de coque, 
productos de la refinación del 
petróleo y combustible 
nuclear 27,47  26,28  21,98  28,70  27,85  27,82  21,91  28,83  31,53  19,99 

D.24 – 
D.25 

Fabricación de sustancias y 
productos químicos, y 
productos de caucho y 
plástico 24,88  25,59  28,15  29,38  28,72  32,85  36,64  37,88  38,48  50,37 

D.26 

Fabricación de otros 
productos minerales no 
metálicos 5,25  5,82  5,91  5,97  5,71  5,34  5,65  5,36  5,44  ‐6,68 

D.RR a 
D.33 

Fabricación de metálicas 
básicas, de maquinaria y 
equipo, metálica, eléctrica y 
de instrumentos de precisión 15,11  16,73  19,01  19,43  18,04  17,12  17,62  19,58  19,15  14,44 

D.34 – 
D.35 

Fabricación de material de 
transporte 4,78  5,79  6,75  6,52  4,63  5,85  7,74  4,92  7,29  25,84 
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D.UU 
Otras industrias 
manufactureras 5,19  4,74  5,18  5,31  5,43  4,79  4,77  5,57  5,42  14,33 

E 

SUMINISTRO DE 
ELECTRICIDAD, GAS Y 
AGUA 20,88  21,22  23,23  22,68  23,03  24,53  25,14  26,05  27,21  28,21 

F CONSTRUCCION 60,35  63,85  70,21  75,39  75,98  77,48  82,06  94,38  96,46  51,08 

G-H 

COMERCIO, 
REPARACIONES, 
RESTAURANTES Y 
HOTELES 89,32  94,28  102,92  115,16  114,35  130,97  142,69  147,91  153,53  62,84 

G 
COMERCIO Y 
REPARACIONES 68,05  72,22  79,19  89,19  86,56  102,60  111,85  116,96  122,78  70,02 

H 
RESTAURANTES Y 
HOTELES 21,27  22,07  23,73  25,97  27,79  28,37  30,84  30,95  30,75  39,36 

I 

TRANSPORTE, 
ALMACENAMIENTO Y 
COMUNICACIONES 63,28  70,19  79,72  97,92  102,74  115,52  128,69  138,09  146,56  108,82 

I.60 – 
I.63 Transporte y almacenamiento 44,43  47,93  51,45  55,64  49,71  54,02  59,13  60,38  60,58  26,39 

I.60 
Transporte por vía terrestre y 
tuberías 23,04  24,06  25,69  27,68  28,26  29,58  30,32  30,99  31,71  31,80 

I.61 – 
I.62 

Transporte por vía aérea y 
marítima 11,99  13,14  14,08  15,07  9,52  10,62  12,74  13,62  11,99  ‐8,79 

I.63 
Servicios complementarios y 
auxiliares del transporte 9,41  10,73  11,68  12,89  11,93  13,82  16,07  15,78  16,89  57,35 

I.64 Comunicaciones 18,84  22,25  28,26  42,28  53,03  61,50  69,56  77,70  85,98  286,34 

I.641.0 Correos 1,00  1,03  1,15  1,24  1,37  1,49  1,60  1,75  2,00  93,90 

I.642.0 Telecomunicaciones 17,84  21,22  27,11  41,04  51,66  60,01  67,96  75,95  83,98  295,70 

J a P OTROS SERVICIOS 213,08  216,92  227,01  239,06  246,32  255,73  269,78  281,13  292,62  34,89 

J 
INTERMEDIACION 
FINANCIERA 30,38  29,37  29,80  32,92  34,54  36,97  41,97  46,34  51,05  73,83 

K 

ACTIVIDADES 
INMOBILIARIAS, 
EMPRESARIALES Y DE 
ALQUILER 74,98  76,97  80,49  82,82  82,71  85,45  89,13  91,04  92,85  20,63 

L 

ADMINISTRACION PUBLICA 
Y DEFENSA, PLANES DE 
SEGURIDAD SOCIAL DE 
AFILIACION OBLIGATORIA 30,55  30,77  31,91  32,48  33,73  34,12  35,05  35,61  36,67  19,16 

M ENSEÑANZA 17,63  17,76  18,83  19,50  20,29  20,46  21,70  22,40  22,93  29,06  

N SALUD 35,72  37,07  39,42  42,94  45,35  47,46  49,20  52,49  55,16  48,82 

O – P 

SERVICIOS PERSONALES Y 
HOGARES CON SERVICIO 
DOMESTICO 23,81  24,98  26,54  28,39  29,70  31,28  32,73  33,25  33,96  35,94 

0 Subtotal 713,20  750,94  791,53  869,49  882,18  932,42  992,23  1.040,90  1.087,85  44,87 

D.21-
D.31 

Impuestos menos 
subvenciones sobre los 
productos 56,45  63,87  69,75  78,47  80,18  89,50  97,96  103,38  108,70  70,18 

B.1b 
PRODUCTO INTERNO 
BRUTO 769,65  814,81  861,29  947,96  962,36  1.021,93  1.090,19  1.144,28  1.196,55  46,85 

(*) Variación porcentual en el período 2005 – 2013 – Fuente: Banco Central del Uruguay (2014) 

Gráfico 2 – Uruguay, Evolución del P.B.I. 1988 – 2013. En millones de dólares corrientes 

 
 

Fuente: Elaboración propia en base a datos del B.C.U. (2014) y del I.N.E. (2014) 
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Del análisis de Gráfico 2 se pueden deducir claramente 3 ciclos de la economía 

uruguaya, en el último cuarto de siglo. Uno expansivo que va desde 1988 a 

1998. Uno recesivo / contractivo, que va desde 1999 a 2003. Y un nuevo ciclo 

expansivo que comienza en 2004 y se mantiene hasta el último año 

considerado.  

 

La gran depresión del quinquenio 1999 – 2003, sólo puede compararse a lo 

que ocurrió durante los últimos años de la dictadura militar (entre 1982 y 1984). 

Con un agravante. La crisis de los 80 afectó fundamentalmente al sector 

empresarial. En la crisis de principios de los 2000 no solo se vieron afectadas 

las empresas, sino también las familias. Esto fue así en función del efecto 

endeudamiento, generado por el crédito al consumo. Las razones 

fundamentales de tal caos económico se pueden resumir en: i) la mega 

devaluación que realizó Brasil el 13 de enero de 1999; se trataba del principal 

mercado para las exportaciones uruguayas; ii) la devaluación que debió realizar 

después Argentina en 2001 (era el segundo mayor mercado de exportación del 

país); iii) la concentración de mercados que tenía Uruguay, en pocos destinos y 

en particular en el “vecindario”; iv) la crisis financiera que se vivió, con bancos 

quebrados y “corridas” de depositantes (ahorristas que retiraban sus depósitos 

de las instituciones financieras para aplicarlos a inversiones no financieras o 

simplemente guardarlos en sus casas); y v) la falta de acciones correctivas de 

parte del propio país, cuyos gobernantes priorizaron aspectos políticos de corto 

plazo y no los imperativos estructurales a nivel económico que debieron 

asumirse.  

 

A partir de 2004 comienza un período de recuperación que ya dura 10 años.  

La actual situación es, sin lugar a ninguna duda, mucho mejor que la del primer 

quinquenio de este siglo. No obstante ello se presentan dos grandes desafíos 

hacia el futuro: por un lado cómo mantener la senda del crecimiento y 

desarrollo económico, y por otro, cómo distribuir mejor lo que el país genera.  

 

El proceso de alternar sucesivas crisis y recuperaciones, ha producido una 
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pérdida importante del poder de compra de los salarios, como se verá más 

adelante, y por lo tanto ha generado un empobrecimiento de la población. Si 

bien los últimos dos gobiernos han realizado un esfuerzo muy importante de 

distribución, tanto a nivel de recuperación real de los salarios, como a través de 

planes sociales, aún quedan rezagos de las penalizaciones anteriores de los 

ciclos expansivos y recesivos de la economía.  

IIIIII..22..22  EEnnddeeuuddaammiieennttoo    

El capítulo de endeudamiento fue muy importante para Uruguay en función del 

peso relativo que llegó a tener la deuda, y el consecuente pago de sus 

intereses. Sin embargo, la importancia relativa de esta variable ha decrecido 

sustancialmente con el avance económico que ha tenido el país y con la mejora 

del perfil de deuda. Se ha llevado a cabo una gestión eficiente, consiguiendo 

plazos, reduciendo costos, diversificando monedas y ante todo cumpliendo con 

los compromisos asumidos.  

 

También es necesario precisar que los gobiernos post dictadura, han sido 

relativamente cautos con la constitución de pasivos con el exterior. Como surge 

de la tabla de la Figura 17, la situación de endeudamiento del país fue bastante 

agobiante durante la crisis (inclusive la relación deuda / pib llegó a ser mayor 

que 1, esto es, llegó a deberse más de lo producido en un año).  

 

Esto fue generado por un doble efecto: i) un aumento de las obligaciones para 

atender los requerimientos presupuestales en un contexto de muy baja 

recaudación a causa de la crisis; y ii) una reducción significativa del producto, 

que, como se mostró en el punto precedente, fue afectado en forma severa. No 

obstante ello, el país siempre se definió como cumplidor de sus compromisos. 

Así lo asumió el gobierno que accedió al poder en marzo de 2005, quien lo 

definió como un factor a mantener y fortalecer.  

 

De esta forma, se consiguió seguir con la apuesta a la credibilidad y al clima de 

confianza, necesarios para fundamentar el desarrollo.  
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Figura 17 – Uruguay – Relación deuda – producto 

Año 
Deuda Externa Total 
(en millones de USD) 

PIB (en millones de 
USD)  Deuda como % del PIB 

1999  13.382 20.399 65,60 

2000  14.607 19.427 75,19 

2001  15.967 16.740 95,38 

2002  12.876 9.586 134,32 

2003  13.241 10.769 122,95 

2004  14.082 14.475 97,28 

2005  13.717 17.020 80,59 

2006  12.977 19.521 66,48 

2007  14.864 26.066 57,02 

2008  15.425 26.823 57,51 

2009  17.970 36.010 49,90 

2010  18.425 40.177 45,86 

2011  18.345 42.789 42,87 

2012  21.122 44.457 47,51 

2013  22.882 46.413 49,30 

Fuente: Elaboración propia en base a datos del Banco Central del Uruguay (2014) 

El contexto externo pudo ser favorable a una solución, supuestamente, más 

conveniente en el corto plazo, como aplicar quitas forzadas al pago de deudas. 

Pudo aprovecharse por ejemplo, lo realizado por Argentina en la misma época. 

Pero esa no fue la alternativa adoptada por Uruguay.  

 

A principios de 2006 se le pagó anticipadamente al Fondo Monetario 

Internacional, el saldo de deuda que el país mantenía con esta institución, a 

través de la emisión de bonos de deuda soberana. Esto le permitió aprovechar 

una coyuntura internacional favorable en términos de tasa de interés y ganar 

independencia, respecto de la presión del Fondo y sus recetas, en la aplicación 

de políticas públicas.  

 

Paralelamente se empezó con un proceso de mejora del panorama de 

vencimientos por una parte (que presentaban una alta concentración en el 

corto plazo), y de “desextranjerización” por otra (incorporando en mayor medida 

los títulos de deuda en moneda nacional y en unidades indexadas).  

 

Como resultados se puede anotar que la mitad de la deuda uruguaya tiene más 

de 5 años de plazo. Por su parte, el endeudamiento en moneda local ya 

alcanza al 30,6% del total, cuando supo ser del 11%. El 65% de la deuda es en 

dólares y el resto en otras monedas.  
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IIIIII..22..33  RRiieessggoo  ppaaííss  

Un indicador íntimamente relacionado con el endeudamiento sobre todo a nivel 

soberano, es el riesgo país. Este indicador es el premio que debe pagar el país 

cuando sale al mercado abierto a solicitar financiamiento, por encima de 

instrumentos de igual plazo, emitidos por el tesoro de los Estados Unidos.  

 

En el Gráfico 3, se muestra la evolución de este índice construido por la 

principal empresa de administración de ahorros previsionales (República Afap), 

que es propiedad del Estado uruguayo. 

Gráfico 3 – Uruguay – Riesgo país (1994 – 2013) 

 
Fuente: Elaboración propia en base a datos promedio mensuales de República Afap (2014) 

La evolución del índice en los últimos 20 años, demuestra cómo  el 

comportamiento es generalmente bajo, con dos excepciones: la crisis 

económica local de principios de los 2000 y el punto más álgido de la crisis 

financiera internacional en 2009.  

 

Durante la crisis económica local el riesgo país llegó a superar los 3.000 puntos 

básicos en algunos días. Esto significaba pagar más de 30 puntos porcentuales 

por encima de la tasa libre de riesgo.    

 

Las tasas a pagar tienen un impacto muy importante en las arcas del Estado, 

por lo que implica el costo del endeudamiento, en función de los instrumentos 

de deuda que emite.   

 

En la actualidad, el riesgo país Uruguay es comparable con el de los países 

latinoamericanos mejor considerados. Su valor es menos de un tercio de la 

media de lo que marca el índice de bonos de países emergentes EMBI+ de 

J.P. Morgan (2014).  
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Cabe mencionar también que el país cuenta con la calificación de grado 

inversor para sus títulos de deuda, otorgada por las tres principales 

calificadoras de riesgo del mundo (Standard and Poor’s en 2012, Moody’s en 

2012 y Fitch en 2013).  

 

Esto es relevante porque habilita a inversores institucionales y portafolios de 

inversión, a incluir papeles de Uruguay en sus canastas o carteras, aportando 

mayor liquidez y mercado para que el país coloque sus títulos de deuda.  

 

También es un indicador importante para la inversión. Los inversores 

extranjeros, responsables de la tan requerida inversión extranjera directa, 

suelen analizar esta calificación, como forma de visualizar que tan bien o que 

tan mal es percibido el país en el que van a realizar una inversión.  

IIIIII..22..44  RReesseerrvvaass  iinntteerrnnaacciioonnaalleess  

No se puede ver solamente la deuda externa bruta. También deben 

considerarse los activos de reserva que el país tiene, porque son estos los que 

permitirán hacer frente a eventuales obligaciones o desajustes que pudieran 

generarse.  

 

Las reservas uruguayas han evolucionado muy positivamente, y de los casi 

insignificantes 772 millones de dólares de fines de 2002, hoy se encuentran por 

encima de los 16.000 millones de dólares, lo que equivale a más de tres 

cuartas partes de la deuda externa. En la tabla siguiente se muestra la 

evolución correspondiente. 

Figura 18 – Activos de reserva 2002 – 2014 (en millones de U$S) 

Año  Millones de U$S  Año  Millones de U$S 

2002  772  2008  6.360 

2003  2.087  2009  7.987 

2004  2.512  2010  7.656 

2005  3.078  2011  10.302 

2006  3.091  2012  13.605 

2007  4.121  2013  16.281 

 Fuente: Elaboración Propia en base a datos del Banco Central del Uruguay (2014) 

El descenso en el nivel de reservas que se verifica en 2010 respecto del año  

anterior es marginal. Responde a la aplicación de políticas anti cíclicas para 

enfrentar la crisis financiera internacional.  
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El importante crecimiento posterior, se explica por la mayor inversión extranjera 

y por la compra de moneda extranjera por parte del Banco Central, como forma 

de evitar una apreciación excesiva de la moneda local. De esta forma, se 

intentó neutralizar la eventual penalización de la competitividad internacional. El 

valor de las reservas en 2013 no solo representa el segundo más importante en 

América Latina, sino que coloca a Uruguay entre los 30 países con más 

reservas en el mundo, en relación a su PIB. El país mantiene reservas por más 

de un tercio de su producto.    

IIIIII..22..55  EEmmpplleeoo  

El empleo en Uruguay ha mostrado una evolución favorable en los últimos 

años, si bien al igual que lo que ocurre con el PIB, se refleja la crisis que 

abarcó desde fines de los 90 hasta los primeros años de la década siguiente. 

En la actualidad se presentan los valores más altos de los últimos 15 años, con 

una ocupación del entorno del 60% para la población mayor de 14 años, como 

lo demuestra el Gráfico 4.  

Gráfico 4 – Uruguay, Tasa de empleo 1996 – 2010 

 
Fuente: Elaboración propia en base a datos del Instituto Nacional de Estadística (2014) 

Gráfico 5 – Uruguay, Tasa de Desempleo 1996 – 2014 

 
Fuente: Elaboración propia en base a datos del Instituto Nacional de Estadísticas (2014) 

Nota: Se ha considerado el valor correspondiente al trimestre octubre – diciembre de cada año. 
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En el último quinquenio se observa una suerte de meseta, con una cota inferior 

en el 59% y una superior en el 61%. Por su parte, la tasa de desempleo es la 

más baja de la historia, esto es, desde que se llevan registros estadísticos del 

indicador (ver Gráfico 5). 

 

No obstante lo supuestamente alentador de las cifras a que refieren los gráficos 

precedentes, en cuanto a aspectos cuantitativos, existen indicadores 

preocupantes en lo que respecta a lo cualitativo, esto es, la calidad del empleo. 

Este es un factor muy vinculado con las dificultades que el país tiene en 

materia de distribución de riqueza y las bajas remuneraciones que genera el 

empleo de mala calidad o el empleo precario.   

 

Desde el punto de vista de la propiedad del capital, los empleadores son  

privados (para un  85% de los trabajadores) y públicos (para el 15% restante). 

Los trabajadores del sector público tienen, en promedio, salarios 

significativamente más altos que los del sector privado. Sin embargo, existe 

una suerte de estereotipo tan negativo como generalizado, que implica o asocia 

la condición de empleado público a improductividad, falta de compromiso, baja 

calidad de atención y reducida capacidad de trabajo.  

 

Es un contrasentido económico, porque quienes más ganan debieran tener 

mayor adhesión, involucramiento, compromiso y contracción al trabajo. Sin 

embargo, no es así. Esto impacta negativamente la eventual política clústeres a 

aplicar, en cada instancia en la que se requiere del sector público, o del 

relacionamiento de éste con el sector privado. 

IIIIII..22..66  SSaallaarriioo  rreeaall  

Considerando que la mayor parte de los uruguayos son asalariados y que la 

propiedad del capital a nivel empresarial está altamente concentrada en muy 

pocas familias, la evolución del salario real se constituye en un ratio muy 

importante, por lo que implica en términos de distribución de la riqueza. 
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Se lleva constancia de la evolución del salario real desde 1968. Si se 

considerara base 100 en enero de ese año y se compara la evolución hasta 

diciembre de 2013, la pérdida de poder de compra de los salarios de los 

uruguayos en el período es de 29,54%. Esto implica que quien ganaba 100 en 

1968, hoy gana poco más de 70. En el Gráfico 7, se muestra la variación anual 

del indicador, y se puede verificar con claridad, que los últimos 10 años han 

sido los de mayor estabilidad y crecimiento, en casi medio siglo.  En los 

períodos anteriores se encuentra no solamente mayor volatilidad, sino también 

varios valores negativos (pérdida de poder de compra). 

 

El período de mayor regresión para los salarios fue el año previo a la dictadura 

militar (1972), en que perdieron poder de compra por 23,68% y la dictadura 

militar misma (1973 – 1984), donde los salarios perdieron un 48,88% adicional. 

Dentro de los gobiernos democráticos, el peor para los salarios fue el ocurrido 

entre marzo de 2000 y marzo 2005. En este período, la pérdida de poder de 

compra de los salarios es de 19,82%. En los 9 años de gobierno de la izquierda 

uruguaya, se ha generado la mayor recuperación del poder de compra de los 

salarios, desde que se lleva registro: 44,61%. No se verifica ningún valor 

negativo en este período, cosa que no puede mostrar ningún otro gobierno.  

Gráfico 6 – Uruguay, Evolución del salario real 1968 – 2013 

 

Fuente: Elaboración propia en base a datos del Instituto Nacional de Estadística (2014) 

IIIIII..22..77  PPrreecciiooss  

La evolución de los precios en la economía uruguaya muestra una evolución 
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positiva en las últimas tres décadas, desde la salida de la dictadura militar en 

los 80, hasta el presente. En el Gráfico 8 se puede ver claramente la evolución, 

que parte de niveles de hasta 3 cifras (128,96% en 1989) y baja a un dígito a 

partir de fines de los 90. Luego experimenta un rebrote durante la crisis local de 

principios de los 2000, con epicentro en 2002.  A partir de la salida de la crisis, 

se genera el período de mayor estabilidad, que es la última década. 

 

Desde 2004 hasta el momento, se ha conseguido el difícil objetivo de mantener 

la inflación en un dígito, si bien últimamente no se consigue alcanzar que el 

ratio permanezca dentro del rango meta fijado por el Banco Central del 

Uruguay (este ratio era de entre el 4% y el 6% anual, y fue recientemente 

modificado a entre 3% y 7%). Con ratios de empleo elevados y crecimiento 

económico como el mostrado en el de análisis del producto interno bruto, es 

difícil mantener la economía sin “sobre calentamientos”, que incidan 

directamente en un aumento de los precios, más allá de lo deseable.  

Gráfico 7 – Índice de precios al consumo 1985 -2013 

 
 

FUENTE: Elaboración propia en base a información del Instituto Nacional de Estadísticas (2014) 
Nota: Se considera el acumulado de 12 meses a diciembre de cada año  

 

No obstante, los diferentes equipos de gobierno aplican todas las herramientas 

de que disponen (política monetaria, política cambiaria, política tributaria, tarifas 

de servicios públicos y hasta negociación con los agentes privados), para que 
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no se presenten desvíos significativos en este indicador.      

 

El mantenimiento del nivel de precios es una preocupación constante de las 

autoridades de todos los gobiernos uruguayos, por el efecto que el impuesto 

inflacionario genera en la población, sobre todo en los asalariados de más bajo 

nivel de ingresos y por su efecto en las cuentas públicas. Constitucionalmente, 

se deben reajustar salarios públicos y pasividades (jubilaciones y pensiones) si 

el índice de precios al consumo superare el 10%, en la consideración de los 

últimos 12 meses, a fin de cualquier mes en el año. Esto puede generar un 

desequilibrio presupuestal significativo y por ello, los gobiernos recurren a 

cualquier instrumento para no tener una inflación acumulada de dos dígitos.  

IIIIII..22..88  TTiippoo  ddee  ccaammbbiioo  

En Uruguay, a diferencia de otros países de la región (como Brasil), la 

circulación de monedas extranjeras es legal. Más aún, muchos mercados 

(como el inmobiliario, el automotriz, o el de electrodomésticos y computadores) 

están altamente dolarizados. El tipo de cambio medido en pesos uruguayos 

contra la principal moneda extranjera, que es el dólar norteamericano, se 

muestra en la tabla de la Figura 19.  

Figura 19 – Tipo de cambio nominal de Dólar Estadounidense en Uruguay. Valor 
interbancario, en pesos uruguayos, al último día hábil de cada año 

  1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 

Dólar 11,61 12,50 14,75 27,17 29,34 26,40 24,17 24,42 21,50 24,36 19,64 20,10 19,90 19,40 22,67
Fuente: Elaboración Propia en base a datos del Banco Central del Uruguay (2014) 

 

De la lectura del cuadro se puede inferir que hubo una mega devaluación en 

2002, que se profundizó en 2003. Luego se comienza un período de 

valorización progresiva. La crisis financiera internacional, genera una nueva 

devaluación del peso, aunque no tan significativa y en 2013, se verifica una 

nueva devaluación, fundamentalmente para acompañar lo realizado por su 

principal socio comercial (Brasil).  

 

Incide y mucho en este comportamiento la evolución de la economía brasileña 

a la que Uruguay se ha “pegado” deliberadamente. Este país, además de ser 
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un importante socio comercial de Uruguay, sufre de los mismos males y goza 

de los mismos beneficios, aunque a escalas mucho mayores por su propio 

tamaño. 

IIIIII..22..99  CCuueennttaass  ppúúbblliiccaass  

En la tabla de la Figura 20, se presenta la performance del sector público 

uruguayo en los últimos 9 años, en términos de ingresos y egresos. 

Sintéticamente se puede expresar que el incremento de actividad económica 

se refleja claramente en un aumento importante de la recaudación. No obstante 

ello, el equilibrio fiscal que se alcanza en 2007 (único año de los considerados, 

en el que el resultado global del sector público arroja un equilibrio), no se logra 

mantener y ya en 2008 aparece nuevamente el déficit fiscal. Aumenta en 2009 

y se reduce levente en 2010 respecto al año anterior pero alcanza un 1,1% del 

P.I.B. En 2011 se mantiene el mismo ratio aproximado y en 2012 y 2013 se 

triplica el déficit en valores nominales, respecto de 2011. Al cierre de 2013 el 

déficit alcanza el 2,3% del P.I.B. 

Los ingresos se multiplicaron por 3, en los 9 años que lleva en el gobierno, la 

fuerza política de izquierda. Pero el déficit se ha multiplicado por 15. Esto es 

preocupante hacia el futuro, por la inflexibilidad del gasto versus lo vulnerable 

de los ingresos (en general dependientes de la marcha general de la 

economía).   

Figura 20 – Resultado Global del Sector Público Uruguayo 2006 – 2010 (en millones de $) 

Concepto  2005  2006  2007  2008  2009  2010  2011  2012  2013 

INGRESOS SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO  118.924  133.714 157.131 170.942 197.882 235.461  260.184   288.613  347.418 

Gobierno Central  88.734  101.982 115.288 130.748 144.875 167.576  190.447   207.492  243.425 

      DGI  67.585  79.106 90.563 108.731 120.933 137.306  158.430   175.319  201.270 

      IRP  3.285  4.401 3.520          0   0  0 

      Comercio Exterior  5.195  5.995 7.078 7.104 7.041 8.479  10.543   11.670  13.020 

      Otros  12.669  12.484 14.130 14.916 16.901 21.791  21.474   20.503  29.135 

BPS  21.425  25.154 28.473 34.779 42.922 49.741  59.930   72.601  86.012 

Resultado  Primario  Corriente  Empresas 
Publicas  8.766  6.577 13.367 5.416 10.084 18.146  9.807   8.520  17.981 

EGRESOS  PRIMARIOS  SECTOR  PUBLICO  NO 
FINANCIERO   103.012  117.228 138.954 163.827 192.393 222.274  244.118   291.029  343.053 

Egresos  Primarios  Corrientes  Gobierno 
Central – BPS  93.232  105.008 122.836 142.593 168.187 193.661  219.487   261.902  302.643 

      Remuneraciones  19.415  21.789 25.291 29.217 35.467 39.214  44.943   51.966  57.826 
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      Gastos no personales  16.938  19.950 22.872 24.407 25.911 29.369  31.747   36.828  43.664 

      Pasividades  38.936  42.446 46.579 52.638 61.679 71.001  80.684   92.857  105.402 

      Transferencias  17.942  20.822 28.096 36.330 45.129 54.077  62.112   80.251  95.751 

Inversiones  9.780  12.218 16.117 21.236 24.207 28.612  24.631   29.126  40.410 

RESULTADO PRIMARIO INTENDENCIAS  750  1.725 1.053 925 2.132 ‐167  929   ‐774  ‐788 

RESULTADO PRIMARIO BSE  679  ‐97 1.232 1.549 1.101 2.847  1.599   1.970  1.807 

RESULTADO PRIMARIO SECTOR PUBLICO NO 
FINANCIERO   17.341  18.114 20.463 9.587 8.722 15.868  18.594   ‐1.220  5.385 

RESULTADO PRIMARIO BCU  ‐199  ‐740 ‐725 ‐864 ‐653 ‐693  ‐783   ‐450  ‐826 

RESULTADO PRIMARIO SECTOR PUBLICO  17.142  17.372 19.739 8.723 8.070 15.175  17.811   ‐1.670  4.559 

Intereses   18.895  19.928 19.680 18.628 19.851 23.803  26.186   26.369  31.926 

      Gobierno Central  17.947  19.880 20.735 18.311 19.442 19.181  22.444   24.140  27.959 

      Empresas Públicas  684  778 725 619 974 1.091  768   767  1.308 

      Intendencias  188  185 185 154 138 138  108   111  102 

      BCU  447  ‐478 ‐1.417 218 265 4.520  4.219   2.994  4.405 

      BSE  ‐371  ‐436 ‐548 ‐674 ‐966 ‐1.124  ‐1.353   ‐1.641  ‐1.847 

RESULTADO GLOBAL SECTOR PUBLICO  ‐1.753  ‐2.556 57 ‐9.905 ‐11.784 ‐8.627  ‐8.375   ‐28.040  ‐27.367 

Fuente: Elaboración Propia en base a datos del Ministerio de Economía y Finanzas (2014) 

Una eventual retracción económica, sin dudas impactará sobre la recaudación. 

Ante la imposibilidad de reducir el gasto a corto plazo, se producirá un déficit 

mayor. El déficit deberá cubrirse con más endeudamiento o consumiendo 

reservas, lo que a su vez generará un aumento del riesgo y de las tasas de 

interés a pagar por la deuda. Esto a su vez generará más déficit aún. 

IIIIII..22..1100  IInnvveerrssiióónn  eexxttrraannjjeerraa  ddiirreeccttaa  

La inversión extranjera directa es una “carrera” que suelen correr todos los 

países, en particular aquellos denominados en vías de desarrollo. Esto es así, 

en función que la radicación de inversión implica generación de empleo, 

crecimiento económico y posibilidades de nuevas oportunidades para 

empresas y trabajadores. No está tan claro que genere desarrollo. Esto en 

realidad depende como se canalice la inversión. 

 

Comparada con el año más crítico (2002), la inversión extranjera llegó a 

multiplicarse por 10 en 2008 y mantuvo cifras superiores a los 1.500 millones 

de dólares en 2009 a pesar de la crisis financiera internacional. En 2011 y 

2012, lo invertido por extranjeros en el país supera los 2.500 millones de 

dólares por año.  
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También en este rubro, los números demuestran una evolución favorable del 

país, lo que implica que resulta atractivo no solamente para los operadores 

locales, sino también para empresas e inversores extranjeros.  

Figura 21 – Inversión extranjera directa en Uruguay – 2001 – 2012 (en millones de 

dólares)  

   Concepto  2001  2002  2003  2004  2005  2006  2007  2008  2009  2010  2011  2012 

TOTAL 
296,8  193,7  416,4  332,4  847,4  1.493,50  1.329,50  2.105,70  1.592,70  2.289,10  2.504,10  2.687,30 

Sociedades 
260,4  166,6  193,6  193,6  616,4  1.103,70  779  1.094,10  957  1.458,00  1.442,40  1.599,00 

Financieras 
188,4  35,7  61,6  53  31,2  210,2  14,5  111,7  40,5  76,2  84,6  126,9 

No Financieras 
72  130,9  131,9  140,6  585,3  893,5  764,5  982,4  916,5  1.381,80  1.357,80  1.472,10 

Unidades 
Residentes 
Hipotéticas 

36,4  27,2  222,8  138,7  231  389,8  550,5  1.011,60  635,7  831,1  1.061,70  1.088,20 

Inversión 
Inmobiliaria 

1)
 

36,4  27,2  18,2  34,3  115,6  273,9  393  607,6  498  393  607,6  498 

Tierra 2) 
0  0  204,7  104,4  115,4  115,9  157,5  404  137,7  157,5  404  137,7 

Fuente: Banco Central del Uruguay (2014) 

En caso que se confirmen alguna inversiones de mucha significación (una 

tercera planta de celulosa, el puerto de aguas profundas en el Departamento 

de Rocha, la megaminería de hierro con mineroducto incluido, la inversión en 

transporte ferroviario y la planta regacificadora ya en construcción, etc.), en los 

próximos años se pueden esperar niveles de inversión similares o incluso 

mayores, a los ya ocurridos.  

IIIIII..22..1111  CCoommeerrcciioo  EExxtteerriioorr  

Uruguay es un país que ha mostrado en los últimos 25 años un comercio 

internacional de bienes deficitario (exporta menos de lo que importa), y un 

comercio internacional de servicios superavitario (en especial gracias a los 

ingresos por turismo).  

 

Esta situación solo se neutralizó parcialmente durante la gran crisis uruguaya 

de principios del siglo XXI, en 2003; en que por primera y única vez, las 

exportaciones de bienes superaron a las importaciones, en función de las 

dificultades por las que atravesaba el país para comprar. Ya en 2004 las 

importaciones volvieron a superar a las exportaciones, como lo muestra la tabla 

de la Figura 22. 
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Cabe recordar que el país es totalmente dependiente de las importaciones en 

materia de combustibles fósiles, porque no tiene ninguna explotación de 

petróleo ni de gas natural en su territorio. Esto implica una exigencia de 

importación de significación, porque no existen fuentes de energía nuclear. Si 

bien se están desarrollando fuentes alternativas de energía (parques eólicos,  

explotaciones de biomasa y electricidad de origen hidro36) todavía existe una 

fuerte dependencia del petróleo que hay que importar.  

 

Por su parte, también corresponde anotar que los períodos de “bonanza 

económica”, históricamente aparecen asociados a una importante expansión 

en el consumo. Esto afecta fundamentalmente a bienes durables como 

automóviles o electrodomésticos, a los que ahora también se suman los 

electrónicos y la telefonía celular, que en casi todos los casos son productos 

importados.   

Figura 22 – Exportaciones e importaciones de bienes (en miles de dólares)  

Año 
Exportaciones 

FOB 
Importaciones 

CIF Saldo 
Exportaciones 

FOB / P.I.B. 
Importaciones 

CIF / P.I.B. 
1994 1.913.432 2.772.553 (859.121) 12% 18% 
1995 2.105.957 2.866.933 (760.976) 12% 16% 
1996 2.397.224 3.322.798 (925.574) 13% 18% 
1997 2.725.741 3.716.020 (990.279) 13% 18% 
1998 2.768.737 3.810.501 (1.041.764) 13% 18% 
1999 2.241.501 3.356.770 (1.115.269) 11% 16% 
2000 2.294.557 3.465.809 (1.171.252) 12% 18% 
2001 2.057.580 3.060.843 (1.003.263) 12% 18% 
2002 1.861.038 1.964.299 (103.261) 19% 20% 
2003 2.205.913 2.190.370 15.543 20% 20% 
2004 2.918.240 3.118.631 (200.391) 20% 22% 
2005 3.421.381 3.878.882 (457.501) 20% 23% 
2006 3.985.892 4.806.056 (820.164) 20% 25% 
2007 4.517.549 5.627.663 (1.110.113) 17% 22% 
2008 5.941.895 9.069.360 (3.127.465) 22% 34% 
2009 5.404.763 6.906.726 (1.501.963) 15% 19% 
2010 6.740.714 8.621.758 (1.881.044) 17% 21% 
2011 7.999.957 9.589.813 (1.589.856) 19% 22% 
2012 8.689.355 9.106.012 (416.657) 20% 20% 
2013 9.114.461 11.050.259 (1.935.798) 20% 24% 

Fuente: Elaboración Propia en base a datos del Instituto Nacional de Estadísticas (2014) 
 

El país ha atravesado durante las últimas dos décadas por un proceso de 

                                            
36 Se puede recabar más información a través del Balance Energético Nacional (2012), que publica la 
Dirección Nacional de Energía. La política energética del país, es un caso de política de Estado, como el 
que se propone para la política de clústeres. Una comisión multipartidaria aprobó el plan energético 
nacional 2010 – 2030. A diferencia de lo ocurrido en otros ámbitos (como la educación por ejemplo), en 
materia energética se alcanzaron acuerdos políticos significativos y se vienen llevando a cabo una  batería 
de acciones, que permitirán cambiar la matriz energética del país. Es una demostración que si realmente 
se quiere, se puede. 
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apertura unilateral, desde el punto de vista comercial, que ha implicado la 

reducción de aranceles y fundamentalmente a partir de los 90, el 

desmantelamiento de mecanismos de protección frente a las importaciones 

(como precios mínimos de exportación, precios de referencia y cuotas). Estos 

mecanismos, en algunos casos, llevaban más de 50 años de haber sido 

instalados.  

 

También se eliminaron las detracciones a algunas exportaciones, que 

amparaban sobre todo al sector industrial (hoy tan cuestionadas en Argentina 

por los productores de soja, que deben pagar impuestos muy importantes por 

exportar el producto sin industrializar). Bajo el supuesto que desmantelando la 

protección, sobrevivirían las empresas más competitivas, la realidad demostró 

que desaparecieron sectores industriales completos. 

 

Más allá de analizar los resultados que para el Uruguay ha tenido la aplicación 

de esta línea estratégica (cosa que muchas veces depende del color político 

que tiene quien realiza el análisis), hay algo que es indiscutible y es que ha 

sido ostensible el ingreso al país de productos extranjeros. A partir de una 

política comercial favorable, los uruguayos han asistido a un proceso por el 

cual muchos industriales se convirtieron en comerciantes, cerrando sus 

fábricas para importar producciones externas. Mientras que otros países, 

incluso de la región e incluso socios comerciales del Uruguay, protegen sus 

sectores industriales, este país desmanteló en poco tiempo su sistema de 

protección. 

 

Otra verificación que se puede realizar en las últimas dos décadas, es un 

crecimiento significativo del coeficiente de apertura comercial37. Del 30% que 

prevalecía en la década de los 90, Uruguay ha pasado a 44% en 2013.  Sin 

que esto signifique alcanzar ratios del entorno del 60% (como es el caso de 

Chile, aunque en este caso basado fundamentalmente en un mono producto, 

que es el cobre); está bastante mejor que el entorno del 20% de Brasil o del 

                                            
37 Coeficiente de apertura comercial = (Exportaciones + Importaciones) / P.I.B. 
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30% de Argentina. 

IIIIII..22..1111..11  LLaass  eexxppoorrttaacciioonneess  uurruugguuaayyaass  ddee  bbiieenneess  

 
Las exportaciones uruguayas de bienes pueden analizarse de diversos puntos 

de vista. Una primera aproximación pasa por repasar la Figura 22, en la que se 

muestra el valor nominal de lo exportado cada año en los últimos 20 años. 

 

Tras un período bastante extenso de relativo estancamiento, en el que el valor 

exportado se mantuvo entre los 2.000 y 3.000 millones de dólares, los últimos 

años muestran un mayor dinamismo. En términos relativos, considerando el 

ratio exportaciones de bienes en función del P.I.B., también se verifica un 

avance. Puede apreciarse en la misma tabla de la Figura 22. Mientras en la 

década que abarca 1994 – 2003, las exportaciones se sitúan en un promedio 

de 13% del P.I.B.; en los últimos años ese promedio casi alcanza al 20%. Es 

más meritorio aún si se considera el aumento del PIB. A pesar del avance, el 

ratio está bastante por debajo de la media mundial, que oscila entre 25 y 30%, 

según el informe respectivo del Banco Mundial (2012).  

 

Otra aproximación cuantitativa está dada por la exportación relativa de 

Uruguay, respecto de las exportaciones mundiales: 0,05%, también según lo 

que reporta el informe Banco Mundial (2013). Esto es igual que decir que 

Uruguay exporta poco en términos relativos, más allá de los avances que se 

puedan registrar.  

 

Otro análisis que es imprescindible realizar es el que resulta de determinar qué 

sucede en términos cualitativos, esto es, qué exporta Uruguay, a dónde exporta 

y quienes son las empresas que exportan. Desde el punto de vista de los 

destinos, según bloque económico, en el Gráfico 9, se muestra como se 

distribuyen las exportaciones uruguayas de 2013. Se ha realizado un esfuerzo 

importante de diversificación y se ha conseguido atomizar, lo que en la década 

de los 90 se concentraba básicamente en el Mercosur en más de un 50%.  
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Gráfico 8 – Destino de las exportaciones uruguayas 2013 

 

Fuente: Dirección Nacional de Aduanas (2014) a través de Urunet 

Si se consideran los destinos a los que Uruguay exporta, el 10% de los mismos 

representa más del 82% de las exportaciones. Uruguay exporta a 180 destinos 

diferentes.  La tabla de la Figura 23, muestra los 18 destinos más significativos. 

Figura 23 – Los 18 principales países de destino de las exportaciones uruguayas 2013 

   Mercado  Exportaciones en millones de USD  % 

1  BRASIL  1.748  19,18

2  CHINA  1.497  16,43

3  ZONA FRANCA NUEVA PALMIRA  735  8,07

4  ARGENTINA  473  5,19

5  VENEZUELA  449  4,93

6  ALEMANIA R.F.  363  3,99

7  ESTADOS UNIDOS  357  3,92

8  Z.F. FRAY BENTOS – BOTNIA  293  3,22

9  RUSIA  276  3,03

10  HOLANDA  190  2,08

11  PARAGUAY  156  1,71

12  ITALIA  153  1,68

13  ISRAEL  148  1,63

14  MEXICO  147  1,62

15  CHILE  143  1,57

16  SUIZA  126  1,38

17  PERU  115  1,27

18  EGIPTO  113  1,24

    TOTAL  7.484  82,14

Fuente: Elaboración Propia en base a datos de la Dirección Nacional de Aduanas (2014) a través de Urunet 
 

También corresponde aclarar que el 11,5% de las exportaciones se realiza a 
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zonas francas (fundamentalmente Nueva Palmira (granos) y Fray Bentos 

(madera)), que luego se distribuyen a diferentes mercados. En el caso de los 

granos como tales, y en el caso de la madera como celulosa (se industrializa 

por parte de la empresa multinacional UPM en una zona franca).  

 

Cuando se analiza qué es lo que Uruguay exporta, en 5 capítulos se concentra 

más del 63% de lo exportado, como lo demuestra la tabla de la Figura 24. 

Figura 24 – Exportaciones uruguayas 2013 por tipo de producto  

   Tipo de producto  Exportaciones en millones de USD  % 

1  12  SEMILLAS Y FRUTOS OLEAGINOSOS  1.878 20,60

2  02  CARNE Y DESPOJOS COMESTIBLES.  1.489 16,34

3  04  LECHE Y PRODUCTOS LACTEOS  924 10,13

4  10  CEREALES  910 9,98

5  44  MADERA, CARBON VEGETAL Y MANUFACTURAS DE MADERA  553 6,07

6  39  PLASTICOS Y SUS MANUFACTURAS  297 3,26

7  41  PIELES (EXCEPTO PELETERIA) Y CUERO  291 3,20

8  87  VEHICULOS AUTOMOVILES Y TRACTORES, SUS PARTES Y ACCESORIOS  286 3,14

9  51  LANA Y PELO, HILADOS Y TEJIDOS DE CRIN  263 2,89

10  11  PRODUCTOS DE LA MOLINERIA;MALTA;ALMIDON  230 2,53

11  40  CAUCHO Y SUS MANUFACTURAS  143 1,57

12  03  PESCADOS Y CRUSTACEOS, MOLUSCOS.  134 1,47

13  30  PRODUCTOS FARMACEUTICOS  130 1,43

14  94  MUEBLES, APARATOS DE ALUMBRADO, LETREROS  126 1,38

15  71  PERLAS NATURALES, PIEDRAS Y METALES PRECIOSOS  120 1,31

16  15  GRASAS Y ACEITES ANIMALES O VEGETALES  119 1,31

17  38  PRODUCTOS DIVERSOS DE LA INDUSTRIA QUIMICA  111 1,22

18  08  FRUTAS Y FRUTOS COMESTIBLES  98 1,07

19  48  PAPEL Y CARTON, MANUFACTURAS  87 0,96

20  85  MAQUINAS, APARATOS DE GRABACION IMAGEN Y SONIDO  82 0,90

    8.271 90,76

Fuente: Elaboración Propia en base a datos de la Dirección Nacional de Aduanas (2014) a través de Urunet 

 

Este cuadro es importante en la determinación de los clústeres significativos 

del país, ya que el indicador internacionalización es de extrema significación a 

la hora de demostrar competitividad. Sobre todo en una economía que tiene un 

mercado doméstico pequeño.  

 

Otra característica ineludible es que 13 de las 20 posiciones detalladas en la 

tabla de la Figura 24, corresponden a productos de actividades agropecuarias, 

agroindustriales o extractivas, propias de una economía basada en la dotación 

de factores. Esas posiciones implican un 77% del total exportado. Esto implica 

que más de 3 de cada 4 dólares exportados en materia de bienes, 

corresponden a productos primarios o en sus primeras etapas de 

transformación. Si bien los negocios relacionados con el agro han 
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experimentado una transformación importante, porque se han vuelto 

progresivamente más intensivos en capital como ya se indicó, el país dista 

mucho de agregar todo el valor que podría y debería.  

 

Esto también explica parcialmente el comportamiento frente a la crisis 

financiera internacional. El comercio internacional de productos agrícolas, 

según la Organización Mundial del Comercio, ha descendido mucho menos 

durante la actual crisis, que el comercio mundial de manufacturas y esto se 

debe a que los alimentos tienen menor elasticidad frente a la crisis.  

 

Otro enfoque que requiere el análisis de las exportaciones uruguayas de 

bienes, está dado por quienes son los exportadores, esto es, las empresas que 

realizan las operaciones de comercio internacional. De las poco más de 

250.000 empresas registradas que existen en Uruguay (Banco de Previsión 

Social (2013)), menos del 1%, 1.919 empresas, realizan al menos una 

operación de exportación.  

 

Como lo muestra la tabla de la Figura 25, de este total de 1.919 empresas, 554 

exportan menos de 10 mil dólares en el año, por lo que podrían catalogarse 

como exportadores eventuales. 583 empresas exportan entre 10.000 y 100.000 

dólares por año. Estos podrían catalogarse como micro exportadores. 401 

empresas exportan entre 100 mil y 1 millón de dólares y podrían clasificarse 

como pequeños exportadores. Hay 254 empresas que exportan entre 1 y 10 

millones de dólares, esto es, exportadores medianos. Y hay 127 empresas que 

exportan más de 10 millones de dólares por año. Estos serían los grandes 

exportadores. Este último grupo de exportadores, implican el 88,4% de las 

exportaciones. Este tipo de concentración (6,61% de las empresas 

exportadoras, concentran el 88,4% de las exportaciones) ha sido una 

constante, con variaciones insignificantes, en el último cuarto de siglo.  

 

Figura 25 – Empresas uruguayas exportadoras 2013 – En número según volumen 
exportado en dólares.   

Exportaciones en USD  Cantidad de empresas  % de lo exportado 

Menos de 10 mil  554 0,02% 

De 10 mil a 100 mil  583 0,24% 

De 100 mil a 1 millón  401 1,53% 

De 1 a 10 millones  254 9,76% 

Más de 10 millones  127 88,44% 

   1.919 100,00% 

Fuente: Elaboración Propia en base a datos de la Dirección Nacional de Aduanas (2014) a través de Urunet 
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Con estos argumentos se puede concluir que en el Uruguay, al igual que en la 

mayoría de los países de América Latina, el número de empresas realmente 

exportadoras es verdaderamente exiguo y que la participación de las pymes en 

el proceso es muy poco significativo. La exportación es un juego de pocos 

jugadores y este es otro argumento que contribuye a la magra distribución de la 

riqueza en la región.  

 

Como resumen general de este punto se puede afirmar que: 

a) Las exportaciones uruguayas son poco significativas en el total 

mundial y presentan un nivel poco significativo de valor agregado 

(básicamente productos primarios o en sus primeras etapas de 

transformación). 

b) Las exportaciones uruguayas presentan una importante 

concentración en pocos mercados, a pesar de los esfuerzos de 

diversificación.  

c) Son pocos los productos en los que se basa la mayor parte de la 

exportación uruguaya.  

d) Menos del 7% de las empresas exportadoras (0,052% del total de 

empresas del país), representan casi el 90% del volumen exportado 

en dólares. 

e) Es muy exigua la participación de las pymes en las exportaciones. 

 

Tal cual lo expresado por Cetrulo (2002), se sigue cumpliendo que Uruguay 

exporta poco, pocos productos, a pocos mercados, a través de pocas 

empresas y lo que es peor aún, con poco valor agregado.  

IIIIII..22..1111..22  LLaass  eexxppoorrttaacciioonneess  uurruugguuaayyaass  ddee  sseerrvviicciiooss  

Al capítulo de exportación de bienes, corresponde complementarlo con la 

exportación de servicios. Este componente de la internacionalización uruguaya 

ha tenido un desarrollo considerable en los últimos años y ha cobrado valores 

más que significativos. 
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Según el Banco Central del Uruguay (2011) en su informe sobre Balanza de 

Pagos, las exportaciones uruguayas de servicios en 2010 ascienden a 2.600 

millones de dólares. Dentro de este capítulo destacan las exportaciones que se 

realizan por turismo. En 2010, el número de turistas aumentó un 14,57% 

respecto del año anterior, según lo establece la Dirección Nacional de 

Migración (2011). Ingresaron al país más de 2 millones de turistas. El 62% de 

los turistas que llegan a Uruguay son argentinos, el 18,09% son brasileños, el 

2,54% son chilenos y el 1,78% son paraguayos. Con estos datos se puede 

afirmar que más del 85% de los turistas que visitan Uruguay, viven en la región. 

En el informe Banco Central del Uruguay (2013) respecto de la misma materia, 

se muestra que la balanza de servicios ha sido impactada en forma sustancial, 

en función del incremento combinado del turismo emisivo (tanto en cantidad 

como en gasto per cápita) y de las importaciones de servicios asociados a la 

exploración de hidrocarburos.  

  

Los ingresos por turismo son estimados por el ministerio respectivo en su 

informe anual 2014, sobre el año 2013, en 1.878 millones de dólares. A pesar 

de las dificultades por las que atraviesa el principal mercado en este rubro para 

el país (Argentina), que impuso diversas trabas a los habitantes que 

vacacionan en el exterior, los ingresos por turismo son muy importantes para 

Uruguay. Dadas las medidas argentinas, se produjo una reducción del 6,8% en 

los ingresos uruguayos por este concepto, respecto del año 2012. También se 

redujo la cantidad de turistas que llegaron al país. 
 

Otro rubro de importancia en materia de exportación de servicios, es el que 

tiene que ver con software y tecnologías de la información. Se trata de una 

actividad que, según el Ministro de Industria (2013), genera  un paquete de 

negocios de más de 600 millones de dólares de facturación. Además, durante 

2012, generó exportaciones por valor de 250 millones de dólares. Según el 

informe de la Unión Internacional de Telecomunicaciones, que depende de la 

Organización de Naciones Unidas, Uruguay es el país de América Latina con 

más avance en la utilización de tecnologías de la información38.   

 

                                            
38 El estudio fue realizado sobre 154 países. Uruguay califica en el lugar número 54, delante de Chile y 
Argentina (sus más próximos perseguidores) y de Brasil, Venezuela y Panamá que califica en los puestos 
64,65 y 66 respectivamente. El ranking es encabezado por Corea del Sur.  
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Además de viajes y transporte, tradicionales integrantes de la balanza 

comercial de servicios, en el caso de Uruguay es necesario considerar un 

instrumento relativamente joven (desarrollado desde hace más de 20 años) que 

viene teniendo una mayor aplicación en los servicios: las zonas francas. 

Después del impulso que se le otorgó a este estatus aduanero a fines de los 80 

y en los primeros años de los 90, la determinación de Ouro Preto (1994) de la 

institucionalidad del Mercosur, estableció que no se reconocería el origen a los 

productos procedentes de zonas francas que no fueran Tierra del Fuego 

(Argentina) y Manaos (Brasil). Esto implicó que multiplicidad de iniciativas 

uruguayas de explotadores de zonas francas, debieran procurar desarrollar 

negocios alternativos (como la importación de productos extra región, la 

exportación hacia mercados también extra regionales; y por qué no, el 

desarrollo de servicios: call centers, servicers financieros, centrales 

administrativas, etc.). No existen estadísticas explícitas de los negocios 

realizados por las empresas radicadas en estos enclaves aduaneros, pero si 

están incluidas entre las exportaciones de servicios y en los “errores y 

omisiones” de la balanza de pagos del país. Trabajan en las zonas francas 

uruguayas más de 14.000 personas, según Uruguay XXI (2013). 

IIIIII..33  IInnnnoovvaacciióónn  

El 14 de mayo de 2005, se crea por decreto del Poder Ejecutivo, el Gabinete 

Ministerial de la Innovación, el que debe estar integrado por el Ministerio de 

Educación y Cultura (quien lo preside), el Ministerio de Economía y Finanzas, 

el Ministerio de Industria, Energía y Minería; el Ministerio de Ganadería, 

Agricultura y Pesca y la Oficina de Planeamiento y Presupuesto. En diciembre 

de 2005, se incluye en la ley de presupuesto Nº 17930 (artículo 256), la 

creación de la Agencia Nacional de Innovación.  

 

El 28 de diciembre de 2006 se promulga la Ley 18.084, que con base en el 

texto legal citado en el párrafo precedente. Crea la Agencia Nacional de 

Investigación e Innovación, con el cometido de:  

A) Preparar, organizar y administrar instrumentos y programas para la 
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promoción y el fomento del desarrollo científico-tecnológico y la innovación, 

de acuerdo con los lineamientos político-estratégicos y las prioridades del 

Poder Ejecutivo. 

B) Promover la articulación y coordinación de las acciones de los actores 

públicos y privados involucrados, en sentido amplio, en la creación y 

utilización de conocimientos, de modo de potenciar las sinergias entre ellos 

y aprovechar al máximo los recursos disponibles. 

C) Contribuir, de forma coordinada con otros organismos del sistema nacional 

de ciencia, tecnología e innovación, al desarrollo de los mecanismos 

efectivos de Evaluación y Seguimiento de Programas y demás 

instrumentos de Promoción en la materia. Este sistema de evaluación se 

constituirá en un insumo central para el diseño de incentivos a los agentes 

públicos y privados que participen. 

 

Sin embargo, cuando se analiza la performance de la Agencia, se encuentran 

estudios, como Silveira (2013), sobre la innovación en la industria 

manufacturera uruguaya en el período 2001 – 2009, que demuestran que el 

financiamiento de la innovación se basa en “la reinversión de utilidades 

(69,83%), los préstamos de la banca comercial (10,47%) y el aporte de socios 

(8,90%). El resto de las posibles fuentes de financiamiento son marginales.”  

 

Otro indicador negativo respecto de la innovación, es el que aporta el informe 

del Instituto de Competitividad (2014). Demuestra a través de una encuesta a 

empresarios, que el 81,3% de los mismos, manifiesta que el gobierno no 

proporciona incentivos para que las empresas mejoren sus procesos de 

innovación. 

 

Esto implica que más allá de la pertinencia de la creación de institucionalidad, a 

nivel microeconómico es tan o más importante la performance de lo creado. Y 

en este último nivel, la Agencia Nacional de Innovación e Investigación de 

Uruguay debe mejorar sustancialmente. La intervención existe, la 

institucionalidad también, pero los fallos de intervención son importantes, 
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cuando los resultados son los anotados.  

 

Si se analiza el informe de performance 2013 de la ANII39, dice haber cumplido 

más del 90% de su objetivo. Sin embargo, este ratio solo se refiere a ejecución 

presupuestal y la institución no tiene la fuerza necesaria, como para llevar a 

cabo lo que debe. Los programas que ejecuta son programas de oferta y de 

ventanilla abierta. Esto implica que no se mantiene contactos con la demanda, 

no se la procura y en la mayoría de los casos las empresas no saben de la 

existencia de los programas. Se diseñan programas en función de la 

inspiración, el conocimiento o las presunciones de quien o quienes dirigen. Se 

abren ventanillas para que se presenten interesados. La realidad demuestra 

que quienes aprovechan los beneficios que puedan aportar cada uno de los 

programas o subvenciones que ofrece ésta u otras oficinas estatales, son 

aquellas empresas más hábiles o más dedicadas a la búsqueda de este tipo de 

apoyos. Eso no quiere decir que coincidan con las empresas que tienen más 

potencial para aprovecharlos, o generar mejores oportunidades de desarrollo 

para el país. 

 

Según el W.E.F. (2014), a cuyo informe se hace referencia más adelante, 

Uruguay ocupaba en innovación el lugar 76 en una evaluación de 117 países 

que se realizó en 2005 – 2006. Para el mismo ranking, realizado en 2013 – 

2014, entre 148 países, Uruguay ocupa el lugar 82.   

 

Como expresa Parrilli, D. (2009) a los sistemas de innovación y a la masa de 

empresas en un determinado territorio (clúster, red empresarial, o 

concentración), les hace falta un tercer elemento: el proceso de aprendizaje. Es 

el eslabón que permite reducir el gap o distancia que existe entre las 

instituciones de innovación y el sistema de producción. En algunas regiones y 

en particular en algunos países de América Latina, ocurre que las instituciones 

de innovación cuentan con buena dotación de recursos, con personal 

altamente capacitado, pero las empresas, sobre todo las mipymes, no 
                                            
39 Agencia Nacional de Investigación e Innovación, disponible en: 
http://www.mec.gub.uy/innovaportal/file/46354/1/memoria_mec_anii_2013_3.pdf 
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consiguen apropiarse de lo que las primeras generan. En este sentido por lo 

tanto, también se requiere de una intervención, o la corrección de fallos de 

intervención, para corregir el gap y para permitir una mayor economía de 

escala de alcance, porque hoy está fallando.  

IIIIII..44  CCoommppeettiittiivviiddaadd  yy  cclliimmaa  ddee  nneeggoocciiooss  

En la tabla de la Figura 26, se muestran las posiciones que ocupa Uruguay en 

los rankings de competitividad que el World Economic Forum realiza, 

considerando grado de apertura económica del país, gobierno, finanzas, 

infraestructura, tecnología, management, trabajo e instituciones.  

 

Se tomaron tres momentos. 2005 – 2006 cuando el país comenzaba a salir de 

la crisis. 2011 – 2012 cuando ya estaba instalado el segundo gobierno de 

izquierda. Y el último dato disponible: 2013 – 2014.  

Figura 26 – Ranking de Competitividad de Uruguay (2005 y 2014) 

  Ranking sobre 117 
países (2005 – 06) 

Ranking sobre 142 
países (2011-12) 

Ranking sobre 148 
países (2013-14) 

Índice global de competitividad 70 63 85
        

Requerimientos básicos 54 43 53

1er. Pilar: Instituciones 42 35 33

2do. Pilar: Infraestructura 57 49 55

3er. Pilar: Macroeconomía 98 59 85

4to. Pilar: Salud y educación primaria 34 47 58
        

Mejoras de eficiencia 71 75 78

5to. Pilar: Educación superior y técnica 53 42 52

6to. Pilar: Eficiencia del mercado de bienes 106 77 60

7º. Pilar: Eficiencia del mercado laboral  118 139

8º. Pilar: Eficiencia del mercado financiero  79 90
9º. Pilar: Preparación para los avances 
tecnológicos 66 49 48
        

10º. Pilar: Tamaño del mercado  87 88
        

Factores de innovación 75 65 84

11º. Pilar: Sofisticación de los negocios 76 83 91

12º. Pilar: Innovación 76 55 82
Fuente: World Economic Forum 

 Global Competitiveness Report 2005-2006, 2011-2012 y 2013-2014 

 

Del análisis de la serie, surge claramente que ha habido una mejora interesante 

en el período que va desde 2005 / 06 a 2011 /12. Sin embargo, esta mejora no 

se estabiliza. Dos años después los indicadores se muestran bastante 
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desmejorados, al punto que cae la calificación global a valores inferiores a los 

del punto de partida. En tercer término, es necesario detallar algunas áreas 

sobre las que se verifica el mayor desmejoramiento: macroeconomía, eficiencia 

del mercado laboral, salud y educación primaria, e innovación.  

 

Si bien puede ser discutible la objetividad del ranking (como muchos), el mismo 

demuestra  indicadores preocupantes.     

 

The Latin American Competitiveness Review (2006) realizó una encuesta de la 

cual surge que la principal dificultad que los empresarios perciben para hacer 

negocios en Uruguay es la falta de financiamiento. El sistema financiero 

uruguayo está estructurado sobre la base exclusiva de banca comercial. No 

existe banca de desarrollo. En la segunda mitad de 2011 se creó el FONDES 

(Fondo de Desarrollo), pero ha realizado muy pocas operaciones de 

financiamiento y de asistencia técnica (ninguna de capital de riesgo, ni de 

garantía).  

Gráfico 9 – Los factores más problemáticos para hacer negocios en Uruguay 

 
Fuente: The Latin American Competitiveness Review (2006) 

 

Burocracia estatal ineficiente, tasas impositivas e inestabilidad política, son 

también respuestas con bastante peso, las que se complementan con 

regulaciones laborales restrictivas y la inadecuada infraestructura. El resto de 

las variables consideradas como la corrupción, la educación de los 
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trabajadores, la inflación, los crímenes y robos, las actuales regulaciones para 

extranjeros o el peligro de golpe de estado, tienen un peso marginal en la 

consideración de los empresarios.  

 

Son particularmente preocupantes las posiciones ocupadas por el país en 

estos rankings en lo que refiere a innovación y en lo que refiere a ineficiencia 

del mercado. Lo primero, porque si la innovación se considera la base de la 

productividad y el medio para alcanzar la prosperidad, el futuro puede ser mejor 

si se apuesta a su desarrollo. Lo segundo, porque las ineficiencias de mercado 

cuestan y restan competitividad, con lo que se produce un círculo perverso que 

se retroalimenta negativamente.  

 

Si se analiza el ranking que formula la International Finance Corporation (2011 

y 2014), en un total de 183 países analizados Uruguay califica en el lugar 90, 

para la primera medición. En 2013, pasa a la posición 88. Este ranking 

considera variables como las facilidades para abrir un negocio, la obtención de 

permisos, electricidad, la obtención de crédito, el pago de impuestos o la 

protección a los inversores. 

Figura 27 – Ranking “Doing Business” (2010) y (2013) 

Variable Posición 2010  Posición 2013  
Facilidad para hacer negocios 90 88 
Apertura de un negocio 32 43 
Manejo de permisos de construcción 153 154 
Obtención de electricidad 7 23 
Registro de la propiedad 165 167 
Obtención de crédito 67 73 
Protección de los inversores 97 98 
Pago de impuestos 160 146 

Comercio exterior 125 90 
Cumplimiento de contratos 103 105 
Resolución de la insolvencia 50 51 

Fuente: International Finance Corporation (2011 y 2014) 

Dentro de los países de América Latina y el Caribe, incluidos en el ranking, 

Uruguay ocupa un modesto lugar número 15, detrás de países como Chile, 

Perú, Colombia México o Panamá, por mencionar algunos ejemplos que 

aparecen mejor calificados.  

 

Llama la atención la muy baja calificación que obtiene el país en rubros como 

registro de la propiedad, pago de impuestos y manejo de permisos de 

construcción. Estos indicadores, significan que la burocracia estatal es muy 
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ineficiente, porque son todas actividades desarrolladas por oficinas públicas.   

IIIIII..55  EEmmpprreessaarriiaaddoo  

Las empresas uruguayas en una muy breve síntesis se caracterizan en general 

por: 

i) Ser mayoritariamente empresas micro, pequeñas y medianas. Según 

la Dinapyme, organización del Ministerio de Industria, Energía y 

Minería que tiene que ver con las mipymes, estas representan más 

del 98% del universo total. 

ii) Los propietarios del capital son empresarios que suelen gestionar 

sus propias empresas y no recurren a la gestión profesional, a menos 

que sea una exigencia legal (como el caso del contador público para 

firmar balances, los escribanos públicos para realizar transferencias 

de dominio, o los abogados para el caso de los litigios legales, etc.); 

iii) Se trata de empresas de tipo familiar en su enorme mayoría;  

iv) Los empresarios no tienen elevados niveles de formación profesional 

ni de capacitación. Por el contrario cuentan con una gran dotación de 

vocación emprendedora. El empresariado se caracteriza más por su 

actitud, más que por su aptitud;  

v) Existe muy poca vocación hacia la asociatividad o la cooperación 

entre empresas interesadas en un mismo tipo de negocio (se verifica 

más la visión de rival o de enemigo, que la de colega). 

 

Este perfil de empresas y empresarios, no constituye un microclima favorable al 

desarrollo de políticas clúster, cuyo fundamento consiste en  competir y 

cooperar.  Reconocer este punto de partida es muy importante para llevar a 

cabo verdaderos programas de incubación de las relaciones de cooperación, 

tanto a nivel empresa – empresa, como a nivel empresa – instituciones y entre 

las propias instituciones. Es poco probable alcanzar resultados sin un trabajo 

consistente en este sentido.  
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IIIIII..66  UUnniivveerrssiiddaaddeess  

Uruguay cuenta en todo el país con 6 universidades y 8 institutos universitarios, 

que no tienen la calidad de universidad, aunque brindan educación de rango 

terciario. 

 

La principal universidad, es la Universidad de la República Oriental del Uruguay 

(UDELAR), cuyos servicios son gratuitos para todas las carreras de grado de 

nivel terciario. Concentra 87 alumnos de cada 100, del total de universitarios 

matriculados, según datos del Ministerio de Educación y Cultura. El resto de las 

instituciones son privadas y cobran cada uno de los servicios que prestan.  

 

Ninguna de las universidades cubre tantas áreas de estudio como la UDELAR. 

Las universidades privadas suelen concentrar buena parte de sus servicios en 

las carreras de menor costo relativo. Por su parte, tienden a utilizar más turnos 

vespertinos y nocturnos, como forma de facilitar el acceso a formación a 

quienes trabajan. Son una parte relativamente importante de sus clientes, en 

las carreras universitarias de bajo costo relativo (todas aquellas que tienen que 

ver con las ciencias económicas y empresariales, son un ejemplo en este 

sentido).  

 

Existe una marcada supremacía de mujeres en el total de matriculados en 

general, aunque en algunas instituciones de formación terciaria hay mayoría de 

hombres. La relación es 60 / 40 a favor de las mujeres en el total de 

matriculados, relación que es mayor a favor de la mujer en el caso de la 

Universidad de la República. Los horarios de clase y el tipo de carreras que 

atienden unas y otras universidades, explican parte del fenómeno de mayor 

participación de la mujer en la enseñanza universitaria. La crisis económica y la 

severa reducción en el ingreso económico de las familias, explica otra parte 

importante de esta situación. 

 

A los efectos de este estudio es importante marcar la distancia que se verifica 

entre la universidad como institución en general y el mundo de las empresas. 
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Los empresarios en general tienen muy poca formación universitaria y las 

universidades muy poco contacto con las empresas.  

 

Este distanciamiento entre universidad y empresa no es un patrimonio 

exclusivo de Uruguay, sino que hay estudios que demuestran lo mismo en 

mayor o menor grado, en varios países incluso bastante desarrollados. Lo 

importante de la aplicación de metodologías clústeres y de la incubación de 

clústeres, es que como externalidad positiva al desarrollo competitivo, se logra 

un acercamiento entre la universidad y la empresa, generando una sinergia 

positiva y participativa, que provoca relaciones de ganar – ganar para ambas 

partes.  

 

También es necesario reconocer este “divorcio” entre universidad y empresa, 

como punto de partida para el desarrollo de una verdadera política en la 

materia, que permita y desarrolle el trabajo conjunto. 

 

El estudio terciario es casi totalmente brindado en la capital del país. El 99,38% 

de los estudiantes universitarios de nivel terciario están matriculados en 

Montevideo. En 2013 se creó la UTEC (Universidad Tecnológica), que es “una 

propuesta de educación terciaria universitaria pública de perfil tecnológico, 

orientada a la investigación y la innovación”. Esta nueva universidad pública, se 

radica fuera de la capital (en las regiones donde la actividad para la cual 

formará profesionales, tienen su principal foco de acción). Significa un cambio 

muy importante, respecto a lo hecho hasta el presente y puede constituirse en 

un pilar importante del desarrollo futuro de los clústeres uruguayos. Si se sabe 

aprovechar. Porque no se trata solamente de crear instituciones, sino que estas 

funcionen como deben. 

IIIIII..77  OOrrggaanniizzaacciioonneess  nnoo  gguubbeerrnnaammeennttaalleess  

Las organizaciones no gubernamentales (ongs) son muy numerosas en 

Uruguay, en los más diversos ámbitos: gremial, social, desarrollo empresarial, 

deportivo, etc. Según un relevamiento llevado a cabo por el Banco 
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Interamericano de Desarrollo, se contabilizaban 5.200 ongs en el país. Otras 

estimaciones realizadas por el Ministerio de Educación y Cultura, que es quien 

emite las autorizaciones para este tipo de organizaciones y actúa como 

regulador de las mismas, estiman en más de 7.000 las ongs activas en el país.  

 

La Anong (Asociación Nacional de Organizaciones No Gubernamentales 

Orientadas al Desarrollo) registra 95 organizaciones socias, lo que se 

constituye en un ejemplo más respecto que las gremiales uruguayas tienen 

severas dificultades de representatividad (la gremial nuclea a menos del 2% de 

los socios potenciales, en las estimaciones de cantidad más modestas). Esta 

situación se repite en casi todos los sectores e instituciones gremiales a nivel 

empresarial. 

 

Las dificultades del Estado para cumplir con sus funciones y la especificidad de 

estas organizaciones, hacen a su mantenimiento en el mercado. El problema 

que presenta esta gran dispersión es que todas compiten de algún modo por 

conseguir un espacio de actuación, por conseguir cooperaciones tanto a nivel 

gubernamental como internacional, para cumplir con los fines para los que 

fueron creadas.  

 

Todas intentan modificar la realidad a su manera, y no todas logran ni la 

eficacia ni la eficiencia necesarias, con lo cual no hay una óptima utilización de 

los recursos. Además se suelen producir superposiciones de acciones en un 

mismo sentido, sin la coordinación adecuada y sin la dotación de los recursos 

correspondientes.  

 

En consecuencia, si bien las Ongs son una respuesta a una necesidad que 

presentan determinados grupos sociales, no siempre logran los objetivos 

perseguidos en su constitución, ni las transformaciones que se plantearon. En 

algunos casos velan más por mantenerse a sí mismas, que por atender a sus 

supuestos beneficiarios.  
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En este panorama general, las Ongs que se dedican a brindar servicios de 

desarrollo empresarial, no son las más numerosas. En general se dedican a 

temas que tienen que ver con problemas sociales. No obstante ello, las 

cámaras empresariales, algunas asociaciones de clase y otras instituciones de 

apoyo que ejecutan programas que tienen que ver con empresas, tienen la 

misma forma jurídica de fundación o de asociación civil sin fines de lucro, o sea 

Ongs. Tiene sentido por tanto, tomar en cuenta su existencia y su participación 

en una eventual política de clústeres, porque en muchos casos pueden ser 

instituciones de apoyo que generan valor a las empresas integrantes de los 

conglomerados.  

IIIIII..88  LLooss  pprriinncciippaalleess  ccllúússtteerreess  uurruugguuaayyooss  

A lo largo de este capítulo se ha analizado la actividad económica de Uruguay, 

sus principales indicadores macroeconómicos, el clima de negocios, las 

empresas, las universidades y las instituciones de apoyo. En este apartado se 

analizan las principales actividades económicas que componen el P.I.B. del 

país y las eventuales concentraciones empresariales que las generan. La 

selección de los casos donde se aplicará la intervención, dentro del ciclo 

reflexivo que se propone, es fundamental para el éxito buscado. Una primera 

aproximación a los clústeres más importantes de Uruguay, surge del análisis de 

la contribución de cada actividad al producto total, que produce el país. En la 

tabla de la Figura 28, se muestra el peso relativo de cada actividad.  

Figura 28 – Peso relativo de cada actividad en el PIB de Uruguay (2005 y 2013) 

   2005 2013 

ACTIVIDADES PRIMARIAS 7,94%  8,53% 

INDUSTRIAS MANUFACTURERAS 26,66%  22,51% 

SUMINISTRO DE ELECTRICIDAD, GAS Y AGUA 2,71%  2,27% 

CONSTRUCCION 7,84%  8,06% 

COMERCIO, REPARACIONES, RESTAURANTES Y HOTELES 11,61%  12,83% 

TRANSPORTE, ALMACENAMIENTO Y COMUNICACIONES 8,22%  12,25% 

INTERMEDIACION FINANCIERA 3,95%  4,27% 

ACTIVIDADES INMOBILIARIAS, EMPRESARIALES Y DE 
ALQUILER 9,74%  7,76% 

ADMINISTRACION PUBLICA Y DEFENSA, PLANES DE 
SEGURIDAD SOCIAL DE AFILIACION OBLIGATORIA 3,97%  3,06% 

ENSEÑANZA 2,29%  1,92% 
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SALUD 4,64%  4,61% 

SERVICIOS PERSONALES Y HOGARES CON SERVICIO 
DOMESTICO 3,09%  2,84% 

Impuestos menos subvenciones sobre los productos 7,33%  9,08% 

Fuente: Banco Central del Uruguay 

 

Las industrias manufactureras son las que crean mayor producto en Uruguay, 

aunque pierden terreno relativo, en los últimos años. Crecen las actividades 

primarias al influjo del aumento del cultivo de soja y la silvicultura. Crece y 

bastante el sector servicios, liderado por comunicaciones y 

telecomunicaciones, transporte y almacenamiento, así como por comercio, 

restaurantes y hoteles. Un segundo indicador para identificar clústeres, es la 

evolución cuantitativa de cada actividad en un período, esto es, si ha habido 

crecimiento real en la producción; más allá de la contribución porcentual al total 

producido. 

 

En la tabla de la Figura 29, se presentan aquellas actividades cuyo crecimiento 

ha sido superior al crecimiento del PIB global. La elección del período (2005 – 

2013) no es caprichosa. Se trata de aislar los efectos de la crisis que tuvo 

epicentro en 2002, por la distorsión que la misma generó. 

Figura 29 – Uruguay – Actividades económicas que crecieron más que el PIB global 
entre 2005 y 2013 

Concepto 2005 2013 % (*) 

Cultivos en general; servicios agrícolas aplicados a estos cultivos 21,45 47,92  123,40%

Silvicultura, extracción de madera y actividades de servicios 
conexas 3,38 5,59  65,38%

Minería 2,07 12,4  499,03%

Fabricación de madera y productos de madera, papel y productos 
del papel e imprentas 16,26 60,72  273,43%

Construcción 60,35 96,46  59,83%

COMERCIO Y REPARACIONES 68,05 122,78  80,43%

Servicios complementarios y auxiliares del transporte 9,41 16,89  79,49%

Comunicaciones 18,84 85,98  356,37%

Correos 1 2  100,00%

Telecomunicaciones 17,84 83,98  370,74%

INTERMEDIACION FINANCIERA 30,38 51,05  68,04%

PRODUCTO INTERNO BRUTO 769,65 1.196,55  55,47%

Fuente: Elaboración propia en base a datos del Banco Central del Uruguay (2014) 

De la tabla precedente surgen algunas actividades con crecimientos 
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importantes, no detectadas en el análisis a través del primer indicador. La 

minería dentro de las actividades primarias es un caso. La actividad minera 

tiene mucho potencial de crecimiento, sobre todo al amparo de la nueva 

legislación en materia de minería de gran porte, recientemente aprobada. Se 

prevén inversiones multimillonarias de empresas internacionales, que 

explotarán, por ejemplo, yacimientos de hierro.   

 

La industrialización de madera, que no fuera detectada en el primer análisis 

porque la industria manufacturera desciende en su peso relativo sobre el total 

del PIB, es otro caso. Esta actividad habrá de crecer aún más, de lo que 

demuestra el cuadro, en virtud que a partir de 2014 entra en operación la 

segunda mega planta industrial de producción de celulosa del país (Montes del 

Plata). Esto colocará a Uruguay entre los 10 mayores productores de celulosa 

del mundo y generará un impacto importante en su producción industrial y en 

sus exportaciones.  

 

La construcción incrementa su actividad por encima del crecimiento del PIB, 

pero no demasiado. El rubro es importante por la cantidad de empleo que 

genera, pero es muy sensible a los ciclos expansivos o contractivos de la 

economía.  

 

Dentro de los servicios se destaca el aumento del comercio (fundamentado en 

el incremento real de poder de compra de la población); el transporte y los 

servicios auxiliares (vinculados al crecimiento de industrias como la madera y la 

celulosa o los cultivos de soja y cereales) y las comunicaciones y 

telecomunicaciones, que toman cada vez más un papel más relevante.   

 

Un tercer indicador está dado por la internacionalización de cada una de las 

actividades y por el dinamismo que hayan mostrado en este campo. En la tabla 

de la Figura 30, se muestran los 20 principales grupos de productos exportados 

por el país. 

Figura 30 – Los 20 principales grupos de productos exportados por Uruguay en 2013 y 
su evolución desde 2005. 

   Tipo de producto 
Export en MM 
de USD 2005 

Export en MM 
de USD 2013  Variación % 

Variación 
nominal 

1  12  SEMILLAS Y FRUTOS OLEAGINOSOS  136 1.878 1281%  1.742

2  02  CARNE Y DESPOJOS COMESTIBLES.  807 1.489 85%  682

3  04  LECHE Y PRODUCTOS LACTEOS  255 924 262%  669

4  10  CEREALES  213 910 327%  697

5  44  MADERA, CARBON VEGETAL Y  142 553 289%  411
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MANUFACTURAS DE MADERA 

6  39  PLASTICOS Y SUS MANUFACTURAS  134 297 122%  163

7  41  PIELES (EXCEPTO PELETERIA) Y CUERO  248 291 17%  43

8 
87  VEHICULOS AUTOMOVILES Y TRACTORES, 
SUS PARTES Y ACCESORIOS  63 286 354%  223

9  51  LANA Y PELO, HILADOS Y TEJIDOS DE CRIN  181 263 45%  82

10 
11  PRODUCTOS DE LA 
MOLINERIA;MALTA;ALMIDON  213 230 8%  17

11  40  CAUCHO Y SUS MANUFACTURAS  42 143 240%  101

12  03  PESCADOS Y CRUSTACEOS, MOLUSCOS.  136 134 ‐1%  ‐2

13  30  PRODUCTOS FARMACEUTICOS  48 130 171%  82

14 
94  MUEBLES, APARATOS DE ALUMBRADO, 
LETREROS  50 126 152%  76

15 
71  PERLAS NATURALES, PIEDRAS Y METALES 
PRECIOSOS  47 120 155%  73

16  15  GRASAS Y ACEITES ANIMALES O VEGETALES  24 119 396%  95

17 
38  PRODUCTOS DIVERSOS DE LA INDUSTRIA 
QUIMICA  8 111 1288%  103

18  08  FRUTAS Y FRUTOS COMESTIBLES  71 98 38%  27

19  48  PAPEL Y CARTON, MANUFACTURAS  25 87 248%  62

20 
85  MAQUINAS, APARATOS DE GRABACION 
IMAGEN Y SONIDO  17 82 382%  65

 
Fuente: Elaboración propia en base a datos del 
BCU y la DNA (2014)  2.860 8.271 189%  5.411

 

Considerando los 20 grupos de productos que lideran las exportaciones 

uruguayas en 2013, la performance del país ha prácticamente triplicado los 

negocios desde 2005. Hay 9 actividades que muestran crecimientos superiores 

a la media. Destacan sin duda, cultivos como la soja, que pasa a ser el 

producto más importante de exportación, por sobre la carne vacuna 

(históricamente el principal producto de exportación uruguayo), y los productos 

químicos (básicamente agroquímicos, aunque concentrados en 2 empresas). 

Esto en variación porcentual en el período considerado.  

 

Si se considera la variación nominal, hay 5 grupos de productos, cuyas 

exportaciones aumentaron más de 400 millones de dólares / año en el período: 

oleaginosos (con la soja como producto fundamental); carne y despojos 

comestibles derivados; leche y productos lácteos; cereales (principalmente 

arroz y trigo) y madera y derivados. Como se puede ver son todos productos 

agropecuarios o agroindustriales.  

 

A esto se le deben sumar otras exportaciones no registradas en las 

estadísticas de productos, esto es, los servicios. Tal es el caso del software y 

del turismo. En ambos casos ya se hizo referencia acerca de la significación 

económica de estas actividades.  

 

Hay más indicadores cuantitativos que se pueden considerar en la evaluación, 
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para detectar clústeres relevantes. La evolución de la cantidad de personal 

ocupado; la cantidad de empresas en la actividad y su evolución reciente; o la 

presencia de grandes empresas.  

 

No menos importante resulta considerar la evolución global de la actividad. 

Hasta acá solo se consideraron indicadores del país. No obstante, es necesario 

saber cómo se comporta la actividad en general y también proyectar el futuro, 

considerando que la intervención en materia de desarrollo de clústeres, es una 

estrategia de largo plazo. 

 

La innovación, medida por ejemplo en función del número de patentes 

generadas, no aportaría una discriminación adecuada, porque la enorme 

mayoría de las empresas uruguayas no registra patentes. En la tabla siguiente, 

Figura 31, se realiza una selección de los principales clústeres uruguayos, los 

que se confrontarán en el capítulo siguiente, con los efectivamente 

seleccionados por los programas de desarrollo que llevó a cabo el estado 

uruguayo entre 2005 y 2013. 

Figura 31 – Uruguay – Justificación de clústeres más significativos  

Actividad y/o 
producto 

Fundamentación 

Carne vacuna 
y ovina. 

Es el producto de exportación por naturaleza del país. Lo ha sido durante mucho tiempo. Existen 
multiplicidad de empresas que han pasado la prueba del mercado, existen multinacionales 
consolidadas que están instaladas en el sector. El país cuenta con significativa ventaja en la 
dotación de factores y en el estatus sanitario de su rodeo. Existen clústeres relacionados que 
contribuyen a su mayor desarrollo competitivo. Es necesario agregar más valor del que ya se agrega 
en esta actividad, de manera de diferenciar más la oferta y de generar más trabajo uruguayo de 
mejor calidad. Sobre todo que se trata de comida para consumo humano y que el tiempo de los 
clientes es un factor competitivo fundamental. Generar comidas de calidad en base a carne es una 
alternativa estratégica muy poco explotada.  

Turismo Aunque basado en la región más próxima, esto es, en el vecindario, se trata de una actividad 
económica en plena expansión, que año a año aumenta tanto el número de turistas como el nivel de 
gasto que cada uno realiza (aunque se haya resentido en el último año por las barreras argentinas). 
Tiene como desafío la diversificación geográfica relativa (porque en un país pequeño como Uruguay, 
las distancias no son significativas). No obstante ello, no es igual la preparación para recibir turistas 
en Punta del Este o en Montevideo, que la que tiente la zona termal del litoral, Colonia del 
Sacramento en el Oeste (más próximo a Buenos Aires), u otros destinos potenciales como las 
Sierras de Lavalleja o el sol y playa agreste de Rocha. Existen empresas que han pasado la prueba 
del mercado, existen empresas multinacionales localizadas que desarrollan actividades en el sector 
y existen ventajas en términos de dotación de factores. Los clústeres relacionados no tienen 
capacidades para liderar el proceso.  

Madera, 
celulosa, 
fabricación de 
papel y 
productos de 
papel 

Es la actividad de mayor crecimiento en el país en los últimos años como lo demuestra la Tabla 15.   
Todo comenzó con una política de largo plazo, que tuvo su origen en la Ley de Forestación a fines 
de los 80 y principios de los 90. Esto implicó la producción de materia prima para la industria del 
papel. A principios de 2.000 se instala la multinacional Botnia, la cual posteriormente vende su mega 
planta industrial al actual explotador, la empresa finlandesa UPM. Está comenzando la producción 
de Montes del Plata, una empresa forestal e industrial que realizaría una inversión incluso mayor a la 
de Botnia. Esta iniciativa surge de la conjunción de dos multinacionales (Arauco y Storaenso). Todo 
indica que el conglomerado continuará creciendo, así como la significación económica de la 
actividad para el país. El clúster relacionado sobre el que más impacta es el de transporte y logística, 
en función que el desarrollo de la actividad requiere de este servicio como insumo fundamental, para 
trasladar materia prima y productos terminados. 

Cereales, 
semillas y 
frutos 

Dentro de este clúster se conjugan dos actividades o capítulos de productos que sumados superan 
ampliamente las exportaciones de carne. Los cereales como arroz, trigo, maíz, sorgo y otros, 
sumados fundamentalmente a la soja (que ha constituido una revolución) y al girasol (que son los 
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oleaginosos dos oleaginosos que más se producen en el país) completan un clúster por demás significativo, tanto 
en términos de exportaciones como de valor bruto de producción. Existe un número significativo de 
empresas que han pasado la prueba del mercado; existen empresas multinacionales instaladas; 
existe una clara ventaja en lo que a dotación de factores refiere y existen clústeres relacionados que 
lo potencian, como el de la ganadería para carne y leche. Dadas las particularidades de cada uno de 
los productos y de la significación de cada uno, se pueden dividir en varias iniciativas clústeres o 
considerar un megaclúster con varias divisiones internas, que incluso puede incorporar los aceites 
vegetales de la posición arancelaria 15, que incorpora 120 millones de dólares adicionales de 
exportación. La incorporación de estas empresas es de mucha significación porque incluye 
multinacionales como la danesa Aarhus, que son especialistas en el agregado de valor a productos 
primarios.    

Lácteos Es el cuarto producto de exportación después de los oleaginosos, la carne y los cereales. Desde el 
punto de vista de su impacto en el producto, aparece relacionado a un capítulo más amplio que es 
producción de alimentos, bebidas y tabaco. Presenta un comportamiento dinámico, con un número 
significativo de empresas que han pasado la prueba del mercado, algunas multinacionales 
instaladas, aunque la mayor empresa del sector es una cooperativa nacional; con una 
internacionalización cada vez más consolidada y algunos clústeres relacionados que la impactan 
positivamente (los agrícola – ganaderos), aunque también le amenazan al competir por la tierra. 

Transporte y 
logística 

Además de su significación nominal en términos de valor bruto de producción y exportación de 
servicios, así como de su evolución en términos de crecimiento, se debe considerar la ubicación 
geográfica del país, entre dos gigantes como Argentina y Brasil, que tienen concentración de 
actividades en grandes ciudades, con los problemas, demoras y costos, que ello implica. El aumento 
importante del comercio internacional ha generado dificultades competitivas para las terminales 
portuarias y aeroportuarias de la región. Esto abre un marco de oportunidades relevante para el 
país, que tiene una importante cantidad de empresas en la actividad que han pasado la prueba del 
mercado, también empresas multinacionales instaladas como la belga Katoen Natie que opera la 
principal terminal de contenedores del puerto de Montevideo y ventajas en términos de dotación de 
factores. También aparece como la puerta de entrada a la hidrovía, que permite salida al mar a la 
producción de países mediterráneos como Paraguay y Bolivia. La eventual construcción de un mega 
puerto de aguas profundas está en discusión y puede que sea el disparador de más competitividad 
regional de la actividad. También se hacen esfuerzos para fortalecer el transporte ferroviario de 
carga (sobre todo en algunas rutas de mercaderías). Una limitante es la red de carreteras y su 
estado, considerando que el transporte carretero es el principal modo utilizado.   

Tecnologías 
de la 
información 

Las tecnologías de la información son una realidad que logra exportaciones por valores superiores a 
los 200 millones de dólares por año, cifra significativa para Uruguay, con el atributo adicional de la 
ocupación que genera y la calidad del empleo que implica. Crece por encima de la media y consolida 
una posición importante. A diferencia de la mayoría de las actividades económicas que se 
desarrollan en el país, cuenta con una cámara empresarial que aglomera a más del 60% de las 
empresas vinculadas a la actividad. Los progresivos avances en las comunicaciones favorecen aún 
más su potencial penetración en el mercado internacional. Comienza a tener dificultades 
cuantitativas de acceso a mano de obra capacitada para la actividad. Existe una masa crítica 
importante de empresas que ha pasado la prueba del mercado y se puede marcar como uno de los 
mejores ejemplos (aunque aún perfectible) de clúster funcionando como tal en el país.  

Plásticos y 
sus 
manufacturas 

Este conglomerado ha mostrado un comportamiento dinámico superando incluso condiciones 
aparentemente no favorables (como el costo de la energía por ejemplo, que no se compara con el de 
otros países de América del Sur, como Paraguay o Bolivia). Consigue exportaciones por casi 300 
millones de dólares al año, desarrolla nuevos mercados y crece aunque en los últimos años no por 
encima de la media. Tiene una masa crítica de empresas que han pasado la prueba del mercado, 
incluyendo multinacionales como la británica Linpac Plastics y la holandesa Akzo Nobel. Es de todas 
las actividades consideradas a nivel industrial, la primera puramente industrial manufacturera no 
relacionada aguas arriba con el mundo agropecuario. Si se vincula aguas abajo, a través de 
diferentes productos que produce y que tienen aplicación en el agro: nylon para invernaderos, bolsas 
de ensilar, envases de pet para alimentos y bebidas, etc.  

Cuero Esta actividad no aparece coyunturalmente dentro de las de mayor crecimiento, a propósito que una 
parte de las exportaciones (tapicería automotriz, que supera los 110 millones de dólares) aparece en 
otra posición arancelaria (la 94, que figura en el lugar 14 del ranking). Considerando las dos 
posiciones, se trata de un conglomerado que mantiene cifras de exportación del orden de los 400 
millones de dólares por año (considerando cuero y tapicería automotriz en conjunto). Tiene una 
masa crítica de empresas que han pasado la prueba del mercado (aunque ha sufrido un fenómeno 
de bastante concentración en pocas unidades industriales de gran tamaño). Cuenta con 
multinacionales instaladas (como la argentina Sadesa, la alemana Bader o la estadounidense – 
brasileña JBS). Tiene un clúster consolidado y muy relacionado al producto emblemático del país: la 
carne. Si bien se podría exportar el cuero salado, la existencia del complejo industrial del cuero, 
permite a la industria cárnica mayor competitividad.  

Lana Como el conglomerado del cuero está asociado a la industria de la carne bovina, la lana está 
asociada al conglomerado de la producción de carne ovina. Las exportaciones del sector continúan 
siendo significativas (más de 250 millones de dólares en 2013). Tiene una masa crítica importante 
de empresas que han pasado la prueba del mercado y en algunas líneas (como en tops de lana 
peinada) han desarrollado una posición competitiva muy sólida a nivel mundial.  

 
Automotriz 

Considerando nuevamente los rubros más significativos en el total exportado por el país, el capítulo 
correspondiente a “automóviles y tractores, sus partes y accesorios” ocupa una posición importante 
con más de 250 millones de dólares exportados en 2013. Vale precisar que este conglomerado ha 
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tenido un reciente desarrollo con la instalación de empresas chinas o de sus representantes y de 
una coreana. Estas empresas aprovechan las ventajas de cuotas que tiene Uruguay en el Mercosur, 
en una actividad que tiene comercio internacional fuertemente administrado. La crisis financiera 
internacional motivó que Brasil asumiera una política comercial más restrictiva y la primera actividad 
afectada fue justamente la relacionada con la industria automotriz. Por su parte, cabe agregar que 
así como esta actividad significa un valor de exportación importante, también tiene un componente 
de importación asociado de significación, porque en el país básicamente se ensamblan los vehículos 
que se exportan. En consecuencia se trata de un conglomerado a analizar para evaluar cómo 
evoluciona, para verificar si efectivamente se consolida, y que puede merecer una intervención en 
términos de política por su impacto y potencial desarrollo. 

Pesca y 
productos del 
mar 

La pesca es una actividad extractiva que ha mostrado un retroceso exportador en los últimos 2 años. 
Registró operaciones de exportación por 174 millones de dólares en 2010; 218 millones en 2011; 
179 millones en 2012; y los 134 millones que se presentan en la tabla en 2013. Depende de la 
exportación porque el mercado doméstico es relativamente pequeño (las prácticas de consumo se 
vuelcan más hacia las carnes rojas, con particular preferencia por la carne vacuna). El núcleo más 
fuerte está integrado por aproximadamente 50 empresas, de las cuales la mitad son las que 
realmente pesan en la actividad, aunque como en la mayoría de los rubros en el país, 10 empresas 
son las manejan tres cuartas partes de las exportaciones. No es una actividad que haya demostrado 
gran dinamismo. El declive se debe a reducción de flota. Requiere de nuevas inversiones en buques, 
que no se han materializado en el pasado reciente. Tiene una masa crítica de empresas que pasan 
la prueba del mercado todos los años y hay algunas multinacionales instaladas, aunque la empresa 
líder pertenece a un grupo familiar local. Se pude considerar como una alternativa dentro de una 
eventual política de clústeres, sobre todo porque tiene potencial de mayor extracción y porque se 
trata de producción de alimentos. Con población mundial creciente y con más habitantes de países 
emergentes que comienzan a mejorar lo que comen, esto es consumen más y de mejor calidad, 
puede tener potencial de desarrollo futuro. Más aún, existen barcos de países limítrofes 
(fundamentalmente brasileños) que pescan en aguas jurisdiccionales uruguayas sin los respectivos 
permisos, dada la abundancia del recurso y la falta de explotación local. 
 

Minería La minería es otra actividad extractiva que no solamente ha avanzado, creciendo en forma 
significativa en valor bruto de producción, sino que tiene potenciales inversiones muy importantes, 
que pueden transformar incluso el panorama exportador del país. La empresas minera india Aratirí 
planea realizar una inversión que puede ser la más importante realizada en el país hasta el presente, 
para la explotación a cielo abierto de minas de hierro, la construcción de un mineroducto y un 
enclave portuario que permita la exportación del metal. A esto se le suma empresas multinacionales 
ya existentes como la canadiense Orosur Mining, que es una de las responsables del crecimiento de 
la actividad. Es un caso para seguir de cerca, en el que una intervención de política clúster podría 
generar mayor valor agregado a los minerales que se puedan extraer. Tiene una concentración 
vinculada que es la minería de piedras semipreciosas, que se exportan fundamentalmente a oriente. 
Está fuertemente concentrada en un solo departamento al norte del país, que tiene más facturación 
hacia el exterior que hacia el mercado doméstico.    

Productos 
farmacéuticos 
y químicos 

La industria farmacéutica, tanto de especialidades para consumo humano, como de consumo animal 
(productos veterinarios) constituyen un conglomerado de 60 empresas, que avanzan en  la 
exportación y que ya representan más de 130 millones de dólares de exportación. Una decena de 
empresas de mediano y gran tamaño y 50 empresas de pequeño porte, conforman el conglomerado 
básico. Dentro de las primeras hay multinacionales como la alemana Mega Pharma. El crecimiento 
no es explosivo pero constante. Por su parte, se trata de un tipo de producto que ocupa mano de 
obra muy especializada y muy bien remunerada. No solamente pesan en la exportación, sino 
también en la mayor parte del mercado doméstico. En 2006 se instaló una filial en el país del 
Instituto Pasteur de Francia. A partir de 2013, en un predio de 55 hectáreas, comenzó a operar el 
denominado Parque de las Ciencias, que es la primera zona franca especializada en la industria 
farmacéutica de Uruguay y de América Latina. Tiene dos conglomerados vinculados. Uno que es el 
de Productos Diversos de la Industria Química. Si bien más de 60 empresas son parte de esta 
concentración, dos de ellas concentran el 90% de sus exportación, de más de 110 millones de 
dólares. Estas empresas se dedican a la producción de agroquímicos y están a su vez vinculadas 
con el gran desarrollo agrícola de la región. El otro conglomerado vinculado es el de la posición 
arancelara 40, que tiene media docena de empresas de porte considerable, que exportan en 
conjunto 140 millones de dólares al año. El caucho sintético es el responsable de la mayor parte de 
la categoría. La sumatoria de todos estos elementos constituye a esta actividad en otro de los casos 
a considerar en una política clúster. 
 

Cítricos Otros casi 100 millones de dólares se exportan de frutas y frutos comestibles, en su enorme mayoría 
cítricos. Tres empresas concentran el 60% de dichas exportaciones. Si bien la actividad tiene sus 
particularidades, las ventajas de tener otros clústeres significativos relacionados, beneficia la 
competitividad de este conglomerado. La actividad citrícola genera bastante más puestos de trabajo 
que la agricultura intensiva y genera bastante más valor nacional en el total exportado. Es un caso 
que puede tener un desarrollo mayor, porque ya hace muchos años que participa de las 
exportaciones del país en forma consistente y logra competir en los mercados más exigentes. En un 
momento en que la tierra ha multiplicado su valor y es necesario desarrollar explotaciones intensivas 
en capital y en generación de renta. Su logro reciente más destacable es la apertura del mercado de 
Estados Unidos, que puede significar un aumento considerable de su potencial exportador. Por su 
parte, existe una concentración territorial significativa, sobre todo en lo que refiere a mandarinas y 
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naranjas, que favorecen la estrategia de clusterización. 
Servicios en 
zonas francas 

A cuenta de mayor investigación se puede incluir el caso de las zonas francas de servicios, que 
como ya se expresó en este mismo capítulo han tenido una importancia creciente y una gran 
inversión en infraestructura (como el caso de Aguada Park y de World Trade Center Free Zone, que 
se suman a la realiza por Zonamérica, que ya es uno de los “parques tecnológicos y de servicios” 
más importantes de América). Diversas multinacionales ya se han instalado en estos centros (la 
india Ta Ta Consultancy; las estadounidenses PWC, Merrill Lynch y Sabre; la japonesa Ricoh; la 
alemana Merck o la suiza Assist Card, son ejemplos de empresas localizadas en estos enclaves 
especiales). Se espera que otras importantes empresas internacionales también se instalen en el 
futuro próximo. Según el Vicepresidente de la República, Cr. Danilo Astori, la estrategia del país 
parte de la base que ya en 2014 las exportaciones de servicios superen los 4.000 millones de 
dólares (un tercio del total exportado por el país) y estos enclaves son fundamentales para alcanzar 
ese objetivo. Además como también ya se expresó, su operación significa la generación de empleo 
para un 75% de personal nacional e implica mano de obra de calidad, con niveles de remuneración 
bastante superiores a la media. Esto permite enfocar la dirección microeconómica a nivel país, hacia 
una generación de mayor valor y una mejor distribución de la riqueza, así como a una diferenciación 
de la oferta exportable. Los avances en términos tecnológicos, hacen más propicio el desarrollo de 
este clúster y por tanto se incluye como potencialmente partícipe de una intervención en este 
sentido. 

Fuente: Elaboración Propia 

 

Las telecomunicaciones muestran un gran crecimiento económico a nivel de 

producto, pero no a nivel de internacionalización. Esto se debe a la gran 

penetración de la telefonía móvil y de la televisión por cable en el mercado 

doméstico, que ha generado y genera una gran inversión por parte de la 

población. No obstante ello, es una actividad más de consumo que de 

generación de potenciales negocios. 

 

En cuanto a correos, si bien presenta un buen ratio en lo que refiere a 

crecimiento, su peso en el PIB del país es prácticamente insignificante y por lo 

tanto también se descarta, a la hora de seleccionar los clústeres más 

importantes.   

 

Respecto al capítulo de malta y cebada, es de destacar que se trata de un 

producto usado básicamente por la industria cervecera de la región, en 

particular para la exportación hacia Brasil. Se verifican exportaciones por 230 

millones de dólares en 2013. Se trata de un oligopolio de 3 empresas 

vinculadas a la multinacional belga-brasileña Ambev, que es quien compra casi 

todo lo que se produce, ya que maneja  la enorme mayoría del mercado de la 

cerveza de Uruguay y Argentina; el 70% del mercado cervecero brasileño y una 

buena parte de los mercados de los demás países de la región. Dos de las tres 

empresas exportadoras que manejan ese mercado de la cebada, son ya  

propiedad de Ambev. La tercera fue adquirida por su rival brasileño (el 

denominado Grupo Petrópolis). Las condiciones de competencia en este 

segmento son al menos cuestionables y el eventual clúster asociado a la 
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actividad tiene en este comportamiento una barrera al desarrollo de la 

competitividad. Se beneficia de clústeres relacionados como el de los 

oleaginosos y el de los cereales.  

 

Resumiendo entonces, con 15 clústeres se concentra no solamente la mayor 

parte del valor de producción uruguayo, sino también un gran porcentaje de las 

exportaciones. Estos 15 clústeres se presentan en la tabla de la Figura 32. 

Figura 32 – Resumen de los clústeres uruguayos más importantes 

Carne 

Madera, fabricación de papel y productos de papel 
Cereales, oleaginosos y aceites vegetales 
Lácteos 
Cueros y tapizados para automóviles 
Lana 
Pesca y productos del mar 

 
 
 
Clústeres primarios (agropecuarios, 
agroindustriales básicos y extractivos) 

Cítricos y otros frutos frescos 
Plástico y manufacturas 
Industria automotriz 

 
Clústeres secundarios (industriales) 

Especialidades farmacéuticas y químicos 
Turismo 
Transporte y Logística 
Tecnologías de la Información 

 
Clústeres terciarios (servicios) 

Servicios en zonas francas 
Fuente: Elaboración Propia 

  

Si se considera la actividad económica base, 8 están relacionados con 

productos primarios o actividades extractivas; 3 son puramente industriales y 4 

están vinculados al sector servicios. 
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IIVV  LLaa  ppoollííttiiccaa  ccllúússtteerr  eenn  UUrruugguuaayy    

De aquí en adelante, tomando como base los dos capítulos iniciales, se analiza 

la política clúster aplicada en Uruguay. Se describen los dos programas de 

apoyo que llevó a cabo el país, entre 2005 y 2013.  

 

Para el análisis se utilizan tres herramientas: i) el ciclo reflexivo de Andriessen 

(2004), que ordena el capítulo con las diferentes etapas del ciclo; ii) los factores 

críticos de éxito definidos en el Capítulo II, pues se repasa su cumplimiento en 

cada una de las etapas del ciclo reflexivo; y iii) los resultados de los estudios 

empíricos efectuados, en el marco de esta investigación, que se observan con 

mayor detalle en el capítulo siguiente. 

IIVV..11  DDiiaaggnnóóssttiiccoo  ––  eell  pprroobblleemmaa  

Cada investigación comienza con una pregunta, expresa Andriessen (2004). 

Esta pregunta es la guía de la investigación. La pregunta base de la presente 

investigación es ¿Por qué algunas regiones obtienen resultados tan positivos 

en la aplicación de políticas clúster y otras no, si en realidad utilizan la misma 

herramienta?   

 

Para encontrar respuestas, se utiliza el ciclo reflexivo. El ciclo reflexivo 

comienza con un diagnóstico, que detecta un problema. No hay ninguna duda 

que el Uruguay de 2005 se encontraba tratando de salir de la peor crisis 

económica de su historia democrática. No había tenido estrategias de 

intervención microeconómica consistentes, a nivel de la economía en su 

conjunto. Los antecedentes se componían de impulsos en algunas actividades, 

pero muy lejos se estaba de la administración por objetivos.  

 

Primaba en aquel momento y nada indica que esto haya cambiando 

demasiado, el enfoque sectorial, por sobre la visión más comprehensiva y 

general que implica la teoría de clústeres.  

 

Este pensamiento estructurado y quizás poco actualizado, basa su 

consideración económica en el sector privado. Separa la actividad del sector 

privado de la del sector público, y se concentra en el núcleo duro de la 

actividad económica de cada sector industrial.  
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No se le da la importancia debida al papel de la academia, a las actividades 

conexas y a las instituciones de apoyo. Tampoco se prioriza la interacción y 

cooperación de las empresas entre sí, y de éstas con las instituciones. No se 

consigue lo que, a priori, parece más simple: la interacción de las instituciones 

entre ellas, considerando que se trata de políticas públicas. No se le otorga el 

debido valor a la incidencia que un conglomerado fuerte, puede ejercer en el 

desarrollo de otros conglomerados.  

 

Evidentemente, a la luz de lo avanzado del desarrollo regional, de la 

investigación académica en esta temática y de lo que se demuestra en la 

realidad competitiva de los países que ganan; Uruguay estaba resignando 

capacidad competitiva, tanto a nivel de empresas como del complejo que las 

mismas conformaban. Valía intentar desarrollar todo lo que podía desarrollarse 

y potenciarse.  

 

Los esfuerzos por promover actividades desde el Estado, como mejorar la 

calidad del empleo, distribuir mejor la riqueza y en definitiva generar más y 

mejores oportunidades para los uruguayos; se hacía en forma desorganizada y 

en base a impulsos personales y sectoriales. La emergencia de la situación, 

generaba urgencias constantes, que inhibían la formulación de un plan 

estructurado y a largo plazo.   

 

Las acciones de intervención microeconómica por parte del Estado, se 

restringían como se expresó a impulsos aislados, en general basados más en 

la reacción que en la acción. Esto es, reacción a las demandas de algunos 

sectores empresariales con capacidad de lobby o reacción a algunos sucesos 

particulares: fenómenos climáticos que afectaron a algunos productores 

agropecuarios, epidemias sanitarias que afectan a otros, pérdida sistemática de 

competitividad de algún sector (como el textil confecciones, por mencionar un 

ejemplo, otrora floreciente hasta la década de los 80).  

 

No se verificaba una determinación estratégica clara, que marcara hacia dónde 

dirigir el desarrollo empresarial y la competitividad del país, asumiendo que, 

como expresa Porter (1998), ésta última es un fenómeno esencialmente 

microeconómico.  

 

Por el contrario, sí existió un particular celo en el cuidado del entorno 
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macroeconómico. El Uruguay económico, independientemente del “color” 

político del gobierno en cuestión, velaba por el “qué” y por el “cuánto” ocurría, 

pero no por el “cómo” ocurría, lo que estaba sucediendo.  

 

Los esfuerzos más importantes se orientaban a generar crecimiento en 

términos de PIB, reducción de la inflación, aumento en los niveles de empleo, 

reducción de la desocupación, mantenimiento o reducción de las tasas de 

interés, reducción del déficit fiscal, reducción o eliminación de los niveles de 

indigencia, reducción de los niveles de pobreza, aumento de la recaudación 

fiscal, reducción de los niveles de endeudamiento en relación al producto, 

aumento de los niveles de inversión, reducción de la evasión fiscal, 

recuperación del salario real, prioridad para la inversión extranjera directa…  

 

La lista podría ser inclusive más extensa, pero en general estaba compuesta 

por variables del tipo de las mencionadas.  

 

Son pocos los estudios que hay acerca de la microeconomía uruguaya, 

anteriores a 2005. Scarone (2003), en su estudio sobre políticas sectoriales de 

fines de los años 90 y principios de los 2000, alerta acerca de la escasa 

legislación (leyes y decretos) que el país produjo en el quinquenio analizado 

por el autor (1998 – 2002) en esta materia. Esta modalidad de análisis, 

aplicada a períodos más extensos, refuerza la afirmación del autor. Esto 

significa que las intervenciones microeconómicas de los gobiernos no tenían 

rango legal. Los legisladores privilegiaban los aspectos macroeconómicos, al 

igual que los miembros del poder ejecutivo. La microeconomía aparece como el 

gran olvidado en la economía uruguaya de los últimos 30 años.  

 

Con todos estos elementos antecedentes, los indicadores que mostraba la 

economía en su conjunto (que se pueden repasar en el Capítulo III) y el acceso 

por primera vez, de la izquierda al gobierno; estaban dadas las condiciones 

para hacer cosas diferentes. Para ejecutar, entre otras, una política de apoyo al 

desarrollo de los clústeres más importantes de la economía uruguaya.  

 

La política clúster llegó con cierto retraso a este país, respecto de lo que ha 

sido la evolución del fenómeno a nivel mundial. Esta tardanza generó como 

perjuicio el tiempo perdido; pero también el beneficio de la posibilidad de hacer 

benchmarking. Se podrían capitalizar esfuerzos de casos exitosos de 
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aplicación de esta política en otras regiones y países.  

 

Poco tiempo antes de estos primeros esfuerzos de ejecución de políticas 

clúster a nivel de gobierno central, una organización de apoyo al desarrollo 

empresarial, había realizado una experiencia piloto de clusterización. El estudio 

de esa experiencia, se recoge en esta investigación y se utiliza como punto de 

partida o línea de base. Demostró resultados alentadores, como para utilizar la 

herramienta en un país del tercer mundo, con sectores económicos muy 

influidos por actividades primarias (agrícolas y agroindustriales). 

 

Considerando entonces la primera parte del ciclo reflexivo, el diagnóstico de 

Uruguay 2005 ameritaba la ejecución de políticas clúster. El problema a 

enfrentar, era no solamente desarrollar el qué y el cuánto, sino también mejorar 

el cómo, Esto es, cómo conseguir desarrollo económico y no solamente 

crecimiento.   

IIVV..22  DDiisseeññoo  ddeell  mmééttooddoo  yy  eelleecccciióónn  ddee  llooss  ccaassooss  

En los nueve años considerados (2005 – 2013), se ejecutaron en Uruguay dos 

programas de apoyo al desarrollo de clústeres, uno desde el Ministerio de 

Industria y otro desde el Ministerio de Planeación40. Esto ya es un primer 

indicador, tan llamativo como preocupante. Si una política de políticas, como la 

política clúster, es ejecutada desde dos instituciones de igual rango (dos 

ministerios diferentes), a través de dos iniciativas distintas, indica que el 

“director de la orquesta” no es único. Los dos programas ejecutados son los 

siguientes:  
i. La Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) de la Presidencia de la 

República, a través de la Dirección de Proyectos de Desarrollo 
(Diprode), montó un programa que se denominó PACC (Programa de 
Competitividad de Conglomerados y Cadenas Productivas). 
 

ii. El Ministerio de Industria, Energía y Minería (MIEM), a través de la 
Dirección Nacional de Artesanías, Pequeñas y Medianas Empresas 
(Dinapyme), comenzó al mismo tiempo a ejecutar un programa 
denominado PACPYMES. Originalmente tenía por objeto desarrollar la 
competitividad de clústeres, pero acabó dedicándose a clústeres, 

                                            
40 En Uruguay se denomina Oficina de Planeamiento y Presupuesto. Si bien no es un ministerio 
formalmente, en los hechos tiene rango ministerial. 
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capacitación de empresas, fortalecimiento de redes empresariales e 
internacionalización de empresas. 
 

Cabe preguntarse por qué dos iniciativas. Corresponde cuestionar si no es de 

buen administrador apostar a una estrategia, bien estructurada y fortalecida; en 

lugar de hacer dos proyectos de similares características.  

 

Como expresara Navarro (2014), ya citado en el Capítulo II de este trabajo, 

Uruguay no tiene visión estratégica. Este es un primer gran problema y la forma 

de encarar la política clúster es una demostración a este respecto. El factor 

crítico identificado con el número 2 (FC 2 – Visión estratégica), no se 

contempló. Tampoco se contempló el factor crítico 4 (FC 4 – Institucionalidad 

rectora de la competitividad, con capacidad suprainstitucional y relación directa 

con la alta dirección política). Es la primera falla que se puede anotar respecto 

de la política clúster uruguaya.  

 

Que los clústeres y la política de clústeres, no aparezcan en los textos legales 

promulgados por la legislación uruguaya de los últimos 10 años, es un 

indicador que los programas ejecutados, surgieron de decisiones políticas de 

segundo orden, esto es, iniciativas de algún organismo del Estado, dentro de 

sus competencias, presupuestos y/o acuerdos internacionales (cooperaciones 

técnicas o fuentes de financiamiento, para programas ad hoc; que pudieren 

conseguir, sin facultades legales específicas y sin la decisión explícita de la 

más alta dirección a nivel político).  

 

Considerando la afirmación precedente y cruzándola con la necesidad 

imperiosa que la política clúster requiere, de articulación interinstitucional de 

múltiples agentes de gobierno, surge aquí una segunda observación. Es muy 

poco probable dirigir con éxito una orquesta, si quien debe hacerlo no tiene 

facultades explícitas como para ello.  

 

En el accionar de los dos programas de apoyo a los clúster, muchas veces 

tuvieron que solicitar la buena voluntad de otros participantes del sector 

público, a veces con éxito y unas cuantas veces con fracaso. Tuvieron que 

negociar para conseguir la cooperación de otros. Tuvieron que esperar el 

tratamiento de las iniciativas. Debieron remitir múltiples solicitudes, informes y 

demás requisitos burocráticos. En muchos casos no hubo resultados positivos 
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de estas gestiones.  

 

Como consecuencia, se perdió mucha capacidad de acción. Lo que hubiere 

correspondido es otorgarle a la política clúster, la primacía que requiere. Sea 

porque existe un mandato legal que lo respalda y/o porque existe la decisión 

política concreta de la alta dirección, para llevar a cabo lo que se planea.  

 

La forma en que encaró Uruguay esta política implica que la alta dirección 

política, no fue el motor de la misma. En las regiones donde se implantaron con 

éxito este tipo de políticas, esto fue esencial. Significa que el factor identificado 

con el número 1 (FC 1 – Decisión, involucramiento y voluntad de la alta 

dirección política) tampoco se cumplió.  

 

Otro elemento clave a considerar, es la génesis del diseño de los programas 

ejecutados. El PAC PYMES del Ministerio de Industria, fue estructurado por el 

gobierno que terminó su mandato en marzo de 2005. El PACC de OPP fue 

diseñado por ejecutivos del nuevo gobierno que se inicia en 2005. Esto puede 

ser una explicación a que fueran dos programas y no uno solo. Es extraño que 

no se integraran después.  

 

También hay que añadir que el primero contó con una cooperación técnica no 

reintegrable de la Unión Europea. El segundo se financió con un préstamo del 

Banco Interamericano de Desarrollo. Esta puede ser otra explicación a la 

dicotomía. De todas formas, pareciera sensato que organismos multilaterales 

como los mencionados, con países miembros con mucha experiencia en 

políticas clúster, pudieron haber evitado que se emprendieran dos iniciativas 

diferentes. Una sola estrategia, que pudiera contar incluso con la cooperación 

conjunta y la sinergia de ambas organizaciones, pudo haber significado un 

camino mejor.  

 

Queda claro igualmente, que no hubo de parte de las fuerzas políticas del país, 

un consenso para la aplicación de una política de largo plazo, como la política 

clúster. El país se hubiera beneficiado de una política de Estado, en lugar de 

políticas de gobierno, que compiten por recursos, por imagen, por beneficiarios, 

por prestigio institucional. Esto, que se recoge con el número 3 en los factores 

críticos (FC 3 – Política de Estado) tampoco se cumplió.       
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Otro elemento que pudo haber resuelto la dicotomía por un lado y por otro la 

adhesión, la cooperación y el trabajo (fallos institucionales), de todas las 

instituciones de apoyo involucradas (al menos las de propiedad pública), es la 

creación de una institución rectora de la competitividad ya mencionada. Así 

como la Comunidad Autónoma del País Vasco cuenta con Orquestra (Instituto 

Vasco de Competitividad) o Catalunya con Acció (Agencia para la 

Competitividad de la Empresa), Uruguay pudo haber contado con 

institucionalidad específica. No solamente pudo haber mejorado la situación en 

los aspectos reseñados, sino que además pudo generar impactos positivos en 

otros puntos, como aumentar la capacidad de acumulación; desarrollar 

programas de mejora continua a partir de buenas prácticas; enfrentar fallos de 

aprendizaje; reducir fallos de red; o combatir vicios y fallos de evaluación.  

 

La realidad es que no solamente no se creó institucionalidad específica, sino 

que uno de los programas (el del Ministerio de Industria) fue asignado a la 

Dirección Nacional de Artesanías, Pequeñas y Medianas Empresas. Se trataba 

de una repartición del Ministerio de Industria, que no tenía la experiencia, ni el 

capital humano, como para ejecutar un programa de la envergadura y del 

alcance del analizado. Por su parte, tampoco era una institución reconocida por 

los agentes privados de gran porte, como una organización capaz de llevar 

adelante tal iniciativa.  

 

La Oficina de Planeamiento y Presupuesto contaba sí con antecedentes de 

ejecución de proyectos específicos, orientados al desarrollo. El proyecto en 

cuestión fue asignado a la Diprode (Dirección de Proyectos de Desarrollo). 

Tenía más representatividad y reconocimiento, aunque muchos de los agentes 

privados que integraban los clústeres, no sabían de su existencia. Sus oficinas 

estaban localizadas en el edificio de la Presidencia de la República, y esto 

aparentaba otorgarle una jerarquía mayor. Los empresarios fundamentalmente, 

suelen darle valor a estos aspectos, al menos inicialmente. Sin embargo, nada 

exigía al resto de las reparticiones del gobierno, atender las eventuales 

demandas o requerimientos de esta organización, porque no tenía ningún 

mandato especial a estos efectos.     

 

Habría sido deseable cumplir con el factor crítico identificado con el número 4 

(FC 4 – Institucionalidad rectora de la competitividad). Más aún, hubiera sido 

deseable la asignación de “suprainstitucionalidad” a los efectos de ejecutar la 
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política clúster. No puede dirigir la orquesta el violinista, a menos que se le 

adjudique la función de director. Es muy difícil que el resto de los músicos lo 

valide, ante su sola autoproclamación.  

 

La elección correcta de la institución ejecutora de la política y su designación 

explícita, es un elemento crítico. Sobre todo en países como Uruguay, dónde 

cada funcionario, de cada repartición del Estado, cree tener mandatos 

especiales en la gestión. Si es necesario crear las condiciones para que el 

fenómeno clúster se desarrolle (incubando), es también necesario que quien lo 

haga cuente con la idoneidad y el respaldo formal, como para tener 

probabilidades ciertas de éxito. 

 

También es claro que no se justifica crear institucionalidad por la 

institucionalidad misma. Si es ineficiente, entonces lo único que podrá generar 

es más gasto. Pero no es en este sentido que se incorpora este factor crítico. 

Se asume una organización de perfil técnico profesional, que surja de un 

acuerdo político global, con personal académica y profesionalmente 

capacitado, debidamente liderado por un conocedor y conocido, interesante e 

interesado, en el desarrollo microeconómico del país.  

 

En el caso de Uruguay esto no ocurrió, a pesar de haber tenido la oportunidad 

de hacerlo. En setiembre de 2009, la Ley 18.602 crea la Agencia Nacional de 

Desarrollo Económico. Entre sus cometidos, la propia ley establece que esta 

agencia deberá “promover, articular y coordinar las acciones de los actores 

públicos y privados vinculados al desarrollo económico productivo, de modo de 

potenciar las sinergias entre ellos y aprovechar al máximo los recursos 

disponibles”. Después de casi 5 años de votada la ley, aún no se han 

designado las autoridades de esta Agencia. El problema, por lo tanto, no es 

solamente de marco jurídico. El problema es de voluntad política. Esto remite 

nuevamente al factor crítico 1 (FC 1).  

 

A seguir se realiza una breve descripción de cada uno los programas 

emprendidos por Uruguay en materia de apoyo a los clústeres y sus 

respectivos alcances, como forma de profundizar en el modelo diseñado y los 

casos a los que fue aplicado.  
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IIVV..22..11  EEll  pprrooggrraammaa  PPAACC  ddee  OOPPPP  

El Programa de Competitividad de Conglomerados y Cadenas Productivas es 

según la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (2012), un programa cuyo 

objetivo consiste en aumentar la competitividad de las empresas, a través de la 

dinamización del conglomerado en el que éstas se insertan.  

 

Según lo establece el contrato de préstamo que firmó Uruguay con el Banco 

Interamericano de Desarrollo (2006), el ejecutor del proyecto es la Dirección de 

Proyectos de Desarrollo (Diprode), dependiente de la Oficina de Planeamiento 

y Presupuesto (OPP). A la fecha, Diprode ya no existe. Fue desmantelada por 

el gobierno que asumió en 2010.  

 

Vuelve a presentarse lo que en el punto precedente se denominó como FC 4: 

la determinación correcta del ejecutor de la política. Se puede expresar que la 

estrategia seguida por Uruguay en cuanto a este aspecto, al menos fue 

inconveniente. Se nombró un ejecutor, para ejecutar una política de largo 

plazo, y lo que acabó siendo eliminado es el ejecutor. El programa continuó 

ejecutándose desde lo que se denominó Área de Políticas Territoriales.  

 

Otro aspecto a considerar es la distancia entre la ejecución del programa (lo 

que podría llamarse la línea de frente) y la alta dirección política. El programa 

de apoyo a la competitividad tuvo un director. La dirección del programa 

informaba a la dirección de la DIPRODE ó más recientemente a la Dirección 

del Área de Políticas Territoriales. Esta a su vez informaba a la dirección de la 

OPP. La dirección de la OPP informaba y coordinaba con el Gabinete 

Productivo. El Gabinete Productivo se conectaba con el Presidente de la 

República. Esto significa un camino muy largo. Con la asignación realizada, se 

generó una cadena de decisiones e informaciones demasiado larga y una 

distancia muy grande entre la alta dirección y la línea de frente o el contacto 

con los beneficiarios.  

 

Igualmente, corresponde mencionar que el desmantelamiento del ejecutor del 

proyecto también conspiró negativamente para la obtención de mejores 

resultados. La remoción de parte de los gestores del proyecto, que no tuvieron 

renovación de sus respectivos contratos, generó pérdidas de capital intelectual.  

 



 
Universidad de Deusto – San Sebastián 

 
 

TESIS DOCTORAL 
Fernando Cetrulo Martínez 
 

203 

Esto significó sustituir a quienes estaban al frente de la implementación y por 

tanto un cambio de rumbo en el enfoque. También un significó un golpe 

importante al factor crítico identificado con el número 10 (FC 10). Contar con 

capital humano capacitado, motivado, con aptitudes y actitudes como para 

ejecutar la política, es básico. La inestabilidad generada, el cambio de rumbo, 

el cambio de caras frente a los beneficiarios, no permitió cumplir el FC 10.  

 

Según el Marco Lógico41 del programa PACC, elaborado por la Oficina de 

Planeamiento y Presupuesto (2006), se estableció que el fin del proyecto fue: 

“contribuir al desarrollo sustentable de los conglomerados productivos 

uruguayos”. El propósito establecido en dicho documento: “Incrementar la 

competitividad de los conglomerados apoyados por el programa”. Por su parte, 

el diseño del programa preveía 3 componentes.  

i. Componente I: Preparación de planes de refuerzo de la competitividad 

de los conglomerados. 

ii. Componente II: Implementación de iniciativas de refuerzo de la 

competitividad de los conglomerados. 

iii. Componente III: Fortalecimiento y articulación de la institucionalidad de 

apoyo empresarial.  

La planificación fue adecuada, los objetivos claros, y la forma de intervención 

puede ameritar perfeccionamiento; pero no es diferente de lo que se ha 

aplicado en otras regiones, con éxito.  

 

Se puede afirmar además, que desde el diseño se cumplió con el 

benchmarking internacional. La forma de intervención prevista y los 

instrumentos planificados, reflejan un análisis previo de otras experiencias. Los 

especialistas de la institución otorgante del financiamiento, contaban con muy 

buena experiencia en el tema. En función de ello, se puede entender cumplido 

el factor crítico 5 (FC 5 – Benchmarking internacional de políticas clúster).  

 

El presupuesto del programa fue establecido en U$S 9 millones. Los fondos 

necesarios para llevar a cabo la iniciativa se aportarían por parte del 

financiador (el Banco Interamericano de Desarrollo). El Estado uruguayo se 

comprometió a pagar dicho préstamo en 40 cuotas semestrales, venciendo la 

primera en diciembre de 2011 y la última en junio de 2031. El plazo de 

                                            
41 Modalidad de planificación adoptada por el Banco Interamericano de Desarrollo para todos sus 
proyectos de préstamo y cooperación. 
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ejecución del proyecto se estableció en 5 años, esto es, desde el 30 de agosto 

de 2006 al 30 de agosto de 2011. El contrato de préstamo fue firmado por el 

Ministro de Economía y Finanzas, obligando al Estado uruguayo y por el 

Director de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto como “testigo de honor”.  

 

El párrafo precedente amerita considerar dos factores críticos adicionales. El 

que tiene que ver con la inversión que el Estado está dispuesto a realizar en la 

concreción de la política clúster y el que tiene que ver con el plazo de la 

intervención. 

 

Con respecto a la inversión prevista, el importe mencionado (9 millones de 

dólares norteamericanos), no es mucho ni es poco en esencia. En realidad 

depende del plazo de la intervención, del número de iniciativas clúster a 

abordar y de la significación relativa de las mismas. No obstante, considerando 

el PIB del país y el presupuesto del Estado, la cifra indicada representa el 1,5 

0/00 (1,5 por mil) del gasto gubernamental en 1 año. Si se analiza la cifra anual 

prevista, el importe es menos significativo aún. Por lo tanto, aunque es muy 

importante analizar cómo se invirtió lo que se invirtió, la dotación a priori de 

fondos para un programa de tanta importancia, no cumple con lo definido como 

factor crítico número 11 (FC 11 – Inversión acorde a la importancia de la 

política y de los clústeres involucrados).  

 

Analizando el plazo de intervención previsto, se hace mención a 5 años. En 

ningún documento se prevé qué sucederá una vez terminado el plazo. No se 

hace ninguna mención a las condiciones de sustentabilidad de la política. Este 

indicador permite presumir que un ningún momento se consideró la 

intervención como una política de largo plazo. Esto no cumple el factor crítico 

identificado con el número 7 (FC 7 – Plazo de la intervención). Por otro lado, 

nótese que se asumen 25 años para pagar el préstamo que la financia y 5 años 

para ejecutar la política, que a priori, se sabe de largo plazo.   

 

En una primera fase el proyecto realizó un llamado y una selección de 

determinados conglomerados productivos. Los conglomerados seleccionados 

fueron los siguientes: 
i. Industria audiovisual 
ii. Apicultura 
iii. Arándanos 
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iv. Calzado y marroquinería 
v. Piedras semi preciosas 
vi. Vestimenta 
vii. Vitivinicultura 
viii. Software 
ix. Turismo en Colonia 

A seguir se realiza un breve análisis de cada uno de los clústeres o 

concentraciones empresariales seleccionadas para ser apoyados por el 

programa. 
i) La industria del audiovisual es un conglomerado naciente, de 

relativamente pocas empresas y corto recorrido temporal. Aún dista 

de consolidarse, por más que ha mostrado indicadores interesantes 

de competitividad, incluso a nivel internacional. Jerusalmi et al 

(2009), estudiaron el caso de este conglomerado y encuentran 

distintos indicadores que permiten verificar comportamientos de 

clúster. No obstante, basan su estrategia de inserción internacional 

en una marcada alternativa de bajo precio. Esto puede ser poco 

duradero. Podría calificarse como un clúster emergente, que deberá 

avanzar y madurar para consolidarse.   

ii) La apicultura es una actividad dominada mayoritariamente por pequeños 

productores, con una historia compleja de acción individual e 

individualista. Es totalmente “tomadora de condiciones” (precios, 

plazos de entregas, formas de pago), que se vincula con el exterior 

porque no tiene otra alternativa (si no vende al mercado externo, el 

producto no se coloca en el mercado domestico, porque no hay 

capacidad de consumo en el mercado local). Es una producción a 

“cielo abierto” y por tanto dependiente de los avatares climáticos y 

expuesta a los agroquímicos que puedan utilizar otras actividades 

agropecuarias (fumigaciones por ejemplo, que afectan la calidad de 

la floración, que es de dónde las abejas extraen el polen). Agrega 

muy poco valor. Su volumen relativo no es significativo dentro del 

producto interno bruto, ni de las exportaciones del país (en base a 

datos de Urunet (2012) la apicultura representa un 0,1% del P.I.B. y 

un 0,4% de las exportaciones uruguayas, para el año 2011).  
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iii) Los arándanos son un cultivo de instalación reciente en el país, que solo 

puede comercializar su producción en el exterior, porque no hay un 

mercado doméstico que pueda adquirir una parte siquiera 

significativa de lo que el conglomerado produce. Se trata de un 

producto intensivo utilizador de mano de obra zafral (para la 

cosecha), porque no puede cosecharse a máquina (dada la 

delicadeza de la fruta y la forma en que se presenta en la planta). 

Los niveles de ocupación han generado dificultades para que los 

granjeros de esta especialidad puedan cosechar sus producciones 

en los últimos años. Paralelamente, los precios obtenidos han venido 

reduciéndose, en función de la proliferación del cultivo en los países 

de la región, para atender la contra-estación del hemisferio norte. Su 

incidencia en el PIB y en las exportaciones es menos de la mitad de 

lo anotado para el caso de la miel (Urunet (2012)).   

iv) Calzado y marroquinería es parte de un conglomerado de mayores 

dimensiones (cuero y sus manufacturas) que progresivamente ha 

asistido a una competencia creciente, proveniente fundamentalmente 

de oriente (China y otros). Esto ha generado el cierre de multiplicidad 

de empresas. Se trata de una industria notoriamente en declive. 

Tiene una vinculación con el clúster de la carne, por lo que refiere a 

que demanda cuero. No obstante, la mayor parte de las empresas de 

curtido de cuero, se han dedicado a la industria automotriz (tapizado 

para automóviles) y ha dejado en un segundo plano el calzado y la 

marroquinería, que es un consumidor marginal en términos 

cuantitativos. 

v) Las piedras semipreciosas (ágatas y amatistas) tienen algunas 

condiciones, en lo que a dotación de factores refiere (más de 10 mil 

millones de dólares de stock estimado en sus yacimientos). 

Igualmente está bastante lejos de ser un conglomerado consolidado 

de empresas e instituciones que pueda ser considerado clúster. Los 

permisarios (dueños de los permisos de explotación), difícilmente 
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comparten una mesa con otros empresarios de la misma actividad, 

para realizar acciones colectivas.   

vi) Vestimenta. Es otro de los casos de un conglomerado cuya actividad 

está en clara decadencia. Cada vez cuenta con menos empresas, 

porque cierran ante las dificultades de conseguir mercados o de 

competir contra productos que provienen de oriente, con una relación 

calidad – precio mucho más eficiente que la que obtienen las 

empresas uruguayas. Se trata de una actividad subsidio 

dependiente, por el impacto que puede tener a nivel social, la pérdida 

inmediata de puestos de trabajo, pero difícilmente sostenible en el 

largo plazo.  

vii) La vitivinicultura es una actividad que concentra un importante número 

de empresas, puestos de trabajo y relativa importancia en términos 

cuantitativos. Sin embargo, basa su accionar en el mercado 

doméstico y en la protección con que cuenta en el mismo, por las 

restricciones que el país ha colocado históricamente a la importación. 

Si se liberara la importación de vino, es muy probable que la mayor 

parte de las empresas vinícolas uruguayas desapareciera. Las 

exportaciones de esta industria son marginales. A los vinicultores se 

les hace muy difícil competir con productos como los que producen 

Argentina y Chile en la región; o Australia, Sudáfrica y Nueva 

Zelanda en el hemisferio sur; que se suman a los tradicionales 

productores del hemisferio norte.  

viii) El software sí aparece como una industria con perspectivas. Es el 

primero de los conglomerados seleccionados por este programa de 

apoyo, con coincide con los 15 clústeres significativos del país. Tiene 

potencial, cantidad de empresas que han pasado la prueba del 

mercado, tienen penetración y competitividad a nivel de mercado 

internacional. Vale la pena invertir en su desarrollo, por las 

potencialidades endógenas y exógenas que tiene; ocupan mano de 

obra especializada y pueden incidir positivamente en otros clústeres. 

En el análisis del Capítulo III se menciona a las tecnologías de la 
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información (para ser inclusive más genérico e inclusivo); como un 

área económica de significación para Uruguay y sus perspectivas 

futuras. 

ix) El turismo es una actividad también de mucho futuro, de mucho 

potencial para el país y para la cual Uruguay tiene no solamente 

condiciones, sino también un mercado interesante. Se le asignan 

valoraciones muy positivas por parte de los consumidores, sobre 

todo regionales. Lo que ocurrió con este  clúster es que fue 

erróneamente segmentado; a partir de la competencia de los dos 

programas de apoyo a clústeres. PACPYMES definió en su momento 

abordar el turismo en Punta del Este (principal punto turístico del 

país). Eso hizo que el PACC de OPP, que pretendía también tener 

un posicionamiento en turismo, eligiera el oeste del país, 

concretamente el Departamento de Colonia y la ciudad de Colonia 

del Sacramento, frente a la ciudad de Buenos Aires (atravesando el 

Río Uruguay, se accede desde Buenos Aires a Colonia en 1 hora, 

usando un ferry). La segmentación no fue productiva y la 

consideración de microclusters turísticos no consiguió una 

coordinación adecuada. Más aún, después fueron abordados otros 

segmentos: Montevideo (capital del país) y Rocha (al este del país, 

más natural y oceánico) en una muestra adicional de impulsos más 

que de objetivos.  

Nótese que de los 9 conglomerados seleccionados, solamente 2 tienen algún 

punto de contacto con los 15 clústeres más importantes del país. Y además, 

son solo puntos de contacto, porque en sentido estricto solamente 1 está 

considerado como se debe (software). En consecuencia, 1 de 9 casos bien 

elegidos, no parece cumplir con el factor crítico número 8 (FC 8), que tiene que 

ver con la selección adecuada de los casos, a los que se aplicará el modelo de 

intervención definido. Tampoco se cumplió con el factor crítico número 9 (FC 

9), que tiene que ver con priorizar aquellos clústeres con mayor significación 

económica y con más futuro, en caso de tener que hacerlo.   
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En una fase siguiente se le sumaron 4 conglomerados adicionales, a los 9 

detallados para la primera: 

x) Alimentos. Un conglomerado importante pero complejo por lo 

heterogéneo. Está clara la producción uruguaya de alimentos y la 

necesidad de agregarle valor a muchos productos. No obstante, el 

abordaje realizado fue por un plazo reducido, para un segmento de la 

economía con mucha diversidad de agentes y sin una estrategia bien 

definida de intervención. Los proyectos que se llevaron a cabo con 

apoyo del programa de clústeres, fueron básicamente de 

reconocimiento de la demanda, participando de ferias internacionales 

como visitantes. También se generaron algunos estudios de 

oportunidades comerciales para alimentos con valor agregado. No 

llegó a presentar iniciativas significativas. 

xi) Diseño. Se trata de un colectivo de micro empresas (profesionales 

autoempleados) y algunas empresas de mayor porte, que 

difícilmente puedan ser considerados en conjunto como un clúster. 

Tienen muy poca significación económica y pocas posibilidades de 

generar valor por su propia acción, esto es, se presume su inclusión 

en el proyecto en función de la horizontalidad de aplicación de su 

actividad, a muchos de los conglomerados que el programa estaba 

atendiendo. No obstante ello, parece prudente no inventar clústeres 

cuando no existen o cuando no se cumplen las condiciones básicas 

como para que se desarrollen.    

xii) Editorial / música. Si bien se presenta como parte de un eventual clúster 

cultural, este es otro caso de difícil asimilación con un conglomerado 

de significación. Existen, como quedó demostrado en el Capítulo III, 

multiplicidad de actividades que merecen ser consideradas como 

clústeres, con masa crítica de empresas geográficamente co 

localizadas, significación económica e internacionalización potencial 

y real. Este no es el caso. Igualmente el programa PACC lo único 

que aportó en este conglomerado fue metodología. No recursos. De 
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todas formas, acaba sumando una muestra más a la confusión 

generalizada. 

xiii) Turismo Montevideo. Vale para este segmento del clúster turístico 

nacional, las mismas expresiones que se detallaron para el caso del 

microclúster de turismo de Colonia. 

Corresponden también los mismos argumentos en este caso que para el primer 

llamado o selección del programa. No se cumple del factor crítico 8 (FC 8): 

esto, es la selección adecuada de los conglomerados objeto de la política. Si 

los conglomerados elegidos no son significativos desde el punto de vista 

económico; si no tienen un número significativo de empresas; si no tienen 

potencial de internacionalización; si no tienen un mercado doméstico 

adecuado; es poco probable que el impacto que se consiga con la intervención, 

genere la competitividad y prosperidad esperadas, para la región o para el país 

en cuestión.   

 

En nuevos llamados se incorporaron 5 conglomerados adicionales. En este 

caso, pareciera haber mejorado la “puntería” de la selección, aunque en 

realidad surgió una nueva competencia: los Consejos Sectoriales. Cuando ya 

estaban en ejecución los dos programas de apoyo a los clústeres, el gobierno 

que asume en 2010 pone a funcionar los Consejos Sectoriales. Se definen por 

parte del gobierno como “ámbitos tripartitos de coordinación entre gobierno, 

trabajadores y empresarios, para la definición de políticas sectoriales. Su 

instrumentación se enmarca en la búsqueda de mejoras en la coordinación de 

responsabilidades entre los sectores público y privado (con definición de metas, 

herramientas, indicadores, y presupuesto en base a objetivos que permitan 

evaluar los resultados alcanzados).” Una demostración adicional que no existe 

visión estratégica (FC 2). Ya se contaba con dos instrumentos a estos efectos, 

pero se creó un tercero, con competencias similares, que lo único que hace es 

amplificar la confusión. Por su parte, desde el punto de vista conceptual, es 

como una regresión de 30 o 40 años hacia atrás, porque las mesas sectoriales 

fueron una receta de los años 60 / 70, en el siglo pasado.    
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Los nuevos conglomerados seleccionados por este programa fueron: 

xiv) Oleaginosos. Una parte importante, dentro del clúster agrícola. 

Incluye al principal producto exportable del país desde 2013 (la soja). 

Pareciera sensato incluir a la otra parte del mismo clúster: los 

cereales. La respuesta a este cuestionamiento es que el proyecto es 

un proyecto de oferta al que se presentaron productores que se 

identificaron como oleaginosos. La realidad demuestra que quien 

cultiva soja, también hace otros cultivos (cereales como trigo o maíz 

u otros oleaginosos como girasol o canola). Pero aunque así no 

fuere, son conglomerados de una estrecha relación, que comparten 

proveedores de maquinarias, de insumos, de logística, de 

financiamiento, de instituciones de capacitación, etc. Una vez más 

una segmentación sin sentido. 

xv) Automotriz – autopartista. Es un conglomerado que maneja grandes 

cifras de exportación, pero también de importación. Está compuesto 

por ensambladores y fabricantes de autorpartes. Es otro de los 15 

clúster de mayor significación en el país, a que se hizo referencia en 

el Capítulo III. Tiene una composición muy heterogénea. Grandes 

empresas ensambladoras y algunas pequeñas empresas 

autopartistas, con alguna gran autopartista también.  Tienen muchas 

dificultades para trabajar en generar una visión común y desarrollar 

acciones colectivas en consonancia.  

xvi) Forestal – madera de Tacuarembó y Rivera. En este conglomerado 

ocurre algo similar a lo que descripto para el caso de turismo. Una 

fragmentación geográfica sin sentido. No se puede concebir el clúster 

forestal / madera sin las papeleras, que son el eslabón industrial más 

importante de la cadena. Pero ninguna de las dos papeleras está en 

Tacuarembó o Rivera (una está en Río Negro y la otra en Colonia). 

El área seleccionada es en el noreste del país y las papeleras se 

ubican en la zona sur oeste. La razón que explica esta segmentación 

es que las papeleras están vinculados al complejo del eucaliptus y 

Rivera Tacuarembó tiene un área importante de pino. El complejo del 
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eucaliptus está siendo atendido desde el Consejo Sectorial Madera. 

Por lo tanto, aparecen dos iniciativas compitiendo: el programa de 

clústeres y los Consejos Sectoriales. Parte de la confusión 

mencionada.  

xvii) Frutas frescas. Otro de los casos de clústeres destacados en el 

Capítulo III. Liderado por los cítricos y acompañados por otros frutos 

con potencial, es un caso adecuado a trabajar. Incorporó a los 

arándanos, porque no tiene sentido un clúster de este producto como 

ya se expresó. 

xviii) Agroindustrial olivícola. Este conglomerado es similar al de 

arándanos. De hecho podría conjuntarse con aquél  y con el de frutas 

frescas y con miel, conformando un gran clúster de la granja. A fines 

de los 90, principios de los 2.000 existió un programa denominado 

PREDEG42, que tuvo mucha similitud con un programa de desarrollo 

del clúster granjero. Tuvo demasiado sesgo hacia lo productivo, pero 

contaba con multiplicidad de instrumentos como para hacer 

reconversión de variedades, validaciones, acciones de promoción, 

fomento de la asociatividad, desarrollo de nuevos productos. 

Igualmente falló el plazo de la intervención. Uruguay no es 

consistente en el esfuerzo. Un gobierno llega y suele modificar o 

eliminar lo que hizo el anterior. Esto es un problema severo para las 

políticas como las políticas clúster, que requieren de largo plazo (FC 

2).  

Considerando en conjunto todos los casos, se efectuó una selección 

inadecuada en al menos dos tercios de los conglomerados en los que se 

efectuó alguna intervención, por parte de este programa. En el tercio restante, 

hubo fragmentaciones (turismo, oleaginoso y forestal madera) o inacción 

(alimentos).  

 

Según Mesopartner (2008), empresa consultora que efectuó la evaluación 

intermedia del programa, la implementación del proyecto generó algunos 
                                            
42 Programa de Reconversión y Desarrollo de la Granja 
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agregados de valor importantes: 

i. Un proceso de planificación participativa que generó capital social 

ii. Fortalecimiento de instituciones públicas vinculadas a los conglomerados 

productivos 

iii. Transferencia de conocimientos e información a los agentes integrantes 

de los conglomerados y nivelación del acceso a este tipo de activos. 

iv. Para las instituciones públicas vinculadas a los conglomerados, 

generación de insumos para la formulación de políticas, como 

consecuencia del proceso participativo de planificación. 

v. Se incorporaron 40 proyectos a la cartera del programa, producto de las 

iniciativas presentadas por parte de las empresas de los 

conglomerados.   

No obstante, de la misma evaluación surgen también aspectos negativos o 

áreas de mejora y lecciones aprendidas, que fortalecen varios de los 

argumentos manejados hasta aquí, en esta tesis doctoral:  

- desfasaje entre las demandas empresariales y la capacidad de 

respuesta pública (programas de oferta, en lugar de programas de 

demanda, (FC 6));  

- la comunicación como factor vital para la generación de confianza y 

cooperación (FC 13);  

- la visión estratégica como factor fundamental,  generada por los propios 

actores participantes del clúster (FC 2);  

- los agentes privados deben ser los generadores de las iniciativas y no la 

voluntarista política estatal la que las determine (FC 6);  

- se deben generar resultados de corto plazo, aún durante el proceso de 

planeación estratégica, como forma de mantener la militancia y el interés 

de los agentes privados del clúster (FC 13);  

- los tiempos de cada clúster son diferentes y por tanto se debe tener la 

adecuada flexibilidad para llevar diferentes iniciativas en diferentes 

instancias de desarrollo (FC 6).  

 

La evaluación final de este proyecto aún no ha sido efectuada porque está en 

ejecución al cierre de 2013, en virtud de tener aún saldo presupuestal. Algún 

resultado se ha conseguido, sobre todo en alguno de los conglomerados 
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atendidos. Existe una correlación, que es necesario investigar con mayor 

profundidad, entre la permanencia y fortalecimiento del clúster y los resultados 

que obtiene en el proceso de implementación de la política. Igualmente se 

puede considerar como parcialmente cumplido el factor crítico 15 (FC 15).  

 

Merece la pena considerar la inversión efectuada. Implica al menos 8 años de 

ejecución, 18 conglomerados atendidos y 9 millones de dólares 

norteamericanos de inversión. La cifra promedio por conglomerado y por año 

es alarmante por lo marginal. Es poco probable conseguir hacer mucho con tan 

poco. Esto demuestra también la importancia estratégica que se le asigna por 

parte de la administración y de la alta dirección política.  

IIVV..22..22  EEll  pprrooggrraammaa  PPAACCPPYYMMEESS  

El programa Pacpymes surge como resultado de un acuerdo de cooperación 

bilateral entre la República Oriental del Uruguay y la Comunidad Europea. Fue 

diseñado por un connotado consultor vasco, que en su momento fue pionero en 

la implementación de la política de clústeres en la Comunidad Autónoma del 

País Vasco y un profundo conocedor en esta materia: el Dr. Jon Azua. 

 

El programa preveía el fomento a la competitividad de clústeres significativos 

de la economía uruguaya, tenía un plazo de intervención de 4 años y preveía 

una inversión total de casi 8 millones de euros. 

 

El ejecutor, como ya fuera expresado fue una organización inadecuada. Hasta 

ese momento la Dinapyme no había tenido un presupuesto significativo (menos 

de U$S 30 mil anuales) y por lo tanto nunca había ejecutado un proyecto de 

tanta significación como el que se le asignó. No contaba con las capacidades 

institucionales ni con el reconocimiento de los agentes económicos privados, 

como para hacer lo que se le encomendaba. En consecuencia, el factor crítico 

4 (FC 4) no se cumplió en este caso.  

 

La alta dirección no estaba ni involucrada ni al tanto de lo que se ejecutaba 

desde el programa, con lo cual tampoco se cumplió el factor crítico 1 (FC 1). 

 

El plazo previsto para la intervención fue exiguo (no se cumplió el FC 7) y eso, 

así como las dificultades de implementación en función de la falta de capacidad 

de presión del ejecutor sobre otras instituciones públicas ante todo, hizo que el 
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timón del proyecto se moviera hacia la atención de redes empresariales y 

empresas individuales. El factor crítico 2 (FC 2) tampoco fue atendido por este 

proyecto, en cuanto a visión estratégica.   

 

La planificación fue adecuada y el diseño satisfactorio, con lo que el factor 

crítico 5 (FC5) se cumplió. Si se efectúa un paralelismo con el programa 

analizado en el punto anterior, se puede verificar que también cumplía este 

factor crítico. Se puede concluir por tanto, que la  buena planificación de la 

política a implementar (el diseño del modelo de intervención en el ciclo 

reflexivo), es una condición necesaria y deseable, pero nunca suficiente como 

para generar intervenciones exitosas.  

 
El capital humano a cargo de la gestión del proyecto y de cada uno de los 

clústeres, fue capacitado adecuadamente a nivel conceptual y fue entrenado 

para llevar a cabo las acciones planificadas. No obstante, se pueden verificar 

notables diferencias entre los resultados alcanzados por los diferentes  

conglomerados, dependiendo del perfil de quienes trabajaron con los 

integrantes de los mismos, desde la ejecución. Esta situación se puede verificar 

también en el programa PACC de la OPP. Esto valida y otorga relevancia al 

factor crítico 10 (FC 10), que establece la trascendencia del capital humano en 

la ejecución de la política y al factor crítico 15 (FC 15) respecto de la necesidad 

de resultados, para conseguir no solamente adhesión y permanencia, sino 

también involucramiento y co inversión.  

 

Los clústeres seleccionados tampoco fueron un ejemplo digno de elogios. Por 

el contrario, la mayoría de los casos escogidos tenían pocas posibilidades de 

desarrollar competitividad significativa a nivel país, de modo que se 

consiguieran resultados apreciables.  

 

A seguir se describe en forma breve, cada una de las actividades principales de 

los clústeres o seudo clústeres a los que se orientó esta unidad de política: 

i. Turismo Punta del Este. Ya se mencionó esta selección en oportunidad 

de analizar el caso del micro clúster de turismo de Colonia, en el sur 

oeste del país, válido también para el caso de Montevideo. Punta del 
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Este es el epicentro turístico del país y sin dudas debe estar incluido 

en cualquiera política de clústeres que se realice en Uruguay, con 

respecto a esta actividad. Sin embargo el programa Pacpymes nunca 

pudo conformar el núcleo base o tractor del clúster, porque entre 

otras dificultades nunca pudo integrar al principal agente económico 

y motor de la actividad de esa región: el hotel Conrad. Tampoco fue 

capaz de articular institucionalmente las voluntades de los agentes 

para que esto ocurriera. Como resultado final, solo se conformó una 

red empresarial, de diez empresas hoteleras, sin demasiado impacto. 

ii. Ciencias de la vida. Este conglomerado no fue bien definido desde el 

principio, no presentaba factores de cohesión significativos y el 

programa no consiguió concitar el interés de los agentes económicos 

que lo integran, como para darle un mayor relieve a la intervención 

realizada. Si acaso las empresas de biotecnología aprovecharon de 

las acciones del programa como para fortalecer su competitividad. 

De todas formas no deja de ser un conglomerado incógnita, porque 

dista mucho de desarrollar un potencial significativo.  

iii. Quesería artesanal. La industria láctea uruguaya tiene gran significación, 

pero le cabe la discriminación entre industria propiamente dicha y 

quesería artesanal. La industria está liderada por una cooperativa 

nacional, con más de 80 años de historia denominada Conaprole. Es 

el principal exportador uruguayo, considerado como empresa 

individual. A esta empresa se le suman otras de importancia, incluso 

algunas multinacionales (de Finlandia, Nueva Zelanda, Francia y 

Estados Unidos). Hay un número relativamente importante de 

pequeños productores lecheros que no forman parte de lo que se 

denomina la industria. Muchos son queseros artesanales. Estos 

productores se concentran fundamentalmente en los departamentos 

de San José y Colonia. Si bien son un número relativamente 

importante y Jerusalmi et al (2008) lo identifican como un clúster en 

sí, no son sino una parte de un conglomerado de mayores 

dimensiones que es el clúster lácteo. Su abordaje debe ser 
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considerado como lo que es, un complejo agroindustrial con mucho 

potencial de desarrollo, pero no por partes. Las acciones realizadas 

por el programa Pacpymes se desvanecieron muy prontamente, por 

falta de consistencia en la estrategia y de plazo de intervención. 

iv. Transporte y Logística. Este clúster nunca comenzó a operar en el 

marco del programa, aunque es una de las mejores selecciones 

realizadas por parte de los dos emprendimientos de políticas clúster. 

Se trata de una actividad con una realidad muy próspera y un futuro 

con más potencial. Tiene una buena cantidad de empresas, co-

localizadas, con importante presencia de multinacionales, un valor 

bruto de producción de gran porte y una capacidad de 

internacionalización muy atractiva. Sin embargo, el ministerio de la 

especialidad (Ministerio de Transporte y Obras Públicas) nunca 

estuvo de acuerdo con la aplicación de la política clúster, por parte 

de otro ministerio. Resultado: nunca se comenzó la intervención, 

dando razón una vez más, a lo que se expresa en el factor crítico 1 

(FC 1) en cuanto a decisión de la alta dirección y al FC 4, en cuanto 

a contar con una institución rectora de la competitividad. 

v. Turismo Rocha. Se reiteran los conceptos ya expresados para los casos 

de turismo en Colonia, Montevideo y Punta del Este. Debe 

considerarse como un solo clúster y concentrar recursos y esfuerzos, 

de modo de no superponer, no fragmentar y no enfrentar. Si bien 

existen particularidades regionales, también existen multiplicidad de 

problemas o barreras comunes a la competitividad, que en forma 

centralizada y organizada se pueden superar de mejor manera. Por 

su parte el mercado objetivo tiene muchas similitudes y se pueden 

generar multiplicidad de sinergias, operando en forma conjunta.  

vi. Industria naval. Este conglomerado fue seleccionado por el programa en 

una segunda fase. Tiene pocas empresas, no tiene una actividad 

demasiado significativa desde el punto de vista económico en 

materia de valor bruto de producción, pero sí tiene una muy buena 

organización. Como expresan Moratorio et al (2009) es prematuro 
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expresar que existe un clúster naval en Uruguay, aunque existen 

condiciones de demanda favorables, clústeres vinculados que 

impactan positivamente y dotación de factores adecuada. La mejor 

expresión de capital humano del programa se asignó a esta iniciativa 

de programa y eso generó impacto positivo en la organización, en la 

planificación y en los resultados conseguidos. Esto refuerza aún más 

el factor crítico 10 (FC 10). No existen programas sin personas que 

los lleven adelante. 

vii. Hortofrutícola del litoral norte. También fue seleccionado en la segunda 

fase. Tiene un conjunto relativamente denso de empresas co-

localizadas en el litoral norte del país. Tiene dos versiones: la 

citricultura, un subsegmento pujante, con clara orientación 

exportadora, con bastante historia en materia de mejora de la 

competitividad. El subsegmento hortícola, con orientación básica 

hacia el mercado doméstico y sin pasar la barrera de la 

internacionalización a menos que sea estrictamente necesario, 

porque el mercado domestico no consume todo lo que se produce o 

no paga precios que permitan una buena renta a los productores. En 

cualquier caso, se trata de una elección con cierto potencial. Una vez 

que Pacpymes deja de operar en 2012, este conglomerado es 

tomado por el Programa PACC, bajo el nombre de Frutas Frescas. 

Del análisis global de todos los conglomerados seleccionados por este 

programa, se puede concluir la confirmación del no cumplimiento del factor 

crítico 8 (FC 8 – selección de los clústeres objeto de la política). Este es un fallo 

de intervención que se repite, considerando los dos programas ejecutados. Así 

lo demuestra el análisis de la Figura 33. 

Figura 33 – Política clúster y clústeres significativos 

1. Carne  No abordado. 

2. Madera,  fabricación  de  papel  y 
productos de papel 

Parcialmente contemplado en el segmento pino de Rivera 
Tacuarembó. 

3. Cereales,  oleaginosos  y  aceites 
vegetales 

Parcialmente abordado a través del conglomerado de 
oleaginosos 

4. Lácteos  Se realizó un intento con el segmento quesería artesanal, sin 
resultados.  

5. Cueros y tapizados para automóviles  No abordado.  
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6. Lana  No abordado. 

7. Pesca y productos del mar  No abordado 

8. Cítricos y otros frutos frescos  Contemplado a través del clúster de frutas para consumo en 
fresco. 

9. Plástico y manufacturas  No abordado 

10. Industria automotriz  Está actualmente en ejecución, con dificultades por la 
heterogeneidad de los agentes que lo componen. 

11. Especialidades  farmacéuticas  y 
químicos 

No abordado 

12. Turismo  Varios intentos a través de la segmentación de áreas 
geográficas y severas dificultades de operación y conjunción de 
los agentes.  

13. Transporte y Logística  No abordado 

14. Tecnologías de la Información  El caso de mayor suceso. Han conformado su propia estructura 
y continúan trabajando, compitiendo y cooperando.  

15. Servicios en zonas francas  No abordado.  

Fuente: elaboración propia 

La tabla precedente, considera los 15 clústeres más significativos de la 

economía uruguaya, según se dedujo en el Capítulo III. Por su parte, considera 

también la política clúster aplicada, a través de los dos programas ejecutados.  

 

De los 15 clústeres significativos, hay 8 que no fueron considerados en ninguno 

de los dos programas. Hay un noveno caso que no generó casi ningún 

resultado (la quesería artesanal, por ser un segmento relativamente muy 

pequeño del clúster lácteo, que debió considerarse en su conjunto). Solo con 

estos elementos ya se puede expresar que el 60% de los clústeres que 

efectivamente generan el producto del país, no fueron contemplados en la 

política clúster aplicada. Esto alcanza para generalizar que el factor crítico 8 

(FC 8) no fue cumplido. La elección de los casos no fue adecuada. 

 

En el otro extremo, son solo dos los conglomerados abordados en los que la 

política ha agregado valor y está operando u operó positivamente. Los dos 

clústeres que fueron incluidos y que coinciden con los efectivamente 

significativos son tecnologías de la información y automotriz. Los otros cuatro 

casos fueron atendidos en forma parcial o segmentada. Acaso merece una 

mención el conglomerado de oleaginosos, por la importancia relativa de la soja 

y por los impactos que puede aportar a otros segmentos del mismo clúster.   

IIVV..33  PPllaanniiffiiccaacciióónn  ee  iimmpplleemmeennttaacciióónn  ddee  llaa  iinntteerrvveenncciióónn  

Al tener financiamiento de organismos internacionales, ambos programas 
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requirieron de un documento de proyecto, donde se planificaron las 

intervenciones, se detallaron los instrumentos a utilizar, se describió el 

presupuesto y las fuentes de financiamiento, y se determinó el capital humano 

requerido para cada operación.  

 

Esto tiene un elemento a favor: la planificación. Pero también uno en contra: 

encorseta bastante la ejecución. Toda acción o variante no contemplada en el 

documento original, debe ser objeto de una no objeción por parte del oficial de 

la institución financiadora que supervisa el proyecto, o del representante, o 

hasta en ocasiones, de la propia sede de la organización. Esto atenta contra el 

cumplimiento del factor crítico número 6 (FC 6 – intervención de demanda 

versus intervención de oferta) y el factor crítico número 11 (FC 11 – Inversión 

acorde al clúster y a sus integrantes).  

 

En general, se previó desde el punto de vista presupuestal, una intervención 

igual para cada clúster. Hay intervenciones en conglomerados muy grandes y 

otras en otros muy poco significativos. La inversión no puede ser la misma. Los 

instrumentos no pueden ser los mismos. 

 

Además, para el caso de la operación financiada por la cooperación europea, 

se requirió una co-dirección de un experto local y de uno de la unión europea. 

Para el caso de la operación financiada con un préstamo del Banco 

Interamericano de Desarrollo, se exigieron como es habitual, informes de 

progreso semestral, donde se deben recoger los avances, las acciones 

realizadas y lo que se prevé ejecutar. 

 

Con respecto al modelo de intervención, ambos programas utilizaron 

metodologías similares. En primer lugar identificaron un “núcleo tractor” 

(conjunto de actores relevantes que forman parte del conglomerado), esto es 

un conjunto de empresas e instituciones representativas del colectivo.  

 

Citaron a reuniones para presentar la iniciativa y asignaron un facilitador por 
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cada conglomerado. Se cumplió en cierta medida con el factor crítico 10 (FC 10 

– capital humano con aptitud y actitud para gestionar la intervención). El 

cumplimiento en sí no fue idéntico para todos los conglomerados, porque las 

capacidades personales de cada facilitador generaron diferencias de 

performance. De todas formas no se puede adjudicar a los facilitadores el éxito 

o el fracaso de la intervención. Fue un factor importante y en la mayoría de los 

casos aportaron valor. Los resultados de las encuestas que se incluyen en el 

próximo capítulo, así lo avalan. 

 

Generaron un régimen regular de reuniones, colocaron el objetivo de elaborar 

un diagnóstico participativo y la definición de una visión compartida. Si acaso 

puede objetarse un error generalizado de los ejecutores de la política, es la 

presunción de que se generaría el clima de confianza al inicio del proceso. El 

clima de confianza se alcanza después de llevar a cabo una serie de acciones 

colectivas, donde se demuestran adhesión, compromiso, honestidad, 

profesionalidad, militancia, etc. Es una consecuencia y no una manifestación de 

voluntad inicial de los agentes.  

 

En la siguiente etapa, cada conglomerado debía definir un plan de acción o un 

plan de refuerzo de la competitividad (dos denominaciones según el programa 

para el mismo instrumento). En este plan los miembros del conglomerado 

debían recoger los consensos alcanzados en las reuniones, para llevar a cabo 

acciones colectivas, en la línea de la visión estratégica definida en la etapa 

anterior. La restricción es que lo propuesto estuviera dentro del marco de lo 

que los programas tenían autorizado realizar. Nuevamente aparece la 

restricción de la política de oferta, en lugar de atender lo que requiere la 

demanda (FC 6). En muchos casos se requerían fondos para inversiones que 

no podían ser co-financiadas por parte de los programas, porque así lo 

establecía el diseño o las normas internas de la institución cooperante o 

financiadora.  

 

En el camino, por diferentes vías se intentó la coordinación interinstitucional, 
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que constituye el factor crítico número 13 (FC 13 – Coordinación y diálogo 

interinstitucional. Instituciones representativas. Evitar fallos institucionales).  

Las diferentes vías incluyeron a las propias empresas, a los facilitadores, a los 

administradores generales de los programas de apoyo a la competitividad y en 

ocasiones, hasta los propios ministros (Industria y Planeación). Los resultados 

fueron muy disímiles. Hay ejemplos de total adhesión, contribución, 

compromiso, participación y apoyo de las instituciones a las iniciativas del 

conglomerado (caso del conglomerado naval). Hay casos de negativa absoluta 

a cooperar con el emprendimiento (caso del mal denominado clúster de 

transporte y logística, porque nunca se llegó a constituir ni a funcionar como 

tal).  

 

Para evitar que los fallos institucionales queden librados a la buena voluntad de 

los burócratas de turno, es que se sugiere una vez más el cumplimiento del  

factor crítico 4 (FC 4 – Institucionalidad de la competitividad, con capacidad 

suprainstitucional y vinculación directa con la más alta dirección política). 

IIVV..44  RReefflleexxiióónn  ssoobbrree  rreessuullttaaddooss  

Los resultados de lo actuado ya se han anticipado a lo largo del análisis. En las 

entrevistas que se muestran en el capítulo siguiente, se verifica con más 

claridad aún, la opinión de los beneficiarios de la política.  

 

Los resultados no han sido buenos. En la tabla de la Figura 34, se resume lo 

anotado en el desarrollo de este capítulo, respecto del cumplimiento o no de los 

factores críticos de éxito definidos en el Capítulo II de este trabajo. 

 

En todos los casos en los que hubo intervención, ha habido interacción entre 

privados y entre privados y públicos. Cambia sustancialmente la intensidad de 

la relación de un caso a otro. Podría expresarse, sin ser categórico, que 

existieron adicionalidades de comportamiento. En grados diferentes, 

dependiendo de cada iniciativa, ha habido cambios en la forma de actuar de los 

agentes que conforman los conglomerados, y esto debe computarse como un 



 
Universidad de Deusto – San Sebastián 

 
 

TESIS DOCTORAL 
Fernando Cetrulo Martínez 
 

223 

resultado positivo de las dos implementaciones desarrolladas. 

Figura 34 – Cumplimiento de los factores críticos de éxito de la política clúster aplicada 
en Uruguay (2005 – 2013) 

Conceptualización de la política 

Cod.  Factor crítico  Cumplimiento según análisis de situación 

FC 1  Decisión, involucramiento y voluntad de la alta dirección política.  No se cumplió 

FC 2  Visión estratégica y de largo plazo.  No se cumplió 

FC 3 
Consenso de las diferentes fuerzas políticas (para generar políticas 
de Estado, en lugar de políticas de gobierno).  No se cumplió 

FC 4 
Institucionalidad  rectora  de  la  competitividad  (con  capacidad 
operativa y relación directa con la alta dirección política).  No se cumplió 

Diseño de la política clúster 

Cod.  Factor crítico  Cumplimiento según análisis de situación 

FC 5 
 

Benchmarking  internacional  (este  factor  es  aplicable en  todas  las 
etapas del ciclo de  las políticas, aunque siempre considerando  las 
particularidades del territorio y al capital social). 

Cumplido 
 

FC 6 
 

Política de demanda  (con  capacidad de  adaptación  a  la  región,  a 
cada  clúster  y  al  ciclo  de  vida  en  que  cada  uno  de  éstos  se 
encuentra) 

No se cumplió 
 

FC 7  El plazo de la intervención: definición a mediano y largo plazo.  No se cumplió 

Identificación y selección de clústeres 

Cod.  Factor crítico  Cumplimiento según análisis de situación 

FC 8 
 

Selección adecuada de los clústeres objeto de la política (clústeres 
con potencial competitivo vs. sectores en problemas). Considerar la 
opinión de expertos locales. 

No se cumplió 
 

FC 9 
 

Si  es  necesario  priorizar  algunos  clústeres  en  lugar  de  otros, 
considerar  la existencia de masa  crítica de actores  y  significación 
económica. 

Cumplido parcialmente en 1/3 de  los casos. En 
2/3 no se cumplió 

Implementación de la política clúster 

Cod.  Factor crítico  Cumplimiento según análisis de situación 

FC 10 
Capital  humano  (con  aptitudes  y  actitudes)  para  gestionar  la 
política. 

Cumplido  en  grados  diferentes,  dependiendo 
de cada conglomerado 

FC 11 
Inversión acorde a  la  importancia relativa de cada clúster y de sus 
integrantes.  No se cumplió 

FC 12 
Concientización y capacitación de  los agentes. Enfrentar  los  fallos 
de aprendizaje.  

Cumplido  en  grados  diferentes,  dependiendo 
de cada conglomerado 

FC 13 
 
 

Cooperación entre  los agentes  (objetivo básico para el desarrollo 
de  acciones  colectivas  y  generación  de  clima  de  confianza). 
Objetivos  alcanzables  y  visibles  al  principio.  Fortalecimiento  de 
asociaciones clúster. Neutralizar eventuales fallos de red.  

Se  consiguió  sobre  todo  a  nivel  privado  – 
privado  y  en  algunos  casos  a  nivel  público  – 
privado. Cuesta y mucho la cooperación público 
– público.  

FC 14 
 

Coordinación  y  diálogo  interinstitucional.  Instituciones 
representativas. Evitar fallos institucionales. 

Se  intentó  con un espectro de  resultados muy 
diversos 

FC 15 
 

Generación de resultados (a corto, mediano y largo plazo). 
 

Se  cumplió parcialmente  en  algunos  casos.  En 
aquellos en que no  se  cumplió  la  intervención 
fracasó 

Evaluación, seguimiento y retroalimentación de la política clúster 

Cod.  Factor crítico  Cumplimiento según análisis de situación 

FC 16 
 

Evaluación  durante  todo  el  proceso  para  el  análisis, 
retroalimentación (mejoras en la implementación de las políticas) y 
capacidad de acumulación. Aplicación del ciclo reflexivo. 

No se cumplió 
 

Fuente: Elaboración propia 

 

En todos los casos ha habido inversión pública. Esta varía entre los 200 mil y 

los 800 mil dólares norteamericanos por conglomerado, considerando las 

acciones estructurantes y las actividades colectivas específicas que fueron co - 

financiadas. En todos los casos se requirió que los  beneficiarios realizaran 

algún aporte de contraparte. En consecuencia, se puede expresar que hubo 
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adicionalidades de inputs. Hay inversiones que no se hubieran realizado por 

parte de los privados, de no haber mediado la implementación de estos 

programas.    

 

Se verifican algunos indicios de adicionalidades de capacidad cognitiva. Antes 

de la intervención de la política, ni siquiera se conocía el concepto de clúster, a 

nivel general de los agentes económicos. Después de la aplicación, una 

cantidad importante de agentes económicos, tanto públicos como privados, no 

solamente conocen el contenido del concepto, sino que cuentan con 

información de resultados y con experiencia de trabajo conjunto.  Se formó a un 

conjunto de consultores en tanto facilitadores de clústeres. Esto también puede 

ser un activo, de cara a nuevas aplicaciones o intervenciones.   

 

No se conformaron asociaciones clúster a excepción de dos casos, de las 25 

intervenciones que se realizaron. Estos casos son la Industria Naval, que 

conformó una asociación clúster y Turismo Colonia que también. Sin embargo, 

ninguna de las dos asociaciones clúster mencionadas están, vinculadas a 

conglomerados realmente significativos.   

 

Las evaluaciones efectuadas (intermedia y final de Pacpymes e intermedia de 

PACC OPP), han sufrido de los vicios y defectos anotados en el Capítulo II. 

Mucha tinta invertida en informes, mucho tiempo invertido en exposición, 

muchas palabras para justificaciones de acciones e instituciones. Pero el 

resultado final es la percepción de los beneficiarios y los impactos conseguidos 

en cada una de las aplicaciones. Según el Informe de Competitividad del 

Instituto de Competitividad de la Universidad Católica del Uruguay (2014), el 

93,3% de las empresas encuestadas, afirma que las políticas formales de 

desarrollo a los clústeres no son efectivas.  

 

Estos resultados están en línea con lo que se muestran en el capítulo siguiente 

y que es fruto de esta investigación. Esto permite afirmar además, que no se 

cumple con el factor crítico 16 (FC 16 – Evaluación constante. Aplicación del 
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ciclo reflexivo para la mejora continua de la política). Si las evaluaciones no 

revelan lo que efectivamente está pasando, es muy poco probable que se 

pueda mejorar y capitalizar la experiencia vivida a favor de nuevas 

intervenciones.  

 

Si después de un análisis significativo de la bibliografía y de evaluar casos 

exitosos de aplicación de políticas clúster en otras regiones y países, se 

condensaron 16 factores críticos para alcanzar mejores resultados.  

 

Si después de analizar la intervención que llevó a cabo Uruguay, se puede 

afirmar que 9 de los 16 factores no fueron cumplidos y los restantes 7 se 

cumplieron parcialmente.  

 

No es extraño afirmar que la política clúster uruguaya no funcionó bien. No 

funcionó como pudo haberse esperado y la opinión de los beneficiarios es 

categórica, tanto en esta investigación como otras que se incluyeron como 

fuente bibliográfica.  

 

Al reflexionar sobre los resultados, la explicación está en los fallos de 

intervención. Cada factor crítico no cumplido da lugar a al menos un fallo de 

intervención. Y hubo fallos de intervención en la conceptualización de la 

política, en los casos a que se aplicó, en la implementación y en la evaluación.   

 

Por lo tanto, si bien continúa teniendo sentido la aplicación de políticas clúster 

en la economía uruguaya, en caso de haber una nueva intervención, ésta 

deberá considerar los factores críticos anotados y cumplirlos. De esta forma es  

que podrán evitarse los importantes fallos de intervención en los que se 

incurrió.    
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VV  EEssttuuddiioo  eemmppíírriiccoo  

El estudio empírico está integrado por tres componentes. En primer lugar se 

realizó un análisis discriminante y una segmentación cart, que mostraba 

indicadores favorables, para que en Uruguay se desarrollaran políticas clúster. 

El estudio se realizó antes de comenzar la ejecución de las políticas por parte 

del Estado uruguayo, merced a una experiencia cuasi de laboratorio, que se 

realizó con diferentes segmentos empresariales. Estos estaban compuestos 

por pequeñas y medianas empresas del medio rural, en particular granjeras. El 

estudio mostró que la incubación de micro clústeres generó valor competitivo. 

Por lo tanto, tenía sentido la inversión estatal en la ejecución de políticas 

clúster. 

 

Un segundo componente es una encuesta realizada en 2010. En dicha 

encuesta, se entrevistaron a empresarios y administradores de las políticas 

clúster que ya estaban siendo ejecutadas. Los resultados de esta encuesta, 

generaban algunos indicadores preocupantes. Si bien también se detectaron 

elementos positivos, el resultado de la encuesta mostraba aspectos en los que 

no se estaba generando valor y muchas áreas de mejora. 

 

Un tercer componente es una segunda encuesta realizada a fines de 2013. En 

la misma se entrevistó a 200 representantes de integrantes de conglomerados, 

que participaron de las políticas clúster llevadas a cabo por el gobierno 

uruguayo. Los resultados no son buenos, a pesar de los esfuerzos realizados y 

de los recursos adjudicados a la tarea.   

 

El primer estudio mostró la pertinencia del método (la aplicación de políticas 

clúster fue validada por una experiencia de laboratorio, que mostró indicadores 

positivos en términos de desarrollo de competitividad de las empresas).  

 

La evaluación durante la ejecución de la política mostró algunos indicadores 

positivos pero también algunos negativos. No hubo un proceso de reflexión 

real, que permitiera generar mejoras en el método. 
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Al final de la ejecución, considerando los factores críticos en la aplicación de 

una política clúster, se puede verificar que la mayoría de los mismos no fueron 

cumplidos en la intervención analizada. Se verificaron múltiples fallos.  

VV..11  AAnnáálliissiiss  ddiissccrriimmiinnaannttee  yy  sseeggmmeennttaacciióónn  ccaarrtt  

En 2005, cuando en el mundo ya había muchos indicadores de las ventajas de 

apostar a la clusterización, en Uruguay se conformó una base de datos de 400 

empresas, compuesta por dos grupos. Por una parte, se incluyeron 200 

empresas que operaban en forma individual. Por otra parte, se consideran 200 

empresas que fueron objeto de una intervención de clusterización.  

 

Considerados ambos colectivos, en una sola unidad de 400 individuos, se 

procedió a realizar un análisis discriminante. El modelo aplicado permitió 

determinar la existencia de relaciones de asociación positiva, entre el conjunto 

de variables explicativas y la variable explicada. En este caso ésta última fue: 

“Pertenece a un clúster”, con sus dos modalidades: “pertenece” y “no 

pertenece”. Se debe entender por “pertenece a un clúster”, el ser parte de una 

iniciativa de incubación o de clusterización, que se describe a seguir.  

 

Adicionalmente se realizó un segundo análisis de la base de datos, utilizando 

para ello la segmentación a través del método Cart. El objetivo de ambas 

aplicaciones fue realizar un diagnóstico, determinando si en un país como 

Uruguay, existía una diferencia apreciable en los resultados alcanzados por las 

empresas que fueron objeto de la incubación de clusterización, respecto de las 

que no lo fueron.  

 

El punto de partida de esta investigación fue considerar un conjunto de 

empresas del mismo tipo. Pertenecientes a concentraciones empresariales de 

similares características. Ubicadas en la misma región o en regiones similares 

y al mismo tiempo. La diferencia fue que unas fueron objeto de la aplicación de 

una intervención y las otras no. Si se conseguía demostrar que las empresas 
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que fueron objeto de la aplicación de la intervención generaron mejores 

resultados que las que no lo fueron, entonces podría asignarse a la política, la 

“adicionalidad” del diferencial de resultados. 

VV..11..11  AAnntteecceeddeenntteess  ddee  llaa  iinnvveessttiiggaacciióónn  

En 2003, el doctorando diseña y comienza a ejecutar, un proyecto de apoyo a 

grupos de productores del medio rural, en el marco del Programa Nacional de 

Reconversión y Desarrollo de la Granja, del Ministerio de Ganadería, 

Agricultura y Pesca. El proyecto se denominó PROFAP (Proyecto de 

Fortalecimiento de Agrupamientos Productivos).  

 

En este proyecto se preveía la “facilitación” de acciones colectivas, la 

organización de planes estratégicos y operativos para la ejecución conjunta. 

Los actores eran productores rurales del sector granjero e instituciones de 

apoyo. Éstas, fueren regionales, departamentales o nacionales, debían cumplir 

la condición de tener alguna incidencia significativa en la actividad específica 

de los productores considerados. La finalidad del proyecto fue mejorar la 

competitividad de cada una de las actividades apoyadas. En general, los 

privados incluidos en este proyecto, eran pequeñas o medianas empresas, 

mayoritariamente de tipo familiar, con tradición relativa en la actividad granjera.  

 

El trabajo se llevó a cabo durante dos años e involucró a más de 400 

productores de diferentes rubros y a diversas instituciones públicas y privadas, 

dependiendo de cada especialidad. 

 

Los resultados del trabajo, que se muestran en el gráfico de la Figura 35, eran 

alentadores. El gráfico corresponde a una base de datos de 200 individuos, con 

9 variables, a partir de una muestra de conveniencia. Sirvió a los efectos de 

mejorar la calidad del segundo análisis.  

 

Esta primera aproximación a la investigación ya presentaba indicadores de que 

había dos grupos de empresas. Por un lado, las que operaban en forma 
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individual y por otro, las que operaban en un microclúster incubado. Las 

primeras, (a la derecha del gráfico factorial que se presenta en la Figura 35) 

son las empresas que no exportaron, que no aumentaron su productividad, que 

no aumentaron su retorno, que no incorporaron nueva tecnología, que tuvieron 

peores precios respecto a la media del mercado, que no tuvieron asistencia 

técnica, y que no visitaron a otros productores.  

Figura 35 - Gráfico factorial de la investigación presentada en octubre noviembre 200443. 

 

Fuente: Elaboración propia. 

En el lado opuesto del gráfico factorial (a la izquierda, lo que no significa que 

sea negativo sino opuesto al otro grupo), están las empresas que operan 

dentro clústeres incubados. Estas empresas consiguieron exportar, 

aumentaron retorno y productividad, incorporaron nueva tecnología de 

producción, recibieron precios superiores a la media del mercado, consiguieron 

asistencia técnica especializada y visitaron a otros productores.  

                                            
43 Las 9 variables incluidas en el gráfico son las siguientes: 1) Forma parte de un microclúster? Con las 
respuestas: “Si formo parte” y “No formo parte”. 2) Precios obtenidos en la zafra anterior. Las respuestas: 
“mejores”, “iguales” y “peores”. 3)  Retorno: con las variantes “aumenté retorno” y “no aumenté ret”. 4) 
Exportación con las respuestas: “Sí exporté” y “No exporté”. 5) Incorporación de nuevas técnicas de 
producción, con las respuestas: “Incorporé N.Tec.”  y “No incorporé N.Tec.” 6) Asistencia técnica, con 
las variantes: “Sí Asis Tec.” y “No Asist. Tec.”. 7) Vista a otros productores, con las respuestas: “Visito 
otros productores” y “No”. 8) Producción, con las variaciones: “Aumento prod” y “no aumento prod”. 9) 
Edad del productor: con las variantes “20-25”; “25-34”; “35-44”; “45-54”; “55-64”; “65-100”. 



 
Universidad de Deusto – San Sebastián 

 
 

TESIS DOCTORAL 
Fernando Cetrulo Martínez 
 

230 

 

El modelo determinado por SPAD para esta base de 200 individuos discriminó 

correctamente al 98% de las empresas en uno y otro grupo. Luego con un 

bootstrap de extracción y reposición de 50 tiradas, clasificó bien a los 

individuos en un 96% de los casos, lo que implica que hace una adecuada 

discriminación. 

 

Realizado el gráfico de árbol, para la misma base primaria, confirma lo 

analizado más arriba, a través de dos ramas robustas y bien diferenciadas. Una 

de esas ramas está integrada por las empresas que operaban en forma 

individual y la otra por las empresas de los microclústeres incubados. 
 

En la segunda mitad de 2004, dados los resultados que se comenzaban a ver 

en términos competitivos, en los productores a los que se estaba asistiendo 

con la intervención indicada, se diseñó un proyecto más ambicioso, con más 

instrumentos y con mayor plazo de asistencia.  

 

El proyecto fue seleccionado por el Banco Interamericano de Desarrollo para 

ser co-financiado. Esta institución multilateral, le asignó una cooperación 

técnica no reintegrable (una donación), de 890 mil dólares, para ser ejecutada 

en 4 años de plazo. El doctorando fue designado director del proyecto, a partir 

de enero de 2005. 

  

Para ingresar en este nuevo proyecto, tanto los productores que habían 

participado del PROFAP, como productores que no habían tenido ningún 

contacto con ninguna intervención de incubación, debían pasar por una 

entrevista con la administración del programa.  

 

Esto facilitó la confección del material utilizado para el análisis 2005. Cualquier 

empresa que quería participar del programa, debía otorgar la información 

requerida. Las 400 entrevistas que se presentan en este estudio fueron 

realizadas por el doctorando, con el principal (dueño o gestor) de la empresa 

considerada.   
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VV..11..22  LLaa  bbaassee  ddee  ddaattooss  

La base de datos fue confeccionada a partir de una muestra de conveniencia. 

Esto significa una limitante para el estudio, pero fue lo mejor que se pudo 

conseguir en un país en el que no hay antecedentes de bases de datos ni 

cualitativas ni cuantitativas. El trabajo remunerado del doctorando, a que se 

hizo referencia en el punto anterior, “facilitó” si se le puede llamar de alguna 

forma, la tarea. No porque fuera fácil la acción de recabar la información, sino 

porque permitió que todos los encuestados respondieran y lo hicieran por su 

interés; no por el del encuestador.  

 

Este hecho permitió por un lado seleccionar productores que ya habían 

trabajado en un régimen cooperación y competencia junto con organizaciones 

de apoyo (en el mencionado PROFAP). Con este tipo de “individuos” se generó 

la parte de la muestra con antecedentes en incubación de microclústeres.  

 

Por otro lado, también fue posible seleccionar productores, que no habiendo 

operado bajo la misma modalidad, estaban dispuestos a intentarlo en el marco 

del nuevo proyecto. Hubo igualmente algunos productores que por su 

relevancia o peso relativo en su sector, fueron contactados en forma directa.  

 

De esta forma, la base quedó constituida por las 400 observaciones indicadas y 

la distribución por tipo de productor es la que se muestra a seguir en la Figura 

36, para cada uno de los sub grupos.  

Figura 36 - Productores entrevistados. Cantidad por actividad y situación respecto de la 
investigación. 

Productores clusterizados Productores de operación individual 
Actividad del productor Cantidad Actividad del 

productor 
Cantidad 

Fruticultura 62 Fruticultura 58 
Horticultura 45 Horticultura 61 
Apicultura 73 Apicultura 64 
Quesería artesanal 20 Quesería artesanal 17 
Total 200 Total 200 

Fuente: Elaboración Propia en base a los datos de la encuesta 



 
Universidad de Deusto – San Sebastián 

 
 

TESIS DOCTORAL 
Fernando Cetrulo Martínez 
 

232 

VV..11..33  EEssttrraatteeggiiaa  ddee  iinnvveessttiiggaacciióónn  

Se realizó una encuesta transversal personal (Cea D’Ancona M. (2001)). Esto 

implicó entrevistas personales, por separado, a cada uno de los individuos 

seleccionados. 

 

Previo a la realización de las entrevistas personales con los productores, se 

definió el cuestionario, en base a las variables que se determinaron como 

relevantes. En el cuestionario se utilizaron todas preguntas cerradas o 

precodificadas. Se consideraron para codificar las respuestas, las lecciones 

aprendidas en la investigación experimental anterior, que ya se presentó en los 

antecedentes. En la misma se tuvieron en cuenta varias variables dicotómicas, 

y se codificaron con el número 1 a las respuestas positivas (exportó, visitó otros 

productores, pertenece a un clúster, etc.) y con el número 2 a las respuestas 

negativas. Sucedió que en el gráfico del análisis discriminante las variables 

vinculadas con el número 1 aparecieron a la izquierda del gráfico y a la derecha 

las vinculadas con el número 2. Esto genera en el lector una duda inicial, ya 

que suele asumir como positivo lo que está a la derecha y como negativo lo 

que está a la izquierda, aunque en este caso nada tenga que ver, porque lo 

que se muestra gráficamente es la vinculación entre variables. En el gráfico de 

la Figura 35 se puede apreciar esta “distorsión” visual.  

 

En función de ello, para el segundo análisis se codificó al revés que lo realizado 

en el primero. Esto es, la respuesta positiva se codificó con el número 2 y las 

negativas con el número 1. 

VV..11..44  LLaa  eennccuueessttaa,,  llaass  vvaarriiaabblleess  yy  eell  ccuueessttiioonnaarriioo  

La encuesta realizada sirvió no solamente para llevar adelante esta tesis 

doctoral.  Se usó además para determinar la línea de base, de las empresas 

analizadas. A partir de la misma se desarrolló el programa que ejecutó 

Empretec Uruguay44, con el apoyo de la Conferencia de Naciones Unidas para 

                                            
44 Asociación civil sin fines lucrativos, integrada por el Banco de la República Oriental del Uruguay, la 
Oficina de Planeamiento y Presupuesto, la Corporación Nacional para el Desarrollo, la Universidad de la 
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el Comercio y el Desarrollo y el cofinanciamiento ya mencionado del BID. El 

doctorando fue  director del proyecto hasta setiembre de 2007. 

 

Esto generó mucha voluntad de los entrevistados, tanto para pactar como para 

ejecutar las entrevistas. A su vez, la información disponible de los sectores y de 

la media de los productores (producto de la actividad desarrollada en el 

PROFAP), hizo que durante las entrevistas se pudiera analizar la información 

proporcionada por los entrevistados, sin que esto significara depender 

exclusivamente de lo que éstos manifestaban.  

 

El cuestionario realizado incluyó 24 preguntas, acerca de 5 tipos de variables: 

económicas, estratégicas, productivas, comerciales y demográficas. Cuando se 

diseñó el cuestionario se tomaron para las variables que así lo permitían 5 

modalidades. No obstante ello, luego de realizar las primeras entrevistas, esto 

debió modificarse porque el tipo de entrevistado no suele mostrar los matices 

que se intentaron reflejar en un principio. A manera de ejemplo: en la pregunta 

número 1, se consulta al entrevistado sobre el precio recibido por su empresa, 

en comparación con la media del mercado; se le daban 5 modalidades 

posibles: a) muy superior, b) superior, c) igual, d) inferior, e) muy inferior. La 

experiencia llevó a resumir la variable en 3 modalidades, esto es, superior, 

igual e inferior al precio medio de mercado. 

 

Otra apreciación respecto al cuestionario y su utilización en relación a las 

respuestas, tiene que ver con la pregunta relativa a la mejora o no del retorno. 

Los productores no se expresaron claramente a este respecto. Por tanto, se 

optó por computar como mejora en el retorno, cuando se contestó por parte de 

los productores que hubo mejora en los precios y reducción en los costos. Se 

consideró como reducción de retorno, cuando el productor manifestó recibir 

precios inferiores a la media y aumento de costos.  

 

                                                                                                                                
República y las Cámaras Empresariales.  
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VV..11..55  LLaass  eennttrreevviissttaass  

El trabajo de recolección de información fue realizado en el lugar de radicación 

de los empresarios.  

 

Muchas de las entrevistas fueron llevadas a cabo en departamentos tales como 

Salto, Soriano, Colonia, San José y Canelones, con desplazamientos de hasta 

500 kilómetros, desde la capital Montevideo.  

 

El régimen regular de reuniones que exigía el programa de apoyo a los 

productores que operan en las concentraciones clúster que se estaban 

incubando, facilitó la conformación de esta parte de la base de datos.  

VV..11..66  EEll  aannáálliissiiss  ddiissccrriimmiinnaannttee  

VV..11..66..11  RReellaacciióónn  eennttrree  llaass  vvaarriiaabblleess  

Aplicando a la base de datos el procedimiento Demod, del programa 

informático estadístico Spad, se obtuvo una caracterización de la variable 

explicada, en función de las demás variables y se verificó la posible relación 

entre las mismas.  

 

El resultado de este procedimiento se presenta en la Figura 76 del Anexo I, en 

el que se incluyen todas las salidas del programa informático utilizado para este 

análisis.  

 

De dicho cuadro se desprende que son 19 las variables que tienen correlación 

con la variable explicada.  

 

Esto es así en función que la probabilidad que se cumpla la hipótesis nula de 

no incidencia de la variable explicativa en la explicada es de 0,000 para los 19 

casos. Está claro que algunas de estas variables tienen más importancia 

relativa que otras. 
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VV..11..66..22  GGrrááffiiccoo  ffaaccttoorriiaall  

A seguir se presenta el gráfico factorial que surge de realizar el análisis 

discriminante en el programa Spad. 

Figura 37 - Gráfico factorial 

 

 

En las Figuras 38 y 39 que se presentan a seguir, el gráfico factorial principal 

de la Figura 37, se separa en dos, utilizando para ello el eje central.  

 

De esta forma, se presentan dos hemisferios (derecho e izquierdo), el primero 

que como ya se puede anticipar desde el gráfico principal tiene que ver con las 

empresas que participan de alguna iniciativa de clúster incubado y el segundo 

para las que operan en forma individual.  
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Figura 38 - Gráfico factorial. Hemisferio izquierdo  

 
Fuente: elaboración propia 

 

En este gráfico se muestra el hemisferio izquierdo del gráfico principal. Se 

puede apreciar la concentración de puntos y su peso relativo, en torno a la 

modalidad “No clúster”, que aparece resaltada en negro.  

 

Se puede afirmar que los productores que operan en forma individual, compran 

y venden en forma individual, no asisten a reuniones con otros productores, no 

planifican, no tienen herramientas de comunicación, no tienen asistencia 

técnica en gestión empresarial, no manejan pronósticos de cosecha. Han 

reducido el retorno, han tenido precios por debajo de la media, no trabajan 

mayoritariamente cumpliendo normas de protección del medio ambiente y no 

han trabajado en trazabilidad.  

 

Los sectores de actividad no están tan claros, pero se puede afirmar que los 

productores hortícolas y los queseros artesanales son los que más se 

aproximan a los empresarios en esta modalidad.   



 
Universidad de Deusto – San Sebastián 

 
 

TESIS DOCTORAL 
Fernando Cetrulo Martínez 
 

237 

 

La Figura 39 muestra el hemisferio derecho del gráfico principal. Se puede 

apreciar la concentración de puntos y su peso relativo en torno a la modalidad 

“Si clúster” que aparece resaltado en color negro.  

Figura 39 - Gráfico factorial. Hemisferio derecho 

 
Fuente: elaboración propia. 

 

Las empresas que participan de alguna iniciativa de clúster incubado tienen 

herramientas de comunicación, apuestan a la trazabilidad, venden y compran 

alguna vez colectivamente, aumentaron su retorno, se reúnen una vez a la 

semana o al menos una vez al mes. Hacen contratos, exportan entre 10 y 30% 

de su producción o más del 30%, tienen pronósticos de cosecha y cuentan con 

un consultor grupal que les apoya en gestión empresarial.  

 

En aras de marcar sectores, el apícola y el frutícola están más cerca de este 

tipo de productor.  
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Por su parte, la antigüedad del emprendimiento no se muestra como un factor 

determinante, ni tampoco la facturación. Sin embargo, los emprendimientos 

más jóvenes están más próximos a clusterizarse. A medida que aumenta la 

edad del emprendimiento hay un desplazamiento de la modalidad hacia la 

izquierda, lo que demuestra una mayor vocación a la individualidad.  

 

El nivel de facturación no es un factor de distinción, aunque vale anotar una 

cierta vocación hacia el trabajo clusterizado por parte de los productores de 

mayor porte.  

VV..11..77  EEll  áárrbbooll  ddee  ccllaassiiffiiccaacciióónn  

Figura 40 - El árbol de clasificación 

Fuente: Elaboración propia.  

 

El presente árbol de clasificación fue realizado también a través de una salida 

del programa informático SPAD. Está claro que existen dos ramas bien 

diferenciadas en este árbol, por lo que a seguir se presentan las características 

por las modalidades de las clases de estas dos ramas, producto de la misma 

salida SPAD. 

 

Los dos cuadros ratifican lo expresado tanto en el cruzamiento de las variables 

como en el gráfico factorial. Las dos clases bien definidas de productores están 

Classification hierarchique directe

 750  702  699  680  725  711  720  737  736  685  703  741  691  694  735 Indi  674  708  738  631  734  733  663  740  743  729  742  647  696  717  661  747  745  730  718  726  732  744  698  709  749  714  576  728  683  722  748  700  731  746
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dadas por una parte, por los que operan en forma individual (en este caso la 

que corresponde a la clase 2/2), que son los empresarios no se reúnen con 

otros productores, no planifican, no tienen herramientas de comunicación, 

compran y venden en forma individual, no hacen pronósticos de cosecha, no 

realizan acciones de trazabilidad, etc.  

 

Por otra parte, están los productores que operan en la forma de clúster 

incubado, que reciben precios superiores a la media, se reúnen con otros 

productores al menos una vez al mes, tienen planes de acción, cuentan con 

herramientas de comunicación para promocionar su oferta, compran insumos 

en conjunto, venden en forma colectiva, trabajan en trazabilidad, tienen un 

consultor grupal y obtienen un mayor retorno.  

VV..11..88  EEll  mmooddeelloo  ddee  aannáálliissiiss  ddiissccrriimmiinnaannttee..  

Para conseguir un modelo de análisis discriminante se utilizó nuevamente el 

programa informático estadístico SPAD, aplicando un procedimiento Disco. Se 

utilizó para ello la variable “forma parte de un clúster” como variable endógena 

y como variables exógenas las siguientes:  

i) precio recibido en la zafra anterior 

ii) productividad 

iii) retorno 

iv) modalidad de venta 

v) herramientas de comunicación y 

vi) pronóstico de cosecha 

Se utilizaron estas seis variables, ya que de considerar todas las que tienen 

alguna relación según lo determinado en el cruzamiento de variables, el 

programa informático se satura y no dispone de la memoria suficiente como 

para completar el proceso.  

 

El modelo alcanzado clasifica bien al 93,75% de los individuos de la muestra 

primaria. Los aciertos se dan tanto para el caso de los integrantes de los 

clústeres (clasifica bien al 93,5% de los individuos) como para los productores 
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que operan en forma individual (clasifica bien al 94% de los individuos de este 

grupo). Sin ser maravilloso es un modelo que clasifica con bastante certeza a 

los individuos.  

 

A seguir se presentan los resultados del modelo para un bootstrap de 50 

tiradas, que es sin dudas más exigente porque implica extracción con 

reposición. Como se puede apreciar en los mismos, el modelo clasifica bien al 

93,63% de los individuos.  

 

Si bien lo deseable sería que estuvieran bien clasificados el 95% o más de los 

individuos, este modelo está bastante cerca de este ratio y por tanto se puede 

expresar que es bastante bueno. 

 

Previo a presentar este resultado, se hicieron algunas tentativas con menos 

variables. Incluso se lograron modelos que clasificaban mejor a los individuos. 

No obstante, se intentó trabajar con la mayor cantidad de variables posibles, de 

manera de poder aportar a la ratificación de relaciones. En el Anexo I, se 

presentan las salidas de SPAD del modelo de análisis discriminante y del 

boostrap de 50 tiradas, que corroboran lo expresado. 

VV..11..99  AAnnáálliissiiss  ccoonn  mmééttooddoo  CCaarrtt  

Con la misma base de datos, se realizó un nuevo análisis, en este caso a 

través de otro método de segmentación o de análisis discriminante que es el 

método Cart.  

 

Las variables se distribuyen de acuerdo con sus características en nominal a 

discriminar (se escoge una de las variables, en este caso se utilizó la que 

corresponde al sector de actividad de los encuestados), las nominales 

explicativas (así se ingresan las variables puramente nominales cuyas 

modalidades no implican un orden) y las variables nominales ordinales 

explicativas (en este caso las modalidades de las variables si significan un 

orden). Con estos criterios la clasificación de variables es la siguiente: 
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Figura 41 - Variables y modalidades 

Nombre de la variable Modalidades Tipo de variable 
1. precio recibido en zafra anterior 3 modalidades Nominal ordinal explicativa 
2. costos respecto zafra anterior 3 modalidades Nominal ordinal explicativa 
3. productividad 3 modalidades Nominal ordinal explicativa 
4. retorno respecto zafra anterior 3 modalidades Nominal ordinal explicativa 
5. exportaciones 4 modalidades Nominal ordinal explicativa 
6. forma parte de un clúster 2 modalidades Nominal a discriminar 
7. reuniones con empresarios 3 modalidades Nominal explicativa 
8. asistencia en gestión empresarial  3 modalidades Nominal explicativa 
9. recibo cooperación 3 modalidades Nominal explicativa 
10. compras de insumos 2 modalidades Nominal explicativa 
11. ventas de producto 2 modalidades Nominal explicativa 
12. aplica normas de manejo de m.a. 2 modalidades Nominal explicativa 
13. trazabilidad 2 modalidades Nominal explicativa 
14. planificación 2 modalidades Nominal explicativa 
15. mejoras tecnologícas  2 modalidades Nominal explicativa 
16. certificación de producción 2 modalidades Nominal explicativa 
17. area afectada a la producción 3 modalidades Nominal ordinal explicativa 
18. cuenta con herramientas de comunicación 2 modalidades Nominal explicativa 
19. hace contratos de venta 2 modalidades Nominal explicativa 
20. pronostico de cosecha 2 modalidades Nominal explicativa 
21. sector principal de actividad 4 modalidades Nominal explicativa 
22. tiempode explotación 3 modalidades Nominal ordinal explicativa 
23. tipo de emprendimiento 2 modalidades Nominal explicativa 
24. facturación anual 3 modalidades Nominal ordinal explicativa 

 

Se aplicó el método, escogiendo como variable a discriminar la Nº 6, esto es, 

“Forma parte de un clúster” con sus dos modalidades: “si clúster” o “no clúster”. 

El resultado obtenido mostró solo dos nodos terminales, segmentados por la 

variable “Reuniones con empresarios”. Este esquema segmenta por una parte 

los productores que se reúnen al menos una vez al mes, de los que no se 

reúnen. 

 

En el Anexo I, se incluye esta segmentación. Se pueden apreciar dos grupos 

de empresas: los que se reúnen y los que no se reúne, los que están 

integrados por quienes forman parte de un clúster y los que no.  

 

Esta segmentación parece obvia en extremo, ya que naturalmente los 

productores que están insertos en una iniciativa de incubación de clústeres se 

reúnen con otros para hablar de trabajo y de iniciativas de mejora de la 

competitividad y los que operan en forma individual no tienen porqué hacerlo. 

No se trata de una característica del trabajo individual. De todas formas es 

necesario establecer que no es poco significativo este resultado, porque la 

forma de generar capital social pasa imprescindiblemente por las acciones 
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colectivas y éstas por la reunión formal de los empresarios.   

 

A seguir, se optó por suprimir la variable y aplicar nuevamente el procedimiento 

en SPAD. Esto no quiere decir que no se pueda afirmar que los productores 

clusterizados no se reúnen. Al contrario se asume como una característica del 

colectivo y se hace nuevamente el análisis para profundizar en otras 

características.  

 

Aplicado el método Cart para 22 variables explicativas, el resultado 

nuevamente es de dos nodos terminales como número óptimo y como número 

total de nodos posibles. La variable que discrimina en este caso es “Asistencia 

en Gestión Empresarial”. Esta variable tiene 3 modalidades de las cuales una 

(“consultor grupal”) es característica de los clústeres incubados.  

 

En función de ello también se eliminó y se realizó un nuevo análisis. No 

significa tampoco, que esta no es una característica de las observaciones que 

corresponden a las empresas que son parte de un clúster incubado. La 

asistencia en gestión empresarial de un consultor grupal también se asume 

como una característica de los clusterizados, aunque valió la consideración de 

la variable, para demostrar que los que trabajan en forma individual no cuentan 

con este atributo. 

 

Realizado un nuevo análisis, en este caso con dos variables menos (habiendo 

suprimido también la asistencia en gestión empresarial), el resultado obtenido 

es de un número óptimo de dos nodos y un número total de 3 nodos posibles 

como máximo. La variable que discrimina los dos nodos principales es 

“Planificación”. Es lógico que así sea ya que todos los microclústeres de 

productores deben realizar un plan de acción anual, para recibir buena parte de 

los beneficios que le otorga el programa de incubación de clústeres y los 

productores que operan en forma individual en muchos casos no saben 

siquiera como planificar.  
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En función de ello, también se eliminó la variable planificación, dejando 

constancia que los integrantes de las iniciativas de incubación hacen 

planificación específica en cada clúster. No se considera la siguiente 

segmentación (la que convierte uno de los dos grupos de la segmentación 

realizada en función de la variable planificación) de esta aplicación del método, 

porque la variable que segmenta es herramientas de comunicación, y aparece 

nuevamente en la siguiente instancia de análisis a la que se recurrió, 

suprimiendo las 3 variables claras que caracterizan a una parte de los 

individuos. 

 

En la siguiente instancia de análisis, ya sin las 3 variables suprimidas, aparece 

un árbol de clasificación con hasta 5 nodos terminales, y aquí el número óptimo 

de nodos terminales es justamente 5. En la Figura 87 (Anexo I) se muestra la 

salida SPAD para este árbol de clasificación con 5 nodos terminales, en el que 

la primera variable de segmentación es “Herramientas de comunicación”, luego 

“Compras de insumos”, luego “Pronóstico de cosecha” y luego “Certificación de 

la producción”. Evidentemente comienza a aparecer más información de los 

grupos respectivos.  

 

La información que aparece en dicha Tabla no es suficiente, no obstante lo 

cual, la misma salida de SPAD aporta mayor detalle respecto de este árbol de 

clasificación.  

 

Como se puede apreciar en la Figura 88 que se presenta en el Anexo I, de los 

268 productores considerados, 134 pertenecientes a un clúster y 134 

operadores en forma individual, la variable “Herramientas de comunicación” los 

segmenta en dos grupos. Los que las tienen y los que no las tienen. Los que 

las tienen son 139, 134 pertenecientes a algún clúster y 5 que operan en forma 

individual. El otro nodo, integrado por los productores que no tienen 

herramientas de comunicación, son productores que operan en forma 

individual. Profundizando en el método utilizado, también se elimina esta 

variable, consientes que existe una minoría de productores que operan en 
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forma individual, que cuentan con herramientas de comunicación, aunque es 

justamente eso, una minoría.  

 

Aplicado una vez más el método a la base, habiendo suprimido también la 

variable que tiene que ver con herramientas de comunicación, el resultado es 

un árbol que tiene como máximo 8 nodos terminales, que también son el 

número óptimo, según el programa SPAD. 

 

En la Figura 89 (Anexo I) se presenta el árbol de clasificación determinado por 

la aplicación de este método en las condiciones anotadas, según sale de 

SPAD.  

 

A pesar que en este caso aparecieron 8 nodos terminales, lo único que aportan 

de información respecto de los productores clusterizados es que en alguna 

ocasión han realizado ventas en forma colectiva. La primera variable que 

discrimina en este caso es “Venta de producto” y separa los que venden en 

forma individual de los que lo hacen en alguna oportunidad, en forma colectiva. 

 

Como se puede apreciar en la Figura 90 (ver Anexo I), el grupo de los 

productores que han realizado alguna operación de venta colectiva está 

integrado por productores que forman parte de algún clúster. Los productores 

que venden en forma individual son en más de un 90% productores que operan 

en general en la modalidad no clúster, aunque también hay productores que 

siendo parte de algún clúster incubado no han realizado ninguna operación de 

venta en forma colectiva.  

 

Se efectuó entonces, una instancia más de análisis, suprimiendo la variable 

ventas de producto. De la nueva aplicación del método, surgen 10 nodos 

terminales como máximo y 7 como número óptimo. Se presentan a seguir por 

su significación, los dos primeros segmentos de esta salida, ya que aportan 

información relevante del grupo que se pretende caracterizar. 
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Como lo muestra la Figura 91 en Anexo I, la variable que discrimina es 

“Compras de insumos”. En este análisis se demuestra que los productores que 

forman parte de un clúster, en su mayoría hacen alguna operación de compra 

colectiva de insumos, mientras que los que no, compran en forma individual.  

 

El segundo segmento, que se muestra en la Figura 92 (Anexo I), aporta una 

característica adicional, dada por la variable “Pronóstico de Cosecha”. Los 

productores que operan en algún clúster incubado mayoritariamente hacen 

pronóstico de cosecha. De los 124 productores que integran algún clúster 

incubado y que hacen compras colectivas, 118 hacen pronóstico de cosecha. 

Vale recordar que el número total de individuos de esta clase en la base que el 

método asume como principal, es de 134, y estamos hablando ahora de 118, 

con lo cual aún están comprendidos más del 90% de los individuos de la clase. 

Se puede afirmar entonces que se trata de una característica de la clase.  

 

Se procede a seguir eliminando estas dos variables detectadas en el paso 

anterior, esto es, Compras de Insumos y Pronóstico de Cosecha. Aplicando 

nuevamente el proceso se detecta que los productores clusterizados, en 105 

de los casos aplican “Trazabilidad”, y solo 6 de los que operan individualmente 

lo hacen. Esto se corresponde con la realidad ya que dos de los microclústeres 

entrevistados (uno frutícola y otro apícola) tienen programas de trazabilidad 

para sus productos, como forma de diferenciar su oferta y favorecer su proceso 

de internacionalización. 

 

Otra constatación de esta instancia de análisis es que estos productores 

clusterizados que aplican trazabilidad, es que tuvieron costos iguales o 

inferiores a los de la zafra anterior. Esto es así en 104 de los casos, lo que 

implica casi el 80% de los productores clusterizados considerados en la base 

de datos principal del método. 

 

Avanzando un paso más en esta línea de análisis, se detecta que 102 de los 

104 productores considerados en la instancia anterior tuvieron igual o superior 
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“Productividad” respecto de la zafra anterior y un paso más aún, dice que 101 

de los 102 recibe algún tipo de  cooperación del gobierno (considerando la 

variable “Recibo cooperación”). Una lectura que también se puede hacer 

leyendo esta variable es que para recibir cooperación del gobierno es mejor 

estar clusterizado. Esto es un valor añadido para las empresas, al realizar el 

esfuerzo de invertir horas, conocimiento y su propio dinero, en participar de una 

iniciativa como la que se propone. 

 

Finalmente, se hizo un análisis sin las variables “Trazabilidad”, “Costos 

respecto zafra anterior”, “Productividad” y “Recibo cooperación”. Por su parte, 

también se suprimen las 3 variables que en el Análisis discriminante, tuvieron 

probabilidades superiores a 5% de que se cumpla la hipótesis nula. Estas 

variables son: “Tiempo de explotación”, “Facturación Anual” y “Sector principal 

de actividad”. En consecuencia se hizo un análisis final con 9 variables 

explicativas. 

VV..11..99..11  ÁÁrrbbooll  ddee  ddeecciissiióónn  bbiinnaarriiaa  

Este análisis final, según SPAD, presenta 29 nodos terminales como máximo, 

aunque el número óptimo es 3. En la Figura 42 se presenta el árbol de decisión 

binario con 8 nodos terminales. 

VV..11..99..22  AAnnáálliissiiss  ddeell  áárrbbooll  ddee  ddeecciissiióónn  bbiinnaarriiaa..  

Después de realizado el análisis y el árbol de decisión binaria, se pueden 

realizar las siguientes afirmaciones respecto de los individuos de la muestra: 

 

Los productores clusterizados: 

i) mantienen reuniones semanales o mensuales con otros empresarios 

de su sector o sectores conexos 

ii) reciben asistencia en gestión empresarial de un consultor a nivel 

colectivo 

iii) planifican 

iv) cuentan con herramientas de comunicación (catálogos, fichas de 

productos, páginas de internet y otros) 
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v) la mayor parte de ellos realiza ventas en forma colectiva con otros 

productores 

vi) más de 90% realiza compras en forma colectiva 

vii) más del 90% realiza pronósticos de cosecha 

viii) casi el 80% aplica normas de trazabilidad 

ix) casi el 80% redujo costos respecto de la zafra anterior 

x) 3/4 tuvo productividad igual o superior respecto de la zafra anterior. 

xi) Casi el 80% de los productores obtuvo precios superiores a la media 
del mercado 

xii) La mayor parte de los emprendimientos son de tipo familiar.   

Figura 42 - Árbol de decisión binaria 

Fuente: elaboración propia 
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VV..11..99..33  VVaalliiddeezz  ddeell  mmooddeelloo  

A seguir se presentan los indicadores que SPAD proporciona para verificar las 

bondades o no del modelo alcanzado. En la Figura 93 (Anexo I) se incluye el 

resultado para la muestra base. Cabe recordar que SPAD se reserva un 33% 

del total de la base original, para utilizarlo como muestra test.  

 

El resultado que muestra esta salida es que el 94,4% de los individuos está 

bien clasificado. Nuevamente lo deseable sería que superara el 95%, pero 

aunque no alcanza el resultado obtenido es significativo. 

 

Si se considera ahora la muestra test, el porcentaje de bien clasificados 

desciende pero es igualmente superior al 90% (ver Figura 94 en Anexo I). El 

modelo alcanzado tiene buena clasificación de individuos, por lo que se puede 

afirmar que es bastante bueno, en cuanto a su capacidad para discriminar.  

 

Vale agregar además que el modelo acierta más con los individuos que operan 

en forma individual, que con los que operan en forma clusterizada. 

VV..11..1100  SSíínntteessiiss  ddee  rreessuullttaaddooss  

i) Se utilizaron para analizar la base de datos dos instrumentos del 

mismo paquete informático SPAD. Por una parte se consideró la 

base como un conjunto y se le efectuó un análisis discriminante. Por 

otra parte, se analizó la base también como conjunto con el Método 

Cart.  

ii) Del análisis discriminante se puede concluir la existencia de una 

relación entre 19 de las 24 variables consideradas. Las empresas 

que participaron de la incubación de la clusterización tienen mejor 

retorno, cuentan con herramientas de comunicación, apuestan a la 

trazabilidad, realizan alguna operación de venta y/o compra 

colectivamente, aumentaron su retorno respecto de la zafra anterior, 

se reúnen una vez a la semana o al menos una vez al mes. Hacen 

contratos de venta, exportan más del 10% de su producción, tienen 
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pronósticos de cosecha y cuentan con un consultor grupal que les 

asiste en gestión empresarial. Adicionalmente, los sectores apícola y 

frutícola son los que están más cerca de cumplir con el tipo de 

productor que desarrolla estas tareas. La antigüedad del 

emprendimiento no se muestra como un factor determinante, ni 

tampoco la facturación. Sin embargo, los emprendimientos más 

jóvenes están más próximos a adherirse a una experiencia de 

incubación que los que tienen una mayor trayectoria. 

iii) El método Cart permite alcanzar conclusiones similares a las del 

análisis discriminante, con lo cual por dos caminos diferentes y dos 

métodos distintos, se logra inferir que en Uruguay, y para los 

sectores analizados, con las salvedades de que se trata de una 

muestra de conveniencia y que no se cumplió con el rigor que 

permita la generalización, la hipótesis principal se cumple. Las 

empresas que participan de un proceso de incubación clúster al que 

pertenecen, operando en conjunto con otras empresas y con  

instituciones de apoyo, que no hacen otra cosa que cumplir con 

aquellos cometidos para los cuales fueron creadas, pero que a su 

vez llegan a los agentes económicos del clúster, logran mejores 

resultados económicos, productivos, comerciales y estratégicos, que 

las empresas que operan en forma individual. 

 

De este trabajo empírico se puede inferir que estaban dadas las condiciones en 

el país, como para generar una intervención más ambiciosa por parte del 

Estado. Los indicadores mostraban que existía valor a generar a través de una 

estrategia de clusterización.  

 

La modalidad de intervención, con una adecuada dotación de recursos, 

convocatoria a las instituciones más influyentes en cada conglomerado, 

sistema regular de reuniones, facilitadores técnicos debidamente capacitados, 

diagnósticos participativos, planes de refuerzo de la competitividad y acciones 

colectivas enfocadas a la generación de resultados, demostró ser muy bien 

recibida por los agentes (fundamentalmente los privados). 
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Esta investigación significó un indicador razonable de la pertinencia de aplicar 

la política clúster en el país, en el momento en que la misma comenzó a 

implementarse. Significa una validación por aproximación tanto respecto del 

tipo de intervención como del momento en qué hacerla. 

 

Sin embargo, no aporta en términos de diseño del método de intervención, de 

la elección de casos o de la planificación de la intervención misma. Esto implica 

que esta investigación sirvió a los efectos de determinar una línea de base, 

pero no para medir eventuales cumplimientos de los factores críticos de éxito 

en la aplicación de políticas clúster.    

VV..22  EEnnccuueessttaa  22001100  

En 2010 el doctorando efectuó una encuesta a un colectivo de 88 integrantes 

de los conglomerados, que eran atendidos por los programas diseñados y 

ejecutados por el gobierno, cuyo análisis se realizó en el Capítulo IV.  

 

Se aplicó el formulario de encuesta en forma personal a los entrevistados. Se 

utilizaron para ello las reuniones que se realizaban por parte de cada uno de 

los núcleos de los clústeres.  

 

En el marco de dichas reuniones se presentó el formulario de encuesta, se 

informó del alcance de la misma y se les solicitó a todos los participantes de 

cada reunión que completaran sus respectivas respuestas. 

 

Una primera restricción de la muestra para la generalización de los resultados 

de la encuesta efectuada, es que quienes respondieron pertenecen al conjunto 

de integrantes de cada clúster que más conoce y domina la aplicación de la 

política en su colectivo.  

 

Las reuniones dónde se consiguió la información son reuniones regulares de 

las que participan algunos y no todos los integrantes de los conglomerados, por 

más que son abiertas a todos. Es así que el resultado responde a lo 

manifestado por aquellos miembros más “militantes”, más informados y más 
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interesados y convencidos de cada iniciativa.    

VV..22..11  CCllúússtteerreess  aabbaarrccaaddooss  eenn  llaa  eennccuueessttaa  

Se llevó a cabo el análisis con integrantes de 8 conglomerados; 6 del programa 

PACC / OPP y 2 del programa PACPYMES. Esta discriminación no fue 

determinada por el doctorando, sino que responde a la mayor cantidad de 

iniciativas en operación en un programa respecto del otro y a la mayor 

regularidad en la realización de reuniones por parte de unos clústeres que de 

otros. En la Figura 43 se presenta el detalle de los conglomerados 

entrevistados. 

Figura 43 – Conglomerados a los que pertenecen los encuestados 

Clústeres Programa que lo apoya 
Apicultura Pacc 
Arándanos Pacc 
Audiovisual Pacc 
Diseño Pacc 
Naval Pacpymes 
Turismo Colonia Pacc 
Turismo Montevideo Pacc 
Turismo Rocha Pacpymes 

Fuente: elaboración propia 

Se procesaron 88 formularios, los que se ajustan al siguiente detalle (Figura 

44), en cuanto al tipo de empresa u organización entrevistada. 

Figura 44 – Tipos de entrevistados 

Tipo de entrevistado  Cantidad  % 

Empresa privada 63 72% 

Institución o empresa pública 8 9% 

Institución de apoyo 4 5% 

Institución de enseñanza / formación 5 6% 

Institución financiera 0 0% 

Otros (favor especificar) 8 9% 

No sabe / no contesta 0 0% 

Total 88 100% 
Fuente: elaboración propia 

Se puede presumir a priori un sesgo en la información que contiene este 

análisis. Se trata de una muestra de conveniencia, en la que más del 70% son 

empresas privadas. Lo cierto es que de lo que se trató con este análisis, es 

conocer la opinión y las percepciones de los beneficiarios de los programas 

analizados. El colectivo de entrevistados implica un número significativo, 

relativamente representativo del universo. Las proporciones entre agentes 

públicos e institucionales, respecto de los privados, se mantienen en el total de 
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los beneficiarios de la política, porque la mayoría de los participantes son 

empresas privadas, de actividades que hacen al clúster o que contribuyen al 

desarrollo del mismo.   

VV..22..22  AAcccciioonneess  ccoolleeccttiivvaass  

Los entrevistados fueron consultados sobre las acciones colectivas realizadas 

en el marco del programa del que participan / participaron. Los resultados a 

esta consulta se presentan en el siguiente cuadro.  

Figura 45 – Acciones colectivas 

Tipo de contraparte con la que se realizó alguna acción colectiva  Cantidad  % 

Empresas privadas clientes  23  26% 

Empresas privadas proveedoras  20  23% 

Empresas privadas de la misma actividad  39  44% 

Instituciones o empresas públicas  27  31% 

Otros (favor especificar)  4  5% 

Ninguna  2  2% 

No sabe / no contesta  15  17% 

Fuente: elaboración propia 

Se verifican evidencias de acciones colectivas en varios sentidos. Esto tiene 

que ver con el factor crítico 13 (FC 13 – Cooperación). Existe para ello una 

explicación básica. Para acceder a los fondos de los programas, se requería la 

realización de este tipo de acciones. No obstante, si se considera que las 

empresas en Uruguay se caracterizan por ser bastante “individualistas”, de la 

consulta realizada se desprende que los participantes efectuaron acciones 

colectivas horizontales (con empresas de la misma actividad); aguas arriba 

(con empresas proveedoras) y aguas abajo (con empresas clientes). También 

realizaron acciones conjuntamente con instituciones públicas, lo que habla de 

un indicador positivo de integración público – privado, por más que los números 

no son demasiado expresivos cuantitativamente, y por más que, como se verá 

más adelante, los empresarios reclaman la participación más activa de muchas 

empresas públicas.  

 

Lo que este indicador expresa cuando se lo combina con el de empresas o 

instituciones del Estado que deben aportar y no lo han hecho aún, es que por 

más que los agentes participantes del clúster han logrado un nivel de 

cooperación público – privado que vale la pena destacar, hubo muchas 
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instituciones que no aportaron su apoyo a este tipo de iniciativa.   

 

También se puede deducir cierta ambigüedad respecto del grado de 

coordinación institucional (FC 14). Porque si bien se reconoce la participación y 

articulación de algunas instituciones, se reclama la participación de otras, que 

no aportan lo que se puede esperar de ellas.  

 

En cualquier caso, ya se verificaba la falta de un objetivo claro y de una 

definición estratégica (FC 2). Si se hubiera cumplido con el factor crítico 4 (FC 

4) esto es, se hubiera generado una institucionalidad específica y rectora de la 

competitividad, con el respaldo político que corresponde (FC 1), es más que 

probable que este tipo de problemas o fallas de intervención no se hubiera 

presentado.    

VV..22..33  IImmppaaccttoo  ddee  llaass  aacccciioonneess  ddeell  ccllúússtteerr  eenn  llaa  eemmpprreessaa  oo  iinnssttiittuucciióónn  

ppaarrttiicciippaannttee  

En la consulta número 6 de la encuesta, se le solicita al entrevistado que 

califique el impacto que han tenido las acciones del programa en su empresa o 

institución. Del cuadro de la Figura 46, se desprende que el 59% de los 

entrevistados considera que las acciones desarrolladas por el clúster, ha tenido 

un impacto bueno o muy bueno en su empresa o institución. Un 20% adicional, 

califica el impacto como aceptable. En consecuencia, también se pueden leer 

estos resultados como que casi 8 de cada 10 entrevistados considera que el 

impacto de las acciones llevadas a cabo por el clúster en su empresa o 

institución, ha sido por lo menos aceptable.   

Figura 46 – Impacto de las acciones del programa en la empresa o institución 

Calificación  Cantidad  % 

Muy bueno  18 20% 

Bueno  34 39% 

Aceptable  18 20% 

Regular  8 9% 

Deficiente  5 6% 

No sabe / no contesta  5 6% 

TOTAL  88 100% 

Fuente: elaboración propia 

Del otro lado se puede expresar que solo un 15% de los entrevistados, no tiene 
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una consideración positiva del impacto que las acciones que ha llevado 

adelante el clúster, han tenido en su empresa o institución. Si a eso se le suma 

un 6% de no sabe / no contesta, se puede expresar que solo 2 de cada 10 

entrevistados o no se expresa, o no tiene una consideración positiva respecto 

de las acciones desarrolladas por el clúster que integra.  

 

Esta consulta está vinculada al factor crítico 15 (FC 15), pero que es 

igualmente válida para cualquier aplicación de política o respecto de cualquier 

actividad: la consecución de resultados. Si no se generan resultados, en 

políticas clúster, es muy poco probable que se consiga adhesión, militancia, 

participación y co financiamiento, sobre todo de los agentes privados.   

VV..22..44  NNiivveell  ddee  ccooooppeerraacciióónn  eennttrree  llaass  eemmpprreessaass  

La consulta 7, interrogó a los encuestados sobre su consideración respecto de 

los niveles de cooperación que perciben, entre las empresas participantes del 

clúster. Esto es un indicador de los niveles de cooperación privado – privado, 

esencial en el desarrollo futuro de un clúster, que además complementa lo ya 

consultado y referido respecto de las acciones colectivas realizadas (también 

referido al FC 13). En el cuadro siguiente, se muestra un resumen de las 

respuestas obtenidas. 

Figura 47 – Cooperación entre empresas 

Calificación  Cantidad  % 

Muy bueno  21 24% 

Bueno  32 36% 

Aceptable  22 25% 

Regular  8 9% 

Deficiente  0 0% 

No sabe / no contesta  5 6% 

TOTAL  88 100% 

Fuente: elaboración propia 

Como se puede apreciar, el 60% de los entrevistados consideró que el nivel de 

cooperación entre las empresas que son parte del clúster, es bueno o muy 

bueno.  

 

Si a esto se le suma que un 25% de los encuestados considera que la 

cooperación entre empresas es aceptable, se puede concluir que un 85% de 
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los encuestados entiende que esta variable ha sido resuelta al menos en forma 

aceptable. Sólo un 9% de los entrevistados considera que la cooperación entre 

empresas es regular y un 6% no sabe o no contesta.  

VV..22..55  NNiivveell  ddee  ccooooppeerraacciióónn  eennttrree  llaass  eemmpprreessaass  yy  llaass  iinnssttiittuucciioonneess  

Así como la cooperación entre empresas es capital en la política de 

clusterización, la cooperación entre instituciones de apoyo y empresas, es 

también muy importante y determina el marco en el cual las empresas habrán 

de desarrollar su estrategia competitiva. Consultados los entrevistados 

respecto de cómo perciben el nivel de cooperación entre instituciones y 

empresas participantes de las iniciativas clúster, los resultados son los que se 

presentan en el siguiente cuadro. 

Figura 48 – Cooperación entre instituciones y empresas 

Calificación  Cantidad  % 

Muy bueno  10 11% 

Bueno  36 41% 

Aceptable  18 20% 

Regular  14 16% 

Deficiente  3 3% 

No sabe / no contesta  7 8% 

TOTAL  88 100% 

Fuente: elaboración propia 

Sin presentar los mismos ratios que la cooperación entre empresas, la 

cooperación a nivel público – privada es percibida por el 52% de los 

entrevistados como buena o muy buena. Esto es relativamente positivo, 

aunque vale la pena considerar que hay algún clúster que no pudo ser 

conformado por falta de disposición de las instituciones (transporte y logística 

que no comenzó a trabajar porque el Ministerio de Transporte y Obras Públicas 

no le aportó su apoyo a la iniciativa).  

 

Otro elemento a considerar es que algunos consultados observan la 

cooperación de las instituciones y las empresas como deficiente y casi el 20% 

lo considera como regular o aún peor. Una de las tareas recomendadas fue 

revisar y mejorar la cooperación entre las instituciones públicas y las empresas 

vinculadas a los clústeres. Esto da una pauta adicional acerca que el FC 13 no 

se estaba cumpliendo totalmente al momento de la realización de la encuesta.  
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VV..22..66  NNiivveell  ddee  ccooooppeerraacciióónn  eennttrree  llaass  iinnssttiittuucciioonneess  ppúúbblliiccaass  

Además de la percepción sobre la cooperación privado – privado y privado – 

público, se consultó a los entrevistados sobre como percibían la cooperación 

público – público, esto es, como perciben que coordinan su accionar las 

instituciones del Estado que tienen relación con el clúster.  

 

En la tabla siguiente se presentan los resultados a este respecto.  

Figura 49 – Cooperación entre instituciones 

Calificación  Cantidad  % 

Muy bueno  9 10% 

Bueno  31 35% 

Aceptable  15 17% 

Regular  15 17% 

Deficiente  7 8% 

No sabe / no contesta  11 13% 

TOTAL  88 100% 

Fuente: elaboración propia 

En este caso la percepción es más preocupante que para el caso de la 

cooperación público - privado. Un 45% de los entrevistados considera que la 

cooperación entre las instituciones de apoyo a los clústeres, es buena o muy 

buena. Pero un 42% considera que es aceptable, regular o deficiente. Queda 

claro que para la muestra considerada, esta ya era un área de mejora a atacar 

en términos de política.  

 

Puede explicarse el resultado por el sesgo de la muestra (cantidad de 

empresas privadas que la integran), pero igualmente es un área de mejora a 

trabajar en una eventual reformulación de la política. Esto puede incluso que se 

amplifique, si se hubiere administrado el formulario de encuestas a empresas 

menos involucradas con los programas analizados. 

 

Este resultado es un indicador negativo respecto de la concepción de la 

política. La falta de respaldo (FC 1), la falta de visión estratégica (FC 2), no 

haber generado una política de Estado (FC 3) y no haber generado 

institucionalidad específica para regir la competitividad (FC 4); son elementos 

que se manifiestan en los resultados percibidos por los beneficiarios y en la 

falta de cumplimiento del FC 14 (coordinación institucional). 
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VV..22..77  PPaarrttiicciippaacciióónn  ddee  llaass  eemmpprreessaass  eenn  llaass  rreeuunniioonneess  ddeell  ccllúússtteerr  

Se efectuó una consulta con respecto a la participación de las empresas en las 

reuniones del clúster. La consulta responde a que es en estas reuniones donde 

se pueden generar contactos, desarrollar ideas, despertar inquietudes en 

términos de acciones colectivas y contribuir a ir formando y desarrollando el 

clima de confianza, todo lo cual puede profundizar la interacción de los agentes 

en el clúster. Esto afecta en forma directa los factores críticos relacionados con 

la concientización y capacitación de los agentes (FC 12) y con el ya 

mencionado de la cooperación (FC 13). 

 

El 53% de los entrevistados califica la participación de las empresas en el 

clúster, como buena o muy buena. Una cuarta parte de los encuestados califica 

la variable como aceptable.  

 

Caben por tanto las dos consideraciones o lecturas de este indicador, esto es: 

la participación de las empresas en las reuniones del clúster es calificada por el 

77% de los entrevistados como al menos aceptable; ó el 47% de los 

encuestados no califica bien la participación de las empresas en las reuniones 

del clúster. Califica aceptable (24%), regular (19%), deficiente (1%), no sabe / 

no contesta 3%.  

Figura 50 – Participación de las empresas en las reuniones 

Calificación  Cantidad  % 

Muy buena  19 22% 

Buena  27 31% 

Aceptable  21 24% 

Regular  17 19% 

Deficiente  1 1% 

No sabe / no contesta  3 3% 

TOTAL  88 100% 

Fuente: elaboración propia 

VV..22..88  PPaarrttiicciippaacciióónn  ddee  llaass  iinnssttiittuucciioonneess  ppúúbblliiccaass  

Así como en el punto precedente se consultó a los encuestados sobre la 

participación de las empresas en las reuniones del clúster, en esta pregunta se 
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consultó sobre la participación de las instituciones públicas en dichas 

reuniones.  

 

Las respuestas no son muy diferentes a las recabadas para el caso de las 

empresas. En particular el resultado general es un poco peor.  

Figura 51 – Participación de las instituciones en las reuniones del clúster 

Calificación  Cantidad  % 

Muy buena  12 14% 

Buena  32 36% 

Aceptable  19 22% 

Regular  17 19% 

Deficiente  2 2% 

No sabe / no contesta  6 7% 

TOTAL  88 100% 

Fuente: elaboración propia 

 

Después de verificar los cuadros de participación de empresas e instituciones 

públicas, se puede apreciar que son muchos los entrevistados que piensan que 

debería haber un mayor involucramiento, de ambos tipos de agentes en las 

reuniones del clúster. Es necesario preguntarse entonces cómo es posible 

hacer que las reuniones de un clúster convoquen mejor, atraigan más y 

generen una opinión más positiva de quienes participan en ellos. Esta consulta 

se complementa con la formulada en la pregunta número 13 del cuestionario, 

esto es, la que refiere a si el entrevistado entiende que hay instituciones del 

sector público que debieron contribuir con el clúster y no lo hicieron.  

 

Dos de cada tres entrevistados entiende que hay alguna institución pública o 

privada, del gobierno central o local, o de cualquier otro tipo, que debe apoyar 

las acciones del clúster, porque no lo ha hecho.  

 

Del análisis de las respuestas surge que los Ministerios son los más 

demandados en este sentido (22 respuestas mencionan alguna de las carteras 

del Poder Ejecutivo). En segundo lugar están las universidades o instituciones 

de formación (fundamentalmente Universidad de la República y UTU con 12 

respuestas que les invocan). Esto es importante, porque se puede inferir que 

los participantes de los clústeres están pidiendo más recursos humanos 
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calificados, más profesionalización, lo que de hecho es un indicador favorable.  

 

En tercer lugar aparecen los institutos estatales (Latu, Inia, Uruguay XXI, Anii, y 

CND) con 11 menciones por parte de los entrevistados. Los privados siguen 

con 9 menciones, en particular en lo que refiere a cámaras empresariales, que 

algunos entrevistados entienden están fuera del proceso.  

 

Las Intendencias (ayuntamientos), son mencionadas fundamentalmente por los 

conglomerados que tienen su radicación principal en el interior del país (7 

menciones). La DGI, BPS y DNA aparecen mencionados en 5 ocasiones, al 

igual que el principal banco estatal.   

 

Como ya se expresó anteriormente, la participación de las instituciones de 

apoyo a los clúster en los mismos, merece un trabajo específico de cara a 

futuras aplicaciones de programas de fortalecimiento de la competitividad (FC 

14). Esta consulta confirma lo percibido con referencia a la cooperación 

público-público.  

 

También es imprescindible analizar por qué algunas organizaciones del sector 

público no “internalizaron” suficientemente el concepto de clúster y por tanto no 

le aportan suficiente esfuerzo al desarrollo del mismo. Cabe preguntarse si la 

concientización y capacitación (FC 12), a nivel público, está realmente 

cumplida. 

VV..22..99  NNiivveell  ddee  ccoonnffiiaannzzaa  

La confianza desarrollada al interior de un clúster, más que a través de la 

respuesta a una encuesta, se demuestra a través de las acciones realizadas.  

 

No obstante ello, se consultó a los entrevistados sobre el nivel de confianza 

que creen se ha desarrollado en los clústeres en los que participan. En el 

cuadro siguiente se muestran las respuestas obtenidas. 
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Figura 52 – Opinión sobre nivel de confianza desarrollado 

Calificación  Cantidad  % 

Muy bueno  25 28% 

Bueno  46 52% 

Aceptable  9 10% 

Regular  3 3% 

Deficiente  1 1% 

No sabe / no contesta  4 5% 

TOTAL  88 100% 

Fuente: elaboración propia 

Es interesante analizar que el 80% de los encuestados cree que el nivel de 

confianza desarrollado en el clúster es bueno o muy bueno. Si a este ratio se le 

suman los encuestados que califican esta variable como aceptable, se puede 

concluir que el 90% de los entrevistados entiende que la confianza alcanzada 

por los participantes es al menos aceptable.  

 

Esto es una muy buena base como para profundizar la política y procurar 

acciones de fortalecimiento de la competitividad con más impacto.  

 

Las acciones colectivas encuentran un campo más fértil para poder 

desarrollarse, cuando la confianza percibida entre los agentes aumenta.  Milles 

(2012) alega en su estudio sobre empresas de tecnologías de la información en 

Uruguay, que los empresarios reclaman los espacios de interacción y que en 

todos aquellos en los que esto ocurre, surgen nuevas ideas, nuevas formas de 

operar, de comercializar o de hacer más y mejores negocios. 

 

Este indicador puede anotarse como favorable, respecto del FC 15. Sin 

embargo, no en todos los conglomerados se consiguió efectivamente un nivel 

de confianza significativo.  

VV..22..1100  IInnddiiccaaddoorreess  ddee  ppeerrcceeppcciióónn  ddee  rreessuullttaaddooss  

El cuadro que se muestra a seguir corresponde a las respuestas obtenidas 

cuando se les consultó a los entrevistados respecto de cual o cuales de las 

siguientes afirmaciones son ciertas en el caso de su empresa o institución. 
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Figura 53 – Percepción de resultados 

Las acciones desarrolladas a través del clúster han contribuido a que la empresa o institución:  Cantidad  % 

    Conozca otras empresas  68  77%

    Pueda cooperar con otras empresas o instituciones  53  60%

    Conozca más de su actividad a nivel global  49  56%

    Realice acciones de promoción internacional junto a otras empresas o instituciones (ferias / 
rondas de negocios / misiones comerciales, etc.) 

49  56%

    Genere un mejor diálogo con el Estado  41  47%

    Desarrollar un plan estratégico  35  40%

    Desarrollar herramientas de comunicación (catálogos / fichas de productos o servicios / folletos 
/ páginas de internet / afiches, etc.) que permitan mejorar la imagen de la actividad a nivel país y 
de sus empresas. 

33  38%

    Acceda a nuevos mercados  31  35%

    Acceder a asesoramiento de buen nivel  30  34%

    Conozca actividades de formación que son una fuente de captación de recursos humanos 
especializados 

27  31%

    Desarrolle nuevos procesos y/o productos  26  30%

    Mejore presentación productos/servicios  20  23%

    Atienda mejor a sus clientes   16  18%

    Desarrollar planes operativos anuales  16  18%

    Aumentar el número de clientes  15  17%

    Realizar ventas en conjunto con otras empresas  11  13%

    Generar economías  9  10%

    Reducir costos  8  9%

    Realizar compras en conjunto con otras empresas  7  8%

    Aumentar la facturación  7  8%

No sabe / no contesta  4  5%

Fuente: elaboración propia 

 

El 77% de los entrevistados responde que las acciones desarrolladas en el 

clúster le han servido a su empresa o a su institución, para conocer otras 

empresas. Esto que puede interpretarse como el efecto “club social” (se 

supone que debe esperarse bastante más que el conocimiento de unas 

empresas y otras en un clúster), es un primer paso interesante para desarrollar 

acciones colectivas que permitan fortalecer su competitividad.  

 

El 60% entiende que ha cooperado con otras empresas o instituciones, a través 

de la iniciativa clúster en la que participa, pero sin un indicador o concepto 

concreto.  

 

El 56% manifiesta que participar del clúster le ha servido para conocer más 

acerca de su actividad específica. Haber obtenido más información, contar con 

publicaciones especializadas, consultores especialistas en la actividad, 

participar de foros, pueden ser elementos importantes en el desarrollo 
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competitivo, pero son indicadores secundarios respecto al nivel de desarrollo 

del clúster.  

 

También el 56% de los entrevistados manifiesta haber realizado acciones de 

promoción internacional, junto a otras empresas o instituciones (ferias / rondas 

de negocios / misiones comerciales, etc.). Este es el primer indicador 

significativo de acciones colectivas de todos los que se presentaron. Una 

explicación a esta respuesta es que tres de los clústeres analizados son de 

turismo y también el clúster de arándanos. Todos han desarrollado algún tipo 

de acciones de promoción internacional en conjunto, lo cual indica un nivel de 

avance interesante. 

 

Casi la mitad de los entrevistados (47%) considera que las acciones 

desarrolladas en el clúster le han servido, a su empresa o institución, para 

generar un mejor relacionamiento con el Estado. Es preocupante que más de la 

mitad de los participantes de estas iniciativas, que son los que más trabajan por 

el clúster, en iniciativas desarrolladas por el Estado, en las que se supone 

deben participar las instituciones del Estado que inciden particularmente en el 

clúster, no se perciba un mejor desarrollo de la relación público – privado.    

 

En sexto lugar aparece, con un 40% de los entrevistados, “Desarrollar un plan 

estratégico”. Es extraño que así sea cuando tanto el Pacc de OPP como el 

Pacpymes, tienen como imperativo metodológico el desarrollo de un plan 

estratégico o un plan de refuerzo de la competitividad para cada clúster. Esto 

implica que el instrumento de planificación por excelencia de los programas, 

debe ser mejor presentado y/o “vendido”, hacia los integrantes de los clústeres, 

de modo que lo tengan más presente. El método es tan importante o más que 

los resultados puntuales (la tan manida frase de dar el pescado o enseñar a 

pescar); sobre todo en un país donde el nivel general de profesionalidad en la 

gestión y más aún de las empresas pequeñas y medianas, es bastante bajo.  

 

Un escalón más abajo, con poco más o poco menos de un tercio de los 
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entrevistados aparecen conceptos como desarrollar herramientas de 

comunicación (38%); acceder a nuevos mercados (35%); acceder a 

asesoramiento de buen nivel (34%); conocer actividades de formación que son 

una fuente de captación de recursos humanos especializados (31%) o 

desarrollar nuevos productos o procesos (30%).  

 

Los impactos más trascendentes en materia de competitividad no han sido 

alcanzados por la mayoría de los encuestados. Más del 80% de los 

encuestados no ha aumentado la cantidad de clientes, ni ha realizado ventas 

en conjunto con otras empresas.  

 

El 90% o más de los entrevistados no han logrado economías, no ha reducido 

costos ni ha aumentado su facturación, a partir de las acciones desarrolladas 

en el clúster del que participa.  

 

Estos elementos demuestran que el tiempo de intervención aún no ha permitido 

la maduración necesaria de las relaciones entre empresas y entre empresas e 

instituciones, como para alcanzar indicadores “duros” de desarrollo de la 

competitividad de los clústeres. A pesar de ello se evidencias algunos 

resultados positivos (FC 15).   

VV..22..1111  CCllúússtteerr  yy  ffiinnaanncciiaammiieennttoo  

El tema financiamiento es recurrente en Uruguay, en función que el sistema 

financiero, en general, no está interesado en el segmento de pequeñas y 

medianas empresas, en lo que a colocaciones refiere, en función de lo cual es 

un reclamo constante de éstas el atender tal situación. 

 

Considerando que la mayor parte de las empresas del país son pequeñas y 

medianas y que los clústeres no escapan a esta realidad, se consultó a los 

entrevistados sobre si las acciones desarrolladas en el clúster habían generado 

alguna solución en este sentido. Las respuestas se presentan en el gráfico y 

cuadro siguientes.  
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Figura 54 – Acciones para solucionar financiamiento 

Respuesta  Cantidad  % 

Si  8  9% 

No  25  28% 

Se está trabajando  30  34% 

El tema nunca estuvo dentro de los objetivos  11  13% 

No sabe / no contesta  14  16% 

TOTAL  88  100% 

Fuente: elaboración propia 

En este tema las opiniones están divididas. Un 43% de los entrevistados 

entiende o que se ha solucionado (9%) o que se está trabajando para ello 

(34%). Un 28% entiende que las actividades llevadas a cabo en el clúster no 

han aportado solución a los problemas de financiamiento de las empresas. 

Casi un 30% manifiesta que no sabe o no contesta (16%) o que el tema nunca 

estuvo entre los objetivos del clúster (13%).  

 

Considerando la generalidad del indicador en cuanto a afectación de las 

empresas y teniendo en cuenta que es necesario procurar temas de desarrollo 

común que fortalezcan las estructuras de cooperación, este puede ser un 

instrumento interesante a trabajar en cada clúster. Buscando fuentes de 

financiamiento, creación de fondos de capital de riesgo, generando 

mecanismos de apoyo financiero para empresas nacientes, se consigue mayor 

adhesión y trabajo de las empresas.  

VV..22..1122  LLooss  ffaacciilliittaaddoorreess  

Los facilitadores son un elemento importante en los clústeres uruguayos, ya 

que ni las empresas ni las instituciones suelen ser el motor de estas iniciativas. 

Las primeras porque no saben muy bien de qué se trata, temen que sea una 

pérdida de tiempo, piensan que pueden ver vulnerada su individualidad 

competitiva, no creen que competir y cooperar sean dos actividades 

compatibles ni que generen valor, etc. Las segundas porque suelen tener 

múltiples ocupaciones, no ven resultados inmediatos en el desarrollo de los 

clústeres y no es el clúster su foco principal o a través de los cuales se mide su 

desempeño. Esto hace imprescindible la figura de un agente como el facilitador 

(FC 10), que está a cargo de coordinar las reuniones, de ayudar a formular y 

hacer el seguimiento del plan estratégico del clúster, que procura articular 
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soluciones para el colectivo, que arbitra cuando hay dificultades o 

desencuentros entre participantes, genera los contactos, busca apoyos que 

puedan favorecer a los integrantes y “saca conejos de su galera” cuando el 

clúster parece empantanado, cuando no avanza o no tiene poder de 

convocatoria de sus miembros.   

 

De la consulta realizada a los entrevistados acerca de este recurso, se 

desprende un nivel de aceptación importante hacia su figura, tal cual lo muestra 

la siguiente tabla. 

Figura 55 – Contribución de los facilitadores 

Calificación  Cantidad  % 

Muy buena  32 36% 

Buena  26 30% 

Aceptable  16 18% 

Regular  4 5% 

Deficiente  2 2% 

No sabe / no contesta  8 9% 

TOTAL  88 100% 

Fuente: elaboración propia 

Dos tercios de los entrevistados consideran buena o muy buena la contribución 

realizada por parte del facilitador. Si se considera también la respuesta 

“aceptable”; se puede expresar que el 84% de los entrevistados considera que 

la gestión del facilitador es al menos aceptable. Se trata de un recurso no 

solamente valioso, sino también valorado por parte de los beneficiarios de los 

programas analizados.  

 

También se puede inferir que hubo una buena selección de personas para 

cumplir con esta tarea, y una buena capacitación de los mismos. Está claro que 

está es la visión general. De la evaluación individual de cada clúster se pueden 

extraer conclusiones más precisas. 

 

En función de ello, se puede expresar que hasta el momento de realizar la 

encuesta, el factor crítico referido a contar con capital humano capacitado y con 

actitud para trabajar en la intervención, se considera atendido y cumplido. 
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VV..22..1133  CCoommuunniiccaacciióónn  ddee  llaass  aaccttiivviiddaaddeess  ddeell  ccllúússtteerr  yy  ddeell  pprrooggrraammaa  

El nivel de comunicación de las actividades del clúster es otro de los conceptos 

bien valorados por parte de los entrevistados. En el cuadro siguiente se 

muestran los resultados obtenidos para esta consulta.  

Figura 56 – Comunicación de actividades del clúster 

Calificación  Cantidad  % 

Muy bueno  16 18% 

Bueno  41 47% 

Aceptable  16 18% 

Regular  9 10% 

Deficiente  4 5% 

No sabe / no contesta  2 2% 

TOTAL  88 100% 

Fuente: elaboración propia 

Dos tercios de los entrevistados responden que el nivel de comunicación de las 

actividades del clúster ha sido bueno o muy bueno. Es una buena 

consideración, que mejora más si se toma en cuenta además que del tercio 

restante, la mitad considera que la comunicación ha sido aceptable.  

 

Estos resultados confrontan con lo que se verá más adelante como áreas de 

mejora, porque se dan varias opiniones que demandan un mejor sistema de 

comunicación, tanto a la interna como hacia afuera del clúster. Como 

complemento de esta consulta se realizó otra, en este caso considerando el 

nivel de comunicación del programa en sí y no del clúster. Los resultados que 

muestran el cuadro siguiente, son de similar característica a lo anotado para la 

comunicación de las acciones del clúster. Un 57% de los entrevistados 

considera que se puede calificar como buena o muy buena, 76% la considera 

al menos aceptable (consideración que surge de la suma de las calificaciones 

muy bueno, bueno y aceptable), en tanto que un 14% desaprueba lo actuado 

en este sentido.  

Figura 57 – Comunicación de las actividades del programa 

Calificación  Cantidad  % 

Muy bueno  9 10% 

Bueno  41 47% 

Aceptable  17 19% 

Regular  9 10% 

Deficiente  3 3% 

No sabe / no contesta  9 10% 

TOTAL  88 100% 

Fuente: elaboración propia 
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VV..22..1144  IInntteerraacccciióónn  ccoonn  oottrrooss  ccllúússtteerreess  

La interacción del clúster con otros clústeres es un elemento importante, en 

función del benchmarking que pueden lograr, del aprendizaje de mejores 

prácticas, del intercambio de lecciones aprendidas y en lo que refiere a 

soluciones encontradas en diversos aspectos. Esto impacta positivamente en lo 

que refiere a mejoras en el método de intervención. 

 

En el cuadro siguiente se resumen las respuestas obtenidas. 

Figura 58 – Interacción con otros clústeres 

Respuesta  Cantidad  % 

Si  23  26% 

No  19  22% 

Se está trabajando  22  25% 

El tema nunca estuvo dentro de los objetivos  7  8% 

No sabe / no contesta  17  19% 

 TOTAL  88  100% 

Fuente: elaboración propia 

Solo un 26% de los entrevistados manifiesta que su conglomerado tuvo 

contactos con otras experiencias similares. Hay un 25% adicional que dice que 

se está trabajando en el tema.  La mitad restante  o no sabe, o no contesta, o 

manifiesta que no se ha mantenido ningún contacto, o que el tema nunca 

estuvo dentro de los objetivos de la iniciativa.  

VV..22..1155  EEll  mmééttooddoo  aapplliiccaaddoo  

El cuadro siguiente surge de la pregunta que se le realizó a los encuestados, 

acerca del método de trabajo aplicado por el programa en el que participa o 

participó.  

Figura 59 – Valoración del método aplicado 

Calificación  Cantidad  % 

Muy bueno  8 9% 

Bueno  31 35% 

Aceptable  26 30% 

Regular  12 14% 

Deficiente  1 1% 

No sabe / no contesta  10 11% 

TOTAL  88 100% 

Fuente: elaboración propia 

Los resultados se pueden leer de varias formas. En primer lugar se puede 

expresar que 74% de los encuestados entiende que el método aplicado es al 
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menos aceptable. Esta es la visión optimista. Del otro lado, se puede expresar 

que solo el 44% de los entrevistados califica el método aplicado como bueno o 

muy bueno.  

 

Lo cierto es que las opiniones están divididas ya que el 44% lo califica como 

bueno (35%) o muy bueno (9%) y el 30% como aceptable. Un 14% le asigna la 

calificación regular y un 1% lo califica deficiente. Hay un 11% de los 

entrevistados que no se manifiesta a este respecto. Esto hace muy importante 

la consulta siguiente, esto es: ¿qué cambios realizaría? 

 

Lo primero que llama poderosamente la atención de las respuestas a los 

cambios que realizaría el entrevistado a los programas de clústeres, es que el 

30% no sabe o no contesta. Esto implica que a juzgar por las respuestas hay 

insatisfacción en la mitad o más de los entrevistados con el método aplicado, 

pero no saben o no contestan qué cambiarían. Queda claro que es más fácil 

criticar que proponer. 

 

Entre aquellos que contestan, los cambios que se sugieren son muy diversos. 

Intentando agrupar los que más se repiten, por afinidad temática, se puede ver 

que la forma en que se ejecuta la contribución (FC 11), la burocracia en la 

presentación de proyectos y las reglas claras para la obtención del 

financiamiento, constituyen un reclamo bastante frecuente de los beneficiarios.  

 

En general, se puede decir que el aporte de la contribución ex post, esto es, 

después que la actividad fue realizada, se constituye en una barrera a la 

realización de actividades, para las empresas de menor poder económico. Esto 

podría estar incluyendo un sesgo a favor de las empresas de mayor poder 

económico relativo. Una medida a adoptar en este sentido, puede ser la 

flexibilización de la modalidad de realización de los aportes por parte del 

programa.  

 

Esto permite inferir que cumplir con apoyar el desarrollo de los clústeres no 
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alcanza. La forma en que se los apoya puede condicionar quién se beneficia y 

quién no. Los factores críticos 6 (política de demanda en lugar de política de 

oferta) y 11 (inversión acorde a cada caso), no parecen cumplidos en virtud de 

las manifestaciones de los entrevistados.  

 

Un segundo factor que se repite bastante en las respuestas de los 

entrevistados es la difusión y comunicación, tanto a la interna del clúster, como 

hacia afuera del mismo. Es necesario rever la política de comunicación de 

algunas de las iniciativas evaluadas, aunque como se dijo en oportunidad de 

analizar la comunicación de las actividades del clúster y del programa, la 

valoración que se hace de este aspecto es muy positiva.   

 

El crédito, el financiamiento y el papel del clúster en su solución es otro de los 

temas bastante recurrentes y que vale la pena analizar.  

 

Otro cambio solicitado tiene que ver con el tiempo de intervención. Varias 

respuestas están asociadas a este concepto, incluso en algún caso hasta se 

sugiere un plazo largo de intervención (8 años, haciendo referencia a un 

supuesto modelo de intervención chileno). Está claro que el desarrollo de 

competitividad no es cuestión de corto plazo, ni a nivel individual, ni mucho 

menos a nivel de un conglomerado. Las apreciaciones recabadas responden a 

un error en la comunicación o a la desinformación de los entrevistados. En 

cualquier caso, cabe recomendar una mejora en la comunicación respecto de 

este punto en concreto, lo que refuerza lo ya anotado en este sentido. El factor 

crítico 7 (plazo de la intervención) subyace en este punto, como no atendido 

convenientemente.  

 

Otros aspectos mencionados como objeto de cambio son: más apoyo estatal; 

más asistencia técnica y capacitación; más coordinación público – privada; 

fomento de la asociatividad; más inversión; integración de más empresas; más 

relación inter clúster. 
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El inventario de áreas de mejora podría ser más amplio, si se consideraran 

todas las observaciones. No obstante ello, considerando lo ya realizado, que no 

es poco, y mejorando lo anotado, se puede logar un impacto de mayor 

significación, capitalizando a la vez todo lo ya desarrollado. 

VV..22..1166  FFoorrttaalleezzaass  yy  ccoonnttrriibbuucciioonneess  ddeell  pprrooggrraammaa  

Para culminar esta instancia de análisis global se presentan a seguir las 

fortalezas destacadas por los entrevistados y las debilidades que anotaron. 

Una primera apreciación interesante es que la respuesta “No sabe / no 

contesta” tiene una incidencia marginal (el 94% de los entrevistados contestó al 

menos una fortaleza o contribución realizada por el programa del que 

participa).  

 

Una segunda observación interesante es que las fortalezas o contribuciones 

anotadas por los encuestados son un 30% más en número, que las debilidades 

(239 observaciones en términos de fortalezas o contribuciones, contra 184 

observaciones que reflejan debilidades). 

 

Es prácticamente unánime la valoración que realizan los entrevistados del 

espacio de diálogo, generado por los programas analizados. Lo expresan de 

las más diversas formas, pero sea como sea casi todos los entrevistados 

valoran positivamente la oportunidad de discutir, para la generación de acción 

colectiva, para la participación, para el vínculo, para sintonizar ideas, para 

trabajar en forma conjunta y procurar la superación. 

 

Con bastante menos respaldo en términos de cantidad de respuestas (30% de 

los encuestados), pero también con bastante significación, aparece la acción 

público – privada, el espacio de participación entre los agentes públicos y 

privados y el derecho a opinar en la formulación de políticas de Estado.  

 

Otro factor que se reconoce como contribución por parte de los entrevistados 

es el acceso que los programas han aportado a información, capacitación, 
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consultorías, conocimiento más profundo de la actividad principal del clúster. El 

25% de los entrevistados repara en esta fortaleza, que va de la mano de otro 

de los elementos clave de la teoría de clústeres: los spillovers tecnológicos.   

 

Aparece reflejado como es obvio, el financiamiento de actividades, proyectos e 

iniciativas, que es si se quiere, lo más elemental de un programa de apoyo 

como los que se han ejecutado. Nótese igualmente, que no es la principal 

fortaleza que se destaca por parte de los entrevistados.  

 

Otro concepto importante, destacado dentro de las fortalezas o contribuciones 

de los programas, es el caso de la orientación metodológica. Se mencionan la 

planificación a largo plazo, la rigurosidad de funcionamiento, la planificación 

estratégica, la visión común, la visión conjunta, la visión unificada o la identidad 

de metas, que son indicadores de la metodología aplicada.  

 

En un grado de menor significación por el número de observaciones en el que 

se presentan, aparecen las estructuras para organizar el desarrollo, esto es, la 

institucionalidad. Si bien son minoría dos de los clústeres analizados ya han 

generado institucionalidad propia, lo que le permitirá pensar en largo plazo sin 

la necesidad imperiosa del apoyo externo. Podría establecerse como 

requerimiento u objetivo, la conformación de una asociación clúster, como 

mecanismo para pensar en la sostenibilidad del esfuerzo.  

 

Otros conceptos que se mencionan como fortalezas o contribuciones de los 

programas evaluados son la transparencia en la gestión, la claridad del punto 

de partida (diagnóstico de situación), la visibilidad que han generado, la 

promoción, el profesionalismo con el que se han manejado y el ambiente para 

el desarrollo que han fomentado.   

VV..22..1177  DDeebbiilliiddaaddeess  ddee  llooss  pprrooggrraammaass  

Al igual que lo marcado para las fortalezas o contribuciones del programa, en el 

caso de las debilidades, el 90% de los entrevistados marcó al menos una 
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debilidad, de las tres que se le solicitaron que marcara. 

 

A diferencia de lo que ocurre con las fortalezas o contribuciones, las 

debilidades aparecen más atomizadas, si bien existen algunos padrones.   

 

Las dos principales debilidades anotadas por los encuestados pasan por la 

participación en primer lugar y por el tipo de apoyo otorgado en el programa en 

segundo lugar. En ambos casos aproximadamente el 40% de las debilidades, 

tienen algo que ver con estos puntos. 

 

Respecto de la participación se critica la falta de involucramiento, la falta de 

apoyo de algunas empresas o sectores, la falta de compromiso, la incapacidad 

del programa para vincular algunas empresas, la falta de participación de las 

empresas de mayor significación económica o el individualismo de algunos 

participantes.  

 

Con respecto a la modalidad de actuación del programa de apoyo al desarrollo 

del clúster, se critica fundamentalmente la forma de desembolso, la rigidez 

muchas veces en el manejo del proyecto y los diferentes componentes del 

mismo, el pago luego de que la inversión ya se hizo, el beneficio para pocos, 

los atrasos en los pagos y los rubros que se apoyan.  

 

En un segundo escalón aparecen claramente también dos conceptos 

importantes: la falta de involucramiento de algunas instituciones públicas 

vinculadas al clúster y el problema del financiamiento.  

 

Ya en una tercera línea se encuentran tres conceptos adicionales que tienen 

una recurrencia relativa (15% o más de los encuestados) y que vale la pena 

analizar: el plazo de intervención (se entiende que es muy corto para una tarea 

colectiva que demanda mucho tiempo); los aspectos burocráticos (se exige 

simplificar procedimientos para obtener los apoyos) y la difusión (tanto al 

interior del conglomerado como al exterior del mismo).  
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VV..22..1188  LLaa  eennccuueessttaa  yy  eell  ccuummpplliimmiieennttoo  ddee  llooss  ffaaccttoorreess  ccrrííttiiccooss  

En la Figura 60 se presenta un cuadro resumen de los factores críticos 

identificados en la investigación documental, y su cumplimiento o no, en 

función de los indicadores que se pueden extraer de la encuesta realizada. 

Figura 60 – Factores críticos según análisis de situación y según encuesta 2010 

Conceptualización de la política 

Cod.  Factor crítico 
Cumplimiento según 
análisis de situación 

Cumplimiento según 
encuesta 2010 

FC 1  Decisión, involucramiento y voluntad de la alta dirección política.  No se cumplió  No se cumplió 

FC 2  Visión estratégica y de largo plazo.  No se cumplió  No se cumplió 

FC 3 
Consenso de las diferentes fuerzas políticas (para generar políticas 
de Estado, en lugar de políticas de gobierno).  No se cumplió  No se cumplió 

FC 4 
Institucionalidad  rectora  de  la  competitividad  (con  capacidad 
operativa y relación directa con la alta dirección política).  No se cumplió  No se cumplió 

Diseño de la política clúster 

Cod.  Factor crítico 
Cumplimiento según 
análisis de situación 

Cumplimiento según 
encuesta 2010 

FC 5 

Benchmarking  internacional  (este  factor es aplicable en  todas  las 
etapas del ciclo de  las políticas, aunque siempre considerando  las 
particularidades del territorio y al capital social).  Cumplido 

Cumplido  aunque  respecto 
de  la  planificación  parece 
no percibido por muchos de 
los beneficiarios. 

FC 6 

Política de demanda  (con  capacidad de adaptación a  la  región, a 
cada  clúster  y  al  ciclo  de  vida  en  que  cada  uno  de  éstos  se 
encuentra)  No se cumplió  No se cumplió 

FC 7  El plazo de la intervención: definición a mediano y largo plazo.  No se cumplió  No se cumplió 

Identificación y selección de clústeres 

Cod.  Factor crítico 
Cumplimiento según 
análisis de situación 

Cumplimiento según 
encuesta 2010 

FC 8 

Selección adecuada de los clústeres objeto de la política (clústeres 
con potencial  competitivo vs.  sectores en problemas). Considerar 
la opinión de expertos locales.  No se cumplió 

Factor  no  analizado  en  la 
encuesta. 

FC 9 

Si  es  necesario  priorizar  algunos  clústeres  en  lugar  de  otros, 
considerar  la existencia de masa  crítica de actores  y  significación 
económica. 

Cumplido  parcialmente 
en 1/3 de  los casos. En 
2/3 no se cumplió 

Factor  no  analizado  en  la 
encuesta. 

Implementación de la política clúster 

Cod.  Factor crítico 
Cumplimiento según 
análisis de situación 

Cumplimiento según 
encuesta 2010 

FC 10 

Capital  humano  (con  aptitudes  y  actitudes)  para  gestionar  la 
política. 
 
 

Cumplido  en  grados 
diferentes, 
dependiendo  de  cada 
conglomerado. 

Cumplido 
mayoritariamente. 

FC 11 
Inversión acorde a  la  importancia relativa de cada clúster y de sus 
integrantes. 

No se cumplió 
  No se cumplió 

FC 12 
Concientización y capacitación de  los agentes. Enfrentar  los  fallos 
de aprendizaje.  

Cumplido  en  grados 
diferentes, 
dependiendo  de  cada 
conglomerado 

Cumplido parcialmente y en 
grados diferentes.  

FC 13 
 
 
 
 
 

Cooperación entre  los agentes  (objetivo básico para el desarrollo 
de  acciones  colectivas  y  generación  de  clima  de  confianza). 
Objetivos  alcanzables  y  visibles  al  principio.  Fortalecimiento  de 
asociaciones clúster. Neutralizar eventuales fallos de red.  
 
 

Se consiguió sobre todo 
a  nivel  privado  ‐ 
privado  y  en  algunos 
casos  a  nivel  público  ‐ 
privado.  Cuesta  y 
mucho  la  cooperación 
público ‐ público.  

Cumplido  a  nivel  privado  – 
privado.  Empeora  la 
consideración  a  nivel 
público – privado y es peor 
aún  a  nivel  público  – 
público.   

FC 14 
 
 

Coordinación  y  diálogo  interinstitucional.  Instituciones 
representativas. Evitar fallos institucionales. 
 

Se  intentó  con  un 
espectro  de  resultados 
muy diversos.  No se cumplió. 

FC 15 
 
Generación de resultados (a corto, mediano y largo plazo). 

Se  cumplió 
parcialmente  Se cumplió parcialmente. 
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Evaluación, seguimiento y retroalimentación de la política clúster 

Cod.  Factor crítico 
Cumplimiento según 
análisis de situación 

Cumplimiento según 
encuesta 2010 

FC 16 

Evaluación  durante  todo  el  proceso  para  el  análisis, 
retroalimentación (mejoras en la implementación de las políticas) y 
capacidad de acumulación. Aplicación del ciclo reflexivo.  No se cumplió 

Factor  no  analizado  en  la 
encuesta. 

Fuente: Elaboración propia 

 

De la consideración global surge que de los 16 factores críticos identificados, 

hay 8 que no son cumplidos al momento de realización de la encuesta. Hay 

tres de estos factores que no pudieron evaluarse a la luz de la encuesta, ya 

que los datos que se extraen de la misma no permiten abrir opinión al respecto.  

 

Los 5 factores críticos restantes aparecen como cumplidos parcialmente, o con 

observaciones. Estaba claro ya en 2010 que las áreas de mejora de la 

intervención en materia de política clúster en Uruguay, tenía reparos 

significativos.  

VV..33  EEnnccuueessttaa  22001133  

A fines de 2013 se realiza una nueva acción de campo, con la finalidad de 

analizar la opinión de los agentes participantes de alguna de las intervenciones 

realizadas por los programas de apoyo al desarrollo de clústeres. Se 

efectuaron 200 entrevistas telefónicas por parte del doctorando. Todos los 

entrevistados participaron de al menos una reunión, en general llevaron a cabo 

alguna acción colectiva, y son representantes de alguna empresa, institución 

de referencia o son personal de gestión de los clústeres. 

 

A diferencia de lo que se hizo en la encuesta 2010, se consideraron los 

miembros en general (en la encuesta 2010 se consideraron únicamente 

miembros de “núcleos tractores” de los clústeres, que eran los más motivados, 

los más informados y los más consustanciados con la política que se estaba 

aplicando). Esto implica que el universo fue más amplio y no se circunscribió a 

aquellos agentes más involucrados, más militantes y más informados respecto 

de la actividad del clúster.   
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Por su parte, las preguntas se orientaron deliberadamente a confrontar la 

opinión de los encuestados, con los factores determinados como críticos en la 

aplicación de una política clúster. Estos factores son los que se detallaron en el 

Capítulo II y que se evaluaron en el Capítulo IV. De esta forma, se procura 

mejorar las conclusiones que se pueden extraer, para conseguir generar 

conocimiento de diseño.  

VV..33..11  TTiippooss  ddee  eennccuueessttaaddooss  

En la tabla que se presenta a seguir, se expresa como se integra la base de 

datos de la encuesta realizada.  

Figura 61 – Tipos de entrevistados 

Tipo de entrevistado  Cantidad  % 

Empresa de actividad sustancial del clúster  144 72,00% 

Empresa de actividad accesoria al clúster  22 11,00% 

Institución ejecutora de programa clúster  12 6,00% 

Institución pública de apoyo al clúster  6 3,00% 

Institución educativa  8 4,00% 

Institución financiera  4 2,00% 

Ong  4 2,00% 

Total 200 100% 

Fuente: elaboración propia 

 

Como en el caso de la encuesta efectuada en 2010, en este caso también se 

trata de una muestra de conveniencia. A pesar de las limitantes que esto 

implica en la generalización de resultados, vale anotar que otras 

investigaciones realizadas en el país a este respecto (como la del Instituto de 

Competitividad (2014), de la UCUDAL sobre el que se volverá más adelante), 

muestran indicadores de similares características y confirman tendencias que 

se verifican a seguir. 

 

La mayor parte de los integrantes del universo de involucrados con la política 

clúster aplicada son empresas. Esto es así porque existe una mayoría 

ostensible de empresas privadas como beneficiarios de la intervención 

realizada.  

VV..33..22  TTiippoo  ddee  iinniicciiaattiivvaa  

Se consultó a los entrevistados, su opinión acerca del respaldo político que le 
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asigna, a la iniciativa de apoyo a los clústeres en la que participó. La consulta 

concreta fue: ¿Entiende que la política clúster que se aplica o aplicó en 

Uruguay responde a una decisión de la alta dirección a nivel político 

(Presidente o Vicepresidente de la República), o considera que se trata de una 

iniciativa como tantas que ha habido y siguen habiendo en el país? Está clara 

la vinculación de esta pregunta con el FC 1 (factor crítico identificado con el 

número 1). 

Figura 62 – Involucramiento de la alta decisión política 

Respuesta  % 

Decisión de la alta dirección política  12,00% 

Una iniciativa como tantas  84,00% 

No sabe / no contesta  4,00% 

Fuente: elaboración propia 

Como expresa la tabla de la Figura 61, solo 12 de cada 100 entrevistados 

considera que la alta dirección política estuvo o está involucrada en la política 

clúster aplicada. La mayoría (84%) considera que los programas aplicados en 

este sentido, fueron una iniciativa más de las tantas que se aplican en el país, 

con cooperación de algún organismo internacional.  

VV..33..33  VViissiióónn  eessttrraattééggiiccaa  

La pregunta realizada a los encuestados en materia de visión estratégica fue la 

siguiente: En su opinión ¿la política clúster que se aplica o aplicó en Uruguay 

responde a una visión estratégica de largo plazo a nivel país, o más bien a la 

aplicación de una metodología relativamente nueva, que no habrá de durar 

demasiado? 

Figura 63 – Visión estratégica 

Respuesta  % 

Visión estratégica país  8,00% 

Moda metodológica pasajera  80,50% 

No sabe / no contesta    11,50% 

 Fuente: elaboración propia 

Ocho de cada diez encuestados entiende que los proyectos aplicados 

responden a una moda metodológica pasajera. Varios mencionaron que tanto 

es así, que ya no están funcionando los clústeres. Ahora funcionan los 

Consejos Sectoriales. Éstos son una suerte de mesa de discusión donde los 

representantes de empresas, los trabajadores y el sector público se sientan a 



 
Universidad de Deusto – San Sebastián 

 
 

TESIS DOCTORAL 
Fernando Cetrulo Martínez 
 

277 

discutir sobre los aspectos estratégicos de la actividad.  

 

Esta es la realidad. Uno de los programas de clústeres ya desapareció y el otro 

está en sus últimas acciones. Los beneficiarios lo saben y perciben que una 

vez que se terminen de ejecutar los fondos que restan, no habrá más apoyo a 

los clústeres. El FC 2, en opinión de los encuestados no se cumple.  

VV..33..44  CCoonnsseennssoo  ppoollííttiiccoo  

Uruguay no se caracteriza por conseguir consensos políticos muy fácilmente, 

aunque se trate de temas de singular relevancia. Si acaso existe un ejemplo es 

el que se ha llevado a cabo en materia de política energética. No obstante, se 

consultó a los entrevistados acerca de si consideraban que la política clúster 

era considerada una política de Estado.  

 

La pregunta realizada fue: ¿Considera que la política clúster que se aplica o 

aplicó en Uruguay, responde a un acuerdo de todas las fuerzas políticas del 

país, esto es, es una política de Estado, o se trata de una política de gobierno? 

Figura 64 – Visión estratégica 

Respuesta  % 

Política de estado  4,00% 

Política de gobierno  94,50% 

No sabe / no contesta  1,50% 

Fuente: elaboración propia 

El 94,5% de los encuestados respondió que se trató de una política de 

gobierno. Esto descalifica el FC 3, que tampoco se cumple. Más aún, hay 

quienes expresaron que ni siquiera el actual gobierno cree en la política clúster. 

Argumentan que fue una definición del gobierno anterior (por más que ambos 

sean de la misma fuerza política, esto es, el Frente Amplio). Ante una consulta 

específica en este sentido, más de la mitad de los encuestados (60,5%), 

entiende que la política clúster aplicada, responde más a una iniciativa del ex 

presidente Vázquez, y que Mujica no le ha otorgado importancia. 

VV..33..55  IInnssttiittuucciioonnaalliiddaadd  rreeccttoorraa  ddee  llaa  ccoommppeettiittiivviiddaadd  

Con respecto al FC 4, se consultó a los encuestados a través de la siguiente 
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pregunta: ¿Considera que existe una entidad rectora de la competitividad del 

país y de los diferentes clústeres, que esté vinculada directamente a la alta 

dirección política (Presidencia o Vicepresidencia de la República)?   

Figura 65 – Visión estratégica 

Respuesta  % 

SI  14,00% 

NO  84,50% 

No sabe / no contesta  1,50% 

Fuente: elaboración propia 

El 84,5% de los entrevistados entiende que no existe una entidad rectora de la 

competitividad en el país.  

 

Consultados en forma complementaria, si entendían que agrega valor la 

creación de un Instituto Nacional de Competitividad, vinculado a la alta 

dirección política y con facultades para organizar la política de políticas que es 

la política clúster: el 91,12% respondió afirmativamente. Los pocos que 

respondieron negativamente argumentaron que esto podría significar crear más 

burocracia y más desperdicio de recursos.  

VV..33..66  EElleecccciióónn  ddee  ccaassooss  ppaarraa  aapplliiccaacciióónn  ddee  llaa  ppoollííttiiccaa  

Cuando se les consulta a los diferentes agentes acerca de la pertinencia en la 

elección de los diferentes conglomerados a los que se apoyó, por parte de la 

política clúster, la opinión no resultó tan concluyente como se pudo haber 

esperado. 

Figura 66 – Elección de clústeres para su apoyo mediante política 

Tipo de entrevistado  Cantidad 

Muy buena  3,00% 

Buena  9,00% 

Regular  55,00% 

Mala  20,50% 

Muy mala  12,50% 

Fuente: elaboración propia 

Más del 30% de los entrevistados considera que la selección realizada fue 

mala o muy mala. Más de la mitad considera que fue regular. Tan solo el 12% 

considera que la selección efectuada es buena o muy buena. Este análisis está 

directamente relacionado con el FC 8. Si bien no se puede ser contundente, se 

asume que no se cumplió con una buena selección de casos. 



 
Universidad de Deusto – San Sebastián 

 
 

TESIS DOCTORAL 
Fernando Cetrulo Martínez 
 

279 

 

Cuando se consultó sobre el peso económico nominal y relativo de los 

clústeres seleccionados, 7 de cada 10 encuestados establecieron un valor de 

regular. Esto implica que de acuerdo con la opinión de los involucrados, no se 

seleccionaron aquellos conglomerados con un peso alto o muy alto, en la 

ecuación económica general del país. Este análisis coincide con el realizado en 

el Capítulo III, donde se demuestra incluso con mayor contundencia, cuales 

son los clústeres de peso en el país.  

VV..33..77  BBeenncchhmmaarrkkiinngg  

Cuando se consulta acerca de la utilización por parte de Uruguay, de las 

buenas experiencias que pudieran existir en otros países, en materia de 

desarrollo de clústeres, la respuesta es mayoritariamente negativa.  

Figura 67 – Benchmarking 

Respuesta  % 

SI  14,50% 

NO  74,00% 

No sabe / no contesta  11,50% 

Fuente: elaboración propia 

La pregunta concreta fue ¿Considera que se ha aprovechado la experiencia de 

otros países o regiones que han sido exitosos en el desarrollo de clústeres, 

adaptándola a la realidad de Uruguay? De las respuestas surge una 

inconsistencia, con el análisis efectuado en el capítulo precedente. Los agentes 

participantes de los clústeres asistidos, no percibieron que se hubieran 

capitalizado a favor de la estrategia uruguaya, la experiencia de otros países.  

 

Puede anotarse en este punto una imagen generalizada que existe en la 

mayoría de los agentes privados, respecto de que los clústeres no funcionaron 

en Uruguay. Es como una suerte de leyenda urbana o rumor generalizado. 

Esto puede condicionar las respuestas y amplificar la negatividad, obviamente 

afectando la objetividad del entrevistado. 

VV..33..88  EEnnffooqquuee  ddee  ddeemmaannddaa  vvss..  eennffooqquuee  ddee  ooffeerrttaa  

Esta pregunta generó muchas observaciones por parte de los encuestados. En 
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primer lugar porque no aparece clara desde el punto de vista conceptual. 

Quizás el enunciado no fue el más adecuado: ¿Considera que se han tenido en 

cuenta las necesidades del clúster y de las empresas participantes del mismo 

(enfoque de demanda), o que se han predefinido áreas de apoyo (asistencia 

técnica, facilitación, apoyo a reuniones, apoyo a iniciativas de 

internacionalización, etc.) que puede que no fueran consideradas sustanciales 

por los beneficiarios (enfoque de oferta)? 

Figura 68 – Enfoque de demanda vs. enfoque de oferta 

Enfoque  Cantidad 

Marcado enfoque de demanda  2,00% 

Leve enfoque de demanda  8,00% 

Ni enfoque de demanda ni de oferta  19,00% 

Leve enfoque de oferta  27,00% 

Marcado enfoque de oferta  44,00% 

Fuente: elaboración propia 

Una vez explicado el alcance y enfoque de la pregunta, más del 70% de los 

entrevistados, identifica más un enfoque de oferta que de demanda en los 

programas de apoyo a clústeres ejecutados. Esto confirma parcialmente lo 

analizado en el capítulo anterior, respecto que no se cumplió el FC 6.  

VV..33..99  PPllaazzoo  ddee  llaa  iinntteerrvveenncciióónn  

Considerando el plazo de la intervención efectuada, casi el 90% de los 

entrevistados entendió escaso o muy escaso el tiempo dedicado al apoyo de 

los clústeres. Algunos de los entrevistados manifestaron que cuando 

comenzaban a generarse los mejores resultados, el programa  se quedó sin 

recursos como para continuar apoyando las acciones del clúster.  

Figura 69 – Plazo de intervención 

Plazo  Cantidad 

Muy extenso  0,00% 

Extenso  0,00% 

Regular  11,00% 

Escaso  38,00% 

Muy escaso  51,00% 

Fuente: elaboración propia 

VV..33..1100  CCaappaacciittaacciióónn  

La siguiente consulta generó confusión en los entrevistados y fue necesario 

reformularla y aportar aclaraciones sobre el alcance de la misma. La pregunta 
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realizada fue: a su entender, la capacitación aportada por el programa de 

apoyo al clúster, respecto del concepto en sí, del funcionamiento del mismo, el 

alcance, y de cómo enfrentar el futuro competitivo de la actividad, ha sido…  

 

A seguir se le presentaban las alternativas de la escala de Lickert. Muchos de 

los entrevistados no tenían conocimiento del concepto de clúster, previo a la 

aparición del programa. A través de esta pregunta se consultó a los diferentes 

agentes acerca de la capacitación recibida y a la claridad conceptual del 

programa del que fue parte. En la tabla siguiente se muestran las respuestas 

aportadas por los encuestados.  

Figura 70 – Capacitación 

Plazo  Cantidad 

Muy buena  2,50% 

Buena  24,00% 

Regular  42,50% 

Escasa  31,00% 

Muy escasa  0,00% 

Fuente: elaboración propia 

Esta variable muestra resultados adecuados. Casi el 70% de los entrevistados 

entiende que la capacitación recibida en el marco del programa fue aceptable, 

buena o muy buena. En función de esto se considera cumplido el factor FC 12. 

VV..33..1111  CCooooppeerraacciióónn  

La siguiente variable consultada fue la consideración del entrevistado respecto 

de la cooperación entre las empresas del clúster en el que participó. En la tabla 

de la Figura 71 se muestran los resultados.  

Figura 71 – Cooperación privado - privado 

Plazo  Cantidad 

Muy buena  23,00% 

Buena  24,50% 

Regular  48,50% 

Escasa  4,00% 

Muy escasa  0,00% 

Fuente: elaboración propia 

Los entrevistados valoran muy bien este aspecto. El 96% considera al menos 

aceptable, la cooperación alcanzada entre los privados.  

 

No ocurre lo mismo cuando se considera la cooperación público – público. Los 
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resultados que se incluyen en la tabla siguiente, así lo demuestran.  

Figura 72 – Cooperación público - público 

Plazo  Cantidad 

Muy buena  0,00% 

Buena  8,50% 

Regular  38,50% 

Escasa  44,00% 

Muy escasa  9,00% 

Fuente: elaboración propia 

Más del 90% de los entrevistados entiende que no fue buena ni muy buena la 

cooperación entre las instituciones. De esta forma se confirma algo que ya en 

la encuesta anterior había aparecido como un área de mejora importante.  

 

En cuanto a la tercera dimensión de cooperación, esto es la conseguida entre 

los privados y las instituciones públicas, las respuestas de los encuestados se 

presentan en el siguiente cuadro. 

Figura 73 – Cooperación público - privado 

Plazo  Cantidad 

Muy buena  0,00% 

Buena  14,50% 

Regular  28,00% 

Escasa  45,50% 

Muy escasa  12,00% 

Fuente: elaboración propia 

 

Esta dimensión de la cooperación es percibida por los entrevistados de manera 

similar a la de públicos – públicos.  

 

Puede haber una incidencia o sesgo que se manifiesta en estas variables, en 

función de la composición de la muestra de conveniencia. Está 

mayoritariamente conformada por empresas privadas. En general se suele ver 

a otros grupos con mayor severidad que al propio. No obstante, del análisis 

realizado en el Capítulo IV, surgen indicios que van en el mismo sentido, esto 

es, las instituciones del sector público parecen estar menos proclives a la 

cooperación que los privados.  

VV..33..1122  CCoooorrddiinnaaddoorreess,,  ffaacciilliittaaddoorreess  yy  ddeemmááss  rreeccuurrssooss  hhuummaannooss  

Los recursos humanos de los programas fueron mayormente bien valorados 
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por parte de los encuestados. Esto implica que el FC 10 (factor crítico referido 

al talento humano en la gestión de la política) se puede considerar cumplido. 

En la tabla que se presenta a seguir se muestran los resultados de las 

respuestas.  

Figura 74 – Recursos humanos en la gestión de la política 

Plazo  Cantidad 

Muy buena  1,50% 

Buena  23,00% 

Regular  62,50% 

Escasa  9,50% 

Muy escasa  3,50% 

Fuente: elaboración propia 

VV..33..1133  IInnvveerrssiióónn  

La inversión efectuada por los programas de apoyo a los clústeres, fue 

valorada como insuficiente por casi 6 de cada 10 entrevistados.  

  Figura 75 – Inversión 

Plazo  Cantidad 

Más que suficiente  0,00% 

Suficiente  11,50% 

Aceptable  31,00% 

Insuficiente  55,00% 

Muy insuficiente  2,50% 

Fuente: elaboración propia 

Nuevamente, al tener una muestra integrada mayormente por empresas (que 

esperan y demandan las inversiones estatales en este tipo de iniciativas), 

pudiera presumirse que este resultado se presenta por el tipo de encuestados. 

Sin embargo, del análisis cuantitativo que se realizó en el capítulo anterior, 

también surge que la inversión efectuada por los programas no fue significativa. 

Esto cuestiona el cumplimiento del factor crítico 11 (FC 11), esto es, inversión 

acorde a las características de cada clúster. 

VV..33..1144  EEvvaalluuaacciióónn  

Casi el 80% de los entrevistados, respondió negativamente a la pregunta: 

¿Entiende que se han realizado las evaluaciones adecuadas del proceso del 

clúster y que se han mejorado las prácticas de intervención, por parte de los 

ejecutores? 
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Muchos de los encuestados se mostraron desconformes (sobre todo aquellos 

que participaron en el programa Pacpymes), porque en la página de internet de 

la Presidencia de la República se promocionó la evaluación final del programa, 

estableciendo lo positivo que había evaluado la Unión Europea el trabajo 

efectuado. Según los encuestados, no se les escucha, no se les atiende, no se 

generan resultados y luego se trata de mostrar al público en general una 

realidad que no es la que los beneficiarios de la política perciben. Esto 

descalifica el cumplimiento del factor crítico 16: evaluación y reflexión.  

VV..33..1155  AAnnáálliissiiss  iinntteeggrraaddoo  

Considerando en conjunto el análisis realizado en el Capítulo IV y las acciones 

de campo de este capítulo, a la luz de los 16 factores críticos determinados en 

el relevamiento bibliográfico, en la tabla de la Figura 76, que se presenta a 

seguir, se muestra el resumen de resultados, al igual que lo efectuado para el 

caso de la encuesta 2010. 

Figura 76 – Factores críticos según análisis de situación y según encuesta 2013 

Conceptualización de la política 

Cod.  Factor crítico 
Cumplimiento según 
análisis de situación 

Cumplimiento según 
encuesta 2013 

FC 1  Decisión, involucramiento y voluntad de la alta dirección política.  No se cumplió  No se cumplió 

FC 2  Visión estratégica y de largo plazo.  No se cumplió  No se cumplió 

FC 3 
Consenso de las diferentes fuerzas políticas (para generar políticas de 
Estado, en lugar de políticas de gobierno).  No se cumplió  No se cumplió 

FC 4 
Institucionalidad  rectora  de  la  competitividad  (con  capacidad 
operativa y relación directa con la alta dirección política).  No se cumplió  No se cumplió 

Diseño de la política clúster 

Cod.  Factor crítico 
Cumplimiento según 
análisis de situación 

Cumplimiento según 
encuesta 2013 

FC 5 

Benchmarking  internacional  (este  factor  es  aplicable  en  todas  las 
etapas  del  ciclo  de  las  políticas,  aunque  siempre  considerando  las 
particularidades del territorio y al capital social).  Cumplido  No se cumplió 

FC 6 
Política de demanda (con capacidad de adaptación a la región, a cada 
clúster y al ciclo de vida en que cada uno de éstos se encuentra)  No se cumplió  No se cumplió 

FC 7  El plazo de la intervención: definición a mediano y largo plazo.  No se cumplió  No se cumplió 

Identificación y selección de clústeres 

Cod.  Factor crítico 
Cumplimiento según 
análisis de situación 

Cumplimiento según 
encuesta 2013 

FC 8 

Selección  adecuada de  los  clústeres objeto de  la política  (clústeres 
con potencial competitivo vs. sectores en problemas). Considerar  la 
opinión de expertos locales.  No se cumplió  No se cumplió 

FC 9 

Si  es  necesario  priorizar  algunos  clústeres  en  lugar  de  otros, 
considerar  la  existencia  de  masa  crítica  de  actores  y  significación 
económica. 

Cumplido  parcialmente 
en  1/3  de  los  casos.  En 
2/3 no se cumplió 

No se puede establecer 
conclusión  a  partir  de 
los datos de la encuesta

Implementación de la política clúster 

Cod.  Factor crítico 
Cumplimiento según 
análisis de situación 

Cumplimiento según 
encuesta 2013 
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FC 10 

Capital humano (con aptitudes y actitudes) para gestionar la política. 
 
 

Cumplido  en  grados 
diferentes,  dependiendo 
de cada conglomerado. 

Cumplido 
 
 

FC 11 
Inversión  acorde  a  la  importancia  relativa de  cada  clúster  y de  sus 
integrantes. 

No se cumplió 
 

No se cumplió 
 

FC 12 
Concientización y capacitación de los agentes. Enfrentar los fallos de 
aprendizaje.  

Cumplido  en  grados 
diferentes,  dependiendo 
de cada conglomerado 

Cumplido 
 
 

FC 13 
 
 
 
 
 

Cooperación entre  los agentes (objetivo básico para el desarrollo de 
acciones  colectivas  y  generación  de  clima  de  confianza). Objetivos 
alcanzables  y  visibles  al  principio.  Fortalecimiento  de  asociaciones 
clúster. Neutralizar eventuales fallos de red.  
 
 

Se consiguió sobre todo a 
nivel  privado  ‐  privado  y 
en  algunos  casos  a  nivel 
público  ‐  privado.  Cuesta 
y  mucho  la  cooperación 
público ‐ público.  

Cumplido  en  lo  que 
respecta a  los privados. 
Se  objeta  que  se  haya 
cumplido  cuando 
participa  el  sector 
público.  

FC 14 
 
 

Coordinación  y  diálogo  interinstitucional.  Instituciones 
representativas. Evitar fallos institucionales. 
 

Se  intentó  con  un 
espectro  de  resultados 
muy diversos. 

No  se  puede  abrir 
opinión  en  base  a  la 
encuesta.   

FC 15 
 
Generación de resultados (a corto, mediano y largo plazo).  Se cumplió parcialmente 

Se  cumplió 
parcialmente 

Evaluación, seguimiento y retroalimentación de la política clúster 

Cod.  Factor crítico 
Cumplimiento según 
análisis de situación 

Cumplimiento según 
encuesta 2013 

FC 16 

Evaluación  durante  todo  el  proceso  para  el  análisis, 
retroalimentación  (mejoras en  la  implementación de  las políticas) y 
capacidad de acumulación. Aplicación del ciclo reflexivo.  No se cumplió  No se cumplió 

Fuente: elaboración propia 

 

Según este análisis integrado de ambos enfoques, hay 9 de los 16 factores 

críticos para la aplicación de una política clúster que no se cumplieron. Del otro 

lado, hay solo 3 factores que pueden darse por cumplidos y hay otros 4 

factores cuyo cumplimiento puede considerarse al menos opinable o parcial.  

 

Hay un resultado inconsistente entre un análisis y otro, que tiene que ver con el 

benchmarking internacional. Del análisis documental surge como cumplido y de 

la encuesta se infiere que los beneficiarios no lo ven así.  

 

Igualmente, no puede extrañar que la consideración acerca de los resultados 

obtenidos en la aplicación de esta política en Uruguay, sea negativa. Esto 

coincide con lo  detectado por el Instituto de Competitividad de la Universidad 

Católica del Uruguay (2014) al que ya se hizo referencia en este capítulo. Dicho 

informe, expresa textualmente: “los encuestados creen que las políticas 

formales de apoyo al desarrollo de clústeres y/o asociaciones empresariales, 

no son amplias ni efectivas (en un 93,3% si tomamos desde “Muy en 

desacuerdo” hasta neutro 3)”45. 

                                            
45 La encuesta presenta afirmaciones que el encuestado puede contestar en una escala de 1 a 5, de tal 
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En consecuencia, tanto del análisis documental como del estudio empírico, se 

llega a la misma conclusión: la política clúster aplicada por Uruguay entre 2005 

y 2013 incurrió en múltiples fallos de intervención, que acabaron generando 

resultados negativos.  

 

Esto no descalifica a la política clúster como instrumento o herramienta de 

intervención microeconómica. Pero establece un alerta singular: política clúster 

sí, pero no aplicada de cualquier forma. Política clúster sí, como alternativa 

estratégica. Pero no como una moda metodológica.  

 

De cara a futuras intervenciones, es necesario capitalizar la experiencia 

desarrollada. Esta forma de hacer política clúster debe servir tanto a Uruguay 

como a otras regiones y economías, para aprender qué no se debe hacer. 

 

El ciclo reflexivo en este contexto se presenta como un instrumento muy 

positivo, porque mejora sustancialmente la capacidad de análisis y evaluación, 

amplifica la capacidad de generación de conocimiento y de acumulación y 

favorece el proceso de aprendizaje de los ejecutores, a partir de sus propios 

errores y de las mejoras que implementen en la intervención. Por su parte, se 

trata de un instrumento totalmente abierto, que cada ejecutor puede llenar con 

sus propios casos, con sus particularidades y con sus limitantes.    

                                                                                                                                
forma que 1 significa “Muy en desacuerdo” y 5 significa “Muy de acuerdo”. 
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VVII  CCoonncclluussiioonneess  yy  rreeccoommeennddaacciioonneess  

Esta investigación comenzó con la modesta intención de ayudar a Uruguay a 

ejecutar, con la mayor probabilidad de éxito posible, su política clúster. Sin 

embargo, por diferentes circunstancias que no vienen al caso, el trabajo se ha 

dilatado en el tiempo y el presente documento se acerca más a “un acta de 

defunción” de la política clúster del país. Explica por qué no funcionó la política 

aplicada y por qué no aportó todos los resultados que pudieron haberse 

esperado al diseñarla. 

 

Recurriendo a Andriessen (2004) una vez más; cuando los resultados de la 

intervención no se consiguen, hay cuatro posibles causas que lo explican. Esto 

ya se expresó en la introducción, cuando se argumentó la utilización del ciclo 

reflexivo desarrollado por el autor. Las cuatro causas posibles son el 

diagnóstico equivocado o definición errónea del problema; diseño de un 

método inadecuado; aplicación a casos fuera del dominio del método; o 

implementación incorrecta. 

 

En el caso analizado, el diagnóstico fue correcto. El problema que se pretendió 

enfrentar con la política, existió y aún existe. Uruguay continúa necesitando una 

estrategia de intervención microeconómica sólida, seria y consistente en el 

tiempo, esto es, en el largo plazo. Una estrategia de intervención que pueda 

sostenerse y mantenerse generando valor.  

 

No existe país o región en el mundo que no quiera mejorar su competitividad. 

La competitividad responde a un esfuerzo conjunto de agentes privados y 

públicos. La competencia y la cooperación fortalecen los territorios. La 

aplicación de políticas clúster aparece como una herramienta, una política de 

políticas, que ordena, organiza, articula, motiva y promueve mayor eficiencia, 

capacitación, participación y cooperación. La herramienta escogida por lo tanto, 

también fue correcta. El modelo de intervención tuvo algunos aspectos bien 

definidos, que también alcanzan la corrección. 

 

Las explicaciones del por qué no funcionó la política clúster en Uruguay, están 

en que hubo múltiples fallos de intervención. Estos se produjeron al ignorar, 

minimizar o no atender, factores que son críticos a la hora de ejecutar este tipo 

de política pública. Desde el punto de vista teórico estos factores se 
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desarrollaron en el Capítulo II.  

 

Este enfoque cambia la visión tradicional. En general, las políticas públicas son 

visualizadas y analizadas como un correctivo a patologías de mercado o de 

sistema. Se estudian como respuesta a fallas. Sin embargo, la realidad 

analizada demuestra que las políticas públicas pueden aplicarse mal. Y cuando 

ello ocurre no se obtienen los resultados esperados.  

 

No abundan los estudios académicos sobre fallos de intervención en la 

aplicación de políticas públicas. A lo escrito por Stiglitz (2010) ya mencionado 

precedentemente, se puede sumar la referencia a la “Teoría de los Fallos del 

Estado” de Pérez y Carrillo (2000), aunque en este caso los autores se refieren 

a “demasía de rigideces y de regulación, gasto desmesurado, presencia 

excesiva en la vida social y económica…”. También Cordero Vega (2007) 

menciona las “fallas de Estado”. Este autor, alerta sobre la existencia de un 

peligroso error implícito. Dicho error es la presunción que las fallas de mercado 

serán superadas por intervenciones estatales. En su concepción los agentes 

públicos no tienen incentivos para ser eficientes y por lo tanto generan fallas de 

Estado.  

 

El desarrollo de conocimiento de diseño de este estudio, después de formulado 

un ciclo reflexivo completo, muestra una serie importante de fallos de 

intervención en la aplicación de la política clúster. Estos fallos condicionaron 

severamente los resultados.  

 

En consecuencia. Sí se realizó un diagnóstico adecuado. Sí se seleccionó 

adecuadamente la herramienta a utilizar. Y sí el modelo de intervención estaba 

bien definido. Establecer que los fallos de intervención acabaron generando un 

resultado no deseado, implica decir que tiene sentido profundizar en los 

diferentes tipos de fallos de intervención, que se pueden presentar en la 

aplicación de políticas clúster. Esto es válido tanto para futuras aplicaciones en 

Uruguay, como en otros países o regiones que pudieran enfrentarse a 

situaciones similares, en contextos similares. 

 

En la Figura 77 que se muestra a seguir, se resumen agrupados en las 

diferentes etapas del proceso, los fallos de intervención detectados en el caso 

analizado.  
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Figura 77 – Fallos de intervención 

 
I. Fallos de concepción 

 
1 Alta dirección política no involucrada. 
2 Administración por impulsos vs. administración por objetivos (falta de visión 

estratégica). 
3 Falta de jerarquización (política de gobierno en lugar de política de Estado). 
4 Falta de institucionalidad específica a cargo de la competitividad. 

 
II. Fallos de diseño 

 
5 Diagnóstico inexacto. 
6 Falta de benchmarking / customización / adaptación. 
7 Intervenciones de oferta vs. reconocimiento y consideración de la demanda. 
8 Inflexibilidad generada por los corsetes generados en la planificación. 

 
III. Fallos de elección de casos 

 
9 Elección de clústeres “incógnita” o clústeres “perro”. 

 10 Aplicación del diseño a casos que no son clústeres. 
 

IV. Fallos de implementación 
 
11 Falta de capital humano (con aptitud y actitud para aplicar el método). 
12 Inversión insuficiente o no acorde a cada clúster (muy parablemente diferente en 

cada caso). 
13 Falta de capacitación / aprendizaje / acumulación de los agentes participantes 

del clúster. 
14 Falta de cooperación / interacción entre los agentes participantes del clúster. 
15 Fallos institucionales (de integración, de capital humano, o de miopía). 
16 Funcionalidad a favor de determinado tipo de empresas (en general las más 

poderosas). 
17 Falta de resultados (en cualquier etapa del proceso, pero en particular en el 

corto plazo). 
 

V. Fallos de evaluación / reflexión 
 

18 Ausencia de autoevaluación objetiva para mejorar el modelo y la gestión. 
19 Ausencia de participación activa de los beneficiarios. 
20 El espiral perverso y el ciclo justificativo (en lugar del ciclo reflexivo). 

Fuente: elaboración propia 

FFaallllooss  ddee  ccoonncceeppcciióónn  

Los fallos de concepción están referidos a las condiciones básicas para aplicar 

la política clúster. Los factores que tienen que ver con la concepción misma de 

la política clúster: el involucramiento de la alta dirección; la visión estratégica de 

largo plazo; la política de estado en lugar de la política de gobierno (con 

acuerdo de todas las fuerzas políticas); y la institucionalidad específica y 

rectora de la competitividad, estrechamente vinculada a la alta dirección. Son 

importantes para el buen funcionamiento de la política a aplicar y para evitar las 

“patologías” que se le presentaron a Uruguay.  

 

Hay quien puede pensar que no se requiere de alguno de estos elementos y 

puede que igual funcione una intervención. Es posible. Pero cada uno de estos 
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elementos atiende a alguno de los problemas específicos que se presentaron 

en una aplicación no exitosa.  

 

Justamente se trata de reflexionar sobre los resultados negativos y generar 

conocimiento, para que los mismos efectos no se presenten en nuevas 

acciones. Cabe preguntarse por ejemplo, ¿por qué en Uruguay se generaron 

dos iniciativas diferentes una de un ministerio y otra en otro, para competir en 

la instrumentación de políticas clúster, con casi la misma metodología? ¿Qué 

sentido tuvo incorporar los Consejos Sectoriales en 2010, en una suerte de 

competencia adicional de los dos programas en ejecución? Esto más que una 

diferencia conceptual, cuestiona la visión estratégica aplicada.   

 

Si la alta dirección política no impulsa y respalda la herramienta, es poco 

probable que ésta pueda conseguir imponer el orden y la organización que 

requiere su implementación. El caso del clúster de transporte y logística que no 

pudo siquiera comenzar a implementarse en Uruguay, contando a priori con 

gran potencial de desarrollo, tiene que ver con este tipo de fallos. Un ministerio 

como ejecutor de la política no puede presionar a otro de igual jerarquía, para 

que opere en uno u otro sentido. Quien lo haga debe tener capacidad 

suprainstitucional.   

 

Hace 60 años, Drucker (1954) definió la administración por objetivos y tras él 

se desarrollaron múltiples formas de operación en el mismo sentido 

(administración por resultados, administración por metas, planeación y 

evaluación del trabajo, metas y controles, etc.). Ver a este respecto Stoner y 

Wankel (1989). No obstante, se siguen verificando fallos de falta de visión 

estratégica, de falta de planificación a largo plazo, de falta de organización. 

Como se expresó más arriba, en lugar de definir una iniciativa robusta y bien 

respaldada, para articular y desarrollar esfuerzos competitivos, se generan 

múltiples impulsos, con objetivos similares, que acaban confundiendo a los 

beneficiarios y provocando desperdicio de tiempo y recursos.  

 

Las políticas de largo de plazo no parecen compatibles con políticos cuya fecha 

de vencimiento está en las próximas elecciones. Son una mezcla inadecuada. 

La política clúster es una política de largo plazo. Es necesario discernir entre 

políticas de gobierno y políticas de Estado. La competitividad no es cuestión de 

color político. Es trascendente para todos los partidos, tengan la orientación 
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ideológica que tengan. En función de ello es necesario conciliar, por parte de 

todas las fuerzas políticas de un país o una región, para que se alineen en su 

aplicación y en su respaldo. De lo contrario ocurre lo que le ocurrió a Uruguay. 

Un gobierno implementa la política, hace la inversión de diseño, de formación, 

de promoción, de ejecución. Pero como se trata de una intervención de largo 

plazo, cuando llega el siguiente gobierno, desmantela lo realizado por el 

gobierno anterior y comienza a aplicar otros conceptos, otras ideas, otras 

orientaciones y otras políticas.  

 

Para ayudar a neutralizar los fallos descriptos anteriormente y definir una 

política de largo plazo, con visión estratégica y objetivos claros; para tener y 

mantener a la alta dirección política involucrada, consciente e informada; es 

que se sugiere la creación de institucionalidad competitiva específica. No 

solamente para llevar a cabo la política en sí, sino también para capacitar, 

investigar y acumular. Para desarrollar una verdadera estrategia de 

intervención microeconómica, un instituto nacional de competitividad puede 

ayudar y mucho. Adscripto a la más alta dirección política y con facultades para 

dirigir la orquesta. Esto es, con el respaldo necesario como para hacer que 

aquellas instituciones que no cumplen con las finalidades para las que fueron 

creadas, puedan ser llamadas a hacerlo. En el caso uruguayo, se creó una 

institución en 2009: la Agencia Nacional de Desarrollo Económico. Una 

excelente oportunidad de generar política de políticas, de desarrollar una 

verdadera estrategia de intervención microeconómica a varios niveles: 

competitividad, innovación, capacitación empresarial, internacionalización, 

banca de desarrollo. El resultado: la institución se puede asimilar a un conjunto 

vacío. Si bien está creada por ley y cuenta con presupuesto propio, no se 

designaron sus autoridades y no funciona. El gobierno que asumió en 2010 

decide no utilizar el instrumento. A cambio de ello, más administración por 

impulsos… y más fallas de intervención. 

FFaallllooss  ddee  ddiisseeññoo  

Los fallos de diseño se producen al momento de planificar la intervención. Lo 

primero es tener un diagnóstico adecuado, respecto de la realidad sobre la que 

se pretende intervenir El diagnóstico en materia de políticas clúster es 

relativamente fácil: determinar la línea de base o el punto de partida, para a 

partir de allí, desarrollar más competitividad. Andriessen alerta acerca de 

eventuales fallos de diagnóstico como causa de malos resultados. En el caso 
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analizado no se presentaron este tipo de fallos aunque igualmente es necesario 

incluirlos como posibles, para su consideración en otras aplicaciones. 

 

Se debe considerar que la región o país que ingresa en este tipo de política de 

políticas, lo hace para quedarse. Se requiere de un largo plazo de intervención, 

para desarrollar potencial competitivo, para generar adicionalidades de 

comportamiento, para generar capacidad cognitiva. Es muy importante la 

capacidad de acumulación de esta capacidad cognitiva. Las economías que 

aprenden, requieren de capital humano que aprende. Seleccionar, reclutar, 

capacitar y mantener este capital humano, es crucial para ejecutar una política 

de largo plazo.  

 

También se debe considerar en el diseño que cada clúster es diferente. Por lo 

tanto no se puede tratar igual a lo distinto. No se deben generar intervenciones 

de oferta, que no reconozcan las potenciales diferencias o matices de 

intervención que requiera un clúster u otro. Pero además, un clúster es un 

fenómeno social que no se queda quieto, sino que por el contrario, se mueve, 

se transforma, evoluciona y cambia. Y mucho más en plazos relativamente 

largos. Es necesario considerar estos aspectos en el diseño, para contar con la 

suficiente flexibilidad de intervención, que permita la adaptación de la política al 

caso.   

 

Si bien es imprescindible realizar en esta etapa una muy buena estrategia de 

benchmarking, que permita analizar éxitos y fracasos en otras intervenciones; 

es necesario también customizar o adaptar la política a aplicar a las 

particularidades de cada región o de cada país.  

 

Se debe tener en consideración toda la experiencia internacional, que es 

mucha y muy amplia. No fue este el problema en el caso Uruguay, porque se 

recurrió a expertos internacionales de diversos países y regiones, con mucha 

experiencia. Si se quiere, fue de las cosas que se hicieron bien en la 

intervención analizada. 

 

La aplicación de paquetes metodológicos cerrados, suele presentar 

inconvenientes. Las “recetas” que funcionan en una región, no tienen por qué 

aportar resultados a todas las regiones. La materia sobre la que se interviene 

es diferente y por lo tanto se hace necesaria la adecuación.  



 
Universidad de Deusto – San Sebastián 

 
 

TESIS DOCTORAL 
Fernando Cetrulo Martínez 
 

293 

 

Existe una suerte de celo excesivo en el diseño, para el direccionamiento de 

los instrumentos a utilizar en la intervención. Considerando la diversidad de 

actividades a las que se puede aplicar la política clúster; las características 

disímiles de los agentes que integran cada conglomerado y los estatus 

diferentes en materia competitiva en cada caso; es necesario considerar desde 

el diseño, que cada clúster requiere de una intervención a su medida. Esto 

exige contar con la batería de elementos necesarios, los que luego se 

combinan en diferentes proporciones de acuerdo con las necesidades de cada 

caso. Esto no implica la permisibilidad absoluta. Significa reconocer la 

diversidad de beneficiarios y de realidades económicas y aportar la versatilidad 

necesaria a las intervenciones, como para no ser “prisionero” del diseño. 

 

Las intervenciones de oferta corren el riesgo de no adecuarse a los 

requerimientos de la demanda, esto es, los requerimientos de los beneficiarios. 

Si los beneficiarios de la política no la reconocen como productiva, necesaria y 

generadora de valor, no le aportarán su parte del trabajo. Es poco probable 

alcanzar el éxito en este tipo de política, sin la participación de los beneficiarios. 

Esto no significa que es necesario otorgarles, todo lo que se les ocurra. Los 

empresarios suelen ser muy generosos a la hora de pedir. Significa que desde 

el diseño es imperioso considerar la situación, la opinión y los requerimientos 

de los beneficiarios, para que se involucren y respalden la intervención.  

FFaallllooss  ddee  eelleecccciióónn  ddee  ccaassooss  

La elección de casos que puedan potenciar los beneficios de la intervención y 

que puedan generar la competitividad esperada, parece un elemento obvio. En 

general, es de esperar que se elijan a aquellos clústeres con más significación 

económica, a los de mayor potencial de crecimiento, a aquellos que pueden 

aportar mayor rendimiento y mejores resultados a la economía en cuestión.  

 

Sin embargo, esto que parece tan evidente, no ocurre así en todos los casos. 

En el país analizado, se seleccionaron casos “incógnita”46 (como ciencias de la 

vida) y casos “perro” (como calzado o textil-vestimenta). Los primeros con un 

mercado potencial importante pero muy poco desarrollados aún en el mercado 

                                            
46 Utilizando las denominaciones de la matriz BCG para productos, que considera productos incógnita, 
estrella, vaca lechera y perro, en función del crecimiento del mercado, la participación de la empresa en el 
mismo y la generación de beneficios.  
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local. Los segundos con niveles de competitividad muy bajos, en situación de 

“caída libre” y con más posibilidades de fracaso que de suceso. También un 

casi seguro record negativo para la intervención en su conjunto.  

 

Otro indicador a este respecto. De los 15 conglomerados significativos para la 

economía de Uruguay, solo 2 fueron abordados debidamente por las 

intervenciones de política. Esto expresa claramente que el país debe mejorar 

en materia de selección de casos, si decidiere volver a aplicar políticas clúster.  

 

Vale también mencionar que se intentó aplicar la metodología a clústeres que 

no eran tales, o que su desmembramiento progresivo los convirtió en redes 

empresariales o consorcios de empresas. Este tipo de organizaciones pueden 

y deben atenderse (si existe la voluntad estratégica de hacerlo), con otros 

instrumentos, más funcionales a su realidad.  

 

Como no se puede ser especialista en todo, es necesario priorizar. A la hora de 

priorizar es razonable considerar aquellos clústeres que mueven el 

“amperímetro económico” de la región en cuestión y tienen potencial 

competitivo. Esto tiene que ver nuevamente con la visión estratégica de largo 

plazo. ¿Dónde debiera estar la región o el país considerado dentro de 10 años? 

¿Y dentro de 20 años? ¿Qué existe y qué hace falta?  

 

La elección inadecuada de los casos, es una de las razones básicas para el 

fracaso de una intervención. Y Uruguay no fue la excepción. Los clústeres 

seleccionados no fueron los adecuados y los resultados no fueron buenos. 

FFaallllooss  ddee  iimmpplleemmeennttaacciióónn  

No es suficiente contar con una concepción y respaldo acorde a la intervención 

que se pretende; con un diseño adecuado, adaptado a la realidad local y a los 

beneficiarios. No alcanza con seleccionar casos significativos para la economía 

en cuestión, con capacidad de desarrollo competitivo y de contribución a la 

prosperidad del territorio. Pueden presentarse fallos en la implementación de la 

intervención, y estos afectar en forma decisiva los resultados de la misma. 

 

En la implementación misma, contar con capital humano con capacidad y con 

actitud para clusterizar o incubar es imprescindible. Pero también es necesario 

contar con recursos monetarios, porque es imperativo invertir para ganar. Es 
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necesario pensar en términos de proceso y un proceso necesita concientizar a 

los agentes y hacer que trabajen en conjunto. No existirá visión común, no 

existirá plan de desarrollo consensuado, sin acciones comunes, sin resultados, 

que fortalezcan el clima de confianza. Cada uno de estos aspectos merece un 

análisis particular, porque en cada uno de ellos existen potenciales fallas de 

intervención. 

 

La aplicación de políticas clúster es capital-humano-dependiente. No es como 

una reglamentación, que basta con diseñarla adecuadamente y luego controlar 

su cumplimiento. La aplicación de políticas clúster implica un proceso y de 

largo plazo. No se soluciona a través de la aplicación de una receta 

metodológica. Se requiere trabajar conjuntamente con empresas e 

instituciones, para desarrollar lo que naturalmente o en forma espontánea no 

se genera. Por eso a lo largo de este trabajo se maneja el término incubar. El 

capital humano de contacto con los clústeres, debe tener no solamente aptitud 

(capacidad para operar competentemente en una determinada actividad), sino 

también actitud (disposición de ánimo, convencimiento y voluntad).  

 

Muestra de esto es que los resultados obtenidos por un clúster y otro, varían y 

mucho dependiendo de este factor. Para ser más contundente, es necesaria 

una investigación más profunda, que analice la correlación entre este elemento 

articulador (el facilitador de cada clúster) y los resultados que el clúster obtiene. 

Existen pistas serias que vinculan una y otra variable.  

 

La aplicación de políticas clúster hace necesario invertir por parte del Estado. 

La experiencia internacional así lo demuestra sobre todo en las primeras 

etapas de aplicación de la política. En general, todos los países y regiones que 

han incursionado en la aplicación de políticas clúster, apoyan con fondos 

públicos este tipo de iniciativas. Sin embargo, el fallo de intervención no está en 

el qué, sino en el cuánto y en el cómo. Tratándose de conglomerados 

diferentes, con agentes que los componen que también son diferentes, con 

actividades económicas distintas, no se puede pretender que todos los 

clústeres reciban el mismo tipo de contribución, por el mismo valor y para el 

mismo tipo de acciones. El mismo valor puede ser irrisorio o superlativo, 

dependiendo del tipo de clúster, del peso relativo del clúster en la economía, de 

cómo está integrado, del tipo de acciones a realizar para desarrollar la 

competitividad requerida, etc.  
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La forma de enfrentar este fallo está tanto en el diseño, como en la 

implementación. La base es tener flexibilidad en la planificación, por la 

versatilidad que requiere; y pericia en la acción o intervención misma. 

 

Otro fallo de implementación es el que tiene que ver con la capacitación, 

aprendizaje y acumulación, en torno al concepto clúster y en torno a la 

operación que este constructo requiere, sobre todo en el largo plazo. En el 

caso de Uruguay, se realizaron multiplicidad de acciones de capacitación, a 

cargo de especialistas tanto locales como extranjeros. Sin embargo, no está 

tan claro que se haya conseguido el aprendizaje necesario. De hecho, el 

trabajo de campo demuestra que no, sobre todo a nivel de adicionalidades de 

comportamiento por parte de las instituciones.  Tampoco se consiguió acumular 

el conocimiento que se fue generando. A medida que terminan las fuentes de 

financiamiento puntuales que financiaron las intervenciones, el conocimiento 

que pudo haberse acumulado se pierde. La política clúster no es una 

excepción. Uruguay ha aplicado multiplicidad de programas de apoyo al 

desarrollo. Este fallo no es nuevo. La institucionalidad competitiva a que se 

refiere en el apartado de fallos de concepción, puede ser una solución eficiente 

a este tipo de fallos de implementación. 

 

Los fallos de cooperación e interacción son parte misma de la naturaleza 

humana. Las empresas y las instituciones están dirigidas y gestionadas por 

personas. He aquí una de las labores principales de la política clúster. Generar 

espacios de acción común, alcanzar objetivos competitivos dentro de un marco 

de cooperación y competencia y generar clima de confianza colectiva. Todo 

esto es tan fácil de decir, como difícil es alcanzarlo. Es parte esencial de la 

incubación de clústeres y por lo tanto objetivo sustancial de la intervención en 

esta materia. Se requiere de mucho trabajo, preparación, motivación, 

articulación y pericia para conseguirlo.  

 

Los fallos institucionales pueden presentarse en varias de las etapas. Durante 

la implementación son importantes por su impacto. Pueden tener tanta 

significación que lleguen incluso a anular una intervención.  

 

Se verifican al menos tres tipos de fallos institucionales: a) Fallos de 

integración. La institución no se siente parte del clúster, por alguna razón. Una 
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de las más comunes es la falta del “director en la orquesta”. En organizaciones 

piramidales verticales, si no existe quién establezca, a nivel supra 

institucional47, cómo debe actuar cada institución, algunas tienen dificultades 

de integración. Otra razón puede ser la falta de visión estratégica de la alta 

dirección. No hay estrategia y todo se resuelve por impulsos. A veces (otra 

razón más), lo que ocurre es la falta de comunicación a los agentes públicos 

involucrados en el clúster. Es preciso que sepan qué se espera de ellos y que 

sepan cuál es la visión referida. Deben saber cómo se espera que participen. 

Muchos de estos fallos se resuelven en el diseño y en la primera etapa de 

implementación de la política. b) Fallos de capital humano. Muchas 

instituciones que deben participar activamente del clúster, no cuentan con el 

capital humano capacitado (con las aptitudes necesarias), ni con la motivación 

(con las actitudes requeridas), como para acompañar eficientemente el proceso 

de clusterización. Estos fallos deben ser reconocidos durante el diagnóstico, 

para que en la implementación se lleven a cabo las acciones correctivas que 

correspondan. c) Fallos por miopía. Las instituciones están constituidas por 

personas. Las personas hacen a las instituciones. Con sus defectos y virtudes. 

Y en materias opinables como la clusterización, puede que la historia, el 

carácter, y la propia formación de las personas, se constituya en una barrera a 

la cooperación inter institucional. La miopía puede ocurrir por diversas razones: 

conocimiento sesgado; falta de capacidad para generar empatía; celos 

institucionales o profesionales; ignorancia doble (no sabe y no sabe que no 

sabe, o lo que es peor aún, no sabe pero cree que sabe).   

  

Otro fallo de implementación es el sesgo a favor de algún tipo de empresas. 

Esto en general ocurre a favor de las empresas de mayor tamaño y por tanto 

en detrimento de las más pequeñas. Es necesario considerar que los 

requerimientos, necesidades y expectativas de las empresas pequeñas y 

medianas, suelen ser diferentes a los de las grandes empresas. La incubación 

del clúster debe considerar este aspecto, generando instancias paralelas de 

atención. Si se pretende atender ambas perspectivas al mismo tiempo y en el 

                                            
47 En América Latina es bastante común que organizaciones para la colaboración de propiedad pública, 
en algún momento se abstengan de colaborar o asistan al proceso sin demasiado compromiso. Las razones 
son de diversa índole: porque entienden que no les corresponde; porque dicen tener otras prioridades; 
porque sus planes estratégicos no tienen puntos de contacto con los de la iniciativa clúster; porque no 
tienen presupuesto o por razones meramente políticas. En estos casos es necesario contar con cierta supra 
institucionalidad, esto es, la voluntad de la alta dirección política, que permita al órgano rector de la 
política dirimir situaciones, que de otro modo se transforman en inacción y en enlentecimiento o barrera 
al desarrollo.   
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mismo ámbito, es probable que se generen deserciones (de las mipymes 

porque no se sienten escuchadas si se priorizan las grandes empresas, o de 

éstas por encontrar intranscendentes las acciones si se priorizan las primeras). 

 

La ausencia de resultados se constituye en un fallo de intervención severo. Sin 

resultados no hay quien quiera seguir adelante, no hay quien quiera invertir, ni 

tiempo ni recursos. En función de ello debe preverse, tanto en el diseño como 

en la intervención misma, la búsqueda de resultados en todos los momentos de 

la ejecución (corto, mediano y largo plazo). Cada conglomerado espera 

resultados diferentes. Es necesario que quien administre la intervención, sepa 

analizar los resultados que se espera obtener por parte del colectivo, para 

diagramar como conseguirlos. Los resultados fortalecen el clima de confianza y 

favorecen la cooperación. El facilitador del clúster aportando objetivos, ideas, 

contactos, etc. y el esfuerzo colectivo generando acciones concretas, son 

mecanismos o medios, para acceder a resultados.   

FFaallllooss  ddee  eevvaalluuaacciióónn  //  rreefflleexxiióónn  

La evaluación es un instrumento, no una condena. Los ejecutores de políticas 

suelen visualizar la evaluación como un juicio. En realidad debe ser una 

herramienta para la gestión. Es necesario evaluar más. Es necesario evaluar 

mejor. Y para esto el ciclo reflexivo es un instrumento singular. Los actuales 

mecanismos de evaluación, constituyen más que un ciclo reflexivo, un ciclo 

justificativo. Lo que hay en las evaluaciones es una lista de resultados 

conseguidos y otra lista de justificaciones, que explican por qué no se 

consiguieron otros resultados que debieron haberse obtenido.  

 

Es necesario un proceso de sinceramiento generalizado, para que mejoren las 

evaluaciones, para que mejoren los modelos, para que mejoren las 

intervenciones, y como consecuencia, mejoren los resultados futuros.  

 

Una falla de intervención asociada a la evaluación, es la ausencia de auto 

evaluación objetiva. La finalidad de la misma es reflexionar sobre la 

intervención y sobre el modelo que se aplica, de modo de poder efectuar 

mejoras, amplificar buenos resultados y corregir eventuales errores. La ventaja 

adicional es que se puede hacer cuantas veces se desee, sin tener que esperar 

al evaluador.  
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Muchas veces existe en los ejecutores de políticas públicas, una suerte de 

obediencia debida. En función de la misma, no se cuestiona nada. Se actúa de 

acuerdo con lo redactado en el diseño, que aparece como una suerte de 

dogma o libro sagrado a seguir. Con un agravante adicional: quien ejecuta no 

es quien diseñó. Esto no es una buena combinación en políticas clúster. Por el 

largo plazo de ejecución y por la velocidad con que ocurren los cambios en 

todos los integrantes de los conglomerados y en la actividad económica misma.  

 

Para enfrentar esta falla se debe nuevamente recurrir a contar con un menú de 

herramientas y con la flexibilidad de diseño de poder utilizarlas de acuerdo con 

las necesidades.  

 

Otra falla de intervención es la no participación de los beneficiarios de la 

política, en tanto actores de la evaluación. En general se contratan consultores 

profesionales que entrevistan a los beneficiarios, pero en tanto sujetos de la 

política. No son actores de la evaluación. Si así fuera podrían generar más 

valor, tanto para sí como para el conglomerado en su conjunto. La academia 

trabaja en este sentido, desarrollando modelos de evaluación más 

participativos. Vale entonces profundizar en este sentido, y hacer seguimiento a 

los avances que los investigadores están consiguiendo.  

 

Finalmente, vale considerar como falla de intervención en la evaluación, lo que 

en el cuerpo de la tesis se denominó el espiral perverso de la evaluación. Si 

todos los agentes involucrados en una evaluación, están motivados a ver lo 

bueno que se efectuó  y no se detectan áreas de mejora, es poco probable que 

la misma retroalimente el proceso y genere conocimiento de diseño, para que a 

su vez, se provoquen mejores aplicaciones o intervenciones futuras. 

CCoonnssiiddeerraacciioonneess  ffiinnaalleess  

¿Pasó el tren de las políticas clúster para Uruguay? ¿Es tarde ya? La 

respuesta es depende… Depende de la forma en que una eventual nueva 

intervención sea concebida, definida, planificada, ejecutada, evaluada y 

retroalimentada.  

 

El problema sigue vigente. Uruguay ha crecido mucho desde el punto de vista 

económico, pero esto no es sinónimo de desarrollo. Es necesario evitar los 

comportamientos pendulares. La política clúster no funcionó, entonces se 
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aplican los Consejos Sectoriales. No hay resultados con éstos, entonces se 

vuelve a las políticas clúster. Así sucesivamente.  

 

Si Uruguay… o cualquier otro país o región, trabaja en el desarrollo de 

clústeres significativos para su economía. Si se incuban relaciones entre los 

diferentes agentes que los componen. Si se incuban comportamientos, 

favoreciendo la competencia y la cooperación. Si se invierten recursos públicos 

para aquellos fines que los privados no están en condiciones de atender o 

proveer. Si se ordenan e instruyen las instituciones para que contribuyan en la 

medida de sus respectivos cometidos. Si se cumplen con los factores críticos 

anotados en este trabajo. Si se atienden y neutralizan los fallos de intervención 

detectados para las diferentes etapas del proceso. No se puede asegurar 

competitividad. No se puede asegurar desarrollo… Pero sí se puede asegurar 

una amplificación significativa de las probabilidades de éxito de la estrategia 

competitiva. 

 

La economía uruguaya en el período considerado, acusó fallos de sistema que 

no fueron suficientemente atacados con la aplicación de políticas clúster. Y 

estos fueron más o menos profundos dependiendo de cada conglomerado. Los 

fallos de red y de aprendizaje fueron una constante para la mayoría de 

colectivos abordados. Los fallos institucionales ocurrieron en general. Fueron 

alertados por los agentes privados y desoídos por las instituciones. En algún 

caso, como en el clúster de transporte y logística, los fallos institucionales 

provocaron la total inacción de la política clúster, porque no fue posible siquiera 

comenzar la intervención. También se verificaron fallos de transición, en los 

casos de calzado y textil confecciones, que no consiguieron reinventarse, más  

por su falta de competitividad que por su excesiva especialización.  

 

La conjunción de fallos de sistema en la base y de intervención en la aplicación 

de la política, conformaron un microclima muy desfavorable para el desarrollo 

de los clústeres. Si no existe combinación de políticas interrelacionadas, 

interacción entre los responsables políticos a todos los niveles e inteligencia 

política, al decir de Nauwelaers y Wintjes (2007), no se pueden esperar 

resultados significativos. 

 

Si bien se pueden visualizar algunas adicionalidades de la política clúster 

aplicada por Uruguay, el efecto complementario y positivo que se pudo haber 
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esperado ex ante, no se produjo. Existieron indicios de adicionalidades de 

inputs (inversiones que no se hubieran realizado sin la intervención de la 

política). Hay indicios también de adicionalidades de outputs, sobre todo en 

interacción de agentes, acceso a conocimiento, benchmarking e 

internacionalización, en grados diferentes dependiendo de cada actividad y de 

cada conglomerado. Hay evidencias de adicionalidades de comportamiento, 

reconocidas por los propios agentes, aunque no de gran profundidad. Llama 

mucho la atención la pasividad o hasta en algunos casos la negación a 

participar, por parte de instituciones del Estado, que a priori, pareciera lo más 

fácil de conseguir. Hay muy pocos indicios de adicionalidades de capacidad 

cognitiva. Esto se debe a la falta de jerarquización de la política aplicada, a la 

falta de involucramiento de la alta dirección política y a la casi inexistente 

capacidad de acumulación, fundamentada en la ausencia de institucionalidad 

específica. Un instituto nacional es un punto importante, para promover, 

investigar, gestionar y evaluar la competitividad.  

 

Este estudio tiene limitantes que devienen de basarse en la experiencia de un 

solo país: Uruguay. Otros países o regiones, podrán tener otras experiencias y 

podrán complementar y perfeccionar este análisis. También son una 

restricción, las muestras de conveniencia utilizadas en las tres instancias de 

confrontación empírica, que se han usado en la investigación. No obstante, 

otros estudios realizados (como el del Instituto de Competitividad (2014)), sobre 

la misma realidad, arrojan resultados similares. En base a ello podría darse por 

neutralizada la restricción. 

 

Los factores críticos detectados, pueden ser complementados con otros 

análisis y con otros ciclos reflexivos, aplicados a otras realidades. Los fallos de 

intervención también pueden ser mejorados y enriquecidos. Estas se 

constituyen en líneas futuras de investigación, complementarias de este 

estudio.  

 

Para el caso de Uruguay, las líneas de investigación afines, pueden recurrir a 

realizar nuevas aplicaciones del ciclo reflexivo, sobre las políticas clúster en 

tiempo diferente. No obstante, existe una limitante. Las mejoras del método 

propuestas en este trabajo, puede que sean adoptadas por los ejecutores de la 

política o puede que no. En caso que no sean adoptadas, al ciclo le estaría 

faltando un paso (la mejora del método) y por lo tanto, las nuevas aplicaciones, 
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puede que lleguen a los mismos resultados que la investigación actual.  

 

Con respecto al ciclo reflexivo de Andriessen, tan fértil para esta investigación, 

cabe sugerirle una precisión: es necesario enfrentar y sortear los fallos de 

evaluación. Si la evaluación es incorrecta, parcial, condescendiente o 

complaciente, la retroalimentación o mejoramiento del método de intervención, 

enfrenta una dificultad severa. La superación que se pretende con la aplicación 

del ciclo reflexivo, puede verse neutralizada total o parcialmente, con 

evaluaciones que no se ajusten a la realidad. Esto implica que a las cuatro 

causas que explican el fracaso de una intervención, mencionadas por el autor, 

se suma una quinta: los fallos de evaluación. 

 

La conclusión final de este ciclo reflexivo es que las políticas clúster en 

Uruguay y en América Latina, pueden aportar valor para solucionar fallos (de 

mercado o de sistema). También pueden alargar el actual camino de 

crecimiento de la economía regional. Con esto se podría continuar generando 

avances en términos de desarrollo, porque en el período considerado ha 

habido más crecimiento que desarrollo. 

 

Sin embargo, aunque no hay un modelo de proceso de intervención único y 

probado, que permita desarrollar clústeres exitosos, las políticas clúster son 

una herramienta que no puede aplicarse de cualquier manera.  

 

El desarrollo de conocimiento de diseño de esta tesis doctoral está dado por la 

aplicación misma del ciclo reflexivo a las políticas clúster en particular, y a las 

políticas públicas en general, como forma de mejorar su utilización. También 

por la detección de los factores críticos para la incubación de clústeres en 

países como Uruguay. La identificación de fallos de intervención, que explican 

los resultados de la política clúster en este país, se espera sirvan a otros 

territorios, países o regiones, para que no cometer los mismos errores… para 

obtener mejores resultados… para reflexionar más y justificar menos.      
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