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Perspectivas sobre el desarrollo

econémico localizadol

A. H. J. (Bert) Helmsing *
Abstract

The growing mobility of production and production factors could have
contributed fo a polarization reversal. However, it appears that economic
development is increasingly localized in economic agglomerations.
Globalization is a localized phenomenon. The purpose of this article is fo review
three partially overlapping perspectives on local economic development. These
three perspectives broadly correspond fo three factors enhancing the localized
nature of economic development, namely externalities, learning and
governance. Externalities are well-known phenomena associated with
agglomeration. New is the fact that they constitute a source of increasing
returns. This new school of geographical economics will be reviewed. At the
same time a new economic geography emerged on the basis of clusters and
inadustrial districts. Externalities are extended and change form. Dynamics of
local economic development can be analizes from the perspective of
evolutionary economic thinking. Learning in general and collective learning in
particular are central concepts, not only at the level of firms but also at the level
of territorial institutions. Learning increases and renews local competencies for
economic policy. The growing complexity of relations between firms and
between firms and fterritorial agencies is an important pofential source of
synergy and external economies but require new forms of governance at the
level of industry and territory.

Keywords: Economic Growth Theory, Local Economic Development,
Industrialization.

Resumen

La creciente movilidad de la produccion y de los factores de produccion puede
haber generado una reversion de la polarizacién. Sin embargo, el desarrollo
econdmico se localiza crecientemente en aglomeraciones economicas. La

globalizacion es un fendmeno muy localizado. El propdsito de este articulo es
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revisar tres perspectivas parcialmente sobrepuestas sobre el desarrollo
econdmico local. Estas perspectivas corresponden en gran medida a tres
factores que refuerzan la naturaleza localizada del desarrollo econdémico, es
decir externalidades, aprendizaje colectivo y gobernabilidad. Las externalidades
se refieren a fendmenos conocidos asociados con aglomeracion. Mas nuevo es
el hecho de que constituyen una fuente de retornos crecientes. Se revisara esta
nueva escuela de economia geografica. Al mismo tiempo surgié una nueva
geografia econdmica en base a agrupamientos y distritos industriales. Las
externalidades se extienden y cambian de forma. La dinamica del desarrollo
econdmico local puede ser vista desde la perspectiva de la economia
evolucionaria. El aprendizaje en general y el aprendizaje colectivo en particular
son conceptos centrales a nivel de las empresas y también a nivel de las
instituciones territoriales. El aprendizaje aumenta y renueva las competencias
locales para formular e implementar politicas econdmicas. La complejizacion de
las relaciones entre empresas y entre empresas e instituciones territoriales es
una fuente importante de sinergias y economias externas pero requiere nuevas
formas de gobernabilidad, tanto a nivel industrial como territorial.

Palabras clave: Teoria del Crecimiento Econdmico, Desarrollo Econdémico
Local, Industrializacion.

1. Introduccién

El propdsito de este articulo es revisar tres perspectivas parcialmente
sobrepuestas sobre el desarrollo econémico local. Estas perspectivas
corresponden en gran medida a tres factores que refuerzan la naturaleza del
desarrollo econdmico localizado, es decir, externalidades, aprendizaje y
gobernabilidad. Las externalidades se refieren a fendmenos conocidos
asociados con concentracion y agrupamiento. Mas nuevo es el hecho de que
constituyen una fuente de retornos crecientes, los cuales a su vez forman la
base de la nueva teoria del comercio internacional. La generacion de
externalidades se convierte en objetivo de la politica industrial estratégica.

El papel del aprendizaje a nivel de la empresa, del agrupamiento a nivel de la
localidad o regién esta ganando terreno rapidamente. Surgié en el contexto del
enfoque de la teoria de la evolucion econdémica. Segun este enfoque, el

comportamiento de la empresa se define por rutinas y practicas. Para poder
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cambiar estas rutinas las empresas —en tanto que organizaciones— tienen
que acumular conocimientos. El aprendizaje es un elemento central en los
procesos de seleccidon econdmica. Las empresas también aprenden a través de
la interaccion con otras empresas. Este reconocimiento dio lugar a un nuevo
concepto: el aprendizaje colectivo, para el cual la proximidad espacial
constituye una precondicion.

La gobernabilidad conecta esos dos elementos. Gracias a nuevas formas de
coordinacion econémica se hace posible explotar un rango mayor de
externalidades, y el aprendizaje colectivo aumenta la competencia para
desarrollar politicas. A través de éstas se pueden generar externalidades
positivas, reducir las negativas y mejorar la capacidad de aprendizaje.

La tesis central de este articulo es que actores e instituciones locales pueden
tener una mayor eficiencia si estan dispuestos a explotar externalidades locales
(tanto aquellas generadas en el mercado como aquellas generadas a través de
accioén conjunta), si tienen la voluntad y la capacidad de aprender y explotar las
ventajas del aprendizaje colectivo, y si son capaces de organizarse socialmente
en sistemas de coordinacién econémica y de apoyo institucional, generando
una mayor racionalidad sistémica.

En la segunda seccion discutiremos las dos principales escuelas sobre el
fenomeno de las externalidades; la economia geografica de Paul Krugman y la
literatura sobre los nuevos distritos industriales (NDI), que aqui denominamos
nueva geografia econémica. La tercera seccion comienza con una discusién
sobre algunos elementos centrales de la teoria econdmica evolucionaria,
enfocada hacia procesos de aprendizaje a nivel de la empresa y hacia el
aprendizaje colectivo. Luego se analizan diferentes conceptualizaciones y
aplicaciones de estos conceptos, tales como el medio innovador y las
trayectorias de desarrollo econémico local, generando una discusion preliminar
sobre los procesos de aprendizaje en economias del Sur.

La cuarta seccidon se dedica al desarrollo de la perspectiva de la
gobernabilidad. Enfatiza el papel de ésta en las relaciones entre empresas, en
las asociaciones de productores y en los nuevos marcos analiticos de politicas
industriales estratégicas. La segunda dimensién se refiere a la gobernabilidad

territorial o local. En este contexto se discute el nuevo rol de los gobiernos
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locales. El efecto principal de las nuevas formas de gobernabilidad econémica
es una mejor coordinacidon econdmica, una mayor y mejor movilizacion de
recursos territoriales y una convergencia en inversiones y programas
complementarios de apoyo, resultando, en conjunto, una mayor racionalidad
sistémica. Estas nuevas formas de gobernabilidad constituyen un capital social
local especifico. En la ultima seccion se presentan algunas consideraciones
finales.

2. Externalidades

2.1. El enfoque de la economia geogrdfica

Krugman es un economista que ha contribuido mucho al reconocimiento del caracter
localizado del crecimiento econdmico. Su trabajo se distingue de otros, y por ende tiene
una denominacion diferente, la de economia geografica. La incorporacion del espacio
en el analisis econdémico es, segln ¢l, la cuarta (y posiblemente ultima) tendencia de la
revolucion del pensamiento basado en retornos crecientes/competencia imperfecta. Los
estudios anteriores estaban basados en la organizacion industrial, en la nueva teoria del
comercio internacional y en la nueva teoria de crecimiento (Krugman, 1998a). Para
poder entender el comercio internacional es necesario comprender el fenomeno de la
concentracion geografica. Segun este autor, las empresas se localizan en aquellas areas
que representan la mayor demanda. Por la existencia potencial de retornos crecientes,
generados por economias de escala, las empresas prefieren abastecer otras areas desde
este lugar inicial. Costos de transporte suficientemente bajos lo permiten. Entonces, el
area que concentra la mayor demanda atrae otras empresas también. Estas adoptan la
misma logica, y esto aumenta el atractivo del area. Los productores prefieren localizarse
alli debido a la mayor demanda y porque la adquisicion de insumos sera conveniente en
este lugar, seleccionado también por otros productores. La aglomeracion de la actividad
econdmica refleja procesos de causacion acumulativa: las actividades se agrupan donde
los mercados son grandes y los mercados se vuelven grandes donde las actividades se
agrupan (Krugman, 1995). La movilidad de factores contribuye a esa causacion circular
acumulativa a través de la cual regiones centrales crecen a costa de las regiones
periféricas. Cuanto mas grande el potencial de economias de escala y mas bajo el costo
de transporte, mayor sera la tendencia hacia la aglomeracion de la produccion. Las
economias de escala son la fuente principal de concentracion. Este fendémeno se da
particularmente a nivel interregional de grandes unidades economicas (Krugman,
1991a).

Krugman consider6 otro proceso de concentracion geografica, basado en

economias externas. Este proceso se da principalmente a niveles locales. Aqui
el autor se basa en las economias clasicas de tipo marshalliano. El primer nivel
corresponde a las ventajas en el mercado laboral. La aglomeracion es atractiva
para los trabajadores con habilidades especializadas, ya que les permite
cambiar de empleador, mientras que a la empresa le permite reclutar
trabajadores adicionales. Bajo condiciones de retornos crecientes de escala y

de incertidumbre ambos se benefician. Una segunda fuente de economias
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externas es generada por insumos y servicios especializados. Estos insumos y
servicios se benefician de economias de escala cuando sirven a un
agrupamiento de empresas. Gracias a la mayor escala pueden ofrecer también
un mayor rango de servicios. Estas ventajas operan tanto a través de vinculos
hacia adelante como hacia atras, y se denominan efectos de tamafo de
mercado. La tercera fuente de economias externas es el flujo de informacién y
de conocimientos. Una concentracion de empresas facilita la circulacion de
informacion y el intercambio de conocimientos entre ellas. Estas economias
externas se denominan efectos de derrame de conocimientos tecnoldgicos.
Krugman excluy6 éstas de su modelo, con el argumento de que estos flujos de
informacion no son facilmente identificables. Estas tres fuentes de economias
externas constituyen fuerzas centripetas que generan concentracion
geografica. Tal como antecesores como Myrdal (1957), Krugman reconoce
también fuerzas centrifugas, que tienden a dispersar la actividad econdémica.
Se refiere a factores inmoviles, rentas de la tierra y deseconomias externas
puras (Krugman, 1998a y 1998b).

En su trabajo inicial, Krugman enfatiz6 la importancia del efecto del tamafo del

mercado como causa de la concentracion geografica. En su trabajo mas
reciente considera esto menos importante que otras fuentes de aglomeracion,
al menos con relacion a las ciudades. Las grandes ciudades se sostienen por la
presencia de retornos crecientes que surgen de mercados densos de trabajo, o
por efecto de derrame de conocimientos localizado, mas que aquellos que
surgen de la interaccidn entre costos de transporte y economias de escala a

nivel de la planta (Krugman, 1998a).

La especializacion de un area en una determinada industria puede ser un
accidente historico. Cualquiera que sea la razon para la localizacion inicial de
un agrupamiento, una vez que se establece una especializacién y surgen
retornos crecientes, el patron de especializacion se internaliza con ventajas
acumulativas de comercio. Existe una tendencia fuerte a la dependencia de la
trayectoria en el patrén de especializacion y de comercio. Comercio
(internacional) y localizacion se integran.

Cuando una industria en una determinada region goza de una ventaja inicial

pueden darse retornos crecientes, los cuales llevan a la region por un camino
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de crecimiento. La region se especializa en esta industria. Esta especializacion
tiene ventajas, pero también puede tener desventajas. La region puede
sobreespecializarse, organizando todos sus recursos e instituciones alrededor
de esta industria y desplazando otras. Entonces esta especializacién excesiva
0 monoespecializacion puede exponer a la regién a choques externos. Por
ejemplo, cambios en la estructura de la demanda podrian volver obsoleta la
base industrial de la region. La reestructuracion de capital y trabajo hacia
nuevas industrias exige una inversion mayor. El surgimiento de desempleo
masivo puede necesitar un proceso de ajuste mas lento. Es decir, mientras que
la especializacion tiene ventajas, también aumenta la vulnerabilidad econdmica

de la region.
2.2. Nueva Geografia Economica: distritos industriales

La literatura sobre nuevos distritos industriales (NDI) tiene su origen a mediados de los
‘80. Esta busca explicar los éxitos econémicos de distritos en Europa, como la Tercera
Italia o Baden Wiirtemberg, en Alemania, y en algunos paises en via de desarrollo.
Casos investigados se encuentran en Brasil (Schmitz, 1995a y 1999b), México
(Rabellotti, 1995 y 1999), Pert (Visser, 1996 y 1999) e India (Knorringa, 1996 y 1999;
Das, 1998 y Cawthorne, 1995). Los distritos industriales cubren una gran variedad de
sectores, desde productos basicos de consumo, como zapatos y prendas de vestir, hasta
productos intermedios y bienes de consumo duraderos. Se identificé un niimero de
factores que se resumen a continuacion.

Primero, las nuevas tecnologias introdujeron una mayor flexibilidad en la
produccion. La especializacion flexible se bas6 en la manufactura de productos
con especificaciones de los clientes y con una maquinaria con tecnologia de
multiples propositos y métodos de produccion flexibles, operados por
trabajadores calificados. Los tirajes de produccion podian ser mas pequeios,
ya que los tiempos y costos de reprogramacién de la maquinaria se bajaron.
Los productos podian ser mas diferenciados. La innovacion en el disefio de
éstos se convirtid6 entonces en un reto alternativo para evitar la competencia
por precios para productos homogéneos. Mientras la produccion fordista
requiere de estabilidad y mercados masivos y homogéneos, la especializacion
flexible prospera en mercados cambiantes y nichos especializados.

En segundo lugar, el agrupamiento de empresas permite a una determinada
empresa optar por depender de otras, especializadas en la manufactura de
ciertos componentes o subprocesos y capaces de producirlos en una variedad

de especificaciones. A su vez, esto le permite especializarse en sus propios
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productos, componentes o subprocesos, sirviendo no soélo a sus requerimientos
particulares sino también a los de las demas empresas. Si cada una se
especializa, surge entonces progresivamente una division de trabajo entre
éstas. Los agrupamientos de pequefias y medianas empresas derivan su
fuerza de economias externas de escala y alcance. Las ventajas de la
especializacion de cada una de las empresas individuales generan
externalidades para la totalidad del agrupamiento y pueden conducir a menores
costos de produccién. Ademas, la profundizacion de la division del trabajo
dentro de éste contribuird a economias externas de alcance. Estas surgen
cuando la variedad entre los productores en el agrupamiento aumenta,
facilitando nuevas combinaciones de insumos y generando nuevos productos.
Mas recientemente, varios autores han sefalado la generacién de economias
externas en la esfera de transacciones (Scott, 1988). Este fenémeno se
observo en varios paises en vias de desarrollo (Weiland, 1999 y Visser, 1996 y
1999). Los agrupamientos atraen mas comerciantes e intermediarios
interesados en comprar, anticipan mayores ventas y permiten finalmente que
los comerciantes de insumos ofrezcan una mayor variedad.

En tercer lugar, la nocién de eficiencia colectiva es uno de los tema de la
literatura sobre los NDI que mas ha contribuido a su relevancia en politicas.
Fue introducido por Hubert Schmitz (Schmitz, 1989, 1995b y 1999a). Para este

autor las economias de aglomeracion son menos importantes. Son, en cierta

forma, "una vieja cancién". Estan disponibles para ser aprovechadas por todas
las empresas en una aglomeracion. Mas importante es el hecho de que el
agrupamiento permite a las empresas desarrollar todo tipo de acciones
colectivas que generen ventajas adicionales. La eficiencia colectiva es un rasgo
especial de los NDI. Hace referencia a la cooperacion vertical entre empresas
(cooperacién con proveedores y con clientes), asi como a diferentes formas de
cooperacion horizontal. ElI agrupamiento permite a las empresas organizarse y
generar servicios, los cuales no hubieran estado disponibles de otra forma. Las
empresas son demasiado pequenas para producir estos servicios por si solas,
y si estan dispersas, el mercado es demasiado pequefio para que ellas puedan
comprarlos. El agrupamiento resuelve este problema. Es decir, la accion en

conjunto permite a las empresas generar servicios empresariales colectivos sin
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recurrir al mercado. Las externalidades se generan en base a la accion
conjunta, deliberada y orientada a alcanzar metas especificas.

Recientemente se ha presentado una distincion entre eficiencia colectiva
"pasiva" y "activa". La eficiencia colectiva "pasiva" se refiere a las
externalidades de tipo Marshall. La "activa" se refiere a la accion en conjunto
en la produccion y distribucion. Cuando la competencia se vuelve mas intensa,
ya no basta la eficiencia colectiva "pasiva", y las empresas deben hacer
cambios y buscar la cooperacion entre ellas para llegar a ser mas competitivas

(Schmitz, 1999a). La accion en conjunto puede variar en el numero de

empresas participantes (bilateral o multilateral), y puede orientarse en direccién
vertical u horizontal.

Las instituciones comunes que contribuyen a bajar costos de transformacion y
transaccion pueden ser centros de informacion tecnolégica, de control de
calidad, consorcios de crédito o normas y estandares para insumos y
productos. Se requiere una concentracion geografica y un tamafo adecuado de
la industria para que surjan estas instituciones. Es importante sefalar que las
ventajas generadas no pueden ser la causa inicial de la concentracion
geografica. Pero cuando una concentracion de empresas ha empezado a
organizarse como unagrupamiento, entonces se pueden alcanzar estas
ventajas potenciales.

Diversos autores comprobaron recientemente que una mayor competencia en
los mercados induce a las empresas a desarrollar la colaboraciéon con otras

(Rabelloti, 1999; Knorringa, 1999 y Schmitz, 1999). En la mayoria de los casos,

esto se refiere a una cooperacion vertical con proveedores y a veces con
subcontratantes. La cooperacién horizontal, necesaria para aumentar la
eficiencia a nivel meso, es menos frecuente. Requiere catalizadores, como en

el caso de la industria ceramica en Brasil estudiada por Meyer-Stamer (1998).

Pero los catalizadores potenciales no son necesariamente exitosos en el
desempeio de su papel. Un ejemplo lo constituye el papel desempefiado por el
Gobierno del Estado de Rio Grande do Sul en relaciéon con la industria de

zapatos, analizado por Schmitz (1999). Hay que agregar que esta cooperacion

entre empresas tiene lugar en agrupamientos bastante avanzados.
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La eficiencia colectiva contribuye al desempefio econdmico. Rabellotti y

Schmitz (1999) y Schmitz (1999a) observaron una asociacion positiva entre

eficiencia colectiva y desempefio econdmico de empresas en agrupamientos
en México, Brasil e Italia, utilizando varios indicadores de desempefo. Segun

Schmitz (1999b), el cluster de empresas puede ser uno de los factores que

contribuye a que se den retornos crecientes y ventajas competitivas de

empresas de agrupamientos.

2.3. Diferenciacion dentro y entre clusters

A mediados de los noventa, Humphrey hizo una primera evaluacion del estado del arte
en relacion al modelo NDI (Humphrey, 1995). Dio cuenta de tres problemas
importantes. Primero, la mayoria de las definiciones se restringieron a empresas
pequenas. Esto oscureci6 el papel jugado por empresas grandes en los agrupamientos.
Segundo, el énfasis en las relaciones entre empresas desvid la atencion de la dindmica y
estructura interna de éstas. Como muchos autores han sefialado, la externalizacion y la
subcontratacion son so6lo una de las respuestas a la creciente competencia e
incertidumbre. Tercero, se asumid cierto nivel de la competencia empresarial, la cual no
necesariamente existe entre los empresarios de PYMES. Concluy6 que el modelo NDI
se concentra demasiado en las relaciones entre empresas, y que carece de un analisis de
los vinculos externos de un NDI. Schmitz (1994) agregd que las diferencias en el
tamafio de las empresas pueden tener implicaciones para las caracteristicas
socioeconomicas de los distritos, tales como la competencia con cooperacion, la accion
en conjunto y la integracion (Schmitz, 1994). Como habia planteado Asheim, la
dindmica dentro de un distrito puede cambiar radicalmente cuando surgen empresas
grandes dentro del agrupamiento, o cuando éstas se introducen en un agrupamiento
desde fuera (Asheim, 1991).

Recientemente se han publicado varios estudios que presentan evidencia

empirica sobre la diferenciacion al interior y entre agrupamientos. En conjunto,
estos estudios sefalaron lo siguiente. Primero, crece el consenso acerca de la
existencia de una variedad de agrupamientos, no solamente en los paises

avanzados —como lo planteé Markusen (1996)—, sino también en los paises

en via de desarrollo. Se necesitan nuevas tipologias para dar cuenta del hecho
de que no siempre se presentan todas las supuestas ventajas de los
agrupamientos, ni las caracteristicas de los NDI. En su revision de casos

africanos, McCormick (1999) propone la existencia de tres tipos diferentes de

agrupamientos. El primero se llama "agrupamiento de base" (o pre-industrial),
donde dominan las micro y pequefas empresas, muchas de las cuales se
orientan a la sobrevivencia. Las condiciones son altamente competitivas y no
existen economias de escala, mientras la ausencia de relaciones entre

empresas impide la profundizacién de la division del trabajo. Las ventajas de la
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aglomeracion se limitan al acceso al mercado. Al segundo tipo lo denomina
"agrupamiento en industrializacién", el cual se orienta principalmente hacia el
mercado local, pero que también contiene unidades mas complejas. Se
presentan efectos externos limitados. El tercer tipo se refiere a un
"agrupamiento industrial complejo", que reune a empresas orientadas a los
mercados nacionales y la exportacion. Este agrupamiento se asemeja mas al
modelo ideal tipico. Los casos estudiados revelan accion en conjunto, aun ad-
hocy en escala restringida. Esta clasificacion tiene alguna semejanza con la

tipologia desarrollada por Altenburg y Meyer-Stamer (1999), basada en una

revision de estudios latinoamericanos. También ellos proponen tres tipos. El
primero se refiere a agrupamientos de pequehas y microempresas. Este tipo
cubre a los dos primeros de Mc Cormick. Las ventajas son limitadas, del tipo de
eficiencia colectiva pasiva. El segundo tipo se refiere a productores de
produccion masiva mas avanzados y diferenciados, establecidos en la década
de la sustitucion de importaciones. El tercer tipo no tiene equivalencia en la
clasificacion africana y se refiere a agrupamientos basados en empresas
transnacionales. Los autores encuentran casos en América Latina,
especialmente en México, donde el NAFTA generdé una reorientacion de la
inversidn extranjera y atrajo inversion nueva en forma de proveedores
principales.

Una segunda conclusion importante de estos nuevos estudios es la existencia
de una diferenciacion notoria entre las empresas dentro de un agrupamiento.
Estos no son homogéneos. Algunas empresas se benefician mas del
agrupamiento que otras. Ya que las economias de aglomeracion, en principio,
se aplican a todas las empresas, no es muy probable que sean una fuente de
diferenciacion. Entonces surge la pregunta acerca de si esta diferenciacion
tiene lugar en base a la eficiencia colectiva activa. Los estudios de Rabellotti y

Schmitz (1999) y de Schmitz (1999a) muestran una asociacion positiva entre

cooperacion de empresas, como componente de eficiencia colectiva activa, y el
desempeno de éstas. Esto se aplica particularmente a empresas de tamano
medio. Las empresas grandes no dependen del agrupamiento, mientras que
las pequefas participan menos de la accién en conjunto. Examinando la

industria de zapatos en Agra, India, Knorringa encontré que los canales de
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comercializacion son un factor de diferenciacion dentro del agrupamiento

(Knorringa, 1999).

2.4. Reflexiones

Existen puntos comunes y complementarios entre Krugman y los autores de NDI
(Martin y Sunley, 1996 y Boddy, 1999). Respecto de los primeros, se puede observar
que tanto Krugman como los segundos enfatizaron la importancia del agrupamiento y se
basan en Marshall para identificar los diferentes tipos de externalidades. El dinamismo
tecnoldgico de los agrupamientos no recibid mucha atencion por parte de Krugman,
mientras que los autores de NDI se han preocupado de esta tematica s6lo muy
recientemente (Asheim, 1996). Bell y Albu (1999) revisaron una serie de estudios sobre
NDI y encontraron enfoques de difusion tecnoldgica bastante atrasados. Las
externalidades en los mercados de trabajo son reconocidas por ambas escuelas, pero la
literatura sobre NDI no les presta mucha atencion. En realidad, la especializacion
flexible conduce a una mayor segmentacion en el mercado laboral.

Existe también complementariedad. Por ejemplo, Krugman conect6é los

agrupamientos con retornos crecientes y comercio internacional. También

Schmitz (1999) tratd de establecer una conexion entre eficiencia colectiva y

retornos crecientes. Pero es cierto que el vinculo entre agrupamientos y
comercio internacional recibid menor atencion en los estudios sobre NDI. Como

manifest6 Humphrey (1995), la literatura sobre NDI fue sesgada hacia el

interior de los agrupamientos, ignorando los vinculos externos.

Existen también diferencias importantes. Krugman enfatiz6 que Ila
especializaciéon regional depende del camino tomado, y dio cuenta de los
peligros de un "encierro" (/ock-in) cuando se alcanzan altos niveles de
especializacion. Inicialmente, los partidarios de la especializacion flexible vieron
el NDI como un reto a la producciéon fordista de gran escala. Ya desde
mediados de los ‘90 se tomaron posiciones mas realistas. Los agrupamientos
pueden ser solo una fase en el desarrollo industrial. La literatura sobre NDI
demostré una variedad mayor de externalidades generadas en el mercado,
particularmente las ventajas de transaccion. Por otra parte, la literatura sobre
NDI varié con el tiempo, dando mas peso a las externalidades no comerciales,
generadas por eficiencia colectiva y basadas en encanje social e historico.
Krugman ignor6 éstas por razones de metodologia. Un punto relacionado es
que para Krugman las economias externas son suficientes. La literatura sobre
NDI pone mas énfasis en la eficiencia colectiva activa: accién en conjunto por
parte de las empresas y con agencias publicas y gobiernos locales de apoyo.

"Las economias externas no pueden capturar todos los efectos del



Eure, Pontificia Universidad de Santiago Chile, ISSN 0250-7161

agrupamiento, ya que se refieren unicamente a subproductos no intencionados

de decisiones tomadas por otras empresas" (Schmitz, 1999a).

Lo que podria ser un "accidente de la historia" de localizacion y surgimiento de
un agrupamiento en un pais avanzado, estudiado por Krugman, puede ser un
producto altamente estructurado de ésta en numerosos paises en vias de
desarrollo. Muchos "viejos" autores de centro-periferia han apuntado a esto,
desde hace ya muchos anos y desde una gran variedad de orientaciones
ideoldgicas y tedricas. De todos modos, sus analisis de centro-periferia son
mas variados y complejos que los factores identificados por Krugman.

Los retornos crecientes y las economias externas otorgan a las empresas
ventajas locales competitivas. Krugman ha sido un critico de la nocion de
competitividad, tanto a nivel de pais como de regidon. Segun él, no se

constituyen como corporaciones (Krugman, 1994). Otros autores,

particularmente los nuevos geodgrafos econdémicos, formularon la pregunta
acerca de si la politica estratégica de comercio puede ser utilizada para crear

estas ventajas competitivas locales (Martin y Sunley, 1996). Si los

agrupamientos son la prueba de la existencia de economias externas, éstos
pueden ayudar en la identificacion de las industrias que deben ser apoyadas.
Asi se podria resolver este controversial problema de seleccion. Estos autores
concluyeron que "en efecto, lo que Krugman parece sugerir, sin usar el término
explicitamente, es que la unica forma justificable de politica industrial comercial

es la politica de desarrollo industrial regional" (Martin y Sunley, 1996). La

politica industrial regional tendria el potencial de promover las ventajas
competitivas nacionales.

Por ultimo, tenemos la pregunta que fascind a Krugman, y que muchos de los
autores sobre NDI consideran un dato incuestionado. ¢Por qué surgen los
agrupamientos? Para Krugman, existe una tendencia generalizada a
concentrar la produccion para alcanzar economias de escala, y las empresas
grandes se localizan por economias externas. El resto lo hace la causacién
circular acumulativa. La literatura sobre NDI usualmente se centra en
agrupamientos de pequefas empresas, y prestan menor atencion a la pregunta
de por qué surge el agrupamiento: ¢ antes de que la especializacion flexible les

diera economias externas pasivas y la posibilidad de organizacion para
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desarrollar ventajas de eficiencia colectiva activa? Puede haber otras causas
no relacionadas.

3. Aprendizaje e innovacion

A comienzos de los ochenta, Nelson y Winter formularon su perspectiva
evolucionaria sobre el cambio econdmico. Una de sus proposiciones centrales
fue que el comportamiento de la empresa puede explicarse por las rutinas que
ella emplea. El conocimiento de estas rutinas es central para comprender este

comportamiento (Nelson y Winter, 1982). En tanto una rutina involucra mas

conocimientos tacitos (facit knowledge), sera mas dificil imitarla, para no hablar

de imitacion a distancia (Nelson y Winter, 1982). Entonces, las empresas tratan

de codificar sus rutinas para reducir los problemas de replicacion. La
codificacion levanta conocimiento literalmente de su contexto local inmediato, y
lo hace disponible a una escala mayor. Sin embargo, el grado de codificacion
puede tener limites.

Las empresas cambian sus rutinas cuando surge un problema, es decir, si las
respuestas estandares ya no funcionan. Sin embargo, las empresas tienen
capacidades de busqueda limitadas, y estan sujetas a una racionalidad
limitada. ElI proceso de aprendizaje puede conducir a innovaciones
incrementales, dado que moverse a pequefos pasos reduce los riesgos. Hay
que tener en cuenta también que las innovaciones exitosas se basan en sub-
rutinas bien establecidas y comprobadas. Esto refuerza el caracter incremental
del proceso de aprendizaje e innovacion. Los procesos de aprendizaje son
acumulativos. Rutinas y aprendizaje introducen una dependencia de la
trayectoria. "Las rutinas de hoy se basan en las de ayer, mientras las de

mafana se generan basadas en las de hoy" (Nelson y Winter, 1982).

Este pensamiento evolucionario gané influencia en los estudios regionales y
locales a fines de los ‘80 y comienzos de los ‘90. Se construyé un grupo de
ideas que constituyen, en conjunto, una nueva perspectiva sobre el desarrollo
econdmico local. Hay dos proposiciones centrales. La primera refiere a que el
intercambio de conocimientos tacitos requiere proximidad espacial (tanto
organizacional como cultural). La segunda apunta al contexto territorial de los
procesos de aprendizaje y de creacion de nuevos conocimientos. Un nuevo

concepto guia es el de aprendizaje colectivo. Los énfasis y las aproximaciones
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a esta problematica varian. Algunos autores comienzan desde la perspectiva
de la empresa, mientras que otros se basan en la literatura emergente sobre
sistemas nacionales de innovacion, buscando darle pautas territoriales. Por su
parte, otros desarrollaron la nocién de "regiones aprendientes" (/earning
regions)y de "medio innovador". En las secciones siguientes retomamos estas
elaboraciones tedricas como elementos principales de una nueva perspectiva

sobre desarrollo econémico local.

3.1. Aprendizaje y aprendizaje colectivo

En la teoria de la capacidad de la empresa, se define ésta como un recipiente de
conocimientos productivos, en lugar de un nexo de contratos. Mantener y renovar
competencias a través del "aprender haciendo" juega un papel clave. "Las capacidades
centrales son el aprendizaje colectivo en la organizacion, especialmente respecto de
como coordinar diversas habilidades de produccion e integrar multiples tecnologias. Las
capacidades centrales no disminuyen al utilizarse, sino que se refuerzan con el uso"
(Lawson, 1999). Desde este punto de vista, la competencia en mercados de productos es
meramente una expresion superficial de una competencia mas profunda en capacidades.
Concebir la empresa como capacidad sugiere que la competencia entre empresas, a
diferencia de aquella entre productos, es esencialmente una cuestion de adquisicion de
conocimientos y habilidades (Lawson, 1999).

La liberalizacion de los mercados expone a las empresas a una nueva
competencia internacional. Dados los rapidos cambios econdémicos vy
tecnoldgicos, las empresas deben desarrollar una capacidad dinamica para
renovar, aumentar o adaptar sus capacidades a fin de mantener un desempefio
economico. La innovacion y el aprendizaje juegan un papel central e involucran
diversos conocimientos tecnologicos, organizacionales y de mercados. Lawson

y Lorenz (1999) elaboraron tres ideas centrales basadas en la teoria del

aprendizaje organizacional. La primera sostiene que el aprendizaje depende de
la existencia de conocimientos compartidos, y que una gran parte de estos
conocimientos existen en forma tacita, integrados en diversas rutinas y
procedimientos organizacionales. La segunda idea plantea que se crean
nuevos conocimientos a través de la combinacion de conocimientos
preexistentes. La tercera idea se refiere a la inercia organizacional. Las
empresas encuentran dificultades en el uso efectivo de nuevos conocimientos
por la resistencia a cambiar rutinas y procedimientos existentes. Cuando se
busca combinar conocimientos diversos es necesario precisar los

conocimientos tacitos asociados. Esto genera la base para disefiar nuevas
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rutinas, que a su vez crean nuevos conocimientos tacitos, necesarios éstos
para poder trabajar o aplicar las nuevas rutinas.

Las empresas tienen una capacidad limitada para emprender un rango amplio
de actividades. Hay que seleccionar. Las actividades complementarias que
requieren conocimientos similares pueden ser facilmente coordinadas desde
dentro de la empresa. Sin embargo, aquellas actividades que requieren
conocimientos no similares necesitan coordinacion a través de la cooperacion
formal o informal entre empresas. Entonces, cuando en vista de la nueva
competencia internacional una empresa quiere invertir en nuevos productos,
puede encontrar problemas por falta de conocimientos necesarios para
emprender las actividades complementarias. Por ejemplo, una empresa puede
tener la capacidad de producir a costos muy bajos, pero le falta la capacidad de
disefio. Alternativamente, tiene la capacidad para producir un producto
técnicamente bueno, pero carece de la capacidad para encontrar mercados
externos. En estos casos, la cooperacion entre empresas se convierte en una
respuesta clave. Segun estos autores, en las regiones donde estos
conocimientos complementarios estan disponibles las empresas tienen una
mayor probabilidad de aprender y desarrollar nuevas rutinas y competencias.
La fuerza de trabajo calificada, los servicios especializados y la cooperacion
entre empresas crean una capacidad en una region 0 en un agrupamiento para
poder renovar y aumentar las competencias de las empresas. Esto requiere de
un contexto social, un lenguaje y una cultura comun, a fin de facilitar el
intercambio que la regibn misma pueda proveer.

Camagni (1991) lo formulé de manera un tanto diferente. Segun él, el problema

central es la incertidumbre. Identifico diferentes brechas, y la manera como las
empresas desarrollan funciones, rutinas y procedimientos internos para
enfrentarse a éstas. Por ejemplo, la empresa adopta rutinas de busqueda para
almacenar datos en formatos definidos. Realiza monitoreo tecnoldgico, etc.
Utiliza funciones de preseleccidon de sefales en los mercados a fin de entender
tendencias, inspeccionar las caracteristicas de los insumos y la certificacion de
productos. La empresa utiliza una funcion de codificacion, con la que traduce
informacion cadtica y desordenada a un lenguaje que puede entender. La falta

de control sobre la toma de decisiones disminuye por la adopcion de ciertas
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rutinas de decision (por ejemplo, basarse en el liderazgo de otra empresa) y
estilos de gerencia. Por ultimo, las empresas grandes pueden disminuir la
complejidad de su ambiente econémico a través de la adquisicion vy
participacion en las acciones de otras empresas. Todas estas son medidas
internas a la empresa. Existen, sin embargo, dos nuevas formas a través de las
cuales las empresas pueden enfrentar la incertidumbre. Una es el medio
economico local, y la otra se refiere a las redes de empresas. El medio
economico local y las redes pueden reforzar la capacidad de las empresas.

A través del intercambio informal entre empresas locales operando en el mismo
mercado, el medio genera y selecciona informacion. Esto también ocurre
cuando se organiza un monitoreo colectivo (sea por una agencia publica o en
forma cooperativa) de mercados y de cambio tecnolégico. El "medio" tiene una
funcion de senal sobre la direccibn de mercados de empresas locales, en
términos de imagenes de productos, reputacion, publicidad cooperativa y
certificacion de calidad. Este representa un proceso de aprendizaje colectivo a
través de distintos canales: 1) movilidad de fuerza laboral especializada dentro
del mercado de trabajo local; 2) interaccion organizacional y tecnoldgica con
proveedores y clientes; 3) imitacion e "ingenieria reversa" (reverse engineering)
de aplicaciones exitosas de tecnologias generales; 4) intercambio informal de
informacion por medio de los llamados "efectos de cafeteria" y 5) servicios
complementarios y especializados de informacién. Las empresas dentro de un
medio pueden intercambiar informalmente rutinas de decision y aspectos
gerenciales. Aqui también existen varios canales: movilidad local de gerentes,
imitacion de decisiones y toma cooperativa de éstas, por ejemplo a través de
una asociacion. El medio también puede contribuir a reducir la falta de control
por medio de la coordinacion local de decisiones, utilizando vinculos
interpersonales (familias, grupos, clubes y asociaciones), mediante una
circulaciéon mejor y mas rapida de informacion relevante, y a través de vinculos
industriales y financieros. Por ultimo, el medio local facilita los vinculos externos
de la empresa, articulando, por ejemplo, las necesidades de las empresas
respecto del mercado laboral, la formacion de capital humano y la capacitacion.
En conclusién, el medio local reduce la incertidumbre a través del aumento de

la transparencia local, restringiendo el comportamiento oportunista,
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almacenando, organizando e interpretando informacidén, generando senales
adicionales y articulando las necesidades de las empresas. El aprendizaje tiene
lugar a través de la cadena productiva, la movilidad laboral local y actividades

derivada (Camagni, 1991 y Lawson y Lorenz, 1999).

La efectividad de un medio depende de la proximidad. Camagni entrega varios
argumentos para sostener esta afirmacion. Primero, los recursos humanos
normalmente son altamente méviles dentro de un area local, pero resultan casi
inmoviles con respecto a otras areas. La especializacion y la concentraciéon
geografica crean un mercado laboral grueso, pero ofrecen pocas oportunidades
fuera del area. Segundo, la interaccion entre actores locales genera redes
informales densas, creando una "atmdsfera industrial". Los efectos sinergéticos
se basan en un contexto comun en términos culturales, psicologicos y politicos
(Camagni, 1991).

El medio es uno de los mecanismos de aprendizaje y de reduccion de

incertidumbre. La red es la otra alternativa. La red se define como "un conjunto
cerrado de vinculos seleccionados y explicitos, con socios preferenciales en el
espacio de activos complementarios y relaciones de mercado de la empresa,
que tiene como proposito la reduccidn de la incertidumbre estatica y dinamica"

(Camagni, 1991). Asi, en lugar de explotar sinergias locales y de realizar

aprendizaje colectivo, las empresas emprenden redes selectivas en escala
trans-regional o transnacional. La empresa desarrolla en este caso negocios de
riesgo compartido, alianzas estratégicas, consorcios, cooperacién técnica,
licencias y franquicias. De esta manera adquiere acceso a activos
complementarios, a mercados y tecnologias sin recurrir a la organizacion local,
liberandose también de los limites de competencias locales.

Los mecanismos que se adopten —medio o red—dependeran, entre otras
cosas, de las condiciones iniciales del area, de la estructura de tamanos de las
empresas, del grado de competencia y colaboracion, de la dinamica industrial
local y de la diferenciacion local. En general, se puede argumentar que los
patrones de aprendizaje de las empresas pequenas se distinguen de aquellos
de las empresas grandes. Las ultimas son mas auténomas, pueden movilizar
recursos internos, tienen presupuestos de | & D, desarrollan alianzas

estratégicas, etc. A las empresas pequenas les faltan los recursos para poder
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tener una capacidad dinamica propia. Dependen de recursos y apoyo externo.
Estos pueden originarse en agencias publicas pero también en otras empresas,
grandes y pequenas. En otras palabras, el medio local sera un mecanismo
importante para la empresa pequefia. El medio local es abierto y depende de
externalidades "puras", mientras las redes son mas selectivas y cerradas, y
convierten las externalidades en "bienes de club". Este argumento puede
derivarse también de las caracteristicas de los dos operadores. El medio, que
involucra un numero de participantes mas grande, es mas fuerte en la
coleccidn, seleccion, monitoreo y traduccion de informacion, mientras que las
redes, compuestas mas selectivamente, son mas efectivas frente a la falta de
capacidad de toma de decisiones y de control.

Resumiendo, la presencia del aprendizaje colectivo local aumenta la capacidad
de pequefas empresas en un agrupamiento para aprender a adaptarse e
innovar. En comparacion con otras empresas dispersas, éstas pueden recurrir
a una base de recursos mas grande, y a procesos locales adicionales para
renovar y aumentar sus competencias. El medio ofrece una capacidad local

para las ventajas competitivas sostenidas. Foss (Maskell y Malmberg, 1999)

planteé que existen dos requisitos. Primero, que la capacidad local no pueda
ser comprada y transferida facilmente hacia otras partes (debe tener una
especificidad local o regional), y segundo, que no pueda ser faciimente
replicada. Las capacidades integradas en las personas o en una empresa
pueden ser compradas facilmente, pero no las capacidades que residen en
conexiones interpersonales y en redes localizadas de empresas. En relacion a
la replicacién, Maskell y Malmberg sostienen que la creacion de una capacidad
local regional involucra conocimientos tacitos. Y estos conocimientos previenen
una replicacion perfecta, a pesar de la distribucién potencialmente mundial de
los conocimientos codificados relevantes.

Lorenz va un paso mas alla; dado que la empresa aprende a resolver
problemas de coordinacién, entonces el "aprendizaje colectivo regional puede
ser entendido como el surgimiento de conocimientos y procedimientos basicos
comunes para un conjunto de empresas geograficamente préximas, que facilita
la cooperacion y la soluciéon de problemas comunes" (Lorenz, 1999). Esto

requiere: 1) un lenguaje comun para poder dialogar sobre los problemas
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tecnolégicos y organizacionales; 2) conocimientos tecnoldgicos compartidos,
parcialmente sobrepuestos y 3) conocimientos organizacionales compartidos
acerca de como manejar y dividir las responsabilidades y las modalidades de
toma de decisiones colectivas. Muchas veces un agente colectivo o una
agencia publica juega un papel catalizador.

En términos de Lawson, el medio local adquiere sus propias competencias.
Estas se entienden aqui como caracteristicas emergentes de actividad social.
"Algun nivel de organizacién puede surgir si se entiende éste como generado
en base a un nivel de organizacion menor, pero que no puede reducirse ni
predecirse de este nivel" (Lawson, 1999). Las competencias regionales surgen
de la interaccion entre individuos y organizaciones que lo constituyen. Los
procesos de movilidad laboral entre organizaciones, el nacimiento y la
desaparicion de empresas (a través de efectos derivados y desintegracion
vertical de empresas grandes) caen fuera de la perspectiva de las
competencias de empresas, pero son centrales en el analisis de competencias
regionales. Todas ellas tienen en comun la proximidad espacial. "Tomando
todos los factores en conjunto, la region, como sistema productivo, puede ser
diferenciada como un ensamble de competencias que se extienden sobre el
espacio y las organizaciones, que contiene un cierto grado de coherencia en
virtud de la naturaleza de la interaccion local constitutiva" (Lawson, 1999).

Un medio local debe tener, segun Maillat (1998), ciertas caracteristicas

institucionales. Debe haber un conjunto de actores —empresas, institutos de
investigacién y entrenamiento y gobiernos locales—, los cuales deben tener
una cierta autonomia en la toma de decisiones estratégicas. Debe haber una
l6gica de interaccion generada en base a la cooperacion: los actores locales
deben ser interdependientes a fin de derivar mayores ventajas de los recursos
existentes. Debe existir una dinamica de aprendizaje, que se manifieste en la
capacidad de los actores —formada a través del tiempo— de modificar sus
comportamientos propios e implementar nuevas soluciones en funcién de los
cambios en su entorno.

Un medio local se vuelve innovador si los actores locales buscan explotar las
ventajas del aprendizaje colectivo y modifican su comportamiento con este

proposito. Cuando los actores locales presentan un alto porcentaje de sus
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transacciones entre ellos, comienzan a depender de si mismos. Entonces, los
procesos de aprendizaje colectivo generan mejores conocimientos sobre los
recursos claves, y pueden producir innovaciones en el manejo y el desarrollo
de nuevos recursos, dando lugar a economias externas nuevas. Un medio local
se transforma en innovador cuando es capaz de organizar recursos y coordinar
y relacionar estructuras econdmicas, tecnoldgicas y culturales, creando asi
nuevas formas de combinar estos recursos productivamente. La capacidad
innovadora no solo depende de nuevas combinaciones de recursos existentes,
sino también debe ser capaz de relacionarlos con recursos externos. En otras
palabras, el medio debe desarrollar una competencia mayor para abrirse al

resto del mundo y para movilizar recursos externos.

3.2. ; Trayectorias evolucionarias del desarrollo economico local?

Algunos investigadores se preocuparon por la sostenibilidad de los NDI. Un
agrupamiento puede decaer "desde dentro", como resultado de procesos internos de
diferenciacion, ya que algunas empresas probablemente son mds exitosas en capturar las
ventajas del NDI que otras. Ademas, la adquisicion del NDI por otras empresas o por
empresas externas y fusiones, causadas por la creciente competencia, generan
diferenciacion adicional. ;Cual es la dinamica de un NDI? ;Cuales son sus trayectorias
probables? Existe consenso acerca de que la creciente competencia internacional, que se
manifiesta a medida de que los paises abren sus economias, es uno de los mayores
cambios que puede afectar a los agrupamientos. ;Cudl es la capacidad de un
agrupamiento para responder a cambios externos, y cual es el papel de los agentes
externos a éste? En este contexto, Humphrey (1995) propuso el concepto de cadena
mundial de produccion. Estas cadenas organizan mercados globales, y se puede
distinguir entre cadenas conducidas por productores y cadenas coordinadas por
compradores. En el primer caso se trata de empresas manufactureras grandes, mientras
que el segundo se refiere a compafiias comerciales. El caracter de la integracion
depende del tipo de cadena y de las caracteristicas de la demanda para los productos. La
sostenibilidad del agrupamiento depende de la conexion externa y sus implicaciones a
nivel de la organizacion industrial de éste.

Otros autores consideran crucial el desarrollo de una capacidad tecnologica

endogena del NDI. Si el cambio tecnolégico y la innovacion son las fuerzas de
la competencia, scomo las PYMES pueden adquirir tal capacidad? Autores

como Asheim (1996), Capello (1999) y otros se basan en procesos de

aprendizaje colectivo como fuente para una capacidad tecnolégica enddgena.

Segun Asheim (1996), la version inicial del NDI enfatizé el caracter

marshalliano. Es decir, las empresas compensan sus desventajas en términos
de economias internas de escala. A través de la especializacion y de la

profundizacién en la division del trabajo, cada empresa replica actividades
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especializadas integradas por medio de la organizacién a nivel del distrito,
generando asi economias externas de escala. Esto es, segun Asheim, una
concepcion bastante "fordista" de un distrito, centrada demasiado en la
eficiencia locacional estatica. Tal tipo de sistema seria capaz de generar un
cambio tecnologico creciente por el camino de la trayectoria tecnologica
existente. Sin embargo, esta profundizacion de la division del trabajo supone el
peligro de un "encierro", en la medida que a todas las empresas les faltaria la
flexibilidad para un cambio tecnoldgico radical. Ademas, una vez ocurrido un
"encierro", el distrito puede considerar la competencia por salarios mas bajos
como mas conveniente y menos riesgosa para mantener la competitividad.
Esto significa que el distrito tomaria el camino de la industrializacion "hacia
abajo". La vulnerabilidad es la otra cara de un distrito especializado.

Para evitar que un distrito caiga en esta trampa, se debe mejorar su capacidad
tecnoldgica. Debe transformarse en una "region aprendiente". El aprendizaje
colectivo es la respuesta de las empresas pequenas. Ademas del "aprender
haciendo" y el "aprender utilizando", el aprendizaje colectivo refuerza el
aprendizaje por interaccion. Esto implica, fundamentalmente, una
transformacion del distrito sobre tres ejes. El primero se refiere a los cambios
organizacionales dentro de la empresa. Las teorias del aprendizaje e
innovaciéon —como la teoria de la nueva competencia (Best, 1990)— enfatizan
el cambio interno hacia nuevos estilos de gerencia y manejo, inclusive el
manejo de calidad total, y hacia nuevas formas de organizacion laboral. El

segundo eje se refiere a las relaciones entre las empresas. Porter (1990), Best

(1990) y otros dieron cuenta de la importancia del desarrollo de las relaciones
entre las empresas como una fuerza fundamental para la innovacion y
competitividad. No cualquier tipo de relacion conduce al aprendizaje colectivo.
Las relaciones horizontales, como las que tienen lugar entre productor y

proveedor y entre aquél y el cliente, son —segun Asheim (1996)— mas

efectivas para realizar este tipo de aprendizaje que las relaciones verticales con
empresas contratadoras. Cuando crece la intensidad de la interaccion
horizontal en un distrito, surge un aprendizaje por interaccion. Una vez iniciado
tal proceso se desarrolla la calidad de las relaciones entre las empresas,

basadas en la confianza acumulada, en el compartir la informacién, etc. Surge
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una "contratacion relacional" cuando las dos partes invierten en sus relaciones.
El tercer eje, segun Asheim, se refiere a las relaciones entre las empresas, la
sociedad y la economia regional. Esto refiere a las relaciones entre las
empresas y universidades, institutos de entrenamiento vocacional, instituciones
publicas locales, etc.

Segun , se pueden distinguir ciertas precondiciones que definen la transiciéon
de una forma de desarrollo econdmico local hacia otra diferente. Una
concentracion geografica puede desarrollarse como un agrupamiento
especializado cuando hay vinculos estables entre las PYMES, una vez que se
ha desarrollado un mercado laboral estable. Si no se cumplen estas
condiciones, el area permanece diversificada y carente de especializacion. Un
area especializada puede desarrollarse como un distrito industrial cuando surge
una proximidad organizacional y cultural. Tal tipo de proximidad (y de
aceptacion mutua de ciertas normas de reciprocidad y respeto) impide el
oportunismo y el azar moral, y contribuye a disminuir los costos de transaccion.
La cooperacion puede surgir entonces junto a la competencia. La
profundizacién de la division del trabajo genera economias de escala y de
alcance adicionales, las cuales, a su vez, contribuyen a una integracién mayor.
El agrupamiento se desarrolla como un distrito marshalliano. Tal distrito puede
convertirse en un medio local si surgen sinergias innovadoras entre las
empresas y a través de la fuerza laboral. El aprendizaje colectivo refuerza la
capacidad innovadora del area. Una vez que los autores locales dan cuenta del
potencial de aprendizaje colectivo y comienzan a explotar sus ventajas, como
se demuestra a través de innovaciones organizacionales a nivel de la empresa,
de la red de empresas y de la gobernabilidad del distrito, se logra entonces la
fase de un medio innovador.

Los anteriores autores se concentran en las caracteristicas del agrupamiento.

Maskell ef al/. (1998) y Maskell y Malmberg (1999) formulan su contribucion

original en un contexto global-local. ;Cual es el papel de la capacidad local en
un mundo que se esta globalizando? Su proposicion central refiere a que "aun
en la empresa mas globalizada, la creacion de conocimientos esta influenciada
en alguna medida por diferencias en las caracteristicas econémicas de su lugar

de localizacidon. Las empresas buscan progresivamente mantener y reforzar su
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competitividad en base a capacidades localizadas, precisamente por las
tendencias hacia la globalizacion y por la homogeneizacion resultante de

factores de produccion anteriormente criticos" (Maskell y Malmberg, 1999). La

globalizacion destruye capacidades locales anteriores, basadas en factores
locales de produccion que devinieron ubicuos.

El caracter de la creacion de conocimientos y su transmision esta cambiando a
raiz de la globalizacién. El gran efecto de la globalizacion es que en casi
cualquier parte del mundo se puede tener acceso a conocimientos codificados.
La creaciéon de conocimientos tacitos, sin embargo, requiere proximidad
espacial, cultural y organizacional. Los conocimientos tacitos integrados
localmente constituyen las fuentes principales de la capacidad localizada. Las
diferencias entre localidades, regiones y paises respecto de los conocimientos
tacitos no se pueden eliminar por los mercados, que se estan globalizando.

Las capacidades localizadas se generan a partir de cuatro fuentes: 1)
infraestructura y ambiente construido; 2) recursos naturales del area; 3)
dotaciones institucionales y 4) conocimientos y habilidades en el area. Segun

Maskell y Malmberg (1999), lo mas importante son las dotaciones

institucionales y los conocimientos y habilidades. Las dotaciones institucionales
se definen de manera amplia. Cubren "las reglas, practicas, rutinas, habitos,
tradiciones, costumbres y convenciones asociadas con la oferta regional de
capital, tierra, trabajo, y con los mercados regionales de productos y de
servicios. Estas dotaciones institucionales son producto de la historia, de
rondas previas de actividad econdmica, y definen la plataforma para nuevas
rondas de creacion de conocimientos”. Con un argumento fuertemente
evolucionario expresan: "Las dotaciones institucionales regionales pueden
crearse, transformarse y recrearse por la historia econémica de la region, pero
a cada momento ejercen un efecto direccional sobre los esfuerzos de las
empresas —y de los demas actores— de la region, para apoyar y asistir a
ciertos tipos de conocimientos, mientras previenen y dificultan el surgimiento de
otros conocimientos". "Las dotaciones institucionales simultaneamente
promueven y restringen el desarrollo de empresas en la region, y asi pueden
ejercer una influencia fuerte —aunque no deterministica— sobre el futuro de la

region" (Maskell y Malmberg, 1999).
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¢ Como se generan estas capacidades localizadas? Un importante mecanismo
es la ‘ventaja de quien hace la primera jugada’. La localizacién inicial podria ser
0 no ser un accidente del azar, pero una vez que tiene lugar, las demandas
especializadas de las empresas tendran un impacto sobre el desarrollo futuro
de las capacidades localizadas en el area, haciendo su localizacién en el area
mas atractiva no sélo para las empresas existentes en el area, sino también

para aquellas que se relocalizan en ella (Maskell et al, 1998). El patrén

emergente de un agrupamiento industrial y de especializaciéon regional debe
ser visto como el resultado de un proceso de seleccion evolucionaria: aquellas
areas que tienen capacidades apropiadas sirven mejor a las necesidades de
las empresas, y les permiten una mayor probabilidad de sobrevivencia. Si la
industria crece, se desarrollan nuevas dotaciones institucionales para servir y
apoyar a estas empresas, tales como infraestructura fisica y organizacional,
entrenamiento de la fuerza de trabajo, etc., y esto aumenta las ventajas
competitivas del area. El segundo efecto es la creacidon de nuevas empresas
con base en aquéllas ya existentes en el area, reproduciendo la estructura
industrial local. Es conocido el hecho de que un alto porcentaje de empresarios
nuevos surge en sectores existentes. Los empresarios locales surgen en los
sectores existentes, simplemente porque estuvieron preparandose toda su
vida: adquiriendo conocimientos locales, estableciendo redes locales de
contactos, etc. La formacion de nuevas empresas genera trayectorias locales
de desarrollo y retroalimentacion positiva; por ejemplo, a través de proveedores
locales, servicios especializados, atraccion de compradores, etc. Un tercer
mecanismo es el de las retroalimentaciones positivas, generadas por
economias internas de escala y economias externas de agrupamiento. Maskell
enfatizd la importancia de las transferencias de conocimientos en base al
aprendizaje local. Otras ventajas de la retroalimentacion tienen lugar en la
esfera de las transacciones.

Estos autores se refieren, en alguna medida, a la gobernabilidad y a los niveles
mayores de competencias regionales, cuando plantean que se da una
convergencia de objetivos dentro del agrupamiento a través de: 1) vinculos
familiares y semi-familiares entre empresas; 2) grupos econémicos; 3) enlaces

gerenciales e intercambio de acciones y 4) patriotismo regional o nacional.
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Para que surtan efecto, las capacidades localizadas deben tener un escaso
valor; ademas, no deben ser sustituibles facilmente e "imperfectamente
imitables". Hay tres mecanismos que refuerzan esto. El primero es lo que

Malmberg y Maskell (1999) llaman "la eficiencia de masa de activos". "Las

regiones que cuentan con una acumulacion grande de | & D, de conocimientos
basados en su experiencia y de una fuerza de trabajo e infraestructura
especializada, estan en una mejor posicion para generar nuevos y drasticos
avances, los cuales, a su vez, contribuyen a los conocimientos acumulados de
las regiones que cuentan con una acumulacion mucho menor de estos

factores" (Malmberg y Maskell, 1999). El segundo mecanismo se refiere a las

"deseconomias de compresion de tiempo". Esto significa que la imitacion de
innovaciones institucionales y su operacionalizacion toman mucho tiempo. Esto
desalienta los esfuerzos de copiar. El tercer mecanismo, el aprendizaje
localizado, se caracteriza por la interconexién de activos de capital social. Es
decir, hacer operar innovaciones implica involucrar una red compleja de
instituciones locales, regionales y nacionales, y de interconexion entre
instituciones de distintos niveles. En otras palabras, imitar una innovacion
parece ser factible, pero pronto se presentan problemas, dado que faltan las
condiciones necesarias que implican la existencia de otras instituciones.

Segun Krugman, la especializacion genera su propio efecto, una trayectoria
acumulativa de crecimiento. Maskell y Malmberg rechazan esta idea. Las
capacidades locales generan ventajas pero no son permanentes. "Las regiones
deben reconstruir casi permanentemente estructuras obsoletas, renovar
recursos agotados, recuperar instituciones vencidas, revitalizar habilidades y

reconstituir conocimientos inadecuados" (.Maskell y Malmberg, 1999) EI

deterioro puede deberse a una reduccién de la demanda de los productos de la
industria en cuestidon. La unificacion de los conocimientos industriales y los
factores de produccion, asi como su imitacion en otros lugares, pueden
contribuir a la erosion de ventajas locales.

La erosién de capital también puede ser causada endégenamente, cuando no
se invierte lo suficiente en nuevas rondas: esto redunda en el envejecimiento y
redundancia gradual de habilidades, una burocratizacion de las instituciones

que pierden su sentido de direccion y el rompimiento de asociaciones publico-
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privadas bajo el impacto de la privatizacion. Las capacidades locales pueden
perderse por una sustitucidn y por un "encierro" local; es decir, cuando las
instituciones y las empresas exitosas en el pasado se resisten al cambio. Como
dijo Mancur Olson ya hace anos, las coaliciones distributivas de grupos de
interés pueden apropiarse de los beneficios y resistir a los cambios. Las élites
locales, gerentes industriales, sindicatos y politicos pueden formar alianzas

para prevenir cambios estructurales en industrias en deterioro.

3.3. Aprendizaje colectivo en el Sur

En comparacion con los agrupamientos y distritos industriales, existen relativamente
pocos estudios sobre aprendizaje local e innovacion en paises de ingresos medios y
bajos. Puede ser demasiado pronto, entonces, para evaluar la relevancia de esta
perspectiva acerca del desarrollo econdmico local. En un primer acercamiento
—simplificando quizas demasiado—, las condiciones en muchos de estos paises no
parecen ser demasiado favorables. La estructura industrial, en muchos de estos paises,
se caracteriza por una baja division del trabajo, con relativamente pocas empresas en
cada segmento del mercado. Por lo general son empresas grandes que dominan estos
mercados. Al mismo tiempo, falta el conjunto de empresas medianas, mientras existe un
numero grande de productores pequefios, muchas veces concentrados en agrupamientos
preindustriales. Los problemas de confianza y de mercados fragmentados complican
aun mas el surgimiento de relaciones entre las empresas y de aprendizaje.

Los procesos de sustitucion de importaciones redujeron la necesidad del
aprendizaje, ya que la tecnologia se importé completamente desde los paises
avanzados, y los mercados fueron fuertemente protegidos, lo que a su vez
redujo la necesidad del incentivo para mejorar los productos, a fin de ajustarse

mejor a las demandas locales (Helmsing, 1993). Las empresas estaban

organizadas en forma vertical, incorporando la manufactura de algunos
insumos, internalizando ciertos servicios a los productores claves e importando
todo lo demas. Pocos observaron la importancia del mercadeo, mientras que
muchos gozaban de mercados "de vendedores". Pocas empresas son de
"clase mundial", con la posibilidad de ocupar posiciones lideres en los
mercados regionales. La mayoria de ellas son imitadoras —en un sentido
tecnolégico—, mientras que los sistemas de innovacion nacional son débiles.
La presencia de ingresos bajos significa que el papel de consumidores
exigentes es, de todos modos, limitado. Aun mas, el hecho de que la gente rica
imitara los estilos de vida occidentales, reforzaba la ventaja "de quien hace la

primera jugada" en las empresas del mundo occidental.
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El comercio internacional y los mercados domésticos se liberalizaron por los
ajustes estructurales, y en consecuencia, en estos paises las empresas se
vieron expuestas a la nueva competencia internacional. En muchos paises los
ajustes  estructurales generaron turbulencias en las condiciones
macroecondémicas.

Una desintegracion vertical seria una estrategia bastante riesgosa bajo

condiciones de alta incertidumbre econémica. Meyer-Stamer (1998) estudi6 las

estrategias de empresas en las industrias de textiles, ingenieria y ceramica en
un Estado de Brasil. Encontré que inicialmente las empresas persistieron en
una integracion vertical. Aunque era ineficiente, las aislé del entorno econdmico
turbulento. Una desintegracién vertical hubiera puesto a las empresas en una
posicion demasiado dependiente de otros proveedores de insumos y de
servicios. Sin embargo, cuando las importaciones competitivas comenzaron a
tener impacto, muchas empresas comenzaron a sufrir pérdidas en su
participacion en el mercado. Solamente en la industria de ceramica se inicié un
proceso de aprendizaje colectivo bajo el liderazgo de una asociacion industrial
local.

El problema principal para los paises en el Sur es cémo evitar un "encierro" en
su papel de productores de bajos costos, a partir de plataformas de empresas
transnacionales. Mejorar la capacidad de los productores locales es una
necesidad para poder generar empleo con mayores salarios. Al mismo tiempo,
siempre existe el peligro de que otro pais ofrezca salarios aun mas bajos, en
una "carrera hacia abajo". Los problemas de mejoramiento son reales. Los
procesos de aprendizaje colectivo pueden constituir una via importante para
mejorar la capacidad de los productores locales. Sin embargo, todavia no
comprendemos suficientemente estos procesos y sus condicionantes.

4. Gobernabilidad

Las economias aumentan rapidamente en complejidad. Las empresas no solo
dependen de su propia capacidad para poder enfrentar esta complejidad, sino
que también dependen de otras empresas e instituciones de apoyo, como
proveedores de insumos y servicios o como fuentes de aprendizaje e
innovacion. Los problemas de coordinacion se multiplican. La incertidumbre

sobre los resultados aumenta también. Frente a la reduccion o superaciéon de
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estos y otros problemas (como las asimetrias de informacion, el "azar moral" y
el oportunismo), la gobernabilidad aparece como un tema critico. Este

argumento general también puede ser extendido al nivel local. Scott y Storper

(1992) lo formularon de la siguiente manera: "Las regiones donde se ha
desarrollado débilmente tal tipo de coordinacion, y donde predomina la
competencia no regulada, enfrentan muchos problemas, los cuales pueden
afectar la viabilidad a largo plazo. Estas regiones son aun mas vulnerables
porque en un mundo de mercados replicables, se encuentran con competidores
establecidos en regiones que ofrecen estos servicios de coordinacion" (Scott y
Storper, 1992). En otras palabras, la viabilidad y la fuerza de un sistema de
produccion regional dependen tanto de las empresas como de las instituciones
regulatorias, coordinadoras y de apoyo, y de la forma como ambas interactuan.
Los sistemas, en regiones que tienen una capacidad mayor de enfrentarse con
estos problemas, cuentan con mayores ventajas para adaptarse con tiempo, y
esto los puede mantener en una trayectoria de crecimiento. Se requieren
nuevas formas de gobernabilidad, entendiendo por ésta la gobernabilidad
industrial y territorial.

Primero, existe un cambio rapido en el campo de la gobernabilidad industrial.

Nuevos conceptos claves son por ejemplo los de redes (Thompson, 1991 y

Hakanson, 1989), cadenas productivas (Dicken, 1998), sistemas productivos
(Storper y Scott, 1992), agrupamientos (Porter, 1990 y Schmitz, 1989) y

sistemas empresariales (Whitley, 1992). Las relaciones entre empresas se

conceptualizaron de muchas maneras. Se pueden distinguir diferentes logicas y
escalas. Por un lado, la organizacion sectorial, compuesta de asociaciones de
productores —quienes ejercen presion sobre los gobiernos—, presta servicios
y se preocupa de la regulacion privada entre sus miembros. Por otra parte,
existe organizacion a nivel de las industrias, la que consiste en diferentes tipos
de productores; pero todos estan en la misma columna industrial o la misma
cadena productiva. El tamafo y la escala de operaciones pueden variar
bastante. Pueden ser muy selectivas, en términos del numero de empresas, o
buscar una representatividad mas amplia entre las empresas relevantes. A
continuacion quiero tratar algunos temas en relacion con la gobernabilidad

industrial, en términos de su relevancia para el desarrollo econémico local.
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Segundo, la gobernabilidad territorial o local también entré a la escena del
desarrollo econdmico. Mientras que hace dos décadas se considero al gobierno
central como el actor principal, en las décadas de los ‘80 y ‘90 esto empez6 a
cambiar rapidamente. La literatura sobre los NDI y sobre el aprendizaje
descubrié el papel de los gobiernos locales y regionales en el desarrollo de
agrupamientos, y en la creacion de condiciones para un medio innovador. Este
reconocimiento del papel del gobierno local es importante, aunque no debe
devenir en miopia, desconociendo y perdiendo de vista otras dimensiones,
tanto a nivel industrial como nacional. En las siguientes secciones buscaré
iluminar algunas cuestiones centrales, en un esfuerzo por entender mejor la

gobernabilidad del desarrollo econémico local.

4.1. Gobernabilidad de relaciones entre empresas
Hay tres temas que recibieron mucha atencion en la literatura sobre desarrollo
economico local. La primera se refiere a servicios comunes, la segunda se relaciona con
asociaciones de productores y la tercera apunta al marco de la politica industrial.

Para poder entrar a mercados globales, los productores locales necesitan
servicios empresariales especializados, a fin de obtener los conocimientos
sobre estos mercados: caracteristicas de la demanda, canales de mercadeo,
practicas comerciales, etc. También necesitan estos servicios especializados
para preparar sus operaciones manufactureras en términos financieros,
tecnoldgicos y organizacionales, orientadas a la produccion competitiva a nivel
internacional. Sobre todo, los gerentes y los trabajadores deben aprender
nuevas habilidades y rutinas, y adaptar sus actitudes y practicas. Las empresas
grandes pueden tener la capacidad para organizar todos estos recursos
necesarios para desarrollar nuevos productos, procesos y mercados. Las
PYME, sin embargo, necesitan buscar recursos externos y dependen de estos
servicios especializados.

En la segunda seccion de este articulo vimos que los servicios especializados
son una fuente de externalidades de mercado, asociadas con el agrupamiento.
Sin embargo, la literatura sobre NDI enfatiz6 el papel crucial de la cooperacién
entre empresas para generar estos servicios por fuera del mercado. En algunos
de los distritos italianos, los gobiernos jugaron un papel prominente en apoyar
la creacidon de estos servicios. En el distrito de Emilia Romana, la agencia de

desarrollo regional creé una red de centros de servicios generales y sectoriales,
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orientada a funciones especificas para la industria de ropa y productos
eléctricos para el hogar. Estos centros se manejan conjuntamente con las

asociaciones locales de productores (Cooke y Morgan, 1994 y 1998). Schmitz

(1994), en sus estudios de distritos europeos y brasilefios también identifico la
importancia de la accion en conjunto para servicios comunes.

Una revision de la literatura nos provee de un rango amplio de modalidades
institucionales: 1) la provision publica, en la cual, por ejemplo, una agencia
estatal otorga servicios de mercadeo de exportacion, entrenamiento vocacional
y centros de investigacion tecnoldgica; 2) acuerdos publico-privados, en los
cuales el gobierno cofinancia —delegando— el manejo de los servicios al
sector privado (por ejemplo centros sectoriales de innovacion); 3) formas
intermedias de empresas sin fines de lucro (sin miembros), que generan
servicios de desarrollo empresarial (como la Fundacion Carvajal, en Colombia,
y la conocida Fundacion Steinbeis, en Baden Wurtumberg, Alemania); 4) la
asociacion de productores, como el agrupamiento de zapatos en el Valle de
Sinos, Brasil; 5) consorcios, que son acuerdos mas o menos formales entre un
numero reducido de empresas que juntan sus esfuerzos o recursos para un fin
comun. Muchas veces son organizados en un sector, pero también pueden
constituir un grupo que se selecciona a si mismo. Hay muchos ejemplos en el
area de mercadeo de exportacion, en la provision de crédito y la compra de
insumos (Best, 1990); 6) la formacion de grupos aun mas pequefos, muchas
veces en forma bastante flexible, para la compra de componentes, la
exportacion, etc. Por ejemplo el "Grupo Exportadora”, en Caldas (Colombia), es

un grupo de empresas de manufactura de ropa (Helmsing, 1998b). Una de las

cuestiones no resueltas refiere a cual es la modalidad mas apropiada para
servicios comunes particulares, bajo determinadas condiciones econdmicas
locales. Recientemente, Schmitz reformulé su concepto de eficiencia colectiva
para poder captar una parte de esta variedad, distinguiendo formas de
colaboracién entre empresas bilaterales y multilaterales, por un lado, y
cooperacion vertical y horizontal, por otro. Esto sugiere la importancia del
tamano (bilateral o multilateral) y del tipo de cooperacion. La teoria de la accion

colectiva nos presenta otras consideraciones, tales como el tamano del grupo,
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el objeto de la accidn colectiva y las caracteristicas del producto de la accién
—el servicio comun.
En los ultimos afos se estan reconociendo de mejor manera los diversos

papeles de las asociaciones de productores (Levitzky, 1993 y 1994).

Tradicionalmente, las asociaciones representan a sus miembros frente al
gobierno y buscan politicas econdémicas mas favorables para ellos. También
representan a éstos en las negociaciones colectivas sobre salarios y
condiciones laborales con los sindicatos. Otra funcion tradicional es la social.
La asociacion ofrece un grupo de referencia y un modelo para empresarios
individuales y sus familiares. Recientemente se han reconocido otras dos

funciones, la generacion de servicios reales y lo que Streeck y Schmitter (1985)

denominaron "gobernabilidad privada". La literatura sobre los NDI nos presenta
una amplia evidencia empirica sobre los servicios comunes y el papel que las
asociaciones tienen en ellos. La gobernabilidad privada refiere a las funciones
regulatorias ejercidas por las asociaciones, tales como la fijacion de normas y
estandares para productos y componentes, practicas de excelencia y codigos
de conducta. Las empresas pueden resolver ciertos conflictos a través de sus
asociaciones.

Esta tendencia hacia un protagonismo creciente de las asociaciones se explica
por varios factores. El primero apunta a la transformacién del papel del Estado
en el desarrollo econémico. El pensamiento neoliberal, que gandé campo en los
‘80 y ‘90, indujo a los Estados nacionales a reducir sus politicas econémicas
intervencionistas. Sin embargo, se percibio luego el hecho de que las
respuestas de mercado no tuvieron lugar automaticamente. Este fracaso del
mercado se debe a muchos factores: altos costos iniciales o riesgos demasiado
altos, demanda demasiado pequeia, el caracter publico o de "club" de los
servicios requeridos, barreras al acceso de la informacion, etc. Para no caer de
nuevo en el fracaso estatal, se buscan y promueven nuevas formas de
gobernabilidad. Estas tienen en comun que son dirigidas por la demanda, a
"distancia de brazo" . Esto significa que el Estado comparte o delega la
implementacion en otros actores. En este contexto, las asociaciones son uno
de los actores claves, articulando problemas y demandas de los productores,

recolectando recursos y proveyendo bienes semi-publicos y de caracter "de
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club" (Best, 1990; Humphrey y Schmitz, 1996; Meyer-Stamer, 1997 y Makell ef
al., 1998).

El segundo factor se refiere a la complejizacion del entorno de las empresas a

raiz de la globalizacion de la actividad econémica, lo que coloca especialmente
a las PYME en dificultad de responder a las exigencias de la competencia
internacional intensificada. Como ya vimos, las asociaciones generan estos
servicios, contribuyendo a su vez a la eficiencia colectiva. En otras palabras,
las asociaciones constituyen una dimensién crucial de la "densidad
institucional" de los distritos industriales, y son componentes importantes del

capital social local (Amin y Thrift, 1994).

El tercer factor refiere a la necesidad, por parte de las empresas, de mejorar
sus capacidades ante los rapidos cambios tecnolégicos. Aunque muchos de los
conocimientos tecnoldgicos son codificados y crecientemente accesibles a nivel
mundial, el uso y la adaptacion a las circunstancias locales exige

conocimientos tacitos cruciales (Maskel et al/, 1998 y Raco, 1999). Estos

conocimientos tacitos son esencialmente conocimientos localizados, formados
e integrados en rutinas y practicas de las empresas, personificadas en los
trabajadores y gerentes, cuya adquisicion generalmente requiere de proximidad
y contactos personales directos. Las asociaciones pueden contribuir a las

condiciones necesarias para el aprendizaje colectivo (Keeble ef al, 1999).

Funcionan como canales, a través de los cuales los productores locales buscan
conocimientos tacitos, cruciales para la adaptacion local, directamente o

indirectamente a través de asociaciones en otros paises. Meyer-Stamer (1997)

y Barzelay (1994) documentan casos de productores locales en la industria de
ceramica y de extraccion de marmol y materiales de construccién, en Brasil y
Espafna respectivamente. A través de la asociacion logran conectarse con
asociaciones en ltalia, que tiene una posicion lider en estas industrias, a fin de
adquirir nuevos modelos para reorganizar sus industrias y elevar sus practicas
a nivel mundial. Las asociaciones son los conductos por medio de los cuales

las empresas "aprenden por interaccion" (Morgan, 1997 y Raco, 1999).

Ciertos observadores han notado la creciente proliferacion de asociaciones o

gremios de productores en paises en industrializacion (Moore y Hamalai,

1993). Mi investigacion sobre procesos de reestructuracion econdémica local ha
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mostrado que se formaron nuevas asociaciones en Zimbabwe (Helmsing,
1998a), y que las empresas en la regidon colombiana estudiada se convirtieron

en miembros de varias asociaciones al mismo tiempo (Helmsing, 1998b).

Moore y Hamalai (1993) consideran la liberalizacion econdémica y la reduccion

de los controles sobre la expresion y organizacion politica como los factores
explicativos. Enfatizaron el empuje empresarial de los dirigentes y gerentes de
las asociaciones mismas. Indudablemente, estos factores son importantes,
pero a mi juicio, no toman en cuenta lo suficiente el papel que las asociaciones
juegan en los servicios, aprendizaje y gobernabilidad industrial.

Mientras que las asociaciones pueden desempefiar un rol positivo, también
pueden ser responsables de un "encierro", en el sentido de que exigen
mantener el cumplimiento de ciertas rutinas y practicas, y que no son capaces
de cambiar y aprovechar nuevas oportunidades. El éxito y el status en el
pasado (por ejemplo, durante la época de sustitucidon de importaciones) puede
ser causa de resistencia al cambio. Otra explicacion de la economia politica de
un "encierro" tiene lugar cuando un grupo pequeio de empresas o familias
interrelacionadas controlan la asociacién, se benefician de la situacion actual y
—por tanto— se resisten al cambio.

Michael Best es partidario de una politica industrial en el contexto de la "nueva
competencia". Segun él, una politica industrial estratégica por parte del
gobierno debe poner énfasis en la produccion —en lugar de un enfoque
distributivo—, buscando la formacion de mercados, estimulando vy
emprendiendo la inversibn complementaria en sistemas de apoyo empresarial,
y estimulando las empresas en el desarrollo de alianzas estratégicas. El
proposito de tal tipo de politica es promover la "competencia schumpeteriana”.
Esto significara formar mercado e influenciar la forma de competencia para
reforzar el desempeio econdmico. Esta politica se basa en: 1) una politica
anti—monopdlica, a favor de la competencia abierta; 2) la promocién de redes
entre empresas y un balance entre competencia y cooperacion; 3) la primacia
de estrategias por sobre la planificacion, donde las estrategias no son
decididas por los planificadores, sino que se formulan en concertacién con los
lideres industriales, y por ultimo, 4) no seleccionar "ganadores", sino que

mantener una orientacion sectorial abierta. Las politicas de indole sectorial
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tienen una menor probabilidad de sufrir el /obby de intereses especiales, y no
afectan el consenso ni la responsabilidad mutuas que exigen tal tipo de
estrategias sectoriales (Best, 1990).

Bennett y McCoshan (1993) van mas alla, y argumentan que el desafio

principal es desarrollar una racionalidad sistémica entre todos los actores. Hay
que desarrollar un consenso nacional en un proceso inclusivo y continuo, que
incluye no sélo a los ministerios claves y asociaciones nacionales, sino también
la participacion de sectores y agencias proveedoras de servicios de apoyo
(infraestructura econémica y fisica). Una pregunta central es cdmo se incorpora
a los agrupamientos: ¢ a través del sector o a través del territorio?

Meyer-Stamer (1997) se acerca a la posicion de Bennett y McCoshan (1993)

en su discusion del cambio en Brasil, cuando propuso la nocion de
"competitividad sistémica": "La competitividad industrial sostenible depende no
s6lo de la capacidad (micro) de la empresa y un marco (macro) econéomico
estable, sino también de un tejido de instituciones de apoyo, de alcance
sectorial y especializado, y de politicas (meso) especificas y estructuras de
gobernabilidad que facilitan la resolucion de problemas entre el Estado y los

actores sociales (meta)" (Meyer-Stamer, 1997). El Estado funciona como

coordinador, moderador y comunicador de redes de politicas con empresas,
sus asociaciones, sindicatos y organizaciones intermediarias en ciencia y
tecnologia y en capacitacion. Las redes de politica exitosas dependen, entre
otros elementos, de una autonomia de los actores colectivos, quienes son
capaces de resolver conflictos internos de interés. Estos tienen la confianza y el
compromiso puestos en un intercambio equitativo y una orientacion tanto hacia
resultados sustantivos, como hacia una toma conjunta de decisiones,

compartiendo la informacion.

4.2. Gobernabilidad economica local
Varias tendencias contribuyeron a la localizaciéon de la gobernabilidad econémica.
Primero, en muchos paises se manifestd que los sistemas nacionales de innovacion y
apoyo a la empresa deben ser descentralizados, a fin de hacerlos mas efectivos.
Segundo, por muchas razones se agrand6 el papel de los gobiernos locales. Esto
constituye un proceso complejo, que involucra varios factores.

Respecto del primer punto, Bennett y McCoshan argumentan que la
coordinaciéon local resulta clave. Aunque muchas partes de los sistemas de

apoyo son organizados a nivel nacional, por razones de escala y eficiencia, y
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no pueden ser descentralizados completamente, la implementacion de la
accion es local. Segun ellos, la participaciéon de los actores locales y de las
empresas genera una mejor apreciacion de las necesidades y problemas. Hay
que organizar redes locales con el fin de "integrar programas verticales y de
facilitar los flujos de informacién sobre las oportunidades y sobre los recursos

que deben ser movilizados para aprovecharlos" (Bennett y McCoshan, 1993).

Las redes facilitan la internalizacion de las externalidades de decisiones
economicas a través de una mejor compatibilizacion de decisiones, evitando
externalidades negativas y maximizando las externalidades positivas. Los
autores distinguen entre varios tipos de redes de desarrollo econdmico local,
investigando aspectos dinamicos de las redes. Descubrieron que en Europa la
capacidad de estas redes varia fuertemente entre regiones, dependiendo de la
diversidad de su estructura econémica y del nivel de su desarrollo.

Cooke y Morgan (1998) llegan a una conclusion similar, aunque desde una

perspectiva diferente. Su propuesta es que las empresas deben desarrollar
capacidades asociativas a fin de tener éxito en el aprendizaje e innovacion,
tanto a nivel de la empresa misma (entre los gerentes y la fuerza de trabajo),
como a nivel de la cooperacion entre empresas y la cadena productiva, asi
como a nivel del sistema de apoyo a la empresa. El desafio es lograr una
interaccion apropiada entre estos tres elementos. La regién puede emprender
funciones estratégicas en el apoyo a las empresas, lo que no puede
organizarse facilmente a niveles centralizados. El nivel nacional es demasiado
alto como para poder resolver la complejidad y los detalles, mientras que el
nivel regional permite una incorporacion apropiada de la diversidad vy
especificidad locales. Deben construirse estructuras locales de gobernabilidad
que permitan la coordinacion y la convergencia entre estos tres elementos.

Con respecto a la segunda tendencia, varios factores han contribuido a un
papel mas prominente de los gobiernos locales en el desarrollo econdmico
local. En primer lugar, existe la tendencia generalizada y persistente hacia la
descentralizacion en el sector publico, lo que tiene multiples y complejas

causas (Helmsing, 2002). Hasta este momento, la mayoria de paises en

desarrollo estan involucrados en procesos de descentralizacién, y buscan

reforzar sus estructuras de gobiernos locales. Se transfieren responsabilidades
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publicas hacia los gobiernos locales, aunque usualmente sin una adecuada
transferencia de recursos. La necesidad de generar mas recursos locales
obliga a los gobiernos locales a mostrar mas interés en el desarrollo econémico
de su jurisdiccion. Cabe agregar que este mayor interés en el desarrollo
econdmico local no solo se deriva de consideraciones fiscales, sino que es
también una respuesta a las preferencias o demandas de la poblacion local. En
segundo lugar, se introdujo en algunos paises una legislacion nueva, que
permite a los gobiernos locales entrar en acuerdos de asociacion con el sector
privado (por ejemplo Colombia, Bolivia y Sudafrica). En tercer lugar, estan
cambiando las percepciones sobre la seguridad social y el combate a la
pobreza, estableciéndose medidas relativas al consumo y bienestar, asi como
medidas para mejorar las condiciones para las microempresas y la creacion de

empleo (Bennett, 1990). En cuarto lugar, en muchos paises el gobierno

nacional lanzé programas para que los gobiernos locales puedan funcionar
mejor en su nuevo papel en la promocion del desarrollo econémico local. Por
ultimo, ha habido movimientos regionalistas en algunos paises, que demandan
una mayor atencién. Estos movimientos surgieron a raiz de la desatencion en
el pasado, o por la acumulacion de iniciativas locales asociadas con procesos

de crecimiento y de especializacion local (Cooke y Morgan, 1997). La literatura

sobre los NDI ha documentado, dandole cierta credibilidad, al papel de los
gobiernos locales y regionales, especialmente en lo que refiere a regulacion
econdmica, infraestructura, servicios sociales, vivienda y servicios de apoyo a
la empresa.

Contrastando con las practicas anteriores a nivel nacional, los gobiernos
locales son normalmente conscientes de que constituyen solamente uno de los
actores en el desarrollo econdmico local. Muchas autoridades locales —incluso
en los paises avanzados— gastan solo una fraccion de sus presupuestos en el
desarrollo econémico local. Mas importante, sin embargo, es la manera como
desempeinan sus funciones principales, estando conscientes de su significado
econdémico, en tanto fuente de oportunidades econdmicas, asi como de
servicios que apoyan u obstruyen el desarrollo empresarial y de la

competitividad (Bennett y McCoshan, 1993). Muchos de los estudios sobre NDI

enfatizan un papel restringido para los gobiernos locales. Sus iniciativas
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raramente juegan un papel decisivo en el desarrollo de los clusters (Schmitz,
1992 y 1995; Meyer Stamer, 1998 y Visser, 1996). Cooke y Morgan definen

este papel de la siguiente manera: "El Estado local debe crear las condiciones

bajo las cuales las empresas, organizaciones intermedias y agencias publicas
pueden emprender un proceso autoorganizado de aprendizaje interactivo"
(Cooke y Morgan, 1997).

Los actores locales estan en las mejores condiciones para evaluar su situacion

y aprender de la comparacién con otras experiencias. El aprendizaje a nivel
regional involucra procesos institucionales y organizacionales. A esto hizo

referencia Lawson (1999) en su conceptualizacion de una nueva competencia

local-regional. Se requiere una habilidad de monitorear; una capacidad de
identificar signos de cambios; una capacidad de concientizar y comunicar a los
demas actores para que todos entiendan las implicaciones, y por ultimo,
responsabilidad para movilizar recursos y enfrentarse a los nuevos problemas.
Esencialmente, esto es un caso de aprendizaje colectivo a nivel de la
gobernabilidad local.

Un sistema regional de innovacion (SRI) es un sistema de apoyo donde
universidades, instituciones financieras, agencias de entrenamiento vocacional
e institutos tecnoldgicos interactuan con las empresas de la region. Esto puede
generar una racionalidad sistémica, asi como eficiencias sustanciales en el
sistema de apoyo a la empresa, en la medida en que se eliminan
incompatibilidades entre las diferentes politicas y se crea una mayor
convergencia en las inversiones complementarias y en los programas de
apoyo. Los sistemas de innovacion regional no requieren mas recursos, pero
buscan utilizar los existentes de un modo mas coherente. Las empresas
pequefas y medianas son las principales beneficiarias de estos esfuerzos.

El SRI, una vez organizado en la forma deseada, puede contribuir al
aprendizaje colectivo a nivel de la coordinacion local regional de politicas.
Tendra una funcién de inteligencia econdmica y social, contribuyendo a tres

procesos de retroalimentacion (Cooke y Morgan, 1998): 1) evaluar si la

trayectoria econémica de la region es apropiada; 2) comparar el desempeno de
la regidn con otras regiones de referencia, y 3) elaborar las implicaciones para

cambios en el sistema, a fin de evitar un "encierro econémico", como por
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ejemplo, los cambios en la orientacién y las prioridades del sistema de apoyo a
la empresa y en el desarrollo de los recursos humanos de la regién. Construir
esa competencia regional de aprendizaje contribuye también a una mejor
anticipacion de los desafios en una fase temprana.

En la medida en que un area se especializa y organiza sus instituciones y
sistemas de apoyo para reforzar la especializacién, aumenta el peligro de un
"encierro". Es decir, disminuye la capacidad de cambiar de trayectoria
economica. La mundializaciéon del comercio y la creciente movilidad de factores
y de la produccion hace que la reestructuracion econémica sea un problema
que se presentara mas frecuentemente. Una interdependencia demasiado
fuerte entre las empresas y las instituciones territoriales locales puede tener
consecuencias graves para la adaptabilidad. Existen pocos estudios sobre este

fendmeno. Grabher (1993) estudio el problema del "encierro" en el caso de la

region del Ruhr, en Alemania. Esta region, especializada en la mineria de
hierro y carbén y la produccién de metal, fue el corazén de la industria de
Alemania, hasta que entr6 en una crisis profunda. Grabher identific tres
procesos de encierro: un encierro funcional, en el cual las empresas
desarrollaron relaciones fuertes con sus clientes y proveedores, de tal manera
que se resistieron a cambiarlas aunque éstas ya habian perdido su atractivo
economico. El segundo era un encierro cognitivo. Las percepciones del
desarrollo empresarial se orientaron casi completamente hacia adentro. Las
empresas se negaron a desarrollar visiones por encima de sus mercados Yy
clientes existentes hasta entonces. El tercero es un proceso de encierro
politico. Es decir, el sistema de produccién se mantuvo en marcha gracias a
intensos procesos de toma de decisiones politicas, que apoyaban a las
empresas existentes en sus trayectorias. Por ejemplo, se desincentivd la
entrada de nuevas empresas no relacionadas con el complejo minero e
industrial metalico "para no distorsionar el mercado laboral local". Los sistemas
de apoyo a la empresa se dedicaron exclusivamente a estos sectores, y se
negaron a orientarse hacia nuevas actividades atractivas. Esto funcion6

efectivamente, pero llevé al sistema a un final cierto (Grabher, 1993).

Esto es una ilustracion del hecho de que las estructuras de gobernabilidad

industrial y local pueden ser una fuente importante de competencia del mas alto
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nivel, reforzando la capacidad de las empresas y los sistemas de apoyo; pero
al mismo tiempo, pueden constituir un factor de "encierro" y recesion.

5. Observaciones finales

La creacién de externalidades locales se ha convertido en un area de politica.
Las empresas establecidas en las regiones y localidades que han generado
externalidades positivas y reducido las negativas, tienen ventajas en
comparacion con las empresas localizadas en otras partes. Las economias
externas siguen siendo importantes, pero cambiaron las fuentes y el peso
relativo de cada una. Inicialmente, se enfatizaron las economias externas
generadas por procesos de mercado, especialmente aquellas asociadas con la
produccion y situadas en la esfera de la transaccion. Sin embargo,
recientemente han ganado mayor atencién las interdependencias no
comercializadas: servicios comunes producidos por acciones en conjunto;
normas, estandares y codigos de conducta, generados por la gobernabilidad
privada; importancia de la confianza y la integracién social de redes. En todo
caso, las instituciones fundadas que complementan y organizan mercados
constituyen un activo territorial especifico no comercializable: una capacidad
localizada (Maskell ef al., 1998).

La perspectiva evolucionaria y las premisas de la economia basada en

conocimientos introdujeron dimensiones locales nuevas. La perspectiva de la
politica basada en el aprendizaje tiene como objetivo cambiar, reestructurar y
aumentar la capacidad de las empresas, los agrupamientos, la industria y las
regiones para acumular y utilizar conocimientos (Raco, 1999). Esto refuerza
una multitud de competencias, tanto en las instituciones privadas como en las
publicas, y promueve la integracion de estos conocimientos. El aprendizaje
colectivo constituye un recurso nuevo para las empresas. La proximidad
espacial juega un papel importante en esto, tal como la proximidad cultural y
organizacional. Se da a través de la cooperacion entre las empresas, asi como
a través del mercado laboral y de la movilidad de los trabajadores, y por medio
de la creacion de nuevas empresas. Los aprendizajes colectivos también se
caracterizan por externalidades, efectos de derrame e intercambios no

comerciales de informacion y habilidades.
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El aprendizaje colectivo se refiere también a la interaccion entre empresas e
instituciones territoriales que regulan y/o son responsables de sistemas de
apoyo. La formacion de redes, la mayor racionalidad sistémica y la
convergencia en sus programas de inversion y provision constituye otra fuente
de ventajas locales. Es importante destacar aqui que esto no sélo se refiere a
los gobiernos locales, sino también a las agencias descentralizadas sectoriales,
industriales y nacionales. La participacion de estos actores puede generar
nuevas formas de gobernabilidad econdmica local. En muchos paises ocurren
auges impresionantes en la constitucion de una gran variedad de agencias
locales de desarrollo: foros, plataformas, alianzas, coaliciones y comisiones,
etc.; todos juegan un papel en la coordinacion, promocion y apoyo econdémico.
La especializacion y el aprendizaje pueden contribuir a la formaciéon de nuevas
instituciones especificas, las cuales a su vez ayudan a reforzar las capacidades
locales. Esta ampliacion de la base institucional local es uno de los mensajes
centrales del desarrollo econdmico local (Amin, 1999).

Estas caracteristicas son semejantes a las proposiciones de Maillat (1998) con
respecto al medio innovador. El enfatizé la importancia de involucrar a los
actores locales, asi como la creacion de sinergias localizadas, generadoras de
nuevos recursos territoriales. Estas sinergias pueden compensar la falta de
economias locales de escala, reducir los costos de transaccion y desarrollar
recursos colectivos territoriales, tales como conocimientos y tecnologias
especificas, productos y procesos.

Tanto en Krugman como en la literatura sobre NDI, la atencidn se dirigia hacia
las concentraciones de productos e industrias (agrupamientos); sin embargo, lo
mas relevante son las competencias mas profundas, locales y regionales.
Estas incluyen la formacion de nuevas empresas, el mejoramiento de las
competencias de las empresas y de su capacidad asociativa, la movilidad
laboral y el desarrollo de los recursos humanos, la sinergia entre las
actividades econdmicas, la densidad de las instituciones locales y de sistemas
de apoyo y la convergencia en sus programas. Hay una dependencia del
camino tomado; la capacidad de adquirir nuevas competencias implica también

deshacerse de las antiguas.



Eure, Pontificia Universidad de Santiago Chile, ISSN 0250-7161

En el reconocimiento de la importancia de las externalidades locales, del
aprendizaje colectivo y de la gobernabilidad local, no debe perderse de vista el
contexto mas amplio donde se situan las empresas e instituciones locales. El
desarrollo econdmico local implica vincularse con nuevas tendencias y
aprovechar nuevas oportunidades. El aprendizaje requiere exponerse a nuevos
conocimientos. El rol de los sistemas regionales y nacionales de innovacion, los
cuales constan de agencias publicas, asociaciones de productores vy
organizaciones intermediarias, es difundir estos conocimientos a las empresas
locales, a los agrupamientos e instituciones relacionadas para que se den
cuenta y entiendan las implicaciones de los cambios globales.

Es claro el hecho de que el contexto del desarrollo econémico local en el Sur
es bastante diferente al del Norte. Hay una diferenciacién grande entre los
agrupamientos. Esto se aplica también a los procesos de aprendizaje en el Sur.
Las empresas pueden estar encerradas en rutinas empresariales asociadas
con la sustitucion de importaciones, en un entorno poco favorable al
aprendizaje colectivo —en términos econdmicos, sociales y politicos—, donde
faltan las innovaciones organizacionales asociadas con los NDI y el medio
innovador. Pocas regiones y agrupamientos cumplen las precondiciones para
la generacion de externalidades. Y en muchos paises el nuevo desarrollo
econdmico sera aun mas desequilibrado.
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