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Resumen

En el contexto del reciente debate sobre los sistemas locales de produccién (o agrupamientos
productivos), este trabajo presenta una metodologia para rastrear, identificar y caracterizar
las estructuras productivas locales, con un enfoque en las politicas de apoyo. La metodologia
presentada consiste en la aplicacidn de indices de especializacion, en conjunto, unido con
indicadores regionales de ciencia y tecnologia. Estos indices permiten no sélo la identificacion
estadistica de los sistemas locales, asi como las caracteristicas de su estructura industrial y de
ciencia y tecnologfa, especialmente con respecto a los indicadores de insumos innovadores
y productos de la innovacidn. A partir de estos resultados, es posible disefiar directrices para
politicas de apoyo al desarrollo de los productores locales.
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Introduccion

El estudio sobre aglomeraciones regionales de empresas gano fuerza en las ultimas
décadas, debido a la notoriedad de algunas experiencias internacionales y la reduc-
cion del espacio para politicas nacionales de desarrollo, especialmente de politicas
de desarrollo industrial y regional. Estudios conceptuales y aplicados, cuantitativos
y cualitativos sobre regiones o localidades que poseen algtin tipo de aglomeracion
de productores se multiplicaron en Brasil y otros paises.

Es posible verificar en esos estudios que el concepto de aglomeracion es
utilizado con bastante libertad. De esa forma, varias centenas y millares de aglo-
meraciones fueron identificadas en Brasil, siendo usualmente denominadas como
Agrupamientos Productivos Locales (APL). En muchos casos, la simple concentra-
cion regional de empresas de una misma actividad fue considerada como un APL,
con las caracteristicas apuntadas en la literatura internacional.

A diferencia de esos enfoques, este trabajo utiliza el concepto de Sistema
Local de Produccion (SLP), considerando que las aglomeraciones configuran com-
plejos sistemas de produccidn, en los cuales se entrelazan diferentes subsistemas
—de produccion, de comercializacion, de prestacion de servicios, de logistica, entre
otros. El principal elemento diferenciador en ese contexto, es la presencia concen-
trada de todos esos agentes, generando economias externas geograficamente limi-
tadas, que benefician los productores locales y crean condiciones favorables para
larealizacidn de acciones conjuntas entre productores y demds agentes econdmicos
e institucionales.'

Este trabajo, que se fundamenta en ese concepto,” estd organizado de la
siguiente forma: el primer apartado presenta la metodologia utilizada para rastrear,
identificar y caracterizar estructuralmente SLP; en el segundo, aparecen los resultados
de la aplicacion de esa metodologia a algunos estados y casos estudiados, y en el
tercero, se muestra un enfoque especifico de politicas para SLP, con medidas de na-
turaleza general y otras diferenciadas de acuerdo al tipo de SLP segtin su importancia
para la economia local y para el sector o actividad al que pertenece. Finalmente,
presentamos algunas consideraciones a manera de conclusion.

! De modo general, las actividades ligadas al SLP son las mayores empleadoras de la regién, por eso es razonable
suponer que sean también capaces de dinamizar todo el desarrollo local. Sin embargo, 1a metodologia utilizada en
este trabajo no se propone evaluar el desempefio econémico de forma agregada de la region.

2 La nocién de sistema local de produccién encuentra respaldo en la teorfa evolucionista y en la corriente neo-
schumpeteriana del pensamiento econémico. Se encuentra bien desarrollada en Lombardi (2000; 2003), Belussi
(2000) y Belussi & Gotardi (2000).
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1. Metodologia para rastrear, identificar y caracterizar SLP

La metodologia aqui propuesta fue concebida con el objetivo especifico de producir
evidencias para politicas orientadas para SLP en Brasil. Comprende cuatro etapas
consecutivas: 1) la aplicacién de indicadores cuantitativos para la identificacion y
la caracterizacion estructural de aglomeraciones de empresas industriales; 2) el uso
de indicadores cuantitativos regionalizados de insumos y resultados de innovacion
como proxies de la distribucion regional de capacitaciones innovativas en SLP; 3)
el levantamiento estadistico de la distribucion regional de institutos de educacion,
cursos de formacion y capacitacion laboral, laboratorios, centros de investigacion y
prestacidn de servicios e instituciones de apoyo tecnoldgico, como un indicador de
las capacitaciones regionales o locales; y 4) la realizacion de investigacion empirica
para la recoleccion de informaciones sobre el sistema local como un todo, inclusive
instituciones y las empresas que lo componen. Esta seccion presenta un breve resu-
men de las cuatro etapas de la metodologia —las féormulas de los indicadores y otros
detalles del método de célculo pueden ser vistos en trabajos anteriores (Suzigan et
al., 2003; 2004; 2005).

1.1 Indicadores cuantitativos para la identificacion y la caracterizacion
estructural de los SLP

Para la identificacion, delimitacién geografica y clasificacion estructural de los
SLP fueron utilizados dos indicadores, el coeficiente de Gini Locacional (GL) y el
Coeficiente de Localizacion (QL), calculados con base en los datos del Ministerio
del Trabajo® para la industria manufacturera segtin clases de actividades y micro-
rregiones de un estado. Los resultados del cdlculo de esos dos indicadores fueron
combinados con variables de control, procurando seleccionar las mds relevantes
aglomeraciones geograficas de empresas.

El método, paso a paso, puede ser descrito como sigue: 1) después de ha-
ber sido calculado el QL segtn clases de industrias y microrregiones, fue estimado
el GL también por clases industriales y microrregiones para seleccionar las clases
geograficamente concentradas, o sea, con GL > 0.5; 2) para esas clases seleccio-
nadas, se utiliz6 el universo de las microrregiones con QL > 1 con la finalidad de
determinar el nimero de combinaciones posibles de clases industriales concentradas

3 La base de datos es la RAIS - Relacién Anual de Informaciones Sociales, del Ministerio de Trabajo, que es
ampliamente utilizada en estudios de localizacion en Brasil. Una evaluacion critica puede ser encontrada en Suzigan
et al. (2003), donde se encuentran también las respectivas féormulas para el cdlculo del QL y del Gini Locacional.
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y microrregiones. En ese punto, con el objetivo de volver el método mds selectivo
se introdujeron variables de control con requisitos minimos en términos de nimero
de establecimientos de la misma clase en la microrregion, dimension del QL y parti-
cipacion de la microrregién y el total de empleo de la respectiva clase de industria
en la regidn de referencia; 3) para seleccionar los casos mds relevantes de clases
industriales con aglomeraciones de empresas, en una o mds microrregiones, fueron
establecidos pardmetros restrictivos que funcionan como filtros, exigiendo por ejem-
plo, que la participacién de la microrregion en el total de empleo de la respectiva
clase de industria alcance como minimo 1% y que la aglomeracion presente al menos
20 establecimientos de la misma clase;* 4) a continuacién, las clases industriales
seleccionadas fueron clasificadas de acuerdo a diferentes combinaciones de filtros,
de manera que mostraran su importancia relativa para la estructura industrial local
(medida por el QL de la clase en la microrregion) y para la clase de industria como
un todo y el estado o region de referencia (medida por la participacion del empleo
en la clase seleccionada de la microrregion en el total del empleo de la clase en la
region de referencia). Al trabajarse con una matriz 2x2, por ejemplo, que separan
las clases industriales seleccionadas en diferentes grupos de acuerdo con dos di-
mensiones del QL (o sea, 2 < QL =5y QL > 5) y 2% de participacion en el empleo
total de la industria (o sea, menor o igual a 10% y mayor que 10%), el resultado
es una clasificacion de las industrias seleccionadas en cuatro diferentes tipos;5 5)
con el ordenamiento de los QL > 1, fueron identificadas las microrregiones en la
cuales estan concentradas las clases industriales seleccionadas; 6) finalmente, con
el corte analitico por microrregion de todas las clases industriales con QL > 1, fue
posible determinar qué otras clases industriales, ademds de aquellas seleccionadas,
estdn concentradas en la microrregién. De esta manera, se determind la estructura
productiva de la microrregidn, asi como las clases industriales relacionadas y de
apoyo, indicando su posible configuracién como un sistema local de produccidn.

Por dltimo, los resultados de ese trabajo estadistico fueron completados
para sistemas locales seleccionados, con datos obtenidos por medio de investigacion
de campo: aplicacion de encuestas, visitas y entrevistas a empresas e instituciones
locales. La metodologia de ese trabajo de campo se encuentra resumida mds ade-
lante.

4 Es importante resaltar que esos filtros pueden variar de acuerdo con la regién objeto de aplicacién de la meto-
dologfa. Las regiones mds densamente industrializadas requerirdn filtros mds rigurosos y viceversa.

5 La tipologfa correspondiente serd discutida en las proximas secciones. Los pardmetros arriba citados fueron
utilizados, inicialmente, en la aplicacion de la metodologia para el estado de Sao Paulo (Suzigan ef al., 2004). En
la aplicacion para el estado de Parand los filtros fueron menos rigurosos (IPARDE/SEPL, 2006). Posteriormente se
realizé la aplicacion a todos los estados brasilefios (Suzigan, 2007).
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1.2 Indicadores cuantitativos regionalizados de insumos y resultados de la
innovacion

Un segundo grupo de indicadores cuantitativos utilizados, buscé rastrear y loca-
lizar actividades de innovacion. La relacidn entre geografia e innovacion ya fue
empiricamente comprobada, demostrando que algunos de los elementos clave en el
proceso de innovacién tienen importantes determinantes geograficos.’ Con el fin de
ubicar algunos de esos determinantes, asi como los resultados de las actividades de
innovacién de las empresas, fueron construidos indicadores regionalizados sobre:
1) nimero de trabajadores calificados, a partir de los datos de empleo y calificacion
de la RAIS; 2) nimero de empresas innovadoras, basado en los datos de la PIN-
TEC/IBGE; 3) nimero de patentes; 4) marcas registradas en Brasil (INPI — Instituto
Nacional de Propiedad Industrial) y en los EUA (USPTO -United States Patent and
Trademark Office); y 5) indicadores de produccion cientifica basados en los datos
de articulos cientificos publicados, organizados por Thomson ISI — Institute for
Scientific Information.”

Para la elaboracién del primer indicador, los trabajadores calificados fueron
agrupados de acuerdo con las categorias establecidas en la Clasificacion Brasilefia
de Ocupaciones (CBO).® Tomando la definicién de trabajo como un conjunto de
tareas, operaciones y otras actividades que constituyen obligaciones de un trabaja-
dor en la produccién de bienes y servicios, fueron seleccionadas las categorias del
nivel 3 de la CBO, Grupos Bdsicos Operacionales, con perfil técnico, tecnolégico y
cientifico. La seleccion de esos empleos permitio identificar las actividades que, de
alguna forma, estdn relacionadas con ciencia, tecnologia e innovacién (CyT+I). Asi,
los niveles de ocupacion fueron seleccionados para que incluyeran las actividades
relacionadas con la generacion y difusion de nuevos conocimientos cientificos y
tecnoldgicos, tales como ingenieros, fisicos, quimicos y bilogos, ademds de ocupa-
ciones técnicas y operacionales que requieren habilidades relevantes para el proceso
de innovacioén. La razén para elegirlos es un amplio consenso en la literatura acerca
de la importancia de los conocimientos técitos’ y especificos incorporados en las

6 Véase Feldman (1994); Audretsch y Feldman (1996).

7 El conjunto completo de esos indicadores fue elaborado sélo para el estado de Sao Paulo (Suzigan, 2005).

8 La cBO es subdividida en Grandes Grupos, Subgrupos, Grupos de Base y Ocupaciones. Los datos de la RAIS
pueden ser desagregados hasta el nivel de los Grupos de Base, también denominados Grupo Primario, Grupo
Unitario o Familia Ocupacional. Ese nivel abarca empleos que estdn estrictamente relacionados al tipo de trabajo
involucrado y al nivel de habilidades requerido. En ese sentido, 355 Grupos Base de Ocupacion (GBO) fueron
seleccionados.

9 Conocimientos ticitos son aquellos que estdn presentes en las personas con calificaciones especificas y en
las rutinas operacionales de las empresas. Por eso, a diferencia de los conocimientos codificados, no pueden ser
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habilidades del trabajador y en sus rutinas de trabajo para la generacién y difusion
de innovaciones. Fueron elegidos 63 Grupos Bdsicos de un total de 355.

Los 63 grupos elegidos fueron clasificados en tres subgrupos de acuerdo
con el tipo de ocupacién y funcion correspondiente en la empresa: 1) ocupaciones
tecnoldgicas, tales como ingenieros, fisicos, quimicos y bidlogos, involucrando
un alto nivel de educacién formal y desempefio de funciones importantes en las
actividades de innovacién de la empresa; 2) ocupaciones técnicas, tales como téc-
nicos especializados en determinadas dreas, que requieren niveles intermedios de
educacién formal, incluyen profesionales que desempeiian un papel relevante en
la jerarquia de las empresas y en los procesos internos de generacidn y difusion de
nuevos conocimientos; y 3) ocupaciones operacionales, tales como montadores y
operadores de mdquinas, actividades que no requieren niveles elevados de educacion
formal, los cuales exigen elevadas capacitaciones tdcitas y habilidades expresivas
relacionadas con las rutinas del trabajo.

En relacién al tercer grupo (ocupaciones operacionales), la seleccion fue
hecha con base en dos criterios complementarios. El primero, es el reconocimien-
to, en consonancia con la amplia literatura sobre CyT+I, de que el conocimiento
incorporado en las habilidades del trabajador y en sus rutinas operacionales son
fundamentales en la generacién y difusién de innovaciones, caracterizadas como
un proceso social y colectivo. El segundo criterio se relaciona especialmente, con
la dindmica tecnoldgica de las industrias metalmecdnica y electrénica, donde las
operaciones ocupacionales son centrales en la difusién de innovaciones y requieren
elevados niveles de conocimiento técnico.

Las informaciones relativas al indicador de ocupaciones calificadas
fueron organizadas con el objetivo de mostrar el nimero absoluto de empleados
por ocupacién y por microrregion. Ademds, fue calculada la densidad relativa de
ocupaciones para cada microrregion del estado de Sao Paulo, definida como el total
de las ocupaciones para cada 1,000 empleados.

El segundo tipo de indicador fue concebido con la intencion de captar
el conocimiento tdcito incorporado en las rutinas de las empresas innovadoras. La
distribucién regional de este tipo de conocimiento, que ejerce importante influencia
en la generacidn y difusion de innovaciones, puede ser estimada usando un corte del
nimero de empresas innovadoras por region, por medio de tabulaciones especiales
de la PINTEC/IBGE (2002), a pesar de las dificultades de regionalizacién de esos datos.

transmitidos a distancia, siendo mds facilmente transmitidos por medio de contactos interpersonales, frecuentes
interacciones y por la movilidad de trabajadores entre empresas, de ahf la ventaja de configuraciones productivas
geograficamente concentradas.
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Las informaciones pueden ser sintetizadas en la tasa de innovacién que consiste
en la proporcién de empresas que implementaron innovaciones de producto o de
proceso en relacion al nimero total de empresas.

El tercer tipo de indicador se sustenta en las informaciones acerca del
conocimiento codificado, representado por patentes registradas en el INPI y en el
USPTO. Usando esas dos fuentes fueron creados tres indicadores basados en patentes.
El primero de ellos es el nimero absoluto de patentes para cada 100,000 habitantes.
El segundo es el indicador de especializacidn tecnolégica, que identifica las dreas
tecnoldgicas mds importantes en cada microrregidn con base en la clasificacion 1PC
(International Patent Classification). Un indice de especializacion superior a 1 en un
drea tecnoldgica determinada significa que la actividad de patentar en aquella drea
excede el promedio en la microrregion. El tercer indicador considera los registros
de patentes en tecnologias estratégicas. Los dos dltimos indicadores son calculados
utilizando el indice RTA (Revealed Technological Advantage), semejante al QL y
utilizado en la literatura sobre indicadores basados en patentes. '

El cuarto tipo de indicador se basa en el registro de marcas. Al lado de
las patentes, las marcas son un importante medio para que las empresas innovado-
ras protejan los nuevos conocimientos que estdn incorporados en sus productos y
servicios. La proteccion por medio de marcas se configura en un factor adicional
clave para las estrategias competitivas de las empresas que son capaces de coordi-
nar redes de produccion y distribucidn, nacionales o internacionales. Los niveles
de especializacidn regional pueden también ser inferidos por el nimero de marcas
registradas en el USPTO. Este indicador también fue calculado en la utilizacién del
indice RTA.

El quinto y dltimo tipo de indicador se basa en las informaciones sobre
produccidn cientifica. Los nuevos conocimientos generados por las actividades de
investigacion son usualmente diseminados en forma de articulos publicados en re-
vistas especializadas. La base de datos utilizada fue la Thomson ISI, que sistematiza
informaciones internacionales sobre produccién cientifica.!! Fueron recuperados
articulos de revistas publicadas entre 1998 y 2002 por autores afiliados a instituciones
de investigacion localizadas en el estado de Sao Paulo. Este indicador también es

10 Para un histérico de la aplicacién del RTA, asi como su férmula y metodologfa, véase Vertova (2002) y
Cantwell y Vertova (2004).

! Fue utilizado especificamente el Science Citation Index. Para el sondeo de la produccién cientifica mds préxi-
mo de la realidad brasilefia, fue realizada una integracion entre la clasificacion del Science Citation Index con el
sistema de clasificacion utilizado por el CNPq —Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico y Tecnoldgico.
Fueron tomadas en cuenta seis grandes dreas de conocimiento: ciencias agrarias, ciencias bioldgicas, ciencias de
la salud, ciencias exactas y de la tierra, ciencias humanas e ingenierfa.
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idéntico al RTA y fue estimado para cada una de las grandes dreas del conocimiento
con el objetivo de capturar la especializacion cientifica de cada region.

1.3 Indicadores de capacitaciones locales

Para completar los indicadores cuantitativos, fueron reunidas informaciones relativas
a la distribucion geogrdfica de las instituciones de apoyo y prestacion de servicios a
los productores en las dreas de educacién y capacitacion laboral, asi como de soporte
en actividades técnicas, tecnoldgicas y cientificas. Esas instituciones desempefian
una funcién importante, apoyando el desarrollo de nuevas capacitaciones técnicas
y tecnoldgicas de las empresas, e incidiendo sobre su capacidad de innovacidn.
Esas instituciones son centros de investigacion y de educacion superior, entidades
de formacién de mano de obra técnica y de aprendizaje industrial, laboratorios de
ensayos y testes, y centros de tecnoldgicos.

El método utilizado para la recoleccion de la informacion fue: 1) utilizacién
de la base del Ministerio del Trabajo sobre empleo y nimero de establecimientos de
I+D, educacion superior y aprendizaje industrial de acuerdo con las respectivas clases
CNAE; 2) acceso directo de informacion del sistema de educacion y entrenamiento,
en todos los niveles, desde cursos superiores de ingenieria y otras dreas tecnold-
gicas hasta cursos de capacitacion laboral; 3) informacién desde los institutos de
soporte tecnoldgico y de prestacion de servicios a las empresas, incluyendo centros
tecnoldgicos y laboratorios de I+D.!? Los datos sobre la distribucién geografica de
las instituciones fueron comparadas con los indicadores de localizacién de sistemas
locales de produccién, mostrando fuertes similitudes. Sin embargo, por medio de
un corte analitico vertical de cada SLP, es que el estudio de las instituciones tiene
mayor importancia. Es en ese nivel de andlisis que puede observarse con mds in-
tensidad el papel de las instituciones de apoyo a las empresas para la creacién de
capacidades de innovacion.

1.4 Sistemas Locales de Produccion: el método para el estudio de campo

Los indicadores cuantitativos y el rastreo de las instituciones de apoyo a las em-
presas, descritos arriba, son bastante eficientes para: identificar aglomeraciones
geogrdficas de productores, delimitar sistemas locales de produccién y caracterizar

12 No fue posible obtener informacién que cuantificara a las instituciones en términos del niimero de empleados
y de presupuesto. Tampoco fue posible verificar la demanda de las empresas por los servicios ofrecidos por esas
instituciones o la calidad de los servicios prestados.
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su estructura productiva y organizacion institucional. Sin embargo, este es apenas
el primer paso, aunque esencial para el estudio de sistemas locales de produccién.
La siguiente etapa relevante es el estudio de campo, que permite conocer caracte-
risticas especificas de cada sistema, tales como su historia, evolucién, morfologia,
organizacién industrial, instituciones de apoyo, estructura de gobierno en red. La
comprension de esas especificidades es indispensable para delinear acciones de
soporte y medidas de politicas publicas.

Los estudios de campo, para los casos elegidos, incluyen dos niveles
complementarios de andlisis: primero, del sistema como un todo y, segundo, de las
empresas que lo integran. En ambos niveles, las informaciones son obtenidas por
medio de visitas a empresas e instituciones locales, con aplicacion de encuestas y
entrevistas con los agentes locales.

La informacién recabada abarca dos niveles, en primer lugar, para el
sistema como un todo: extension territorial, localizacién, logistica en relacion a
mercados de productos y de insumos, poblacién, empleo; historia y condiciones
iniciales; evolucidn; organizacion institucional (instituciones de apoyo, asociacio-
nes de clase, sindicatos de trabajadores, instituciones de educacion e investigacion,
escuelas técnicas y de formacion profesional, centros de servicios tecnolégicos,
laboratorios y otras instituciones de servicios especializados); estructura de produc-
cidn, alcance de la cadena productiva y actividades relacionadas —especializacién
productiva, division de trabajo y organizacion industrial, distribucién por tamafio de
las empresas, interrelaciones productivas, insercién en mercados, nacional e interna-
cional, estructuras de gobierno (coordinacion, presencia de empresas lideres, rol de
las asociaciones de clase, acciones colectivas); formas de aprendizaje y diseminacién
de conocimientos especializados locales; contexto social, cultural y politico, y politica
ambiental (legislacidn, iniciativas publicas o privadas). Y en segundo lugar, para las
empresas: caracterizacion de la empresa (afio de fundacion, localizacién, propiedad
del capital, origen del propietario, nimero de empleados —formales e informales,
contratos de terceros); principales productos, volumen de produccién, mercados
(doméstico —en el estado, en otros estados, en el exterior); canales de comercia-
lizacién —canales y marcas propias, insercion en redes de produccion (nacionales
o internacionales), proveedor para redes mayoristas nacionales o extranjeras, o
para cadenas globales de valor; factores que diferencian el producto de la empresa
(precio, calidad, marca, disefio, servicios post-venta, plazos de entrega); desarrollo
interno de productos (departamento de I+D, porcentaje de gastos en relacion al
total facturado, nimero y calificacion de las personas involucradas, diferencias en
el desarrollo de productos para mercado interno/externo); fuentes de informacion
para desarrollo de productos y disefio; desarrollo de productos por terceros (local,
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regional, nacional, internacional); relaciones cooperativas y asociativas con otras
empresas del mismo ramo y con instituciones de apoyo; localizacién de los princi-
pales proveedores; interaccidon con proveedores de materias primas, componentes,
madquinas e insumos diversos; politica para la calidad de los productos (programas,
certificaciones, ensayos y testes —laboratorios propios o de instituciones locales,
regionales o nacionales); fuentes de financiamiento para expansion de la capaci-
dad, capital de giro, desarrollo de productos; proteccién ambiental (tratamiento de
agua, deposito de residuos téxicos, proteccion a los trabajadores). La anterior es
una estructura general de la investigacion de campo, que puede ser ajustada a las
caracteristicas especificas de cada SLP.

La aplicacion amplia de la metodologia descrita hasta aqui demostrd
ser capaz de producir evidencias que dan contenido a la elaboracion de medidas
de politicas para SLP.'* Una discusién sucinta de los resultados de la aplicacién al
estado de Sao Paulo es presentada en la siguiente seccion.

2. Evidencias resultantes de la aplicacién metodologica

La metodologia de rastreo, identificacidn y caracterizacion estructural de los SLP,
fue aplicada originalmente al estado de Sao Paulo. También fue utilizada la me-
todologia en un proyecto para la Secretaria de Planeacion del Estado de Parand,
orientado al disefio de acciones de politicas publicas.'* Otro estudio (Suzigan,
2007), realizado en el dmbito de este proyecto, reprodujo el procedimiento para
todos los estados brasilefios, en este caso las variables de control y los filtros
fueran adaptados de acuerdo con las caracteristicas de la estructura productiva
de cado estado.

La aplicacién de la metodologia hecha al estado de Sao Paulo permitié
identificar un gran nimero de SLP en el estado, caracterizar estadisticamente su
estructura productiva y sugerir una tipologia de clasificacion. Adicionalmente, trajo
evidencias al respecto de la distribucidn regional de las actividades de CyT+I, y de
las instituciones de apoyo para las empresas. Los resultados de esa parte del trabajo
sirvieron de base para el trabajo de campo en un nimero seleccionado de SLP, cu-

13 Esta metodologia fue aplicada inicialmente a los estados brasilefios de Sao Paulo y Parand. Ademds, fueron
realizados otros estudios de campo, no sélo en el estado de Sao Paulo, también en otros siete estados brasilefios,
cubriendo diversas industrias (cuero y calzados, muebles, joyas, tecnologias de informacién y comunicacion,
maquinaria agricola, pldsticos y software). Aproximadamente 500 empresas e instituciones fueron visitadas en
los tltimos seis afios, periodo en que el proyecto se ha desarrollado.

14 Los resultados fueron divulgados en tres reportes, que han sido consolidados en el libro IPARDES/SEPL
(20006).
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yos estudios de caso muestran un variado conjunto de caracteristicas y problemas,
resumidos a continuacion.

2.1 Indicadores cuantitativos y levantamiento de las instituciones de apoyo

El trabajo estadistico de rastreo, caracterizacion y clasificacion de SLP fue realizado
con datos de empleo y establecimientos de la RAIS para 267 clases, a 4 digitos de la
industria manufacturera, distribuidas en las 63 microrregiones del estado, para el
célculo del coeficiente de Gini Locacional (GL) y del Coeficiente de Localizacion
(QL). Los primeros resultados mostraron que mas de tres cuartos de las clases in-
dustriales tienen algin grado de concentracidn regional (GL >0.5), lo que no era de
gran ayuda para los propdsitos de formulacion de politicas. Por eso, fueron aplica-
dos requisitos adicionales de selectividad. Asf, para que fueran consideradas como
regionalmente concentradas, las clases que presentaron GL > 0.5 deberian tener un
QL mayor o igual a 2 en determinada microrregidn, responder como minimo por 1%
del total del empleo de la clase en el estado y presentar al menos 20 establecimientos
en la misma microrregion. El resultado fue la seleccion de 64 clases industriales
que presentaban aglomeracién geogréafica relevante de empresas.

Posteriormente, las 64 aglomeraciones, fueron clasificadas en cuatro tipos
diferentes, de acuerdo con la participacion en el empleo (igual o menor a 10% y
mayor que 10%) y con relacion al grado de especializacion (QL menor o igual que
5 y mayor que 5).'> Los cuatro tipos de SLP resultantes fueron: 1) aquellos que son
muy importantes para la industria y muy importantes para la region, denominados
niicleos de desarrollo sectorial-regional; 2) SLP muy importantes para la industria,
pero poco significativos para la economia de la region, llamados de vectores avan-
zados, encontrados usualmente en dreas metropolitanas densamente industrializadas;
3) sistemas locales poco relevantes para la respectiva industria, pero muy expresivos
para la region, definidos como vectores de desarrollo local; y 4) SLP que no son
muy importantes para la regién o para la industria, pero en los cuales es posible
percibir aglomeracién de empresas con algun potencial de crecimiento, que fueron
llamados de embriones de sistemas locales de produccion.

El siguiente paso fue identificar las microrregiones donde se localizan
aquellas 64 clases industriales regionalmente concentradas. Resultaron 27 micro-
rregiones, algunas con mds de una clase de industria. De esta forma las 64 clases
de industrias y respectivas microrregiones fueron clasificadas segun los cuatro tipos

15 Esos fueron los criterios utilizados para la aplicacién en el estado de Sao Paulo. Sin embargo, esos criterios y
las variables de control y filtros deben ser adaptados de acuerdo con las estructuras productivas del estado.
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de SLP definidos. Finalmente, un andlisis por microrregiones permitié identificar
estadisticamente la presencia de otras industrias relacionadas a la actividad principal,
obteniéndose asi una aproximacion de la estructura productiva local.

Otro trabajo estadistico realizado para el estado de Sao Paulo consistié
en la construccién de indicadores regionalizados de actividades de CyT+I. Como
fue mencionado, cinco indicadores fueron estimados con el propdsito de reconocer
la distribucion regional de capacitaciones, empresas innovadoras, patentes, marcas
y produccion cientifica. Todos los indicadores —densidad regional de ocupaciones
tecnoldgicas, técnicas y cientificas, indices RTA para la distribucion regional de
patentes y marcas, y articulos cientificos —fueron elaborados utilizando las mismas
microrregiones del rastreo.'® En términos generales, los resultados muestran una
fuerte convergencia entre el patron regional de distribucién de los indicadores de
CyT+l1 y el rastreo de los SLP. Ese es el caso de los indicadores de ocupaciones
tecnoldgicas y técnicas, empresas innovadoras y patentes, que muestran una fuerte
concentracion en la Region Metropolitana de Sao Paulo y en las regiones aledaiias,
especialmente Campinas y Sao José dos Campos, y otras localizaciones donde fue-
ron identificados sistemas locales de produccion. En términos de especializacion
comercial, la distribucién regional muestra una clara relacién con la especializa-
cién de algunos SLP. Por otro lado, la distribucién regional de los indicadores de
produccion cientifica muestra fuerte relacidn con la localizacién de universidades,
centros de investigacidn y laboratorios.

En cuanto al levantamiento de informaciones al respecto de las institucio-
nes de apoyo a las actividades productivas y de innovacién de las empresas, abarco:
1) establecimientos de educacidn, de formacidn profesional y capacitacién laboral,
incluyendo universidades, instituciones de educacion superior, cursos técnicos y de
aprendizaje industrial y 2) centros tecnoldgicos y laboratorios de I+D. El andlisis de
la distribucidn geogréfica, con base en la microrregion del nimero de cursos y de
estudiantes, muestra un alto grado de concentracion en las regiones de Sao Paulo y
Campinas y cuando se considera la calidad de los cursos ofrecidos,'” destacan Sao
José dos Campos y otras regiones del interior, a lo largo de los grandes ejes viales
del estado, donde estdn localizadas varias universidades publicas. En muchas de
esas regiones y ciudades se encuentran SLP relevantes. Los cursos técnicos (de nivel

16 El tnico indicador que no fue calculado por microrregiones fue el niimero de empresas innovadoras, que fue
provisto por el IBGE solamente en el nivel meso-region, para no herir el principio del sigilo de las informaciones.
Por esa razén, la comparacion entre este indicador y los demds fue perjudicada.

17 Para medir la calidad de los cursos superiores fueron utilizadas las informaciones del Examen Nacional de
Cursos, el “Provao”.
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medio) y tecnoldgicos (de nivel superior) también son concentrados en la microrre-
gion de Sao Paulo, ademds aparecen con cierta importancia en las microrregiones
de Campinas, Sao José dos Campos, Sorocaba, Limeira, Ribeirdo Preto, Sao Carlos,
Franca, Jaud, donde estdn ligados a actividades productivas localmente dominantes.
Ya los cursos de aprendizaje industrial son mds diseminados a lo largo del estado,
también con fuertes vinculos a las actividades productivas locales. Finalmente, las
informaciones colectadas sobre centros tecnolégicos y laboratorios de I+D, que
prestan servicios en dreas como informaciones tecnoldgicas, desarrollo de produc-
to, gestion de la produccidn, asistencia técnica, tecnoldgica y consultoria, testes de
laboratorio, también presentan fuerte concentracion en las regiones mds densamente
industrializadas. Cuatro regiones (Sao Paulo, Campinas, Sao Carlos y Sao José dos
Campos) que poseen actividades high-tech concentraban la mayoria (133) de los 151
laboratorios del estado en 2004. Esa concentracion estd relacionada con la aglomera-
cidén de industrias de alta tecnologia y de instituciones de educacion e investigacion.
Las 18 instituciones restantes, estdn esparcidas por 13 microrregiones del interior del
estado, y algunas de ellas poseen fuertes vinculos con las actividades de los sistemas
productivos locales. Esos son los casos de Franca, Araraquara, Tatui y Jundiai.

2.2 Reflexiones sobre el estudio de campo

El dltimo paso de la aplicacion de la metodologia fue el de estudio de campo. Los
esfuerzos previos de rastreo y caracterizacion de los sistemas locales, asi como el
levantamiento de la distribucién regional de los esfuerzos de CyT+I y de las insti-
tuciones de apoyo, permitieron iniciar los estudios de campo conociendo ya algunas
caracteristicas del SLP, como: principales productos, estructura productiva, nimero
de establecimientos y de empleos formales, distribucidn de las empresas por tamafio
(medido por el nimero medio de empleados), presencia de industrias relacionadas y
de instituciones locales de educacidn, formacidn profesional y capacitacion laboral,
y otras instituciones de apoyo a las empresas. Las entrevistas y la aplicacion de
cuestionario a empresas e instituciones locales permitieron no sélo ampliar los datos
e informaciones resultantes del trabajo estadistico, sino también complementarlos
con conocimientos nuevos y mds detallados sobre el sistema local, sus empresas e
instituciones.'® Los resultados de los estudios de campo generaron fuertes eviden-

18 Los estudios de campo fueron realizados en diversas partes del Brasil —y no solamente en el estado de Sao
Paulo. Se cubrieron varios sectores industriales, entre ellos cuero y calzado, muebles, joyas y bisuterfas, recubri-
mientos cerdmicos, equipos eléctricos y equipos de comunicacion e informacion. Las observaciones que siguen
representan resultados y reflexiones derivadas de esos estudios.
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cias en el sentido de completar los resultados del trabajo estadistico anterior. Una
descripcion estilizada de los casos estudiados refuerza esa percepcion.

Todos los casos poseen profundas raices histdricas: surgieron como resul-
tado de accidentes histéricos como, por ejemplo, desarrollo local de conocimientos
o habilidades especificas, o de condiciones iniciales favorables relacionadas a la
presencia de un emprendedor pionero o de instituciones de educacién e investiga-
cién. Con ello, las economias externas pasan a atraer empresas para la localidad.
Se inicia entonces un proceso de desarrollo en la medida que el local se vuelve
atractivo desde el punto de vista de decisiones de inversion de otras empresas de la
industria, formando una aglomeracion. A medida que crece, suministrando merca-
dos locales o regionales, la aglomeracion se vuelve atractiva para otras industrias
o actividades relacionadas. Estas, una vez establecidas aumentan las interrelacio-
nes productivas locales, facilitando interacciones, derramas de conocimientos, y
realizacion de acciones colectivas para organizar asociaciones empresariales y
sindicatos patronales y de trabajadores. A medida que la estructura productiva local
se diversifica, con la presencia de proveedores de materias primas, componentes y
madquinas y equipos, se establece mayor division del trabajo entre las empresas y se
forma una sofisticada organizacion industrial, con interrelaciones productivas mas
intensas y variadas que intensifican los procesos de aprendizaje, pero con menos
interacciones y relaciones cooperativas en el plano horizontal, entre empresas
competidoras. Retornos crecientes refuerzan el proceso de desarrollo y estimulan
la entrada de nuevas empresas; la competencia se intensifica y el precio da lugar
a nuevos factores competitivos; hay un aumento de la demanda de las empresas
locales por habilidades y recursos especializados y por servicios técnicos y tecno-
16gicos mds sofisticados, que soportan el incremento de la capacidad de diferenciar
sus productos, desarrollar nuevos productos y procesos; profesionales especiali-
zados, instituciones y empresas que proveen esos servicios también son atraidos
para la localidad. Algunas empresas se vuelven dominantes por su capacidad de
controlar informaciones de mercado, abrir nuevos canales de comercializacion en el
mercado doméstico y en el mercado internacional, y controlar activos estratégicos
como capacitaciones en I+D e I o marcas propias. La morfologia del sistema tien-
de a cambiar, y alguna forma de gobierno es establecida, ya sea por mecanismos
autorreguladores del sistema o por planeacion deliberada. En ese dltimo caso, el
gobierno puede ser ejercido por empresas locales dominantes, con sus redes de
produccion, marcas y canales propios de comercializacién, o por agentes externos
al sistema, grandes empresas nacionales o internacionales que controlan cadenas
de valor o de proveedores de mercancias, o inclusive por empresas e instituciones
locales colectivamente organizadas.
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El trabajo de campo también muestra evidencias importantes sobre los
problemas mds comunes observados en SLP. Para facilitar la discusidn sobre politicas
para SLP, esos problemas se resefian a continuacién, primero presentamos, los que
afectan al sistema como un todo, y segundo, los que afectan a las empresas.

Al nivel del sistema como un todo, hay cinco problemas relevantes que
pueden ser objeto de politicas o de acciones conjuntas de los actores locales. El
primero se refiere a la infraestructura. En la mayoria de los casos no hay planeacion
del uso del suelo urbano por establecimientos industriales y residencias; en conse-
cuencia, el drea urbana se vuelve congestionada, la infraestructura se deteriora, los
costos de transporte aumentan y los problemas de logistica comienzan a debilitar
la competitividad de las empresas locales, dificultando o impidiendo el crecimiento
del SLP. Eso en muchos casos es agravado por problemas relacionados con servicios
de agua y alcantarillado, y polucion ambiental.

El segundo problema se relaciona con el limitado desarrollo de las institucio-
nes locales, lo que incluye el papel poco relevante de los gobiernos locales. Desde el
punto de vista de las politicas, es preciso tomar en cuenta las insuficiencias en términos
de instituciones locales de servicios tecnoldgicos, centros colectivos de investigacion,
laboratorios y cursos de licenciatura en tecnologias relacionadas a las actividades
locales.'” Hay deficiencias también en la oferta de cursos de licenciatura y posgrado
en gestion empresarial. En contraste, los cursos de formacion profesional y capacita-
cion laboral estdn bien estructurados en la mayoria de los casos, o sea, por medio de
programas de las propias empresas o por escuelas técnicas profesionalizantes.

El tercer tipo de problema mds comtin a nivel del sistema es, la ausencia
de una organizacion colectiva para lidiar con crisis y tendencias de evolucion. Todos
los SLP estudiados tuvieron en algiin momento que enfrentar crisis causadas por
cambios bruscos en las tendencias de mercado, doméstico o internacional, o por
profundos cambios técnicos u organizacionales. Usualmente las crisis se prolongan
y se profundizan y la adaptacidn al nuevo escenario es lenta, por causa de la ausen-
cia de un forum para discusién, no solo de ese tipo de problema, sino también de
acciones estratégicas de naturaleza colectiva. En algunos casos, cambios organi-
zacionales como la decisién de ingresar en una cadena global de valor destruye la
cohesidn social local y desanima las relaciones de confianza. La consecuencia es

19 En algunos SLP, las interacciones con el sistema educacional son mds importantes y densas. Por ejemplo,
en Campinas el SLP de empresas basadas en tecnologias de informacion y comunicacion (TIC) se beneficia de
los cursos e investigaciones de la UNICAMP y de otras instituciones locales de educacién superior. Esas empresas
también interactian intensivamente con la red local de laboratorios de 1+D, que histéricamente estdn presentes
en la region. De igual manera, en Votuporanga, las empresas locales productoras de muebles se movilizaron para
crear un curso especifico de tecnologia en muebleria en una universidad local.
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un aumento de la dificultad para establecer acciones conjuntas como por ejemplo,
para la creacidn de consorcios de exportacidn o de centros de servicios tecnolégicos
y mds especialmente, para el gobierno local.

El cuarto problema es la forma de gobierno. Cambios de evolucion gene-
raron estructuras hibridas en muchos de los SLP estudiados, del mismo modo y por
los mismos mecanismos observados por Humphrey y Schmitz (2000) y por Lom-
bardi (2003). Esas estructuras hibridas traen consigo formas igualmente hibridas de
gobierno. Normalmente se puede verificar una clara division estructural entre las
empresas: por un lado, algunas grandes empresas, lideres o dominantes, que operan
su propia red de productores locales y tienen canales propios de comercializacion
o proveen para grandes compradores internacionales; por otro, un gran nimero de
pequeiias o medianas empresas, y en algunos casos también grandes empresas, que
son independientes. Las empresas del primer segmento poseen su propia estructura
de gobierno o son subordinadas a formas externas de coordinacion, doméstica o
internacional. Las empresas del segundo segmento, por otra parte, generalmente
desarrollan interacciones locales mds densas y variadas, tienen fuerte insercion en
el tejido social local, una vez que en la mayoria de las veces son spin-offs de otras
empresas locales y tienen mayor propension a cooperar y actuar colectivamente.
Pero, en muchos SLP visitados, las iniciativas colectivas de las empresas mds pe-
queiias (del segundo segmento) son debilitadas, desanimadas y hasta impedidas
por las grandes empresas (del primer segmento), que generalmente poseen control
politico de las asociaciones empresariales locales.?® ; Cudl es el problema de politica,
en este caso? Es el de hacer posible que las pequefias empresas independientes se
organicen en una estructura de gobierno local. Para eso es esencial que exista un
agente coordinador que organice las acciones colectivas y abra canales de acceso de
las empresas e instituciones locales a érganos puiblicos que administran programas
estatales y federales de financiamiento y desarrollo tecnolégico.?!

20 El ejemplo mds claro de esos fendmenos es el caso de Franca, el segundo sistema local brasilefio mds im-
portante productor de calzados, con fuerte especializacion en calzados masculinos de cuero. Diversas iniciativas
colectivas de empresas pequefias e independientes fueron restringidas, o simplemente impedidas, por las grandes
empresas dominantes, muchas de ellas subcontratadas de grandes compradores internacionales.

2! Esas sugerencias estdn fuertemente vinculadas a un caso exitoso de un grupo de 25 pequefios productores de
muebles de Votuporanga, que contrataron un ejecutivo externo para organizar acciones dentro de la asociacion local,
motivadas por una crisis. Ese coordinador impulsé diversas acciones, como un amplio programa de calidad total,
introdujo mejores practicas de gestion entre las empresas locales, auxilié en la creacion de un curso de tecnologfa de
madera y muebles en una universidad local y coording el establecimiento y el financiamiento de una institucién de
formacién profesional, capacitacion laboral, centro de tecnologia y de I+D que se volvié el segundo mds importante
del pais. El resultado de esas acciones fue el crecimiento de la produccidn, el aumento de las exportaciones y la
mejoria tecnoldgica entre las empresas locales, muchas de ellas inclusive certificadas con normas ISO.
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Finalmente, el quinto problema observado, aunque no presente en todos
los sistemas, es el de la polucién ambiental causada por la produccion local. Los
sistemas locales de industrias que producen residuos t6xicos, tales como curtidoras,
productos de cuero y calzados, joyas y bisuterias, o aquellos que exploran recursos
naturales, como recubrimientos cerdmicos y muebles de madera, no sélo precisan
cumplir la legislacion ambiental, también requieren seguir politicas internas de
control de polucién con el objetivo de evitar altos costos sociales. Esos problemas,
ademds se agravan donde el nimero de empresas informales es alto. Las politicas
pueden actuar en el sentido de estimular las empresas a establecer instalaciones
adecuadas, a tratar los residuos en el propio establecimiento y a explotar recursos
naturales ambientalmente certificados.

A nivel de la empresa, los problemas son mds numerosos, pero al mismo
tiempo de mds fécil solucién desde el punto de vista de las politicas. Muchos de
esos problemas tienen el mismo origen de aquellos a nivel del sistema como un
todo. Ellos fueron observados en todos los SLP visitados, pero son mds frecuentes
e importantes en los sistemas locales denominados embrionarios o en los vectores
de desarrollo local.

Un problema que afecta a muchas empresas y especialmente las de pe-
queiio y mediano tamafo, estd relacionado con el layout de la fdbrica y con los
cuellos de botella tecnoldgicos y productivos. En muchas empresas las lineas de
produccidn son ineficientemente organizadas, lo que aumenta el tiempo del proceso
de produccion, o presentan cuellos de botella causados por uno o méds equipos con
capacidad productiva incompatible o por tecnologia inadecuada. Otro problema
observado con frecuencia es la deficiencia en la gestion de la empresa. Muchos
empresarios, que acumulan funcién de administradores, son antiguos operarios que
adquirieron apenas conocimientos rudimentarios en dreas administrativas, lo que
resulta en empresas ineficientes en términos de costos y mal administradas.??> Un
tercer problema es que muchas pequefias empresas, asi como algunas grandes, estdn
presas en la “trampa de la competicién” basada en precios bajos —muchas veces
asociada a altos volimenes de produccién y bajos patrones de calidad. Eso ocurre
porque las empresas quedan atrapadas sea en relaciones comerciales subordinadas
a grandes compradores (de mayoristas o de la red de produccién), o bien sea en
tecnologias inferiores. Cuarto, cuando la competencia basada en precio se concentra,
las empresas tienden a ser mds resistentes a la cooperacion, a las interrelaciones
entre empresas y a las interacciones de aprendizaje. Lo que hace que las acciones

22 En muchos casos, los empresarios declararon calcular el precio de venta por medio de una regla de bolsillo,
por ejemplo, costo total de materia prima y mano de obra, multiplicado por tres.
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colectivas se vuelvan mds improbables. Quinto, hay deficiencia generalizada en lo
que se refiere a activos estratégicos: esfuerzos de I+D, conocimiento en desarrollo
de producto, disefio, patentes y marcas comerciales. Nuevamente, ese problema
es observado mds fuertemente entre las empresas que producen para cadenas de
compradores y redes de produccion, que se muestran en general incapaces para
desarrollar capacitaciones en esos activos estratégicos, ain cuando presenten un
desarrollo expresivo en sus funciones productivas.? Sexto, a pesar del hecho de que
las tecnologfas de informacion y comunicacion hayan sido ampliamente difundidas
en los dltimos afios, muchas empresas todavia encuentran dificultades en el acceso
a informaciones sobre nuevos productos, tecnologias y tendencias de mercado. Una
solucién bastante creativa fue encontrada en Birigui, un sistema local de produc-
cion de calzados infantiles predominantemente con material sintético: una empresa
especializada en la recoleccidn de informaciones de mercado fue creada por un
antiguo empresario, quien hace una amplia investigacion sobre las tendencias de
mercado y difunde las informaciones para las empresas.>* Séptimo, hay problemas
generalizados de calidad. Las empresas, sobre todo las PyME, tienden a focalizar
sus esfuerzos de control de la calidad solamente al final de la linea de produccion,
cuando el producto ya se encuentra acabado, lo que implica altas tasas de productos
defectuosos. El control de calidad a lo largo de la cadena de produccién es insufi-
ciente o inexistente y pocas empresas poseen certificaciones 1SO. Octavo, también
hay una falta generalizada de profesionales o empresas especializadas en servicios
como disefio, calidad y gestion de produccioén, asi como de profesionales técnicos
de laboratorio y otros especialistas en gestién de negocios. Noveno, ya que en SLP
en que el proceso productivo genera residuos téxicos y contaminantes, el control
ambiental a nivel del establecimiento es generalmente deficiente.

3. Politicas para SLP

El conjunto de evidencias derivadas de la aplicacion de la metodologia ofrece bases
seguras para proponer un conjunto de medidas de politicas para sistemas locales. Es

23 Bl caso de los productores de calzado de Franca es, una vez mds, ilustrativo. Muchas de las grandes empre-
sas que producen de forma exclusiva para compradores globales tienen buena capacitacion manufacturera, pero
no son capaces de desarrollar sus propios productos. Por otra parte, algunas empresas grandes o pequefias, pero
independientes, son innovadoras y han tenido éxito en la apertura de canales propios de comercializacién con sus
marcas en diversos paises del mundo. Ese mismo fenémeno puede ser verificado en los SLP de calzado del Valle
del Sinos (RS), de muebles de Votuporanga (SP) y de bisuterias y semi-joyas de Limeira (SP).

24 El servicio prestado fue tan positivo, que empresas de otros sistemas locales de calzado pasaron a contratar
ese servicio, lo que va en contra de los intereses de los productores locales.
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verdad que las politicas propuestas aqui fueron concebidas con base en las observa-
ciones, a partir de estudios realizados en el Brasil, pero pueden ser adaptadas a otras
regiones y estructuras productivas similares. Sin embargo, tienen el propdsito de
ofrecer elementos para la discusién de politicas de desarrollo local donde sistemas
productivos con las caracteristicas aqui analizadas estén presentes.

Antes de todo, algunos principios bdsicos son necesarios. Primero, la
metodologia aplicada busca rastrear y caracterizar estructuralmente SLP existentes,
respetando por tanto decisiones privadas de inversion orientadas por principios de
mercado, lo cual implica decir que no considera viable crear tales sistemas. Por eso,
las politicas jamds deben tener ese objetivo. En segundo lugar, algunos principios
generales deben ser observados: las politicas deben ofrecer a los agentes locales
(empresas, empresarios, trabajadores, gobierno, instituciones y a la sociedad) con-
diciones para que utilicen sus capacidades de movilizar el sistema en el sentido de
la promocion del desarrollo. Esto significa que las politicas jamds deben sustituir
a los agentes locales y, por el contrario, deben movilizarlos y articularlos con las
diversas instituciones que de alguna forma poseen instrumentos para la promocion
del desarrollo de las capacitaciones locales.?> También deben ser evitadas medidas
que puedan inhibir el desarrollo auténomo del sistema y de sus fuerzas sociales;
deben exigir también que los actores locales se comprometan con las medidas
adoptadas, por medio de contrapartidas financieras a los recursos ptiblicos asignados
o de acciones colectivas complementarias; y, las medidas de politicas especificas
deben ser diferenciadas de acuerdo con el tipo de SLP y de acuerdo con su estado de
desarrollo. Hay todavia, un conjunto de medidas de politicas que tienen aplicacion
general a todos los tipos de SLP.

3.1 Medidas de politicas de aplicacion general

Primero, las politicas deben ser enfocadas a problemas generales que son comunes en
muchos SLP. Eso incluye: 1) las cinco dreas en que fueron identificados problemas en
el sistema como un todo, bdsicamente en: infraestructura, instituciones, organizacion
colectiva para acciones estratégicas, gobierno y polucién ambiental; y 2) algunos
problemas que afectan la eficiencia de casi todas las empresas. ;Por qué esos dos
tipos de medidas de politicas de aplicacion general son necesarios?

25 En Brasil, las diversas instituciones publicas y privadas que actian en el SLP deben idealmente articularse en
el esfuerzo de formulacion e implementacion de politicas, bien sean 6rganos publicos federales, estatales o locales,
u organismos paraestatales como el SEBRAE, el SENAI y otros. En el caso del estado del Parand, las instituciones
se articularon y constituyeron la Red APL —Parand (véase IPARDES/SEPL, 2006).
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Al resolver los problemas de infraestructura, la politica eliminaria las
deseconomias externas que esos problemas generan a las empresas locales. Para
ello, serfa necesario identificar las fuentes de esas deseconomias y asi movilizar a
los agentes locales a invertir, 0 a encontrar medios para atraer nuevos inversionistas.
Mecanismos financieros o incentivos tributarios pueden ser instrumentos adecuados
para dar comienzo a ese proceso.

Deficiencias en servicios relacionados a la actividad econémica princi-
pal, que son provistos por instituciones locales elevan los costos de las empresas
para capacitacion laboral, I+D y otras actividades tecnoldgicas y productivas, y
limitan la capacidad de las empresas para asimilar nuevos conocimientos y desa-
rrollar procesos de aprendizaje. Medidas de politicas en esas dreas, deben facilitar
la evaluacidn de tales deficiencias y ofrecer apoyo para mejorar las instituciones
existentes o para establecer aquellas que pueden resolver necesidades especificas
de los SLP.

Medidas generales de politicas, orientadas hacia el sistema, también deben
estimular a los agentes locales y la organizacion de formas de accion colectiva para
discusién de problemas y tendencias de largo plazo.2° Esos debates ayudarfan a las
empresas a anticiparse a crisis y cambios mds profundos, limitando sus impactos
por medio de formas colectivas de accion estratégica. Adicionalmente, la cohesion
social del sistema local serfa fortalecida y la confianza reforzada.

Medidas de politicas relacionadas con la forma de gobierno del sistema,
deben dirigirse hacia las pequefias empresas y apoyarlas para organizar una estruc-
tura de gobierno local. El papel de un coordinador, un lider empresarial local o un
profesional contratado, puede ser decisivo para el éxito de esa iniciativa, ya que
puede ayudar en la creacion de lazos entre los agentes y puede contribuir para el
establecimiento de acciones conjuntas en dreas como exportaciones, busqueda de
informaciones de las tendencias de mercado, creacion de escuelas de calificacion y
capacitacion laboral, establecimiento de centros de servicios tecnoldgicos y de [+D
y otros servicios relacionados. Para viabilizar ese tipo de construccién social, es
fundamental un esfuerzo previo para hacer conciencia, en los pequefios empresarios,
de la importancia de la cooperacién y del establecimiento de acciones colectivas. Es
evidente que esa no es una tarea facil, especialmente en ambientes muy competitivos
y con estructura productiva en que existan grandes empresas dominantes.

26 Medidas con ese objetivo convergen con la propuesta de Scott (1998: 396), que sugiri6 la creacién de “fo-
rum para discusion de acciones y decisiones estratégicas”, y con la sugerencia similar de Lombardi (2003: 1459)
de “creacion de agencias especializadas en el apoyo a la adaptacion de sistemas productivos descentralizados a
cambios radicales”.
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Finalmente, las politicas ambientales del SLP deben incluir regulaciones
que exijan, del sector publico local y de las asociaciones empresariales, la creacion
de centrales de reciclaje y rellenos sanitarios para residuos industriales, y de las
empresas la instalacién de equipos anticontaminantes y sistemas de tratamiento de
residuos. Ademds de eso, el cumplimiento de los requisitos de la politica ambiental
debe ser condicion necesaria para que las empresas —o las instituciones locales— sean
beneficiarias de cualquier medida de politica.

A nivel de la empresa, a su vez, medidas de naturaleza general deben
contemplar la eliminacion de las fuentes mds comunes de ineficiencia, observadas
en los estudios de caso. En casi todos los SLP hay carencia de servicios profesionales
especializados en métodos de gestion de la produccidn, tales como planeacién de
la produccion, calidad total, normas y produccion limpia. Hay también necesidad
generalizada de cursos de gestion empresarial. [gualmente necesarios, en casi todos
los sistemas locales, son los sistemas de informacién que permitan a las empresas
seguir tendencias de mercado, tecnologias, mercados de exportacidn y tener acceso
a otras informaciones relevantes. Capacitaciones en desarrollo del producto y en
otras funciones estratégicas son igualmente escasas y las politicas pueden estimular
el desarrollo de esas capacitaciones.

3.2 Politicas diferenciadas por tipos de SLP*’

A partir de los resultados obtenidos por la aplicacion de la metodologia estadistica y
por los estudios de caso realizados, cuatro tipos basicos de SLP fueron caracterizados
para fines de medidas diferenciadas de politicas. El primer tipo consiste en SLP que
se destacan por dos razones: son muy importantes para la regién y también para la
respectiva industria. Esta doble importancia permite considerarlos como niicleos de
desarrollo sectorial-regional. Un segundo tipo es constituido por aquellos que son
de gran importancia para la industria en la cual se insertan, pero que se localizan en
una region densamente industrializada y diversificada. En ese sentido, con respecto
de su importancia para la industria, el desarrollo regional no depende tan fuertemente
de su dindmica. Ese es el caso tipico de SLP en regiones metropolitanas, y fueron
denominados vectores avanzados. Un tercer tipo es el de aquellos que son impor-
tantes para la region, pero poco significativos para la industria a la que pertenecen.

27 Bl detalle de los instrumentos para la implementacién de las politicas no serd hecho en este trabajo. Sin
embargo, de modo general son utilizados mecanismos de incentivos fiscales y financieros, lineas especiales de
financiamiento, formas de apoyo directo para actividades de I+D, creacion de centros tecnolégicos y de formacién
profesional, espacios e instituciones colectivas, cursos de gestion y administracion y otros.
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SLP con esa configuracion representan vectores de desarrollo local. Finalmente, un
cuarto tipo de SLP es representado por aquellos que tienen poca importancia para la
industria y para la economia local, pero constituyen aglomeraciones de empresas
con potencial de crecimiento, lo que permite considerarlos como embriones de
sistema local de produccion.

Los niicleos de desarrollo sectorial-regional se desarrollaron de forma
vigorosa y casi siempre poseen una larga historia. Por las propias caracteristicas
de este proceso de desarrollo, poseen una funcién industrial-productiva hiperde-
sarrollada relativa a sus funciones comerciales, incluyendo el marketing. Por eso,
las politicas para SLP de ese tipo deberian buscar la promocion de esos sistemas
hacia un nivel superior de desarrollo y competitividad, lo cual incluye una combi-
nacion de funciones comerciales y manufactureras orientadas a la superacion de la
dependencia de los canales y las formas de comercializacion y para el desarrollo
de productos, fijacién de marcas, registro de patentes, capacitacién en disefio y
certificaciones de calidad.

Superar una insercién subordinada y una funcién de produccion orienta-
da al binomio volumen elevado y precio bajo, requiere un conjunto de desarrollos
integrados y consistentes en estas dos dimensiones. Las medidas de politica para
sistemas de ese tipo deberian tratar esos dos aspectos de forma integrada. Tipica-
mente, la promocién de esos nicleos de desarrollo sectorial-regional incluirfa la
formacion de capacidades técnicas superiores y de fuerzas comerciales auténomas.
Aquellas pueden ser constituidas como desarrollo avanzado de las estructuras de
educacién y de formacidn profesional y técnica ya existentes, pero €stas dltimas
implican la reunion de fuerzas dispersas y la constitucion de nuevas organizaciones
empresariales o entidades juridicas.

Los embriones de sistema local de produccion representan la categoria
mds numerosa. Si los recursos necesarios para la politica de apoyo al desarrollo de
estos embriones de SLP pueden ser considerados, en términos individuales modes-
tos, su nimero y la probable incipiencia del tejido local en términos de entidades
organizadoras incluyen mayores riesgos. Por eso, las medidas de politica para estos
embriones deberian obedecer a una secuencia encadenada de etapas, cada una de
ellas condicionada a contrapartidas locales claras, sea en términos de recursos, o en
términos de involucramiento de los actores locales. Aunque estos embriones sean,
en varios aspectos, contrarios al tipo anteriormente descrito (nicleos de desarrollo
sectorial-regional), deberia ser evitada la tentacién —equivocada— de pretender que
ellos caminen de forma lineal todas las etapas de desarrollo de sus “antecesores”
desarrollados. Al final, estos veteranos se encuentran hoy al “borde” del binomio
gran cantidad y precios reducidos, cuya superacion no es fécil, ni estd asegurada.
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Para evitar esta encrucijada, las politicas para esos SLP deberian, desde el
comienzo, ser estimulados a realizar estudios de mercado que los ayuden a identi-
ficar segmentos de mercado, o0 mismo nichos, que puedan ser alcanzados a partir de
acciones coordinadas de promocion, evitando la simple expansién de la capacidad
productiva y la competencia basada en reduccién de precios y degradacion de la
calidad. Para que esos embriones de SLP puedan alcanzar tales segmentos o nichos
de mercado, las politicas deberian, de forma coordenada, propiciarles las condiciones
para la capacitacion técnica y productiva necesaria.

Los sistemas clasificados como vectores de desarrollo local son aquellos
para los cuales medidas diferenciadas de politicas son mds promisoras. Por un lado,
estos sistemas ya superaron el estado embrionario, reuniendo asf una masa critica
suficiente para el reconocimiento de su importancia local. Por otro, no enfrentan
todavia las dificultades inherentes a los niicleos de desarrollo sectorial-regional,
requiriendo superar antiguos problemas y corregir trayectorias. Al contrario, pueden
evitar la repeticion de errores e identificar mds fdcilmente nuevas oportunidades. Su
desafio principal es, con estas oportunidades puntuales, construir trayectorias.

Los vectores avanzados, a diferencia de las otras configuraciones enun-
ciadas, presentan considerables dificultades para acciones de politicas orientadas
predominantemente para el desarrollo local. Al final, ellos representan un peso
diminuto en regiones normalmente mucho mds desarrolladas y con caracteristicas
de tejido econdmico (y social) diversificado e integrado. Esto no significa, que
ese tipo de sistema local sea menos estructurado o que entre sus elementos cons-
tituyentes no existan nexos —tan concretos como posiblemente poco visibles —de
relacionamiento y fuerte vinculo. Ademds, ocurre que el tejido econdmico y social
circundante posee multiples ingredientes que pueden ser movilizados para el desa-
rrollo de los elementos constituyentes de este vector avanzado, un aspecto que lo
diferencia, de forma clara, de los vectores de desarrollo local y de los demds. Las
politicas de fomento para vectores avanzados deben pautarse por la movilizacién de
los propios recursos locales avanzados que los habiliten a alcanzar fajas superiores
de mercado, ya que esos sistemas dificilmente serfan competitivos en productos de
base de mercado, pues estos dependen de factores abundantes y baratos que, en las
regiones metropolitanas, son muchos mds caros.

Los instrumentos de politica para cada tipo de SLP son bastante distin-
tos. Las medidas aplicadas a embriones de sistemas locales serdn mds numerosas,
pero ciertamente serdn mds bdsicas. La experiencia de campo indica que, en estos
casos, ingredientes bdsicos como cursos de costos y formacion de competencias
gerenciales pueden tener gran utilidad y estar inmersos en etapas iniciales de pro-
gramas de fomento mds largos y ambiciosos. Con relacién a los SLP mds avanzados,
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sean ellos los nicleos o los vectores, las tareas de una politica exigen recursos de
mds volumen y son, al mismo tiempo mds arriesgadas en téminos de los recursos
involucrados.

En cualquiera de los cuatro casos presentados, la politica deberia
ofrecer condiciones para que los protagonistas locales —que son las empresas,
los empresarios, los trabajadores, las entidades publicas y privadas y el tejido
asociativo formal o informal- utilicen su capacidad de movilizacién a favor del
desarrollo. Esto significa que la politica no puede, ni debe substituir a los actores
locales, como debe evitar, bajo riesgo de fracaso anticipado, medidas que puedan
entorpecer o atrofiar el desarrollo auténomo del sistema local y de sus fuerzas
sociales. En cualquier politica para SLP, el protagonismo de los actores locales
debe preponderar.

Conclusiones

Este trabajo buscé discutir una metodologia que identifica estadisticamente, caracte-
riza estructuralmente y realiza estudios de campo de sistemas locales de produccién
industrial en Brasil. La principal preocupacion es establecer una tipologia y conocer
los problemas tipicos que afectan su desarrollo, desde el punto de vista del sistema
como un todo, asi como de las empresas que la componen y puedan ser objeto
de politicas publicas y de acciones de instituciones semioficiales o de entidades
privadas. El conocimiento generado permite organizar y coordinar tales politicas
y acciones, evitando actuaciones ad hoc, superposicion de funciones, dispersion y
desperdicio de recursos.

Es claro que ese tipo de enfoque, en cuanto pueda mostrar formas de dina-
mizar el desarrollo local por medio de politicas, como las sugeridas anteriormente,
no es panacea para los problemas de desarrollo del pais, no substituye una politica
nacional de desarrollo econdmico y social, ni los andlisis sectoriales y regionales
mds amplios que comprendan politicas industriales y regionales.

También es claro, que por su propia naturaleza, los sistemas locales de
produccién pueden tener una dindmica limitada, en el sentido de su capacidad de
promover mayor diversificacion de la estructura productiva y de liderar el desarrollo
de otras actividades, especialmente cuando no estdn relacionados a los principales
complejos industriales regionales. Sin embargo, en todos los casos estudiados se
observo que a pesar de esa limitacion y de los problemas identificados, el desarrollo
econdmico y social en la regidn de influencia del sistema es un hecho innegable. En
casi todos los casos, si no hay notables avances en términos de patrones salariales,
por lo menos hay menos desempleo, menos problemas sociales y criminalidad, me-
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jores niveles de formacidn profesional y capacitacion laboral, mejores instituciones,
mds atencion a cuestiones relacionadas con innovacion y desarrollo tecnoldgico
y mayor dinamismo en términos del surgimiento de nuevos emprendedores. Esto
significa que hacer politicas o desarrollar acciones con énfasis en sistemas locales
de produccién es altamente relevante y lo que se buscé hacer en este trabajo fue
traer conocimientos que detecten ese tipo de actuacion.
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