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1. Introduccién

Laimportante interrelacion existente entre desarrollo industria y territorio ha sido resdtado
por la literatura econdmica en la Ultima década. Este fendmeno ha venido influido, en buena
medida, por & reconocimiento del dinamismo mostrado por conjuntos de peguefias y medianas
empresas especidizadas y locdlizadas en determinados territorios, denominados distritos
industriales (D.l.), siguiendo la terminologia origina introducida por Alfred Marshdl. Estos
sstemas territorides cuentan con dos caracteristicas que explican € interés politico por intentar
reproducir este modelo en otros territorios. En primer lugar, su dinamismo econémico, medido
tanto por € fuerte crecimiento de sus exportaciones como por su capacidad para obtener ventgjas
competitivas basadas en la diferenciacion, sin recurrir a condiciones laboraes inferiores. En
segundo lugar, su capacidad de crecimiento enddgeno, basandose en los propios recursos locaes
(capitd humano, capita financiero, conocimientos tecnoldgicos, etc.) y condituyéndose, de esta
forma, en un modelo dternativo a las edtrategias de crecimiento basadas en polos de desarrollo o

las concentraciones en |os grandes nuicleos urbanos.

El principal argumento econdmico destacado para explicar € éxito competitivo de estas
agrupaciones son los rendimientos crecientes que pueden obtenerse como efecto de economias
externas de aglomeracion, generadas en € entorno econdmico locd. La existencia de estas
economias externas generadas por la proximidad fisica de muchas actividades econdmicas (relacion
directa con proveedores y clientes, mano de obra cudificada, red de servicios especidizados,
talleres de subcontratacion, difusion rgpida de las innovaciones de producto y proceso, etc.) es una
de las principales razones que pueden justificar la necesidad de una paliticaindustrid que estimuley
potencie dichos entramados productivos en aquellos D.l. que disponen de una base industria
extensa pero no tan desarrollada como en los territorio productivos més competitivos.
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L os objetivos de esta nueva politicaindustrid territoria van dirigidos afortalecer lardativa
debilidad de las rdaciones inter-empresarides y la disponibilidad de servicios especidizados que son
uno de los factores decisivos de la competitividad en la actudidad (Garcia Reche y Such, 1995).
Respecto alos instrumentos a utilizar destacan € fomento de la formacion, lamejora del acceso a
la informacidn, facilidades para la financiacion de nuevas inversiones, ayudas para la promocion
comercid exterior y € gasto en I+D, potenciacion de las redes de empresas, etc. Sin embargo, la
cuestion de cdmo hacerlo, de forma que se produzca una respuesta efectiva por parte de, a menos,
una masa critica de agentes implicados, ha merecido mucha menos consideracion por parte de la
literatura especidizada’. Esto, por otra parte, resulta habitua en la mayor parte de estudios sobre
politica econdmica donde la definicidn genérica de objetivos e insrumentos suele dgjar en un plano
muy secundario los crucides problemas de implementacion practica que son los que, d finy d

cabo, acaban explicando d éxito o fracaso de una politica econdmica determinada.

La eficaz puesta en préctica de una politica industrial que actle sobre un D.l. exige, en
primer lugar, una adecuada comprenson de su funcionamiento como un complgo sistema
socioecondmico que se adapta a los cambios en su entorno, aspecto abordado en la siguiente
seccion de esta comunicacion. A continuacion, en las secciones 3 y 4 se discuten dgunas
recomendaciones y las principaes dificultades précticas a las que se enfrenta una politica industrial

que pretende fomentar la competitividad de un sistema productivo local .

2. ¢, Qué son realmente los distritosindustriales desde una per spectiva dinamica ?

Los estudios de casos sobre D.I. en Europa han destacado que éstos no son solo un
conjunto de pequefias y medianas empresas con una amplia division dd trabgjo en un territorio sino
también una comunidad de gente que comparte una cultura local y unos valores cominmente
aceptados (Becattini, 1990). Sin embargo, la mayoria de intentos para establecer unateoriade D.I.
han conducido Unicamente a describir una serie de hechos egtilizados, tomando como referencia e
"modelo candnico” de D.I. itdiano. Esta descripcion de una serie de rasgos estructuraes asume
implicitamente una concepcion edtédica del D.. que, a nuestro juicio, no permite captar la

caracteristica mas importante de los D.l. mas dindmicos. su capacidad colectiva para adaptarse a

'A este respecto Krugman (1992:45) sefida: s bien resulta relativamente facil ofrecer una justificacion para
lapoliticaindustria eincluso hasta especificar criterios plausibles para su disefio, es muy complejo establecer
el modo de llevar alapracticata politica de manera que se eviten los errores usuaes.”
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un entorno cambiante y con una elevada incertidumbre (Such, 1992). En este sentido, podemos
consderar que un D.. es un sstema socioeconémico que tiene autonomia suficiente para
autorregularse, es decir, para modificar su estructura en funcién de las circunstancias del entorno'y,
asu vez, mantener su identidad basica (Fidago y Such, 1995; Such, 1996).

¢Cud es @ secreto de esa mayor capacidad de aprendizgje y adaptacion? La respuesta
parece encontrase en la emergencia de redes sociales de informacion (Cagtells y Hall, 1994) entre
los agentes locales, en las que la proximidad geogréfica permite aumentar larapidez de los flujos de
informacion entre los agentes dentro ddl sector y € ritmo de difusion de las innovaciones (Sweeney,
1991; Porter, 1990). Al mismo tiempo, tiende a limitar la propagacion de la informacion hacia €
exterior, porque la comunicacion suele redizarse a través de contactos personaes cara a cara que

no facilitan las fugas.

Es importante destacar que en esta concepcidn del D.l. como sistema complejo adaptativo
es clave reconocer la diversidad de agentes que lo congtituyen. Esa diversidad genera un proceso
colectivo de gprendizaje basado en la experimentacion que permite una adaptacion continua a
entorno (Such, 1996). En cualquier caso, Sin unamayor compresion de los procesos por 1os que un
D.l. garantiza su viabilidad dificilmente sera posible insrumentar una edtrategia de politica

econdmica adecuada para estos territorios.

3. Algunas recomendaciones para la elaboracion de un plan de actuacion estratégico en un

sstema productivo territorial

Lapoliticaindustrid de la Comunidad Europea esti basada, segiin se explicitaen d articulo
130 del Tratado de Maastricht, en la promocion de la cooperacion industria entre empresas, en la
creacion de externaidades positivas para fomentar la aamosfera empresarid y en € establecimiento
de condiciones comunes a todas las empresas para explotar las oportunidades tecnolégicas del
crecimiento industrial (Bianchi, 1993). Este nuevo enfoque reconoce € papd jugado por la
concentracion geogréfica de muchas PY MEs para promocionar € crecimiento endégeno. Se trata,
por tanto, de un enfoque descentrdizado, basado en la actuacion de ingtituciones regionades y
locdes. En Espafia, las estrategias de “desarrollo enddgeno” han sido favorecidas por el

empuije autonémico.



En estanuevavison, a€ada de las politicas de ayuda a empresas individua es epecificas, la
politica industrial se concibe como una complgla secuencia de acciones integradas, adaptadas a
cada territorio en particular. Al mismo tiempo, se reconoce como necesario que e sector publico
asuma d pape de “catdizador socid” que induzca a las empresas locaes, asociaciones
empresarides, sindicatos, autoridades regiondes y locaes, asi como otras indituciones a trabgjar
juntos dentro de una per spectiva estratégica coman. Logicamente, esta nueva perspectiva también
exige una concepcion diferente del sector pulblico, pasando de ser consderado un mero
administrador de recursos a concebirlo como un gestor que tiene que ofrecer un producto/servicio
a unos dientes’. En efecto, los servicios publicos tradicionales estén estructurados para ser
productores en masa de administracion. EI modelo Weberiano de Estado, basado en el
principio de racionalidad burocratica (Mashaw, 1983), esta basado en reglas, una division de
funciones claramente especificada, niveles jerarquicos de autoridad, una separacion intencional
de la burocracia de los que reciben e servicio y un empleo de por vida con criterios
impersonales de seleccion y promocion. Este tipo de estructuras administrativas son eficientes
a la hora de producir productos estandarizados (por ejemplo, una campafia de vacunacion).
Sin embargo, tiene como principales debilidades su fata de flexibilidad en funcion del
contexto, su oposicion a la innovacion y la distancia existente entre la comunidad y sus
administradores (Murray, 1992; Barzelay y O Kean, 1989). Todo esto lo convierte en una

estructura inapropiada para jugar un papel en el desarrollo econémico.

A partir de esta concepcion ¢cuales son |os pasos a dar a la hora de gplicar esta nueva
concepcion de politica industria? Desde nuestro punto de vista hay tres fases interrelacionadas:
identificacion y comprension adecuada del objeto de actuacion, acuerdo socid sobre la necesidad
de cambio y definicion colectiva de la estrategia a seguir. A continuacion se comenta brevemente

cada una de estas fases.

’Barzelay y O'Kean (1989) destacan en su estudio del caso andaluz la importancia de las personas
dirigentes adecuadas sobre las estructuras organizativas tradicionales de la administracion publica. Es
importante que estas personas tengan experiencia en € sector privado, conociendo directamente la
problemética empresarial. Esto permite conocer |as actitudes, los modos de pensar y la capacidad de los
empresarios.



3.1 Identificar y entender & sstema productivo territorial

El primer paso consste en identificar un territorio productivo y definir adecuadamente la
unidad de andisis para la posterior intervencion piblica®. Un examen cuidadoso de digtintos
territorios  permite detectar agrupaciones industrides que se ocultan por las estadisticas
convencionaes debido a una excesiva agregacion o por demarcaciones administrativas arbitrarias
(por gemplo, comarcas o provincias), lo que impide tener una vision unitaria de agunos D.1.* El
objetivo es hacer d sistema socioecondmico explicito (Bianchi, 1993) tanto para los gestores
publicos como para los propios agentes privados locales, poco conscientes con frecuencia de ser

parte de un sistema productivo territoria.

A la hora de entender la I6gica de funcionamiento competitivo del sistema productivo
es fundamental tener un conocimiento actualizado del sector y territorio, evitando caer en
topicos transmitidos de unos estudios a otros que no hay profundizado suficientemente en €l
sistema productivo o que se han quedado desfasados por las transformaciones productivas.
Esto implica un trabajo de campo que incluya entrevistas a testigos privilegiados, empresarios,
trabajadores, visitas a empresas, etc. En definitiva, introducirse en e sistema como un agente
local més’. Este afan por conocer 1o més posible de un sistema productivo territorial a través
de la observacién directa 'y de entrevistas personales suele sorprender favorablemente a los
agentes locales, poco acostumbrados a la cercania de los gestores publicos. Por otra parte, es
importante destacar que para analizar las causas de la competitividad de un sistema productivo
territorial hay que tener en cuenta que se debe pensar en términos de décadas, no meses o
anos. Una vision parcial o truncada de la dinamica de la competencia impide descubrir
importantes aspectos estratégicos como la consistencia en la acumulacion de competencias a

lo largo del tiempo.

® El individualismo caracteristico de muchos empresarios no suele facilitar € reconocimiento de las
interrel aciones existentes en un territorio.

* Por gjemplo, € D.I. textil de Alcoi-Ontinyent, en la Comunidad Valenciana, incluye tres comarcas
oficiadesy dos provincias (Alicante y Vaencia), contando incluso con tres Camaras de Comercio
diferentes para dar servicio alas empresas de la zona (Such, 1992).

®Una estrategia de investigacion de este tipo es la seguida en un reciente trabajo sobre cuatro tefritorios

productivos de la Comunidad Valenciana (Tomas Carpi et a., 1996).
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El resultado final de esta mayor profundizacion puede permitir descubrir las causas
ocultas de la competitividad de un territorio, muchas de ellas basadas en € equivaente cultural
del “cddigo genético” (Hamel y Prahalad, 1994): la forma en la que los empresarios perciben
su industria, sus empresas, su forma de ganar dinero, etc. y la manera en que estas
percepciones les predisponen para comportarse en circunstancias particulares. El “cddigo
genético” explica la forma en la que los empresarios y trabagjadores estan genéticamente
codificados para pensar. Diferentes entornos culturales de referencia implican diferentes
valores y creencias sobre estrategia empresarial, organizacion, motivacion, capacidad de
aprendizaje, etc. El conocimiento de las caracteristicas cognitivas de los agentes derivadas de
su propia cultura local (Such, 1996) resulta, por tanto, fundamental a la hora de definir e
instrumentar una estrategia de politica industrial que pretenda ser efectiva en un territorio
determinado.

3.2 Obtencion de un consenso sobre la necesidad de una estrategia de transfor macion

El inducir la colaboracién explicita de sujetos privados en € logro de objetivos
publicos, a través de la negociacion o e acuerdo, es una estrategia crecientemente dominante
utilizada por las instituciones publicas a nivel internacional. Esta estrategia reconoce que la
capacidad del sector publico parallevar acabo e cambio social se encuentra limitada tanto por
restricciones presupuestarias como por la cultura imperante en e entramado social, con la

suficiente capacidad para bloguear |as estrategias publicas de transformacion.

La tarea méas importante del agente publico consiste en configurar € contexto que
permita y facilite la interaccién de todas las partes que tienen importancia en la resolucion de
los problemas. Se intenta movilizar el conocimiento informal de los agentes locales, de forma
que puedan redizar un diagnostico de sus principales problemas y plantear posibles soluciones.
Esta técnica parte de la hipbtesis de que la gente estard més dispuesta a buscar y aceptar €
cambio s considera que su conocimiento y sus intereses se tratan con el mayor respeto y s
posee cierto sentido de propiedad sobre € propio proceso de cambio (Barzelay y O Kean,
1989).

La identificacion del sistema productivo ante los propios agentes implicados descrita
en la primera fase debe ir acompafiada en esta segunda fase por una visuaizacion de la
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situacion del D.I. en comparacién con otros territorio con los que compite. Sélo através de un
conocimiento directo de otras realidades |os empresarios y representantes sindicales locales,
asi como los propios gestores publicos, pueden adquirir conciencia del grado relativo de atraso
tecnologico y de la debilidad del sistema productivo local en comparacidn con los lideres de la

industria.

3.3 Egtablecer una estrategia de desarrollo claraamedioy largo plazo

La estrategia consensuada de actuacion debe ser alargo plazo®, con la capacidad para
provocar elevados niveles de compromiso entre los principales agentes implicados y
ambiciosa, en € sentido de fijar unos objetivos a conseguir que no queden répidamente
obsoletos como consecuencia de las estrategias competitivas de otros D.I. rivales’. El
compromiso del sector publico no se evidencia Unicamente en términos de la cuantia de las
inversiones aredlizar sSino en la atencion e interés de los principales cargos publicos hacia este

proyecto colectivo.

Normamente el éxito de estos planes de actuacion depende de la capacidad para
introducir acciones innovadoras (mejoras en la formacion, mayor sensibilidad ante la calidad,
fomento de la comercializacion externa, etc.) que sean adoptadas por algunas empresas
lideres, obteniendo una masa critica de empresas que consiga vencer lainercia existente. Este
cambio cuditativo en la parte més dinamica del tejido empresaria sera seguido més tarde por
buena parte del resto de empresas via efecto imitacion (Toméas Carpi et d., 1996). Las
dificultades que la realizacion de esta estrategia pueden entrafiar son comentados brevemente

en el siguiente apartado.

4. Dificultades préacticas en la aplicacion dela palitica industrial territorial
Las dificultades précticas en la gplicacion de esta edtrategia consensuada de politica

industrial pueden provenir de dos frentes diferentes:

® De forma significativa, en Japdn los planes periddicos a 10 afios del MITI se denominan “Visiones”.

" En una encuesta realizada en 1989 mientras la mayor parte de los empresarios americanos
entrevistados creian que la calidad seria una fuente bésica de ventaja competitiva en e afio 2000, para
los empresarios japoneses se consideraba mas importante la capacidad para crear nuevos productos y
negocios, considerando que la calidad ser& una condicidn necesaria para ser competitivo pero que no
establecera diferencias competitivas (Hamel y Prahalad, 1994).
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a) Rechazo de los agentes privados (empresarios, sindicatos) a las estrategias de
actuacion. Los obstaculos a cambio derivados del individualismo empresarial suelen estar
agravados por las relaciones insatisfactorias mantenidas en e pasado con organismos y
funcionarios publicos, o que genera una postura inicial escéptica, en € mejor de los casos, 0
un claro rechazo frente a los esfuerzos de la Administracion pablica por estimular € desarrollo
industrial. Par vencer estas resistencias resulta vital e apoyo decidido de al menos unas pocas
personas que suscitasen el respeto de la mayor parte de los agentes locales y que puedan
desempeiiar el papel de lideres dentro de sus respectivas redes de relaciones sociaes (Barzelay
y O'Kean, 1989).

b) Rechazo de la Administracion publica d mantenimiento de la edtrategia de politica
indugtrial. Es bien sabido que todos los proyectos ambiciosos de politica industria y tecnolGgica
suelen requerir un tiempo superior d ciclo politico para ver sus frutos, lo que introduce
consderables problemas de viabilidad a muchos proyectos de gasto publico que tienden a ser
evauados por la oposicion politica con conclusiones sobre su efectividad demasiado apresuradas.
En efecto, unas relaciones de trabgjo mas cercanas y efectivas, a todos los niveles, entre €
gobierno, empresarios y las ingtituciones educativas resultan dificiles de cuantificar y evaluar
(Sweeney, 1991). Por dlo resulta tan importante que cuaquier plan estratégico cuente con una
amplia participacion de los principales agentes implicados, sdvaguardando ese consenso poalitico-

socid los vaivenes propios del ciclo palitico.

La relevancia del gestor publico como negociador frente a los agentes privados y las
otras instancias de la Administracion Publica, pone de manifiesto la trascendental importancia
de la seleccion de los gestores publicos, en contraste con el énfasis puesto en la organizacién
administrativa usual. Esto introduce el otro gran problema de este tipo de estrategias de
actuacion: encontrar funcionarios con una mentalidad empresarial, con los conocimientos y la
experiencia necesaria'y adecuadamente incentivados. Incluso cuando se encuentra las personas
adecuadas, la gestion de los planes exige un fuerte ritmo de dedicacién para las personas
implicadas. En efecto, € derroche de persuasion y la mentalidad que requiere por parte de los
gestores del plan se ha convertido a la larga en uno de las principales vulnerabilidades de los
planes de actuacion como instrumentos de desarrollo econdmico (O Kean, 1994). Esto exige
una renovacion periddica de los gestores que no puede ser realizada con facilidad si no existen
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procedimientos de formacion para los futuros gestores publicos basados en la utilizacion de

estas técnicas.
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