MEDITERRANEC [ZCONOMICT

Los distritos industriales

o El «efecto distrito»: consideraciones basicas

* Innovacion y dinamismo en los distritos industriales
» Los distritos industriales en Europa Occidental

* Los distritos industriales en paises emergentes

» Estudios de casos

* Las politicas economicas






Articulo publicado en el nim. 13 de la Coleccion Mediterraneo Econémico: "Los distritos industriales”

Coordinador: Vicent Soler - ISBN: 978-84-95531-40-7 - Depdsito Legal: AL-728-2008

Edita: CAJAMAR Caja Rural, Sociedad Cooperativa de Crédito - Producido por: Fundacién Cajamar

LOS DISTRITOS INDUSTRIALES EN PAISES EMERGENTES

EL CASO DE BRASIL
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RESUMEN

Este trabajo tiene como objetivo presentar la situacion de las
aglomeraciones de empresas brasilefias desde los afios 90, en
especial de aquéllas productoras de bienes tradicionales. Se
utiliza un conjunto de conceptos consolidados en la literatura
para describir las principales caracteristicas de las
aglomeraciones brasilefias, asi como las diferencias con las de
los paises desarrollados, en especial con los distritos industriales
italianos. El analisis considera los cambios estructurales que
han ocurrido en la industria y economia brasilefias a partir de
principios de los afios 90 y destaca las recientes politicas publicas
que intentan promocionar las aglomeraciones.

ABSTRACT

The aim of this work is to describe the situation of the clusters
of Brazilian firms from the 1990's on, mainly of the traditional
goods producing clusters. A certain amount of academic
knowledge is used to describe the clusters' main features, as
well as to point out the differences to similar clusters located
at developed countries, in particular to the Italian industrial
districts. This analysis considers the structural changes which
took place in the Brazilian industry and economy since the
early 1990's and remarks the recent public policies addressed
to such clusters.

1. Introduccion

El fendmeno de la aglomeracién de empresas es tan antiguo en Brasil como su propio
proceso de industrializacién, que empieza en las décadas iniciales del siglo XX. En general, las
primeras aglomeraciones nacieron en regiones de inmigracion europea, en los estados de la

region Sur del pais.

Sin embargo, es solamente en los afios 90 que las aglomeraciones pasan a ser estudia-

das y comprendidas con la metodologia de analisis generada tras la difusion del «modelo italia-
no» de distrito industrial. Estos estudios se dedicaron a aprehender sus especificidades, lo cual
permitié avances significativos en esta tematica, tanto en los aspectos conceptuales, como en
relacién al conocimiento de como se estructuran y operan las principales aglomeraciones. Asi,
se pudieron entender las semejanzas y diferencias con el «<modelo italiano» y se pudieron desta-
car las condiciones propias de los paises menos desarrollados.

El conjunto de conocimientos académicos sobre las aglomeraciones brasilefias fueron
determinantes para su consideracién en las politicas publicas de apoyo a la industria, sobretodo
a partir de 2003. Hay, en la actualidad, un conjunto de acciones que intentan promocionar las
aglomeraciones en los @mbitos del desarrollo regional y de la generacién de innovaciones.
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Este articulo tiene como objetivo presentar la situacion de las aglomeraciones de empre-
sas brasilefias desde los afios 90, en especial de las aglomeraciones productoras de bienes
tradicionales. Se considera su relacion con los cambios generales que han ocurrido en la indus-
tria y economia brasilefias a partir de principio de los afos 90. Asi mismo, en virtud de las
especificidades de las aglomeraciones brasilefias, se detecta que los factores externos son
importantes en su desarrollo.

Para cumplir este objetivo, siguen tres apartados. En primer lugar se hace una breve
exposicion de la situacién de la industria brasilefia en el periodo reciente. El segundo apartado
contiene una descripcién de la situacion general de las aglomeraciones brasilefias, a fin de
destacar sus caracteristicas principales y su relacion con la estructura y con los cambios por los
que ha pasado el pais. A continuacion, se analizan mas profundamente las aglomeraciones
brasilefias productoras de bienes tradicionales, las mayores y mas importantes del pais, ade-
mas de ser las que mas se asemejan al «modelo italiano» de distritos industriales. En las
Consideraciones Finales son presentadas algunas reflexiones sobre los retos actuales para el
desarrollo de las aglomeraciones brasilefias.

2. La economia brasilefia en periodo reciente

Brasil es uno de los paises hoy clasificados como emergentes que tuvo una de las mayo-
res tasas de crecimiento en la segunda mitad del siglo XX, con el sector manufacturero al frente
y en base a programas de apoyo a la sustitucion de importaciones. Entre los afios 1945y 1980,
el sector manufacturero tuvo un crecimiento medio de su valor afiadido de mas de 7% al afio
(9,5% entre 1965y 1980), acompanado de cambios estructurales importantes, con la incorpora-
cion/ampliacién de industrias en los segmentos de bienes de capital e intermedios. Para este
éxito, el llamado «milagro brasilefio», se utilizd un fuerte proteccionismo (a través de aranceles y
otros mecanismos), asi como de endeudamiento externo.

En cambio, en las décadas siguientes, las tasas de crecimiento fueron muy bajas, de
cerca de 2% al afio en media. En los afios 80, con la reversion de los mercados internacionales
con respecto a la concesion de créditos a los paises en desarrollo, todos los instrumentos de la
politica econdmica estuvieron dirigidos a la solucién de la crisis de la deuda externa y de la alta
inflacion. En esta década, los objetivos de corto plazo tuvieron supremacia sobre los de largo
plazo, con lo que las acciones hacia la reestructuracion productiva e incorporacion de los cam-
bios tecnoldgicos fueron poco importantes.

Solamente en la primera mitad de los afos 90 se logré éxito en el combate a la alta
inflacion, con el Plan Real. El Plan se sustenté en un conjunto de medidas de cufio liberal
(privatizaciones, liberalizacion comercial amplia y mas libertad al capital extranjero, tanto a lo
productivo como lo financiero o especulativo) que fueron profundizadas desde las que habian sido
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creadas por el gobierno anterior. Por lo tanto, en los afios 90 prevalece la concepcion de que el
desarrollo industrial deberia ocurrir en la ausencia de politicas industriales, concepcién difundida
e impuesta por los organismos internacionales a los paises en desarrollo.

Desde los procesos de ampliacién de la apertura comercial y desregulacion productiva 'y
financiera en los afnos 90, la industria de transformacion brasilefia sufre cambios importantes, en
virtud de un ambiente que se mostro, en la mayor parte del periodo, muy desfavorable al sector
productivo. Fueron dos periodos en que las tasas de cambio estuvieron muy valoradas (1994-
1998 y 2004-2006), con impactos negativos sobre las exportaciones de bienes industriales. Las
tasas de intereses estuvieron muy elevadas en casi todo el periodo -en los afios 90 para atraer
capital extranjero y compensar el déficit de la balanza comercial, y en los afios 2000 para soste-
ner el sistema de metas de inflacién, adoptado desde 1999. También es elevada, y ademas
creciente en los ultimos afios, la carga fiscal imputada a las empresas, en virtud de la alta deuda
publica generada, principalmente, por las altas tasas de intereses vigentes en el periodo.

En este principio de siglo XXI, Brasil es un pais con fuertes contrastes en su estructura
productiva. Es un de los paises mas industrializados del mundo, pero su industria es muy
heterogénea, en cuanto a la modernizacién y capacidad de generar innovaciones, prevaleciendo
las situaciones de retraso tecnoldgico’. Tuvo un crecimiento muy importante en los afios 50-70,
pero ha perdido dinamismo desde los afios 80, con la crisis de la deuda externa y la alta infla-
cion. Ha pasado por un cambio estructural importante desde que incorporé nuevos sectores
industriales en los afios 50-70, y ahora pasa por un proceso de profundizacién de su especializa-
cién en bienes agroindustriales e intensivos en recursos naturales desde los afios 902.

Asi, los bajos niveles de crecimiento y de inversiones, asi como el estancamiento en los
niveles de renta en las Ultimas décadas, ponen de relieve grandes dudas acerca del futuro de la
economia brasilefia. Si, en nivel global, nuestras potencialidades son renovadas en una expre-
sion mas de impacto, los BRICs?, en nivel interno todavia se discuten problemas estructurales
para los cuales no hubocambios significativos. La reciente mirada de las politicas hacia las
aglomeraciones de empresas, aun en proceso de definiciones y constitucion, es una de las
apuestas de la nueva politica industrial, en vigencia desde 2003.

' Enun trabajo que compara la generacion de innovaciones en paises de Unidn Europea con paises seleccionados, se concluye que:

«Neither Argentina and Brazil nor India and China are comparable to any of the better performing EU countries in either absolute or relative performance levels. It

would seem that in these countries a substantial improvement in their innovative systems is still necessary to catch-up with the best performing countries». (GIS,
2006:26).

2 Laindustria manufacturera presentaba en 1970 una participacion del 15% en el total exportado, de cerca del 60% en la primera
mitad de la década de 90, y en 2006 del 54%.

3 BRICs -Brasil, Rusia, India y China- es la expresion acufiada por la consultora Goldman Sachs para hacer referencia a los paises
emergentes que mas se destacan en la actualidad y que, verificadas una serie de circunstancias, serian las mayores potencias
mundiales en 2050. Ojala estas previsiones se confirmen y cambien el sentimiento de algunas generaciones de brasilefios, tal
como ha sido descrito por C. Furtado (1996:26), nuestro mas conocido economista: «En ningiin momento de nuestra historia fue tan grande la
distancia entre lo que somos y lo que esperabamos ser».
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3. Las caracteristicas principales de las aglomeraciones brasilefas*

El proceso de aglomeracion de empresas en Brasil ha sido desarrollado pari passu al
proceso de industrializacion. Son mas destacadas aquellas aglomeraciones encontradas en
sectores tradicionales que, en general, tuvieron su formacion en la primera mitad del siglo XX,
cuando el pais dio sus primeros pasos en la constitucion de una base productiva industrial.

En cuanto a las aglomeraciones de sectores mas avanzados, su constitucion ocurre entre
los afios 50y 70, periodo en que son incorporados nuevos sectores en la industria brasilefia, bajo
los auspicios de programas de sustitucion de importaciones con el apoyo estatal.

Entre los afios 80 y 90 nuevas aglomeraciones se constituyen, en respuesta a los nuevos
retos planteados por el reciente proceso de liberalizacién de la economia brasilefia. Estan en
general en sectores tradicionales y de bienes agroindustriales, tanto por razones de facilidades
tecnoldgicas y/o de incentivos fiscales de regiones con un nivel inferior de desarrollo en relacion
con el resto del pais (caso de las nuevas aglomeraciones de confecciones y calzados, principal-
mente), como por la evolucion en la economia brasilefia de un proceso de especializacion pro-
ductiva que tiene base en actividades de la agropecuaria.

Los principales estudios sobre la tematica de aglomeraciones de empresas en Brasil se
dedicaron a identificar estas aglomeraciones, al tiempo en que diversos «estudios de caso»
sefalaron sus caracteristicas principales a través de investigaciones empiricas hechas en las
localidades de ubicacion de dichas aglomeraciones.

La primera constatacion fue la existencia de un gran nimero de aglomeraciones, pero
muy heterogéneas en cuanto a la edad, participacion de grandes empresas, niveles de desarro-
llo, conexion con el mercado externo, entre otros. Ademas de su presencia en todo el territorio
nacional, se concentran en el Centro Sur del pais, en correspondencia con la concentracion de la
actividad productiva existente®.

Tres tipos de formacion y de gobernanza locales son encontradas, en correspondencia
con las tipologias de Storper y Harrison (1994) y de Markussen (1995) (Cuadro 1)8:

4 Se utiliza en este trabajo el término aglomeraciones para definir una situacion en la que se haya identificado una concentracion
sectorial de empresas. Las necesarias observaciones sobre caracteristicas y especificidades seran informadas en el texto. El
objetivo es lo de dejar lo mas claro posible los hechos sobre las aglomeraciones brasilefias, captados en investigaciones de
naturaleza distinta.

5 La region Sudeste concentra cerca del 55% del PIB, y el estado de Sdo Paulo mas del 30%. En Crocco et alli (2006) hay una
estimacion de que mas del 90% de las aglomeraciones de los sectores de cuero y calzados, metalurgia basica, fabricacién y
montaje de vehiculos automotores, fabricacién de maquinas y aparatos eléctricos y fabricacion de material electrénico y de
telecomunicaciones estan ubicadas en las regiones Sur y Sudeste del pais.

6 Los estudios sobre aglomeracion de empresas en Brasil no utilizan definiciones y metodologia comunes. Hay diversos investiga-
dores y grupos de investigacion que adoptan términos distintos como distritos industriales, clusters, sistemas locales de
produccion y otros. También son distintas las metodologias de identificacion de aglomeraciones bien como las utilizadas en
estudios de casos especificos. Con esto no se tiene consenso en relacion a un mapa de las aglomeraciones, qué tipo de
aglomeraciones considerar y tampoco de como se las puede clasificar. En Hasenclever y Zissimos (2006) hay una excelente
sintesis de estos problemas.
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Cuadro 1. Patrones de aglomeracion productiva

m INICIATIVA SECTORES TIPICOS FORMATO

Base de recursos naturales y Espontanea Industria tradicional Aglomeracion
oferta de trabajo e insumos Plasticos distrito industrial (*)
Agropecuaria
Turismo
Incentivos fiscales Gobiernos regionales  Industria tradicional Aglomeracion
Inversion en ensefianza e 1+D  Estado directo Informatica aeroespacial Polos tecnoldgicos
Electronica biotecnologia Incubadoras
Servicios
Automoviles
Mecanica electroelectronica
Atraccién y creacion de Estado indirecto Informatica Subcontratacion
empresas lideres Cadenas productivas

Fuente: Botelho et alii (2004a).

(*) Se refiere a algunas aglomeraciones mas antiguas y que, mientras presentan algunas especificidades, pueden ser clasificadas
como distritos industriales. Es el caso de la industria ceramica de Criciuima, en el Estado de Santa Catarina, y la de calzados del
Vale dos Sinos, en el Estado de Rio Grande do Sul.

1) Aglomeraciones de sectores tradicionales: son las que mas se asemejan a los
distritos industriales italianos, en cuanto a los sectores de actuacion y porte de las
empresas. Estan presentes en el sector de calzados (aglomeraciones del Vale dos
Sinos-RS y de Franca-SP), en la industria textil (Americana-SP, Vale do Itajai-SC)
y en la industria de muebles (S&o Bento do Sul-SC, Votuporanga-SP). Tienen su
origen determinado por razones de mercado, en general en funcion de la oferta de
materias primas o calificaciones profesionales’, lo que ha hecho que haya una
identificacion muy fuerte de algunas regiones con el tipo de concentracion sectorial
existente. Las formaciones mas recientes, aun en proceso de constitucién, fueron
forjadas por incentivos fiscales de estados de las regiones menos desarrolladas
(caso de las aglomeraciones de calzados de los estados de la region nordeste del
pais) o como estrategias acordadas entre agentes locales para hacer frente a proble-
mas generados por el proceso de liberalizacién de la economia brasilefia.

2) Aglomeraciones de base tecnoldgica: se asemejan a los que la literatura especializa-
da define como polos tecnoldgicos. Son aglomeraciones que nacieron del apoyo esta-
tal (afios 50-70) dentro del programa de sustitucion de importaciones y, en general,
establecen interacciones con Universidades o Centros de Investigacion. La mas cono-
cida es la aglomeracion formada por Embraer (fabricacion de aviones) en Sao José dos
Campos-SP2. Otras destacadas son las de Campinas-SP (informatica, electrénica y
telecomunicaciones), Sao Carlos-SP (nuevos materiales, instrumentos de 6ptica y

7 Las primeras aglomeraciones de calzados y muebles nacieran en regiones con inmigrantes europeos, que trajeron a Brasil las
técnicas de fabricacion de estos productos.

8 Tras la privatizacion de Embraer en los afios 90, la aglomeracién en su alrededor pasa a asemejarse mas a una red de suministro.
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precisiéon, mecanica y automacion), Belo Horizonte-MG (biotecnologia). Hay otras, en
proceso de formacion, que nacieron en un periodo mas reciente, a partir de incubado-
ras de empresas, también con algun tipo de apoyo del sector publico (a través de
universidades o centros de investigacion).

3) Aglomeraciones formadas por redes de suministro: son aglomeraciones sostenidas

por grandes empresas en sectores de tecnologia compleja, que se comportan como
un nucleo al cual estan articuladas pymes, normalmente en esquemas formales de
subcontratacién. La base de la competitividad de las pymes esta en su especializa-
cion y productividad. En Brasil, las empresas nucleo son en su mayor parte multinacio-
nales, casi siempre instaladas mediante algun tipo de incentivo estatal (aglomeracio-
nes del sector automovilistico, por ejemplo).

Las principales investigaciones intentaron verificar las condiciones locales presentes en
las aglomeraciones, con el objetivo de comprender sus caracteristicas principales, con encues-

tas empiricas en las empresas e instituciones presentes en lo local®.

Los resultados encontrados mostraron que es muy grande la heterogeneidad existente, lo
que no permite generalizaciones. Sin embargo, es posible destacar las siguientes diferencias
con el caso paradigmatico de los distritos industriales italianos'™ y de aglomeraciones de otros
paises desarrollados:

Las empresas son poco especializadas y, en general, hacen todo/gran parte del proce-
so productivo, lo que las torna concurrentes entre si (en especial en los sectores
tradicionales).

En las relaciones con los proveedores hay fuertes asimetrias en virtud de diferencias
de tamario y poder de mercado (proveedores de bienes de capital y de algunos insumos
son en general grandes empresas, nacionales o multinacionales).

Las instituciones de apoyo son muy heterogéneas en relacion a sus funciones princi-
pales, mientras que las asociaciones empresariales estan mas volcadas en cuestio-
nes politicas y, en menor proporcion en temas mas ligados a la produccion.

Asi, en términos cualitativos, las diversas investigaciones, al margen de diferencias, des-
tacan que en las aglomeraciones brasilefias lo mas comun es:

¢ Los principales resultados estan en Lastres et alii (2003) y Tirone (2001). En Botelho et alii (2004b) hay una sintesis de los
resultados de un proyecto que investigd 29 aglomeraciones de empresas. Las investigaciones mas recientes, en general, tuvieron
por base el Manual de Oslo (Mensuracién de las Actividades Cientificas y Tecnolégicas. OECD/Eurostat).

En Becattini (2002) hay una sintesis de los elementos principales de esta forma de organizacion industrial, a partir del analisis de

la génesis del concepto y de las principales caracteristicas de los distritos italianos.
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» Lasuperioridad de la competencia sobre la cooperacion.

» La cooperacion con las empresas proveedoras de bienes de capital e insumos, pero
con fuertes asimetrias.

» Una fragil interaccion con universidades y centros de investigacion, que afecta sobre
todo a las aglomeraciones de tecnologia mas avanzada.

» La ineficiencia y/o ausencia de politicas publicas, en términos de acciones dirigidas
hasta las aglomeraciones, mecanismos de financiacion y otros (Botelho et alii, 2004b)™.

En resumen, en las aglomeraciones brasilefias no es comun encontrar lo que la literatura
especializada define como capital social. Los vinculos socio-culturales entre los principales agentes
de las aglomeraciones, asi como las normas e instituciones, son fragiles e impiden/dificultan el
desarrollo de acciones coordinadas. Ademas, la inestabilidad del ambiente macroeconémico,
caracteristico de economias periféricas, dificulta acciones a largo plazo, importantes en el reto
de obtener niveles mas elevados de cooperacion.

En diferentes grados, la ausencia o precariedad de los mecanismos de cooperacion entre las
empresas fue verificada en practicamente todas las investigaciones hechas. En una mas reciente,
con investigacion empirica en 29 aglomeraciones, se encontré una débil correlacion entre los
indicadores de desempefio en la innovacion y cooperacion vertical/horizontal (Britto et alii, 2004)2.

Son, asi, poco comunes las aglomeraciones que puedan ser identificadas con los distritos
industriales italianos y otras presentes en paises desarrollados. En general, las economias ex-
ternas son de tipo accidental/marshallianas y su competitividad se encuentra mas ubicada a los
bajos salarios, no aplicacion de la legislaciéon del trabajo, etc.; es decir, la «via baja» de la
competitividad'®.

En virtud de las diferencias con los paises desarrollados, estas estructuras son comun-
mente denominadas en Brasil arranjos produtivos locais', por tratarse de aglomeraciones pro-
ductivas cuyas interacciones entre los agentes no son lo suficientemente desarrolladas para que
se las pueda caracterizar como verdaderos sistemas productivos locales, en los que los elemen-
tos responsables del desarrollo enddgeno estén presentes (Cassiolato, 2002).

" En el apartado siguiente se destacan algunos de los cambios mas recientes en esta situacion.

2 Otra investigacion, sobre las practicas de cooperacion con vistas a la innovacion en toda la industria, concluyd que éstas estan
menos presentes en la industria brasilefia, comparadas con paises desarrollados. La base de comparacion es de CIS3 (Third
Community Innovation Survey, para Europa) y PINTEC (Pesquisa de Inovagdo Tecnoldgica, para Brasil) (Cassiolato et alii, 2005).

s El contraste se hace entre la «via baja» de la competitividad, caracteristica de paises menos desarrollados, y la «via alta», en
la que la competitividad es obtenida por la innovacion, fruto de un ambiente en que se mezclan calificaciones superiores de la mano
de obra y demas economias externas decurrentes de accién conjunta (Schmitz y Musyck, 1993).

4 El término arranjo, cuya traduccion al castellano seria «arreglo», tiene mas de un significado en la lengua portuguesa. Al mismo
tiempo que significa cosas ordenadas, significa también tipos de ordenacion poco formales/oficiales. Asi que el término denomina
de forma genérica las aglomeraciones en formacion y/o en las que estadn ausentes aspectos importantes de esta forma de
organizacion industrial.
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Ante este cuadro, en el que las economias externas de las aglomeraciones brasilefias no
alcanzan toda la potencialidad que se puede obtener de esta forma de organizacion industrial, se
puede plantear que la influencia de los factores externos es, en general, muy significativa y
puede, en situaciones especificas, determinar su ritmo de crecimiento.

Enlos afios 90, en los que grandes cambios ocurrieron en la economia brasilefia y forza-
ron una reestructuracién en la industria, tras el proceso de liberalizacion, fue posible constatar
efectos externos muy importantes sobre los tres tipos de aglomeraciones y, sobre todo, en las
PYMEs presentes en ellas (Botelho et alii, 2004a).

» Enlos sectores intensivos en tecnologia (bienes de capital, tecnologias de informacion
y comunicacion, electroelectronicos), las cadenas productivas fueron drasticamente
desarticuladas y desnacionalizadas. Con esto, las oportunidades para las PYMEs han
sido reducidas y las principales aglomeraciones en estos sectores estan pasando por
reestructuraciones que les permitan sobrevivir's.

* En las redes de suministro en que pymes estan articuladas con grandes empresas
oligopolisticas (sector automovilistico, por ejemplo), la competencia en torno a la re-
duccion de costes y mejoras de calidad hicieron también que aumentase la participa-
cion de productos y productores extranjeros. Asi mismo, las oportunidades para las
pymes se redujeron e, incluso redes que ya estaban en avanzado proceso de desarro-
llo, fueron desarticuladas en virtud del nuevo marco de regulacion.

* En los sectores tradicionales (cueros, calzados, muebles, textiles), en que habia un
retraso tecnoldgico, parte de las empresas pudieron actualizar sus equipos y, junta-
mente con recortes de mano de obra, lograron su supervivencia. Sin embargo, el au-
mento de la competencia ha destruido parte de las empresas y también forzado la
reestructuracion de las aglomeraciones a fin de adaptarse al nuevo contexto econémi-
co. Esto significd, en la mayoria de las veces, disminucion de costes salariales a
través de externalizacion de actividades. Si bien este proceso hizo aumentar las opor-
tunidades para las pymes, como proveedoras de empresas mas grandes, en parte
esto ocurrié en esquemas muy precarios, en que la externalizacion de actividades, por
mirar basicamente la reduccion de costes, no logro la formacion de redes empresaria-
les virtuosas, que se basasen en la especializacion y calificaciones de las empresas.

A pesar de estos hechos y de la ausencia de estudios mas profundos, hay algunas eviden-
cias de que las regiones en las que estan presentes aglomeraciones presentaron performances
mas positivas frente a los cambios estructurales vividos por la economia brasilefia en su conjunto
en los afios 90 (Saboia, 2001).

®Uno de los principales ejemplos es el de una aglomeracion que se ha constituido en torno a un Centro de Desarrollo Tecnoldgico
liderado por Telebras (CPgD-Telebras), la antigua empresa holding de la telefonia brasilefia. Tras el proceso de privatizacion de la
empresa, que fue desmembrada, el Centro Tecnoldgico ha dejado de cumplir con sus funciones originales y se han desarticulado
las relaciones con las empresas involucradas.
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4. Aglomeraciones de sectores tradicionales

Pese a la importancia de los otros dos tipos de aglomeraciones, en este articulo centrare-
mos nuestra atencién en las aglomeraciones de sectores tradicionales, pues:

» Estan dentro de las mas conocidas y mas importantes aglomeraciones del pais.
» Son muy importantes en la generacion de empleo.

» Son las que tienen analogia con los distritos industriales italianos, en relacién a los
sectores de actividad, presencia de pymes y otros.

» Estuvieron muy afectadas por el ambiente macroeconémico en los ultimos afos, con
lo que se pueden discutir sus caracteristicas considerandose la importancia de los
factores implicados en el desarrollo endégeno, en contraposicion a los factores exter-
nos a las aglomeraciones.

Asi pues, a continuacion se describen las caracteristicas principales de estas aglomera-
ciones, considerandose los temas de las actividades productivas y reestructuracion, inserciéon
externa, instituciones de apoyo y politicas publicas. Antes de esto, se presentan algunos de los
hechos mas relevantes acerca de los sectores tradicionales en su conjunto.

4.1. La situacion general de las actividades de los sectores tradicionales

Los sectores clasificados como tradicionales’® tuvieron una importancia muy grande en el
proceso de industrializacién brasilefio, en cuanto a la generacion de producto, empleo y exporta-
ciones. La amplia oferta de mano de obra de bajo coste y de las principales materias primas
utilizadas (madera, algodon y cuero) siempre ha actuado como una ventaja comparativa importante
que, sin sombra de dudas, contribuy6 al incremento de exportaciones de estos sectores.

Sin embargo, en los ultimos afios hay sefiales importantes de que esta industria ha frena-
do su proceso de desarrollo. Los impactos determinados por un ambiente macroeconémico
inestable y por los cambios en el marco de regulacién tuvieron implicaciones importantes, que se
reflejan en su situacion actual de pérdidas en su participacion en la industria manufacturera.

Se verifican pérdidas relativas en el valor afiadido en practicamente todos los sectores
tradicionales. Estas pérdidas no fueron enteramente compensadas por un crecimiento mayor de
los sectores de tecnologia mas avanzada, pero principalmente por un incremento en la participa-

6 Se refiere sobre todo a los sectores de cuero y calzados, textiles y confecciones y madera y muebles.
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cion de unos pocos segmentos industriales: refino de petréleo, ubicado en la industria de alta
tecnologia; metalurgia basica, ubicada en la industria de media-baja intensidad tecnoldgica; y la
industria extractiva, actividad clasificada como de baja intensidad tecnolégica (IEDI, 2007a). Asi
que se verifica un proceso de especializacion en la industria brasilefia, en el que los sectores que
han ganado mas importancia son aquéllos intensivos en recursos naturales y cuyos productos
pueden ser clasificados mas bien como commodities.

Sin embargo, la industria tradicional logré aumentar su coeficiente de exportacion desde
la segunda mitad de los afios 90, principalmente en virtud de la devaluacién de las tasas de
cambio en 1999. También han contribuido a ello las bajas tasas de crecimiento del PIB y, en
especial, de la renta de las familias, haciendo que las empresas encaminasen sus ventas hacia
al exterior.

Si bien las exportaciones han crecido en los ultimos afios, hay algunos datos que indican
dificultades importantes, en especial desde que las tasas de cambio se han valorado nuevamen-
te, desde 2004. El crecimiento de las importaciones esta siendo mayor que el crecimiento de las
exportaciones, observandose una disminucion del saldo de la balanza comercial de productos
textiles, de cuero y calzados (IEDI, 2007a y b).

En resumen, la industria tradicional brasilefia tiene dificultades para soportar un conjunto
de factores que inciden sobre su competitividad: las altas tasas de intereses y de impuestos,
que hacen con que el coste del capital sea muy elevado; la tasa de cambio valorada, que incide
sobre las exportaciones; y la influencia sobre el mercado interno de la disminucién/estancamien-
to en el nivel de renta de las familias y de la competencia con productos extranjeros.

Las aglomeraciones de empresas no quedan inmunes en este proceso. Tienen su proce-
so de desarrollo dificultado por los hechos generales de la industria tradicional, y también porque
sus factores enddgenos de competitividad no estan lo suficiente desarrollados. Esto se discute
a continuacion.

4.2. Caracteristicas principales y situaciéon actual de las aglomeraciones
productoras de bienes tradicionales

El analisis siguiente considera las principales caracteristicas de las aglomeraciones bra-

silefas, conocidas en trabajos de investigacion sobre todo académicos como del «modelo italia-
no de distrito industrial».
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Como se ha apuntado anteriormente, las empresas presentes en las aglomeraciones
brasilefias estan muy verticalizadas, frente a las de los distritos industriales italianos y de otros
paises desarrollados. Hacen la mayor parte de los procesos de produccion y, cuando tienen
parte de su produccion externalizada, ésta ocurre en esquemas muy precarios de subcontratacion,
cuya intencion es la reduccion de costes a corto plazo (en general del trabajo) y no la busqueda
de especializacion. Asi, la division del trabajo entre las distintas unidades productivas es peque-
fay no favorece la constitucion de redes empresariales basadas en la cooperacion.

En el caso de la industria de calzados de cuero, lo mas comun es que la etapa de costura
manual sea realizada fuera de la fabrica, en un esquema de «subcontratacién domestica». Las
empresas intentan huir de los costes del trabajo a través de la contratacion informal de mano de
obra, que hace las tareas desde sus casas. En este esquema no se generan las economias
externas tipicas de aglomeraciones, en las que la confeccidn de apenas parte del proceso pro-
ductivo impone el establecimiento de relaciones entre las empresas y, en consecuencia, la
cooperacion productiva.

Para las empresas de muebles o de confeccién pasa lo mismo, con la subcontratacion
solamente en las etapas muy intensivas en mano de obra, con poco valor afiadido y en esque-
mas que no conducen a la formacion de redes empresariales, cuyo soporte estaria en la especia-
lizacion de las partes.

Cassiolato et alii (2007) relatan lo ocurrido en aglomeraciones de confecciones que se
consolidaron en los afios 90, bajo las transformaciones de la economia brasilefia. Son aglomera-
ciones que nacieron de la crisis y cambios en la industria, en la que el alto desempleo, fruto de
la reestructuracion de las grandes empresas, fomentd iniciativas individuales en regiones con
especializacion productiva anterior, lo que contribuy al crecimiento de algunas aglomeraciones.

Aunque sean aglomeraciones constituidas en el periodo reciente, pequefas y con
predominancia de pymes, reproducen lo que ocurre en las aglomeraciones consolidadas en
cuanto a la division del trabajo entre las unidades productivas. Algunas tareas mas especializa-
das, como el bordado de piezas, son frecuentemente realizadas en unidades informales, como
una estrategia de reduccién de costes.

Es decir, la busqueda de flexibilidad productiva por parte de las pymes aglomeradas acaba
por no presentar diferencias con las restantes empresas, mediante el fomento de actividades
informales, caracteristica de los paises menos desarrollados. Este proceso es facilitado por una
amplia oferta de mano de obra, que acepta trabajar en condiciones muy precarias y sin que los
vinculos formales de empleo estén presentes. Con esto, son limitadas la constitucion de redes
«virtuosas» de empresas, como ocurre en los paises desarrollados.
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Ante los cambios en la economia brasilefia, un nuevo escenario se presento a las empre-
sas en los anos 90 y, por supuesto, a las aglomeraciones. En especial, el proceso de apertura
comercial forzé las empresas a reestructurar sus actividades y adaptarse a una nueva
institucionalidad, en virtud de las imposiciones del proceso de Globalizacion.

La estrategia mas comun adoptada por las empresas fue la de externalizar parte de sus
actividades productivas y servicios y mantener el control de la parte principal de su empresa. Asi,
una estrategia que ya era comun en algunas aglomeraciones de empresas, tal como se ha
descrito anteriormente, se torné mas presente.

Otra estrategia adoptada por las empresas, mas comun en las aglomeraciones de calza-
dos y de confecciones, fue la de transferir empresas hacia la region nordeste del pais. En virtud
de las grandes disparidades regionales en Brasil, en la region Nordeste los costes salariales son
mas bajos con relacion al Sury Sudeste, lo que ha atraido empresas de sectores intensivos en
mano de obra. Ademas, los gobiernos de los estados de esta region empezaron, en los afios 90,
una estrategia de atraer empresas con incentivos fiscales y financieros.

La transferencia de actividades productivas de empresas presentes en aglomeraciones
para regiones sin especializacion productiva en sus respectivos sectores puede ser analizada, a
primera vista, como una debilidad de las aglomeraciones en sostener la competitividad de las
empresas ahi presentes. Ahora bien, la situacion real es mas compleja, pues la mayor parte de
las empresas que se ubicaron en la regidn nordeste lo hicieron de manera parcial. Estas empre-
sas han trasferido apenas las actividades de produccion, manteniendo las actividades de desa-
rrollo de productos y design, comercializacion y marketing en sus sitios originales, en este caso,
en las aglomeraciones de empresas.

Se trata entonces de una estrategia de transferir las actividades que son muy intensivas
en utilizacion de trabajo, manteniendo en las aglomeraciones aquellas actividades que afnaden
mas valor a sus productos. O sea, no se trata de transferir las actividades distrituales como un
todo a fin de constituir nuevas aglomeraciones, porque ésta no parece ser la intencién de los
gobiernos de la region Nordeste y, tampoco, de las empresas. La idea que se tiene es la de que
las aglomeraciones favorecen las actividades sindicales y los consecuentes aumentos de sala-
rios, con lo que los gobiernos de la region Nordeste intentan tener control sobre la ubicacion de
empresas, a fin de evitar la formacion de aglomeraciones y posible pérdida de ventajas compara-
tivas (Santos et alii, 2001).
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Hay algunos trabajos académicos mas recientes que intentan mostrar los beneficios en-
contrados por las empresas aglomeradas al participar de mercados globales a través de sus
actividades de exportacion. Parte de estos estudios se basan en la literatura de las cadenas
globales de valor (Gereffi, 1994 y 1999), que describe las distintas formas en que las empresas
participan del comercio internacional. Estos estudios inicialmente subrayaron las oportunidades
de up-grade de las actividades productivas de las empresas participantes de mercados globales,
en cuanto tienen que seguir padrones tecnolégicos y productivos predeterminados.

Pues bien, la actividad de exportacién de las aglomeraciones de empresas de calzados 'y
muebles brasilefias empieza, en general, en las décadas de 60 y 70, cuando el gobierno brasile-
fo ofrece un amplio abanico de incentivos crediticios y fiscales a las empresas. Estos incentivos
fueron complementados con esfuerzos propios, como en la aglomeracion de calzados del Vale
dos Sinos, en que las empresas se juntaron para hacer una feria de calzados locales y atraer
comerciantes de otros paises hasta los productores (Schmitz, 1995).

Sin embargo, las actividades de exportacion de calzados y muebles se mostraron viables
a través de la presencia y actuacion de «agentes de exportacion», empresarios que hacen el
«puente» entre los fabricantes y los canales externos de comercializacion de este producto.
Esta forma de comercializacion indirecta, si bien ha logrado la actualizacion tecnoldgica vy el
aumento de las exportaciones de las empresas sin grandes inversiones, también ha contribuido
a impedir/dificultar inversiones en areas hoy consideradas las mas importantes en la cadena de
valor, o sea, su up-grade es limitado a las actividades productivas y no se extiende hasta activi-
dades como el disefio, el marketing y el branding. Esto porque los agentes, junto a las empresas
que representan (en general, las grandes redes minoristas), imponen a los fabricantes las carac-
teristicas principales del producto, desde la tecnologia de produccion hasta el precio final de
referencia. La no aceptacion de sus condiciones por parte de las empresas determina, en gene-
ral, el cambio de proveedor, pues los activos que estos controlan son menos importantes en la
cadena de valor de lo que los controlados por los minoristas con los que se relacionan. En suma,
estas empresas se presentan en los mercados externos en «cadenas de valor comandadas por
el comprador», en la clasificacion desarrollada por Gereffi'’, y sus productos pueden mas bien
ser clasificados como commodities.

Las empresas no aprovechan asi todo su potencial y el potencial de economias externas
de la aglomeracion por estar sometidas a un esquema de comercializacion cuyos beneficios
son limitados y que no estan dispuestos a modificar en virtud de los altos costes involucrados.
Con esto, parte importante de los beneficios que podrian ser obtenidos e internalizados en las

7 Garcia (2001) presenta esta conclusion para las aglomeraciones de calzados de Franca-SP y la del Vale dos Sinos-RS. Una
conclusion semejante para la aglomeracién de muebles de Sao Bento do Sul-SC se encuentra en Botelho y Bracarense (2007).
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aglomeraciones son apropiados por agentes externos y, en consecuencia, quedan limitadas las
oportunidades de desarrollo de las aglomeraciones en comparacién con las de paises desarrolla-
dos (Suzigan et alii, 2003; Garcia, 2001).

Al contrario, en algunas aglomeraciones de los mismos sectores, pero con ventas limita-
das en mercados nacionales y/o paises vecinos, se presentan condiciones distintas por el
hecho de que las empresas no estan sometidas a determinados esquemas de comercializacion,
lo que les obliga a desarrollar sus propias estrategias. Suzigan et alii (2003) analizan algunas
aglomeraciones de tamafio mas pequefio y que han incorporado en sus estrategias de desa-
rrollo acciones de cooperacion. Con esto, presentan mejores oportunidades de promover el up-
grade de las empresas y de la aglomeracién a través de la incorporacion de las «tecnologias
distrito» (Bellandi, 2006)®.

Se plantea entonces que no siempre la participacion en el mercado exterior trae ventajas
sostenibles para las empresas aglomeradas. Es decir, en un primer momento las ventas exter-
nas propician un up-grade de las actividades productivas de las empresas, pues es necesaria su
actualizacion productiva y tecnolégica. Sin embargo, a posteriori las empresas pueden encon-
trarse atadas en esquemas de comercializacion que no permiten su desarrollo, los up-grades
funcional e intersectorial (Giuliani et alii, 2005), y del conjunto de la aglomeracion, dado que los
activos que detentan pueden ser encontrados en otras partes del mundo por los agentes de las
principales redes minoristas.

Por tanto, los analisis tradicionales de aglomeraciones de empresas, con énfasis en as-
pectos enddgenos de su desarrollo, no son adecuados para explicar las caracteristicas de estas
aglomeraciones, pues el hecho de estar insertada en el mercado externo no significa que las
empresas tengan control de sus mercados y que este control esté ubicado en los elementos
distintivos de competitividad de la aglomeracion. Con esto, la influencia de factores externos,
como las tasas de cambio, es muy significativa para la competitividad de las empresas y puede,
en ciertos momentos, determinar su trayectoria futura, a pesar de la existencia de economias
externas tipicas de aglomeraciones.

Las instituciones de apoyo a las empresas en aglomeraciones suelen ser de tres tipos:
las asociaciones de clase/sindicatos, las de apoyo tecnoldgico y las que se dedican a califica-
cion de la mano de obra.

8 Una conclusién semejante se encuentra en Giuliani et alii (2005), que investigaron algunas aglomeraciones en América Latina en
cuanto a este tema.
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En cuanto a las primeras, las investigaciones hechas para las aglomeraciones brasilefias
muestran que su actuacion mas fuerte ocurre en temas mas volcados a la politica, como la
presentacion de solicitudes comunes en los espacios especificos. Hay excepciones, pero en
general no se encuentran asociaciones de clase/sindicatos que actien con mas fuerza en los
aspectos relacionados con la produccion, en el papel de agentes catalizadores del desarrollo de
las actividades productivas de la aglomeracion (Botelho et alii, 2004b).

Por lo que respecta a las instituciones de apoyo tecnolégico, no siempre estan presentes
en las aglomeraciones y su ubicacion en estos espacios no esta relacionada con una politica
deliberada de desarrollo tecnolégico volcado a las aglomeraciones de empresas. Se instalaron a
lo largo del proceso de industrializacion brasilefio con distintas configuraciones, lo que ha logra-
do una gran diversidad de situaciones, con respecto a su caracter publico/privado/mixto, al tipo
de servicios que prestan, bien como a la forma de acceder a sus servicios. De acuerdo con esta
situacion, la evaluacion que las empresas hacen de estas estructuras no es homogénea, colo-
candose la necesidad de evaluar cada caso por separado.

Sobre el papel de las universidades, como instituciones que suelen prestar algunos tipos
de apoyo tecnoldgico a las empresas, también se verifican situaciones heterogéneas. Hay aglo-
meraciones que se han formado en las cercanias de universidades y que, a lo largo del tiempo,
fueron estableciendo importantes relaciones de colaboracion'. Hay también estructuras univer-
sitarias que se han formado en respuesta a demandas de empresas aglomeradas, muy impor-
tantes también en algunas aglomeraciones de sectores tradicionales. Algunos ejemplos son el
Curso de Tecnologo en Cueros y Calzados, en la aglomeracion productora de calzados del Vale
dos Sinos, bajo la iniciativa del Centro Tecnolégico de Couro, Calgados e Afins (CTCAA); o el
Curso de Tecnologo en Mecanica de Muebles, iniciativa conjunta de la Fundagédo de Ensino,
Tecnologia e Pesquisa (FETEP) y de la Universidade do Desenvolvimento de Santa Catarina
(UDESC), en la aglomeracién de muebles de Sao Bento do Sul.

Las instituciones volcadas a la calificacion de mano de obra estan presentes en las aglo-
meraciones mas grandes y en general son muy bien evaluadas en cuanto a su papel de contribuir
en la formacién del mercado de trabajo local. Las mas importantes instituciones son gestionadas
por las federaciones de asociaciones empresariales, que tienen parte de sus presupuestos des-
tinados a esta finalidad por mandato legal®.

Por tanto, en cada aglomeracion hay un conjunto institucional distinto y situaciones de
completa ausencia de instituciones de apoyo. Como las instituciones de apoyo fueron constitui-
das en distintas etapas histéricas y en su mayor parte por politicas industriales que no tenian las
aglomeraciones como objeto, no siempre se verifican acciones adecuadas al desarrollo de este
tipo de organizacion productiva.

9 Los principales ejemplos estan en los sectores de tecnologia avanzada, para los cuales es mas comun la necesidad de acceder a los
servicios de universidades como forma de complementar las actividades de 1+D interna, en especial para las empresas mas pequefas.

20 Para la industria, la mas importante institucién es el SENAI (Servigo de Aprendizagem Industrial).
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El reconocimiento de las aglomeraciones como entidades propias en las politicas de
desarrollo productivo solamente ha ocurrido en el afio de 2003, con la Politica Industrial, Tecno-
I6gica y de Comercio Exterior (PITCE) en el primer afio del mandato de Presidente Luis Ignacio
Lula da Silva (Presidente Lula).

Hubo en Brasil un largo periodo en el que las politicas industriales sufrieron discontinuidades
y cuestionamientos. En los afios 80, a pesar de la existencia formal de planes de apoyo al sector
productivo, no tuvieron éxito en la medida en que todos los instrumentos de la politica econémica
estaban volcados a la solucién del problema de la alta deuda externa y de la inflacion. Con ello,
se alternaron afos de crecimiento, cuando la demanda por exportaciones lograba dinamizar la
economia, y otros de recesion, en virtud de los malos resultados con los planes para combatir la
alta inflacién o de débil demanda externa por los productos brasilefios. Se suele denominar la
década de 1980 en Brasil como la «década perdiday, en virtud de que estos hechos han determi-
nado una tasa media de crecimiento muy baja, asi como la tasa de inversiones, en un momento
de profundas transformaciones productivas y tecnolégicas en nivel mundial.

Enlos afios 90, con la adopcién de las politicas de desregulacion y liberalizacion bajo el
signo del llamado «Consenso de Washington», se ha cuestionado el papel de las politicas de
apoyo al sector productivo. Ha prevalecido la visién de que la industria, y los sectores productivos
en general, se debe desarrollar en funcién de sus ventajas comparativas y sin intervenciones
«verticales». Es decir, las politicas deberian ser de caracter horizontal y generar externalidades
al conjunto empresarial?!, en un ambiente de amplia apertura comercial. De nuevo, las tasas de
crecimiento estuvieron comprometidas al igual que en la «década perdida», pues el gobierno tuvo
que elevar las tasas de intereses a fin de disminuir el nivel de actividad y, con esto, impedir el
déficit creciente de la balanza de comercio y de pagos.

La economia brasilefa siguid, en los primeros afios 2000, presentando tasas de creci-
miento y de inversion muy bajas, por debajo de la media mundial y todavia mas pequefias que las
de los paises emergentes. Asi, han sido mas de 20 afios en que los sectores productivos han
estado en un ambiente muy inestable y restrictivo en la mayor parte del periodo?.

2! Bajo esta referencia se creé en 1992 el Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE), hoy la principal
institucién de apoyo a las pymes. Ha sido concebida como una institucién privada sin animo de lucro, que opera con un
presupuesto que se origina de impuestos pagados por las empresas; o sea, son recursos publicos y, por esto el gobierno tiene lugar
en su consejo de administracion y la entidad tiene que prestar cuentas de sus actividades. Las acciones de SEBRAE hacia las
aglomeraciones de empresas empiezan a fines de los afios 90 y, desde entonces, tienen una creciente importancia para la entidad.

2 Desde el principio de 2007, se ha verificado una aceleracion en las tasas de crecimiento del PIB brasilefio, en virtud de una
conjuncion de factores: gastos sociales, disminucion en las tasas de intereses, crecimiento de los préstamos y crecimiento de los
salarios reales, favorecidos por la valoracion de la tasa de cambio. Aun no hay un diagnostico consensual a cerca de la capacidad
de sustentacion de las altas tasas de crecimiento verificadas en esto afio de 2007. Ademas, a pesar de altas, las tasas siguen
siendo inferiores a la de otros paises emergentes, como China e India.
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Entre finales de los afios 90 y principio de la década siguiente, empieza a ganar importan-
cia en las politicas publicas el tema de las aglomeraciones de empresas. Bajo la influencia de
varios estudios académicos, algunos érganos del gobierno brasilefio?, asi como gobiernos muni-
cipales y/o estatales, ponen en marcha acciones de apoyo a aglomeraciones. Son acciones
aisladas y concebidas ad hoc, tanto por la diversidad de situaciones existentes en las aglomera-
ciones, como por la ausencia de un eje conductor de las acciones. Ademas, fueron desarrolladas
en un ambiente macroecondémico que siguié siendo muy restrictivo para las actividades produc-
tivas, en virtud principalmente de las altas tasas de intereses vigentes hasta nuestros dias?*. Con
esto, estas acciones presentaron resultados muy desiguales, pero fueron importantes en la
difusién de informaciones y conocimientos de esta tematica.

Con la definicion de la Politica Industrial, Tecnolégica y de Comercio Exterior en 2003 el
gobierno intenta cambiar la situacion vigente en cuanto al reconocimiento de la importancia de
acciones de apoyo al sector productivo y, por lo que respecta a las aglomeraciones, reconocer
su status y coordinar las diversas acciones existentes. Con este objetivo, se cre6 en 2004 un
grupo de trabajo, el GTP-APL?, que coordina las acciones de 33 entidades publicas y privadas y
gobiernos estaduales involucrados con la tematica de las aglomeraciones. El objetivo inicial de la
creacion de este grupo fue el de articular e integrar las acciones que, desde algunos afios, estaban
siendo instituidas para las aglomeraciones por distintos 6rganos de gobierno y entidades privadas.

El GTP-APL considera en sus acciones que una aglomeracion debe: 1) tener un nimero
significativo de iniciativas emprendedoras en el territorio y de individuos que actien en torno de
una actividad productiva predominante; y 2) compartir formas percibidas de cooperacion y algun
mecanismo de gobernanza que incluya pequefas, medianas y grandes empresas.

Bajo la coordinacion del Ministerio do Desenvolvimento, el GTP-APL ha desarrollado las
siguientes acciones hasta el afo de 2006:

* Un censo de las aglomeraciones existentes. En el ultimo censo (2005), se han identi-
ficado 955 aglomeraciones en los sectores industriales, agropecuario y de servicios?®.
Es importante subrayar que son aglomeraciones muy heterogéneas no sélo por las
actividades productivas, sino por los niveles de desarrollo.

2 Aln en los anos 90, FINEP (Financiadora de Estudos e Projetos) organo del Ministerio de Ciencia y Tecnologia, fue le entidad
pionera en acciones para aglomeraciones de empresas en Brasil.

2 Desde el segundo mandato de Presidente Cardoso (1998-2002), se ha adoptado un sistema de metas de inflacién, para lo que se
ha aplicado metas muy estrechas y, en consecuencia, tasas de intereses muy altas. La forma de operar esto sistema generé una
nueva valorizacion de la tasa de cambio y una de las mas grandes tasas de intereses del mundo. Los costes de esta politica han
recaido, sobretodo, en el sector productivo. En los ultimos dos afios principalmente el gobierno ha reconocido estos costes y
aplicado algunas medidas ad hoc, como forma de compensacion.

% Grupo de Trabalho Permanente de Arranjos Produtivos Locais, es la expresion que fue popularizada en Brasil para nominar las
estructuras productivas caracterizadas por la aglomeracion sectorial de empresas. El Grupo fue creado por la Portaria Interministerial
no. 200, de 3 de agosto de 2004, siendo reeditada desde esta fecha.

% De acuerdo con el apartado anterior, no hay consenso en torno a un mapa de las aglomeraciones brasilefias. Hay, por ejemplo,
mapas que apuntan la existencia de 5.000 aglomeraciones (Lemos et alii, 2004), nimero muy superior al que el GTP-APL esta
considerando en sus acciones.
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» Ladefinicion de una metodologia para la accién integrada en las aglomeraciones. Se
definio que las aglomeraciones deben presentar un Plan de Desarrollo Preliminar (PDP),
hecho por los principales agentes locales, en el que se notifican las acciones conside-
radas mas importantes al desarrollo de la aglomeracién, como forma de establecer
objetivos y metas comunes.

» Laeleccion de 11 aglomeraciones, distribuidas en las cinco macro regiones de Brasil,
en las cuales la metodologia de accion integrada empezaria a ser utilizada y examina-
da. Para la continuidad de las acciones de apoyo estan siendo constituidos Nucleos
Estatales, que van a ser los responsables por la indicacién de las aglomeraciones a
ser apoyadas para la continuidad del Programa.

El reconocimiento de las aglomeraciones en las politicas publicas ha ocurrido también
con su inclusién en el Plano Plurianual (PPA) 2004-2007. Se trata de un planeamiento de media-
no plazo, en que se definen las inversiones prioritarias con vistas a metas de largo plazo. En
respecto a este Plan, es importante sefialar que los recursos dedicados a las aglomeraciones
son muy pequefos y, ademas, no siempre son efectivamente liberados por los gestores. En los
ultimos afos, parte importante de los recursos formalmente destinados a actividades productivas
e inversiones no fueron liberados, en virtud de la politica de contencidn presupuestaria adoptada
por Brasil desde finales de los afios 90.

A pesar de esto, instituciones de apoyo a las empresas, como FINEP y SEBRAE, estan
encaminando la aplicacion de sus recursos a la financiacion de grupos de empresas insertas en
aglomeraciones. Como no son instituciones financieras, tienen limitaciones de recursos en tér-
minos de acciones mas amplias, pero esto es, sin embargo, un cambio importante respecto de
las acciones anteriormente existentes.

Mas alla de estas acciones, hay otras que van siendo poco a poco implantadas por el
GTP-APL y por los ministerios involucrados, como conferencias nacionales sobre esta tematica,
el desarrollo de un sistema de informaciones sobre las aglomeraciones y la difusion de informa-
ciones en las aglomeraciones en temas como innovacion, formas de acceder a financiacion y
otros. También se intenta cambiar la infraestructura de apoyo de algunas aglomeraciones través
de lainstalacién de institutos de ensefianza tecnolégica, accién que el gobierno pretende desa-
rrollar en los proximos anos.

En términos de evaluacion de las acciones, no se puede aun tener elementos que permi-
tan realizarlas de modo mas efectivo. Son acciones cuyo «modelo» esta en definicion, pues aun
quedan problemas con los criterios para la indicacion de qué aglomeraciones se debe apoyary,
mas importante aun, qué instrumentos utilizar. Hasta el momento, se discuten los cambios
necesarios en los instrumentos de apoyo para adecuarlos mejor al fendmeno de las aglomeracio-
nes, porque los instrumentos que recaen sobre empresas individuales, sector de actividad o
cadena productiva no son suficientes/adecuados. Se puede decir que uno de los retos mas
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importantes y dificiles es la transformacion de los instrumentos de financiacion, en virtud de las
caracteristicas del sistema bancario brasilefio, que esta fuertemente concentrado, sin bancos de
ubicacion regional y con una larga tradicion de aversion a la concesion de créditos a largo plazo,
sobre todo a las pymes.

Igualmente dificil, pero con otra naturaleza y temporalidad, esta el reto de promocionar la
cooperacion a través de las politicas. De acuerdo con lo ya planteado, la ausencia de coopera-
cion, en especial la cooperacion horizontal, es el rasgo mas caracteristico de las aglomeracio-
nes brasilefias. Hasta el momento, las politicas intentan valorar la cooperacion haciendo que los
principales agentes de las localidades se reunan y definan objetivos comunes, mas alla de
realizar una serie de eventos en los que se difunde su importancia para el fortalecimiento de las
aglomeraciones. Se trata, por lo tanto, de producir cambios en una cultura fuertemente basada
en la competencia; lo que sélo se puede obtener, si es que se puede, en periodos largos.

Es importante aun sefialar que el apoyo a las aglomeraciones en Brasil considera realida-
des muy distintas, en correspondencia con la diversidad, complejidad y heterogeneidad de la
estructura productiva brasilefia. Asi, hay acciones volcadas hacia aglomeraciones ya constitui-
das, complejas y que son muy importantes en su sector de actividad (ejemplo de la aglomera-
cion de calzados del Vale dos Sinos-RS). Pero, al mismo tiempo, hay acciones para aglomera-
ciones que estan en nivel inicial de desarrollo y que tienen la mayor parte de sus actividades
productivas en la economia sumergida y que son, de hecho, «aglomeraciones potenciales».

En suma, la politica para aglomeraciones en Brasil, al igual que en otros paises, esta
centrada en temas de competitividad, innovacion y desarrollo endégeno. Sin embargo, como los
niveles de pobrezay de desigualdades regionales y de renta son muy elevados, y los retos son
mas grandes y complejos que en Europa.

5. Consideraciones finales

Ala par de la difusién del «modelo italiano», las investigaciones hechas sobre las aglome-
raciones brasilefias mostraron una gran diversidad de situaciones existentes en aspectos como
la edad, los sectores de actividad, la presencia de instituciones de apoyo y las estructuras de
gobernanza o el destino final de las ventas, entre otros. Tal diversidad corresponde, de hecho, a
la situacion general de la industria y de la estructura productiva brasilefias, caracterizadas por
una gran heterogeneidad en cuanto a sus niveles de desarrollo y competitividad.

Hay que considerar que las aglomeraciones reproducen, en mayor o menor grado, las
condiciones existentes en su entorno. En el caso brasilefio, se puede decir que las aglomeracio-
nes cargan con las caracteristicas de un pais de la periferia del sistema capitalista, pues sus
empresas:
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» Estaninsertas en un ambiente macroecondmico muy inestable.
» Estan sujetas a distintos tipos de limitaciones estructurales a su desarrollo (financia-
cion, gastos en 1+D, niveles educacionales, niveles de renta, entre otros).

Esto hace que las empresas presenten limitada capacidad de introducir innovaciones y se
encuentren con limites estructurales a su crecimiento que, en gran medida, atentian las econo-
mias externas derivadas de la aglomeracion. En estos ambientes, la tendencia es a que las
empresas concentren sus esfuerzos en acciones de corto plazo y que haya un predominio de la
competencia sobre la cooperacion, debilitando las oportunidades de desarrollar el capital social.

Estas son las dificultades generales que constituyen el telén de fondo en el que las politi-
cas publicas, en su mirada reciente hasta las aglomeraciones en particular y a los territorios en
general, deben intentar superar.

De acuerdo con la descripcion del apartado anterior, las acciones de la politica brasileia
aun son muy recientes para una evaluacion segura y consistente, pero se puede plantear que su
caracteristica principal es la de intentar promocionar la cooperacion, principalmente, la coopera-
cion horizontal. La constatacién de la predominancia de economias externas espontaneas y de
las dificultades para establecer acciones cooperativas en las aglomeraciones, ha basado las
politicas que intentan hacer que los agentes locales definan objetivos y metas comunes, con lo
que se espera que sea posible cambiar las trayectorias de desarrollo de las aglomeraciones y,
en especial, de las pymes.

La capacidad de las politicas publicas para tener éxito en esta labor es un punto de
divergencia en la literatura especializada. En algunos trabajos sobre los distritos industriales
italianos, como en Putnam (2000) y Bianchi y Bellini (1990), se pone de relieve que las relaciones
de confianza que originan la cooperacion y el capital social son consecuencia de procesos
histéricos largos y que, por esto, no son replicables.

Considerandose correcto el presupuesto de que las experiencias histdricas no son replicables,
en virtud de sus dimensiones sociales, culturales y politicas, parte de la literatura tiene en cuenta
que los procesos historicos también son moldeados por intervenciones politicas, que se hacen
desde lo local o desde fuera. Si es asi, las intervenciones politicas tienen la posibilidad de intervenir
en los procesos histéricos, acelerandolos 0 moldeandolos segun perspectivas deseadas.

Bellandi (2006:52) define dos posiciones distintas a este respecto: el «constructivismo
ingenuoy, para quien el distrito puede planificarse; y el «constructivismo sofisticado», segun el
cual la tecnologia distrito puede ser difundida. Esta posicién considera que:

«La tecnologia distrito no permite una planificacién del acto de nacimiento de un distrito, pero permite la

difusion del apoyo de los procesos del distrito en muchos lugares preparados para implicarse con sus propios
leadership localesy.
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Se puede plantear que ésta Ultima es la perspectiva bajo la cual se desarrollan los progra-
mas de apoyo a las aglomeraciones brasilefias aunque, realmente, es la perspectiva con la cual
se desarrollan las politicas hasta las aglomeraciones, tanto en paises desarrollados como en
proceso de desarrollo?’. Es decir, se intentan difundir las «tecnologias distrito» para forjar la
construccion de interacciones y mecanismos de cooperacion en las aglomeraciones.

Los resultados de este tipo de intervencion son de dificil evaluacion, pues en la mayor
parte de los casos, como en Brasil, son muy recientes y, ademas, es probable que los resulta-
dos sean distintos en cada caso particular, de acuerdo con las condiciones de desarrollo previa-
mente existentes en las aglomeraciones.

Por todo lo dicho, debe destacarse que, aunque las acciones en las aglomeraciones
puedan mejorar, son igualmente importantes las transformaciones estructurales en la economia
brasilefa, que sean capaces de mejorar el entorno en el cual las aglomeraciones estan
involucradas. En todo caso, las evaluaciones de politicas industriales destacan la dificultad de
desarrollar acciones en sectores productivos cuando el marco macroecondmico es muy inesta-
ble, situacion muy frecuente en el caso brasilefio.
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