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1. Introducción 

Existe un amplio reconocimiento en relación al rol que desempeñan las instituciones públicas y privadas en los ámbitos locales, en especial cuando la presencia y la concentracción de Pymes es muy fuerte. Esto es cierto tanto en los países desarrollados como en los menos desarrollados. 


Al mismo tiempo existe también un amplio reconocimiento de que el contexto competitivo y de mercado en el cual dichas instituciones han desempeñado un rol importante, ha cambiado profundamente. En el caso de Italia, las instituciones han cumplido plenamente con su papel de “movilizadores” del desarrollo y han representado un aporte fundamental para fortalecer la competitividad de las empresas en un escenario económico y competitivo caracterizado por una economía nacional cerrada y protegida y en una economia internacional en la cual la complejidad no eran muchas y en la cual los roles de cada agente eran suficientemente claros y los factores competitivos diferenciales relativamente estáticos. 


Cuando, a partir de unos quince años, el escenario comienza a cambiar de manera muy rapida, los ajustes y los cambios que se requieren para competir involucran a las empresas y discuten también las acciones que han desarrollado, hasta el momento, las instituciones que deberían apoyarlas.


En esta dirección, cabe observar que los intensos y profundos procesos de interacción entre las economías y los agentes en el nivel global conducen a una revalorizacíon del territorio y de los ámbitos locales en el fortalecimiento de la competitividad de las empresas: esto impulsa, por un lado a repensar en las acciones de las instituciones locales y en la actualización de sus competencias y capacidades, por el otro en la multiplicidad de los senderos del desarrollo local, es decir no solo los distritos inustriales y las empresas distritales. 



Sin embargo, en este contexto, la actualización de las competencias y capacidades de las instituciones se torna clave para comprender su rol en el proceso de apoyo en los ámbitos locales a las empresas, en especial a las más debiles y menos estructuradas. A partir de la década de los ’90, esta exigencia aparece claramente en todas las opiniones de los funcionarios, empresarios, políticos, consultores, investigadores y pone en evidencia la necesidad de renovar los bienes públicos colectivos y las correspondientes economías externas que el sistema institucional debería generar.  


Pero, hay que ir más allá de esta simple y obvia afirmación y preguntarse si las instituciones locales, hoy en día, tienen la capacidad para responder a los nuevos desafios, preguntarse si, por ejemplo, algunas pueden hacerlo y otras no, preguntarse si en ciertos ámbitos territoriales esto puede darse mejor que en otros, preguntarse cuáles son las condiciones bajo las cuales esto puede darse, preguntarse cuáles son las factores distintivos que permiten evaluar si una istitución desempeña en la realidad un papel que las empresas reconozcan efectivo.


Por otro lado, en el contexto competitivo actual el fortalecimiento de los sistemas locales, es decir de su competitividad, pasa necesariamente por el desarrollo de actividades y servicios de mayor contenido innovativo.

El funcionamiento de la economía depende cada vez más de factores de no mercado en los que son menos importantes las simples relaciones contratuales y que, al contrario, se fundamentan en condiciones de contexto que facilitan la cooperación entre actores individuales y colectivos. La innovación y la búsqueda de la calidad no dependen solo de las empresas individuales o del sistema institucional, sino básicamente de la capacidad colectiva de construcción social de la innovación que está radicada cada vez más en la capacidad del contexto institucional local para brindar un ambiente favorable para empresas y trabajadores: es decir favorecer la presencia (y la renovación continua) de economías externas materiales e inmateriales (infraestructuras, servicios, investigación, capacitación, mercado laboral, y también calidad social y de las ciudades, redes de cooperación entre empresas, colaboraciones entre agentes públicos y privados en el gobierno del territorio) que los actores locales necesitan pero que no pueden producir individualmente
.

En el presente paper se analizarán estas dos temáticas, es decir el rol de las instituciones en los sistemas locales y la ilustración de los cambios recientes que ponen de manifiesto la existencia de una multiplicidad de senderos que puede asumir el desarrollo local.


Luego se desarrollarán algunas reflexiones acerca de un ejemplo de política para el desarrollo de enfoque sistémico (los pactos territoriales) y finalmente se presentarán algunas, breves, conclusiones.
2. Las instituciones y su rol en los sistema locales
Hoy en día moverse hacia actividades y servicios de mayor contenido innovativo depende de la capacidad de construcción social de la innovación, lo que fortalece el desarrollo local porque representa el contexto el cual se produce la innovación.

Las empresas tienen problemas para mantener su competitividad en términos de innovación ya que resulta necesario introducir con continuidad cambios (en los productos, en los procesos, en la organización, em el enfoque de mercado, etc.) que requieren cantidades de recursos humanos, cognitivos, financieros y de tiempo que cada vez menos pueden encontrarse en su interior. Por lo tanto se torna fundamental la presencia de un ambiente dinámico, definido a partir de la colaboración público/privado y de relaciones territorio local/redes más extensas, susceptible de crear aquellos conocimientos que las empresas, grandes o Pymes, puedan usar en sus procesos para incrementar el nivel cualitativo de su producción y “ocupar” nichos de mercado de elevado valor agregado persiguiendo el objetivo de generar oligópolios.

Asumiendo que en un contexto competitivo global la competitividad está integrada por tres componentes fundamentales (la innovación, la calidad y la relación costos/precios, de los cuales la innovación es el más importante), ésta se articula en distintos niveles de governance que deben ser considerados a la hora de definir acciones y políticas per la competitividad de los sistemas locales:

1) el primero es un micro-nivel ya que se refiere a lo que pasa en el interior de cada empresa y actuando sobre las clásicas tematicas de la reducción de los costos y del aumento de la calidad e innovación, impacta básicamente la organización productiva y la gestión de la empresa a través de la introducción de tecnologías avanzadas y más eficientes;
2) el segundo incluye los clusters y las redes entre empresas, situaciones que permiten a las empresas individual extender las posibilidades productivas y relacionales repartiendólas y desarticulándolas entre más empresas o lograr economías de escala a través, por ejemplo, en consorcios de compra o venta; 
3) el tercero se refiere al territorio, al sistema local (distrito industrial u otros sistemas como veremos más adelante) que a través de la producción de bienes colectivos “dedicados” incrementa relevantemente la competitividad de las empresas locales;

4) el cuarto corresponde siempre a un concepto local, pero de extensión más amplia porque se refiere al ámbito regional que, en Italia y en Europa, define políticas (a traves de leyes de promoción) a través de las cuales se trata de mejorar las condiciones del entorno regional y también de los locales y de los supralocales ubicados en el contexto regional;

5) los demás, que no analizamos en este papaer, son el nacional (importante en términos de incentivos para la demanda interna, la lógistica, el antitrust, las políticas de internacionalziación de las empresas y el involucramiento de las empresas en lor proyectos europeos), el europeo (con las herramientss que antes pertenecían a los estados nacionales - política monetaria, inversiones, políticas comerciales etc. -) y el nivel internacional.
Los conocimientos que se necesitan para innovar y competir dependen del contexto internacional europeo y nacional, pero ecuentran su “génesis” y su continua renovación en los niveles de 1 a 4, es decir en los ámbitos locales y regionales, ámbitos regionales cumplen (o deberían cumplir) con la función de coordinadores de los ámbitos locales en la región. 

A diferencia del pasado los senderos de desarrollo local dependen cada vez menos de elecciones del centro (es decir las políticas keniesianas del estado nacional asociadas al fordismo) y de ventajas “geográficas”. Dependen en mayor medida del rol protagónico de los agentes institucionales locales que desarrollan experiencias de cooperación innovativa a través de acuerdos más o menos formales entre ellos. Pero no se pueden definir situaciones homogéneas cuando se habla de estas interacciones ya que la distinta calidad de las interacciones y los diferentes perfiles de las instituciones y agentes que interactuan definen una multiplicidad de senderos del desarrollo local. 

Esta multiplicidad de senderos del desarrollo local se da en una etapa en la que, respecto de la fordista en la que prevalecían empresas más autónomas del ambiente, la variedad de los bienes colectivos y de las economías externas para las empresas individuales se convierten en más relevantes. La difusión y la calidad de las economías externas a las empresas individuales pero internas al sistema local adquieren una importancia crucial para las firmas y le otorgan una renovada relevancia a la relación entre economia y territorio.
2.1 Bienes públicos colectivos y economías externas
Veamos como se genera localmente un ambiente favorable para las empresas, es decir cuales son las modalidades de producción de los bienes públicos colectivos que definen las economías externas.

Las modalidades de producción de los bienes públicos colectivos pueden ser: i) el resultado de procesos no planificados, espontáneos y que dependen básicamente de los recursos cognitivos y noramativos que se han formado historicamente, ii) el efecto de elecciones no coordinadas entre actores locales o externos (por ejemplo una gran empresa que se radica en un ámbito local) y iii) el resultado de una específica intervención intecional de agentes institucionales públicos y/o privados lo que implica todo un proceso de cooperación y concertación.

Por lo tanto las economías externas pueden ser: 

1) semi-automáticas, o sea generadas por el funcionamiento ordinario de los procesos de los ámbitos locales: 
a) economías de especialización, 
b) economías de filiera, 
c) economías de integración flexible, 
d) economía de aprendizaje, 
e) economías de innovación, 
f) economías de empresarialidad;
2) planificadas, es decir que proceden de una acción colectiva planificada, tales como un centro servicio a las empresas para la transferencia tecnológica, un consorcio garantía para los créditos, mejoras en la lógistica del sistema local. Cuando los cambios en el contexto externo no son graduales las economías externas semi-automáticas no son suficientes para aseguar el mantenimiento de la competitividad del sistema local. Frente a cambios drásticos y profundos solamente una acción conjunta y programada de las fuerzas locales puede producir aquellos bienes públicos específicos que se necesitan para generar nuevas y más adecuadas economías externas antes de que el patrimonio local de capacidades (empresariales, de conocimientos productivos, de cohesión social) se dispersen perjudicadas por formas de competencia destructiva o de la prevalencia de algún interés particular. Unicamente la concertación entre las fuerzas locales puede lograr esto porque se necesita una coordinación eficaz y una mediación entre los distintos actores.
2.2. El capital social

En todos los procesos de producción de bienes públicos colectivos resulta clave la existencia, y la calidad, de relaciones sociales personales entre los sujetos involucrados que facilitan la cooperación y la coordinación recíproca entre actores públicos y privados. Es decir, en términos generales, resulta clave la calidad de las redes de relaciones sociales personales entre actores, el así llamado capital social.

Con respecto al capital social, se pueden individualizar tres temáticas relevantes:
1) los mecanismos de generación del capital social. Se reconocen dos modalidades: la generación por pertenencia, que depende de las dotaciones originarias que se encuentran radicadas en un territorio y la generación por experimentación que se basa en actividades económicas y laborales que, a través de su reiteracion en el curso del tiempo, van más allá de relaciones simplemente contratuales y generan vínculos sociales más duraderos;
2) los mecanismos que inhiben la colusión. No siempre el capital social asume un sentido positivo para el desarrollo social. Es decir las redes de relaciones pueden orientarse a producir beneficios solamente para una porción de la colectividad local: o sea consecuensias positivas para los que integran una red pero negativas para el desarrollo del área local. Este es el caso de las redes de colusión entre empresas que perjudican los consumidores, de las redes entre instituciones públicas y privadas basadas en la corrupción, hasta llegar a las organizaziones criminales. En otras palabras se usan los recursos del área para perseguir intereses particulares. Por esta razón resulta interesante profundizar las condiciones que pueden evitar una colusión perjudicial para el desarrollo local y que “aseguren” la presencia de un capital social “virtuoso”. Al propósito se individualizan dos aspectos claves: i) la presencia de una cultura compartida que oriente los actores hacia valores positivos y no clientelares. La cultura compartida define la forma de ser de las redes y el contenido de sus relaciones (puede o no desalentar el oportunismo y el free-riding) y puede (o no) contribuir a inhibir un uso de las redes que tienda a producir ventajas solo para los agentes que participan y excluir los que no participan
; ii) el funcionamiento de las instituciones políticas. Además de “barreras” culturales las redes de relaciones pueden encontrar “barreras” institucionales (a través de reglas impuestas por las instituciones políticas) que inhiben los intentos de desarrollar relaciones de colusión. La esfera política tiene que favorecer el funcionamiento de los mecanismos de mercado y evitar que las fuerzas regresivas ocupen las redes sociales y las correspondientes instituciones. La calidad de la esfera política es fundamenal para evitar la colusión y favorer la valorización productiva del capital social vinculado a las estructuras sociales tradicionales a través del respecto de los intereses de toda la sociedad.
3) implicancias para las políticas de desarrollo. Es decir cómo favorecer con acciones intencionales la construcción y el fortalecimiento del capital social local. Esto básicamente se da a través de la generación por experimentación. Este representa el verdadero desafío. Por ejemplo, el desarrollo local puede ser radicado no solamente en las dotaciones originarias (cognitivas y normativas) de los territorios que alimentan la producción de bienes públicos colectivos y economías externas; puede ser construido a través de elecciones intencionales y concientes: este es el caso de los procesos de desarrollo locales que involucran las empresas en los sectores de alta tecnologia. No se trata de herencias del pasado que se pueden utilizar en presencia de nuevas condiciones de funcionamiento de la economía y del desarrollo técnico, sino de un posible sendero para actores concientes y capaces de cooperar experimentando nuevas redes. La innovación en esta manera se construye a través de nuevas formas de radicación local (por ejemplo en los clusters tecnólogicos).
La multiplicidad de los senderos del desarrollo local
A partir de las diferentes características del los sistemas institucionales se puede reconocer que el desarrollo local no se identifica con específicas especializaciones productivas o ciertos modelos institucionales de regulación de la economía o con un modelo de organización productiva. Como a veces pasa, no parece apropiado ni correcto asociarlo exclusivamente a los sistemas locales productivos de los distritos industriales ya que puede considerar también sistemas productivos locales que asumen características diferentes: en algunos casos puede involucrar grandes o medianas empresas-red que coordinan un conjunto de proveedores localizados en un mismo territorio, o aglomeraciones de Pymes (clusters) con un menor grado de integración y cooperación respecto del distrito. Lo que resulta interesante destacar es que la organización de las actividades económicas puede seguir caminos diferentes y autónomos para incrementar el desarrollo socio-económico de la comunidad local sin cargar las áreas externas de los costos del mayor bienestar económico y social local.


En esta dirección hay que poner en evidencia que analizando el diferente equilibrio y mix de tres dimensiones que caracterizan las relaciones que existen en los ámbitos locales se pueden intepretar los diferentes senderos del desarrollo local. El desarrollo local puede ser específico o genérico, endógeno o exógeno, orgánico o centralizado. 

1) específico cuando el sistema local se basa  en una actividad productiva y no se dispersa en muchas (genérico)

2) endógeno cuando se caracteriza por el aprovechamiento y valoración del potencial interno, exógeno cuando depende de capacidades y organizaciones externas

3) orgánico si es el resultado de la convergencia de acciones privadas, colectivas y públicas definidas por una variedad (relativamente independiente) de centros de decisiones y de la presencia de convenciones acumuladas a lo largo del tiempo; centralizado si prevalece en la definición de las estrategias y en las jerarquías sociales locales unos pocos centros de decisión y sus rutinas internas organizacionales.

Por ejemplo un distrito industrial que funciona “bien” representa un desarrollo específico, endógeno y orgánico. Sin dudas el ajuste durante etapas de cambio y los procesos de innovación requieren cierto grado de genericidad, exogeneidad y centralización.


Sin embargo a estas dimensiones relacionales se asocia la complejización de las estructuras locales en términos del aumento de la variedad de los agentes locales. Y este aumento en la variedad de los agentes locales, tanto empresariales que institucionales, se puede apreciar, por ejemplo, analizando:

· la creciente importancia de las empresas medianas con un enfoque innovativo y de crecimiento cualitativo (en 2003 había alrededor de 4.000 empresas medianas que generaban el 18% del valor agregado con performance entre 1996 y 2006 del +40% para facturación y +50% para exportación),
·  el fortalecimiento de la formación de grupos de Pymes (en 2003 71.300 grupos de empresas, que involucran 170.000 empresas – 147.800 en posición de controladas -, 20% de los ocupados y 25% del valor agregado ), 
· la presencia de empresas líderes locales de tamaño reducido que asumen el rol de instituciones privadas catalizadoras y coordinadoras de redes de relaciones, 
· el fortalecimiento de los sistemas locales basados en sectores diferentes de la manufactura (turismo, agro, cultura ecc.), 
· la presencia de grandes empresas que radican unidades locales en ámbitos especificos y se insiertan en las redes de relaciones, 
· el renovado rol de los centros urbanos en la producción de servicios avanzados y de conocimientos innovativos para los sistemas productivos “locales”, 
· el continuo aumento (proliferación) de instituciones públicas y privadas para el desarrollo.
Y esta multiplicidad nos impulsa también a apreciar que en ámbitos locales de Italia que no se han caracterizado por un desarrollo “clásico” de los sistemas locales, comienzan a aparecer interesantes experiencias de desarrollo local, como en el sur de Italia.

Más allá de este reconocimiento de ámbitos del sur que ponen en evidencia experiencias de desarrollo hay que subraryar que se trata de sistemas que tienen la capacidad de evolucionar,es decir de autoreproducirse. En efecto los procesos de cambio que se producen en los distintos sistemas locales ponen de manifiesto signos de cohesión y coherencia ya que evolucionan reproducíendose de acuerdo a una lógica propia que depende, además de las características específicas del capital social, también de las condiciones externas (tecnologías, mercado) que definen cierto sendero de desarrollo local. 

Sin embargo, dado que hay múltiples senderos locales resulta util, para apreciar de una manera suficientemente clara las distintas situaciones, definir una taxonomía de los distintos sistemas locales; y esto de acuerdo a dos variables: 

1) las tipologías de empresas radicadas en un ámbito local y

2) las relaciones que éstas tienen con el territorio, es decir con el sistema institucional público y privado.
En esta dirección vamos a analizar la estructura actual de los sistemas locales productivos de acuerdoa las distintas tipologías de empresas que operan en ellos; por supuesto hay que tener bien en cuenta que todo esto implica distintas características del sistema institucional. 
Las Empresas en los distritos industriales 

Los distritos industriales (año 2005):
· contienen el 22% de la población del país (12.591.000 residentes)

· contienen el 25% de la ocupación del país (4.930.00 puestos de trabajo) 

· el peso sobre la industria manufacturera del país es del 39% (1.928.602 puestos de trabajo)

En la actualidad, a partir de estos datos, se pueden poner en evidencia algunas tendencias y algunas criticidades. Cabe mencionar que en especial el análisis de las criticidades ponen en evidencia algunos espacios en los cuales debería operar el sistema institucional.
Tendencias

a) disminución de la importancia del sector manufacturero con pérdida de los segmentos “bajos” del distrito integrados por micro empresas de menor valor agregado; fortalecimiento de las empresas más cercanas al mercado final y las empresas de mayor valor agregado (diseño, calidad, servicios a los clientes coordinación producción, comercialización, marcas);

b) mayor jerarquía en las relaciones con la afirmación de empresas líderes coordinadoras de redes de empresas. Afirmación de marcas, también locales. Nuevas reflexiones acerca del rol de las empresas medianas y grandes en los sistemas locales (o sea acerca del modelo de radicación en los sistemas locales);

c) internacionalización, sobre todo comercial pero también productiva; 

d) apertura de los límites del distrito y aumento de las relaciones con otras empresas, también de otros distritos; 

e) aumento de peso del sector terciario avanzado y de servicio a las empresas;

f) necesidad de nuevos perfiles profesionales y capacitación;

e) diversificación y profundización de las especializaciones hacia sectores “cercanos” (maquinas herramientas, producción de accesorios - para la moda -) por lo que se incrementa la presencia de otros espacios productivos en el marco del territorio de distritos;

Criticidades

a) se cuestionan las modalidades operativas y la efectividad del rol del sistema institucional: disminuye el reconocimiento, una amplia franja de empresa está alejada de las instituciones, se focalizan las acciones en grupos limitados de empresas

b) fortalecer la competitividad: implica necesidad de adecuarse a las nuevas modalidades de la competencia y a los nuevos competidores (buscar un “camino alto” de competitividad basado en la capacidad innovativa) lo que implica abandonar los segmento mas pobres de los ciclos productivos. Pero esto implica planificar bien estos procesos para no crear tensiones sociales

c) fortalecer los procesos de innovación y de transferencia tecnológica (incluye todo el tema de las TICs): estrechar los vínculos con el sistema de investigación público (universidades y CNR)

d) la reproducción de los conocimientos y los saberes tácitos locales y el rol de la capacitación. En especial resulta clave contrar lugares para “atraer” los jóvenes y también desarrollar proyectos que estimulen el crecimiento de las competencias recíprocas.

e) ir más allá de las políticas para los distritos e insertarse en el marco de las políticas para el desarrollo local.  

En este marco, se reconocen las siguienets tipologías de empresas que operan en los distritos industriales: 

1) empresas líderes: a) grandes empresas (del distrito o externa – también transnacionales - ) con marcas reconocidas, b) pymes del distrito con marcas reconocidas, c) pymes del distrito sin marcas pero con un rol reconocido en lugar, d) pymes del distrito que se definen “líderes escondidos”

2) Pymes proveedoras de las empresas líderes: a) con relación exclusiva con los líderes (relaciones verticales, b) con márgenes de autonomía (relaciones más horizontales);

3) Pymes proveedoras de otras Pymes: a) cuentaterceros, b) empresas red;

4) Agregación de Pymes en equipos horizontales
Otros senderos de desarrollo local

Además que en los distritos industriales los procesos de cambio operan también en otros ámbitos, ámbitos que, a menudo, se ubican en los mismo lugares de los distritos. En esta dirección se produce una superposición de sistemas locales que pueden vivir en el mismo lugar y desarrollar posibles interacciones y complementariedades. Las categorías de desarrollo local específico/ genérico, endógeno/exógeno, orgánico/centralizado asumen rasgos y equilibrios diferentes para responder a un contexto competitivo y de mercado que requiere una fuerte adaptabilidad de los sistema locales para mantener una siempre renovada capacidad competitiva.


Por lo general, se trata de sistemas locales, no necesariamente manufactureros, que tienen capacidad de autoreproducción y, por lo tanto, de evolución, y que ponen en evidencia múltiples caminos de desarrollo local.


Usemos una definición de tipologías de empresas no distritales pero vinculadas a la dimensión territorial, es decir a su ubicación en un lugar, ámbito, específico. De esta manera se puede comenzar a explorar estas experiencias y tratar de armar una lectura orgánica:

los ámbitos de la gran empresa: son las empresas red que se relacionan con el sistema local (que puede ser también un distrito o una porción de éste) de manera jerárquica (el sistema local depende de ella) o en condiciones de paridad para aprovechar no solo las competencias productivas locales (como en el primer caso) sino también la combinación y la interacción entre las competencias tácitas del sistema local y las más codificadas de la gran empresa. En este segundo caso es más probable que la presencia de la gran empresa estimule el crecimiento y la evolución de las empresas del sistema local;
los ámbitos de la Pyme no distrital: no todas las Pymes y micro son empresas distritales, y no todos los sistema locales de Pymes son distritos industriales. Ya lo pusimos en evidencia. A continuación se presentan las tipologías de las empresas que existen además de las Pymes de los distritos industriales:
i) la pequeña empresa metropolitana de servicios innovativos y de la alta tecnología: se trata de muchas empresas especializadas con conocimientos innovativos (de carácter tecnológico, organizacional, de diseño, de marketing) que operan apoyando el sistema productivo, tanto que pertenezcan a la red de algunas empresas más grandes sea que tengan cierto grado de autonomía y colaboren con distintas redes, de empresas o virtuales. El ámbito de estas empresas puede ser los barrios de las ciudades, los entramados de las grandes empresas, la sede de los politécnicos y de las universidades, los parques tecnológicos, los clusters tecnológicos etc.

ii) los barrios de la artesanía artística: se trata de muchos casos caracterizados por la presencia de muchas empresas de artesanía artística (orfebrería, decoración, reparación de muebles o pinturas, productores de artículos de hierro, ecc.). Son empresas vinculadas a las tradiciones culturales. Respecto de los distritos, antes de la complementariedad entre las competencias y las especializaciones importa la capacidad individual para actualizar continuamente el patrimonio común histórico-artístico-monumental que no es susceptible de ser codificado y, por lo tanto, transferido. Estas empresas no se identifican con un sistema local específico, sino estimulan la creación de concentraciones geográficas internas a los sistemas locales. La relación distrital entre empresas y sociedad local no se difunde por todo el sistema local, definiendo su evolución, sino queda en un lugar del sistema local, por ejemplo un barrio;

iii) las empresas radicadas en ámbitos rurales: se trata de empresas unidas por una común experiencia laboral y social desarrollada en ámbitos locales y vinculadas al uso de los recursos naturales con una historia de agricultura no intensiva (lo que implica la producción y valoración de los productos típicos, de los lugares gastronómicos, los bienes del medio ambiente, los bienes culturales y los monumentos);

iv) las empresas no radicadas: son las empresas vinculadas al control vertical y jerárquico de la gran empresa. Se trata de empresa que no son radicadas en las relaciones socio-económicas e institucionales que definen el lugar. Se trata de empresas “acampadas” de carácter agrícola, manufacturero, comercial, de servicios genéricos tanto internos como externos a las grandes empresas


Resumiendo se puede definir los siguientes tipologías de empresas 

Empresas multi local

- empresa-red







(a)

Empresas locales radicadas 

- distrital 




 


(b)

- de servicios innovativos y de alta tecnología


(c)

- artesanas de elevado contenido histórico-cultural


(d)

- vinculada a la valoración de los recursos naturales 

(e)

Empresas locales no radicadas 

- subproveedor dependiente y unidad controlada de la empresa-red (f)

- empresas vinculada a la demanda local de bienes y servicios y a 
la oferta local de trabajo e infraestructuras



(g)

Si cruzamos las tipologías de empresas con las formas posibles de sistemas locales en el siguiente cuadro se define la taxonomía concerniente los distintos senderos del desarrollo local
	Formas de sistemas locales
	Tipologías características  de empresas
	Tipologías secundarias de empresas

	Polos industriales

Sistemas locales con 
economía dependiente 

Sistema local rural

Grande ciudad dinámica

Cluster tecnológico

Distrito industrial

	- empresa-red (a)
- subproveedor dependiente (f)

- empresa vinculada demanda local (g)
- vinculada valoración recursos naturales (e)
- de servicios innovativos y alta tecnología (c) 
- artesanas elevado cont. histórico-cultural (d) 
- empresa-red (a)
- de servicios innovativos y alta tecnología (c)

- empresa distrital (b)
	f, c

e, b

d, b, f, g

f, b, g

a, f, g

c, f, a


Fuente: elaboración propia del autor a partir de Bellandi-Sforzi (2003)

Políticas para los sistemas locales (ejemplo de los pactos territoriales)

Según la Ley n. 662 de 1996 y la deliberación del 27 de marzo de 1997 del Comité Interministerial para la Programación Económica (CIPE)
, el pacto territorial consiste en un acuerdo promovido por instituciones locales, empresas, cámaras empresariales, gremios de trabajadores para individualizar los objetivos prioritarios de desarrollo local y llevar a cabo un programa de intervenciones productivas e infraestructurales integradas entre sí y que se enmarcan en los objetivos de desarrollo local definidos de manera consensuada entre los agentes que participan en el pacto. En este sentido, el pacto territorial, a través de un típico enfoque de carácter bottom-up (desde abajo), constituye la expresión del partnership social y es el acuerdo entre agentes locales (instituciones públicas locales, asociaciones empresariales, empresas, consorcios de garantía créditos, bancos, agencias para el desarrollo local) para llevar a cabo un programa de intervenciones, integradas entre sí, en el sector industrial, agroindustrial, de los servicios, del turismo y de las infraestructuras: el pacto territorial tiene que caracterizarse por la búsqueda de objetivos de desarrollo local en un ámbito subregional
. Es decir el pacto territorial constituye un instrumento para individualizar de manera consensuada un conjunto coordinado de intervenciones de tipo productivos, promocional e infraestructural, cuyo financiamiento puede ser parcialmente de naturaleza pública: el financiamiento público no puede exceder los 50 millones de USD, de los cuales 35 para inversiones productivas y 15 para infraestructuras, con el vinculo que los participantes privados aporten por lo menos el 30% de los recursos para las inversiones productivas
.
El pacto se formaliza con la firma del documento del pacto por parte de los participantes. Un elemento fundamental de este proceso de formalización está constituido por la individualización de una institución responsable del pacto
, necesaria para coordinar y llevar a cabo el pacto – y, por lo tanto, usar los financiamientos públicos y los demás recursos financieros activados -. La institución responsable puede pedir al las oficinas del Minsterio de Hacienda y Programación Económica asistencia para definir los elementos útiles para la documentación  necesaria a demostrar la presencia de los requisitos que el Ministerio requiere para aprobar el pacto. Dichos requisitos para la existencia consisten en la concertación entre los agentes sociales locales, proceso que sirve para definir la coherencia de la propuesta con los objetivos del desarrollo local. Las normativas concernientes a los pactos requieren que la concertación se certifique a través un específico “protocolo de compromiso” que contiene:

1. la presentación del pacto, que se refiere a los supuestos que justifican el pacto, las características y problemáticas del territorio, la importancia de cada objetivo, los proyectos que se incluyen en el pacto;

2. los firmantes;

3. la institución responsable;

4. la documentación  concerniente al plan financiero y a las etapas a seguir para llevar a cabo el pacto.

Luego de desarrollar el proceso de concertación consensuada entre los agentes sociales y de comprobar la existencia de los requisitos, el Ministerio, con un decreto, aprueba el pacto. Con el decreto se formaliza su existencia y la institución responsable puede solicitar el desembolso de los financiamientos públicos asignados.


El pacto territorial tiene que incluir:

1. la indicación del desarrollo local como objetivo específico y principal y su vinculación con las líneas generales de la programación económica regional;

2. los compromisos y las obligaciones de cada firmante;

3. las acciones e intervenciones a llevar a cabo, con la indicación de los agentes a cargo de la implementación, el cronograma de las actividades y las modalidades de actuación. Esto produce la predisposición de proyectos para cada acción o intervención necesaria para conseguir los objetivos definidos en el punto 1;

4. el plan financiero, con los compromisos para los gastos concernientes a cada intervención a realizar, incluyendo el cronograma y los aportes y financiamientos públicos que se solicitan al Ministerio responsable para las erogaciones financieras.

Los firmantes, de acuerdo común y unánime, se comprometen a:

· fomentar la coordinación e integración necesarias entre los distintos niveles de la pública administración, con el objetivo de planear eficiente y adecuadamente las acciones de desarrollo;

· coordinar y hacer compatibles los proyectos del pacto con las prioridades de la programación local, regional, nacional y de la Unión Europea;

· incentivar la aplicación y circulación de las leyes de apoyo para las empresas existentes o nuevas, activando específicos canales de partnership con agentes locales, nacionales o de la Unión Europeo;

· implementar modalidades de orientación, información, capacitación, recapacitación profesional para incrementar la calidad de los recursos humanos, para que se adecuen a las innovaciones tecnológicas, a los nuevos perfiles profesionales y a las nuevas problemáticas en la gestión de la empresa.

En un sentido más general, los firmantes se comprometen a respetar los compromisos específicos y las obligaciones que devienen de la aceptación del pacto. En este sentido, por ejemplo, la Región pone el pacto entre las acciones e intervenciones que implementan los Programas Económicos Regionales, los bancos y las sociedades financieras regionales se comprometen a apoyar con financiamientos las intervenciones  productivas, o parte de ellas, que no sean financiadas con recursos públicos o propios de los agentes involucrados, los consorcios de garantía créditos se comprometen a garantizar los créditos otorgados por los bancos, las instituciones locales y los demás agentes públicos se comprometen agilizar y simplificar todas esas normas/reglas etc. para acelerar los trámites administrativos concernientes a los pactos.

Síntesis de las características de los pactos territoriales
	Agentes que pueden promover el pacto 
	· Instituciones públicas locales 

· Asociaciones de trabajadores

· Cámaras empresariales

· Agentes privados 

	Agentes participantes

(además de los promotores)
	· Región 

· Bancos, agencias financieras regionales, consorcios garantía créditos 

· Consorcios

	Agentes responsables 
	· Institución elegida entre las públicas que participan en el pacto 

· Consorcios mixtos privado-público

	Objetivos 
	Implementación de un programa de intervenciones integradas para  fomentar el desarrollo local en un ámbito subregional

	Contenido
	· El objetivo específico del desarrollo local 

· Compromisos y obligaciones de cada uno de los participantes

· Acciones e intervenciones a llevar a cabo, agentes encargados, tiempos y modalidades de efectuación 

· Plan financiero y cronogramas de los gastos concernientes a cada intervención y acción llevadas a cabo 

	Requisitos
	Un específico protocolo que certifique el acuerdo consensuado logrado a través de un proceso de concertación entre los actores sociales 

	Fuentes de financiamiento nacionales y regionales
	Financiamiento máximo de 50 millones de USD para cada pacto, destinados a infraestructuras por un porcentaje no mayor al 30%. La participación en las inversiones por parte de los firmantes privados no puede ser menor al 30% 

	Trámite en el área territorial interesada
	· Concertación que produce un acuerdo formal (protocolo)

· Comprobación de la validez y aprobación del pacto a firmar

· Estipulación del pacto 

· Desembolso de los financiamientos 

	Areas territoriales interesadas
	Regiones o provincias del  territorio nacional, pero financiamientos públicos sólo para las áreas subdesarrolladas 


Fuente: elaboración del autor.

Las acciones previstas por los Pactos están orientadas a crear-fortalecer los bienes colectivos (públicos y de club), valorar los recursos del sistema local (no solo sector industrial sino también el patrimonio histórico y arquitectónico, el medio ambiente y el turismo, las infraestructuras) y estimular la creación de ocupación. 


Los Pactos de primera generación (1998), de segunda (1999) y los europeos (1999) son en total 220.

A continuación se presentan algunos datos acerca de la evaluación acerda del funcionamiento de los pactos territorial llevada a cabo en 2003
Eficacia percibida por los actores locales (muy elevada): en términos de governace local (relaciones de confianza entre instituciones, entre actores privados y públicos, compartir idea básicas sobre cómo fomentar el desarrollo del área, procedimientos burocráticos más simples y rápidos, mejorar capacidad de diseño), bienes colectivos y atractividad del área (capacitación trabajadores, dotación infraestructuras colectivas p/las empresas, atractividad p/inversiones externas, dotación infraestructuras sociales) y estructura económica (capacidad innovativa empresas, calidad productos, cooperación interempresarial, relación de confianza entre las empresas) 
Performance. Se usan tres indicadores de performance: 1) impacto económico, mejora calidad de la estructura productiva y de los trabajadores, dotación infraestructuras de servicio y actractividad del área, 2) governance, o sea funcionamiento instituciones (en especial burocracia), cooperación entre instituciones y agentes privados, capacidad de diseño de proyectos y calidad partnership), 3) performance total vinculada a la velocidad de erogación de los fondos públicos, y la capacidad de activación de otros proyectos vinculados al pacto

Mejor performance de los pactos europeos, luego los de primera generación 

Condiciones que influencian: factores de contexto, asistencia técnica (sobre todo para los europeos), pero sobre todo condicionan la intensidad de la partnership (hay un Índice que incluye concertación, grupo estable de partners, número de protocolos firmados)  y calidad del liderazgo  (índice que incluye liderazgo personal, fortaleza del liderazgo). O sea estos dos condicionan positivamente la movilización de los recursos locales y, por este camino, impactan positivamente la performance. Además influye mucho la continuidad entre la presencia de un liderazgo político en la fase de diseño/aprobación del pacto y en las estructuras que luego implementan el pacto (es una manifestación de concertación continua).

Problemáticas relevadas: no todos los pactos han sido diseñados bien, o sea acordes a las necesidades locales. Necesaria evaluación ex-ante, in itinere (monitoreo) y ex-post esto también para prever mecanismos que premien los pactos o proyectos (en un pacto) mejores y que merezcan ser refinanciados. Rol calve de los niveles de gobierno superior al pacto

Algunas reflexiones finales 
Las temáticas analizadas sugieren algunas reflexiones finales, en especial en términos de las políticas posibles para el desarrollo local y el rol, el renovado rol, del sistemas institucional para el desarrollo local.

1) La necesaria capacidad para renovar y/o ajustar los bienes públicos colectivos al nuevo contexto. Resulta importante discutir acerca de la capacidad que tienen los sistemas institucionales para definir estratégias y acciones concretas para la generación/renovación del capital social a través de la experimentación. Esto vale en especial cuando los distintos sistemas locales se cruzan entre sí y se superponen para “vivir” en el mismo ámbito local; esta circunstancia implica capacidades de interpretación y capacidades para definir cuales pueden ser las acciones a realizar para favorecer el fortalecimiento/renovación de las economías externas.
2) Políticas para el desarrollo. Con el objetivo de mejorar y fortalecer la competitividad de los sistemas locales y asegurar el desarrollo efectivo y equilibrado de la comunidad local resulta evidente que un enfoque desde abajo que considere la concertación entre los agentes públicos y privados del sistema local a partir de un enfoque inclusivo (estilo pactos territoriales) representa sin dudas el enfoque más recomendable porque focaliza sus acciones en el desarrollo local a partir de su potencial y de sus criticidades específicas: por lo tanto no se considera oportuno definir los instrumentos que se pueden usar, sino definir un proceso a través del cual surjan los instrumentos a usar. Los pactos territoriales constituyen un ejercicio bueno de política para el desarrollo local. 


Es cierto también que un proceso de desarrollo local basado en los Pactos puede resultar complejo en especial por los niveles de governance de nivel superior, regional y nacional en especial. Puede resultar más factible definir un set de instrumentos (licitaciones de fondos, leyes de financiamiento, incentivos automáticos) que el sistema institucional local puede aprovechar para fomentar el desarrollo local. En esta dirección existen diferentes situaciones en las cuales resulta clave la capacidad del sistema local para definir la estrategia de desarrollo y crecimiento en la cual “insertar” los instrumentos que definen los niveles de governance superior.  Cabe recordar que siempre resulta clave la capacidad del sistema local para definir y formalizar su estrategia de desarrollo y crecimiento, proceso que debe ser basado en la concertación e inclusión pero que a menudo ponen en evidencia el necesario rol de un agente que coordine y catalice los esfuerzos.
3) Nivel de governance. En esta dirección, resulta clave definir bien el nivel de las instituciones involucradas, su involucramiento y participación. Resulta clave el rol de las instituciones de governance de nivel superior al local que deberían desarrollar la función de estímulo de la institucionalidad concertada local, en la provisión (eventual) de asistencia técnica, de selección de los proyectos, de monitoreo y control también en vista de premiar los que en la realidad se llevan adelante como planeado.   
4) Hacia un renovado rol de las instituciones.  Frente a los cambios en el contexto externo y a la multiplicidad de los senderos de desarrollo local, el sistema institucional público y privado necesita profundizar su rol y su participación en el desarrollo local. El sistema institucional para desempeñar su rol de catalizador del desarrollo local tiene que demostrar capacidad de diseño de estrategias para el territorio, fortalecer su reconocimiento por parte de los agentes locales y crear consenso. Se convierte cada vez más delicado el perfil de los recursos humanos necesarios para acompañar las acciones de fomento y apoyo, en la necesidad de una crear las condiciones para un cultura de la concertación de enfoque inclusivo y que conduzca a la formación en el nivel local de coaliciones progresivas entre agentes y no a coaliciones regresivas que pueden bloquear el desarrollo a través de la protección de intereses específicos, clientelares.


En esta dirección se nota, hoy en día, la exigencia de favorecer la emergencia de instituciones líderes para que coordinen el sistema y eviten la competencia entre instituciones, la superposición y duplicación de las acciones de las instituciones, el alejamiento del sistema productivo y el contemporáneo menor reconocimiento por parte de las empresas hacia muchas instituciones (inclusive las cámaras empresariales). Y, para ampliar la reflexión, favorecer la emergencia de líderes locales que no sean necesariamente y únicamente instituciones sino también empresas con un rol reconocido de liderazgo y coordinación de otros agentes.

5) Capacidad autoorganización de los empresas vs acciones del Sistema institucional. Búsqueda del equilibrio apropiado (trade-off) entre las acciones del sistema institucional vs la capacidad de autoorganización del sistema empresarial. Esto representa un aspecto muy delicado que pone en evidencia un debate profundo entre los distintos agentes del sistema local. Por un lado, no hay que olvidar nunca la importancia del sistema institucional: existe un idea acerca el desarrollo de los distritos industriales y que se refiere a las primeras epatas de desarrollo de los mismos, primeras etapas que se perciben como espontáneas, todas path dependency, animal spirts y puro mercado. Pero esto no fue cierto porque existe amplia evidencia de como las políticas y las instituciones locales siempre fueron claves. Pero en las etapas de fuerte crecimiento, de éxito y también en las etapas de tranquilidad  las instituciones resultan escondidas y mezcladas en el flujo de relaciones económicas y sociales de la realidad local. Por otro lado nunca hay que subestimar la capacidad que tiene un sistema productivo de ajustarse y evolucionar frente a los cambios usando sus fuerzas internas (capacidad de autoorganización).
5) Calidad en los procesos de concertación en los sistemas locales. Hemos mencionado el tema del posible funcionamiento imperfecto del capital social. Y las imperfecciones necesariamiente se pueden extender a los mecanismos de governance del ámbito local, en particular el de la concertación consensuada. Hemos visto como la cultura compartida y la presencia de instituciones políticas apropiadas favorecen los efectos de las relaciones que se desarrollan en el nivel local. A partir de estos dos elementos, la concertación requiere otras condiciones, que específican las dos anteriores, para ser efectiva y eficiente, o sea adoptar un enfoque inclusivo que se apodere del concpeto de multiplicidad y variedad de los participantes. De todos el control recíproco que se puede producir en semejante contexto necesita la presencia de valores positivos compartidos que se orientan hacia el objetivo comun de la socieda local, o sea aseguar el bienestar difundido en la sociedad local. 
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� En esta dirección, por ejemplo, se observa que se deslocalizan las actividades de producción más simples y al mismo tiene se fortalece el vínculo local en el diseño y organización de los procesos. Una vez más, resulta clave la capacidad de los actores locales para colaborar en la producción de los bienes colectivos que enriquecen las economías externas y también valorizan los bienes comunes, tales cono el patrimonio medio-ambiental y el historico y artistíco.


� Y esto se produce también a través del desarrollo de sistemas de “castigo” para los que no respetan la cultura compartida. En los sistemas locales la péridad de reputación constituye un castigo muy efectivo. 


� Además, dicha deliberación define los contenidos de las acciones, la documentación y los trámites para la aprobación formal del pacto territorial por parte del Ministerio de Hacienda y Programación Económica, la cual permite el desembolsos de los financiamientos solicitados.


� Las áreas potencialmente interesadas por los pactos pueden ubicarse en todo el territorio nacional, pero, para recibir financiamientos públicos, deben ser definidas como áreas subdesarrolladas según los criterios de la Unión Europea


� Los pactos territoriales financiados hasta el año 2000 han sido 61, con financiamientos públicos por 2.000 millones de USD que han movilizado inversiones por 4.500 millones de USD.


� Dicha institución responsable del pacto puede ser una de las instituciones públicas participantes o una institución nueva creada ad hoc (por lo general un consorcio) en la cual participen las instituciones públicas. La institución responsable del pacto representa de manera unitaria los intereses de los firmantes, organiza y estimula la búsqueda de los recursos financieros necesarios para llevar a cabo las intervenciones definidas por el pacto y que sirven para integrar los financiamientos públicos, organiza los recursos técnicos y organziacionales necesarios para llevar adelante el pacto, asegura el monitoreo y el control de los resultados, comprueba y asegura el respeto de los compromisos y de las obligaciones por parte de los firmantes, define las acciones necesarias en el caso de incumplimientos o atrasos y comprueba la coherencia de las nuevas iniciativas con los objetivos de desarrollo a los cuales se dedica el pacto.
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