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PRESENTACION

Este libro presenta un conjunto de trabajos realizados en el
Proyecto HOL/93/S91 de la CEPAL sobre “Nuevos actores
emergentes para la cooperacion técnica entre paises en
desarrollo. Vinculos entre el gobierno y ¢l sector privado en
algunos paises de América Latina", el que se llevo a cabo
gracias a la cooperacion y apoyo financiero de los Paises
Bajos. Los trabajos fueron presentados y discutidos en un
seminario que tuvo lugar en la sede de la CEPAL en Santiago
de Chile, durante los dias 22 y 23 de mayo de 1995. El
proyecto fue coordinado por el sefior Oscar Mufioz, consultor
de la Unidad Conjunta CEPAL/ONUDI de Desarrollo
Industrial 'y Tecnolégico de la Division de Desarrollo
Productivo y Empresarial. Otros consultores que realizaron
trabajos especiticos fueron los sefiores Carlos Alba de México,
José Cassiolato de Brasil, Gabriel Misas de Colombia y Victor
Prochnick de Brasil. El proyecto conté con el apoyo
permanentc de los sefiores Radl Atria, Asesor Regional
Principal para la Cooperacion Técnica para el Desarrollo,
Unidad de Gestion de Recursos Extrapresupuestarios de la
CEPAL y Joseph Ramos, Director de la Divisién de Desarrollo
Productivo y Empresarial de la CEPAL. La traduccion del
documento del Sr. Cassiolato asi como el trabajo de secretaria
fueron realizados por Maria Helena Charalamby, Roberto
Muiioz en edicidon, Patricio Badilla en diagramaciéon y Magda
Morales, en el disefio de la Portada.
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1 INTRODUCCION Y SINTESIS DE
SIETE ESTUDIOS DE CASOS

OSCAR MUNOZ

INTRODUCCION

El tema de las relaciones gobierno-empresarios ha tenido diversas connotacio-
nes a lo largo del tiempo. Durante varias décadas, ellas asumieron un crecien-
te contenido conflictivo, especialmente en aquellos paises en que las transfor-
maciones politicas le otorgaron prioridad a las demandas sociales expresadas
por los movimientos populares. A menudo, las politicas de redistribucion del
ingreso y de mejoramiento de la equidad social se confundieron con restric-
ciones al desempefio de la empresa privada y, aun, con la nacionalizacién de
la propiedad productiva. Sin embargo, en periodos recientes se ha revertido
esa tendencia y cada vez con mas frecuencia se percibe el desarrollo de estra-
tegias de cooperacion entre el sector pablico y el sector privado.

Los cambios politicos y econémicos ocurridos en los afios ochenta y, en
particular, la crisis de los socialismos europeos y del modelo de desarrollo
“hacia adentro” de América Latina han contribuido a replantear las orientacio-
nes fundamentales de las politicas econémicas. Se ha ido imponiendo en la re-
£i6n una orientacién que enfatiza la apertura comercial y financiera, la libera-
lizacion de los mercados, un menor protagonismo del Estado y un papel cen-
tral de la empresa privada como motor del desarrollo. La estrategia de trans-
formacién productiva con equidad propuesta por la CEPAL asume estas nue-
vas orientaciones de las politicas econdmicas, aunque realza la importancia de
alcanzar una competitividad internacional en consonancia con una mayor jus-
ticia distributiva. Esto Gltimo adquiere especial relevancia si se tiene en cuenta
el deterioro de las condiciones sociales de la region y las dificultades que ha
enfrentado la lucha contra la pobreza, situacion quc contrasta con la experien-
cia de los paises asidticos de industrializacion reciente, que han logrado conci-
liar la justicia distributiva con una alta competitividad internacional.
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En este nuevo marco de politicas, las relaciones entre el Estado y el sec-
tor privado adquieren una renovada importancia. Si la empresa privada ha de
consolidarse como el factor dinamizador del crecimiento y de la competitivi-
dad internacional, ella tendra que profundizar los cambios que estd generando
la modernizacion. Esto ¢s aun mas valido si se considera que las nuevas tec-
nologias productivas tienen dimensiones insospechadas, no sélo en cuanto a
sus efectos en los mercados de bienes, sino también en cuanto a las formas de
organizacion e insercion social y politica de las empresas. De un modo espe-
cial, la introduccién de la informatica en los procesos productivos estd acer-
cando la empresa a los mercados, a las instituciones de la ciencia y la tecnolo-
gia, a la educacion, a las organizaciones sociales y al &mbito internacional.

Se ha fortalecido asi el concepto de la participacion empresarial en los
procesos mas amplios de formulacion de politicas piblicas. El Estado, como
ultimo responsable de esas politicas, debe reforzar mas que nunca sus vincu-
los con la empresa privada en la medida que ésta ha pasado a ser un agente

yprincipal del desarrollo..Una de las areas en las que la relacion pablico-priva-

- da adquiere especial importancia es la del desarrollo de la competitividad in- .

. ternacional. El desafio para la empresa privada es alcanzar un crecimiento

sostenido de la productividad. En el actual contexto econémico-social se en-
tiende cada vez mejor que este proceso tiene un cardcter sistémico, es decir,
no depende exclusivamente de las politicas internas que apliquen las empresas
sino también de las condiciones del entorno productivo, lo cual involucra la
institucionalidad econdmica, la infraestructura fisica y humana, la calidad de
los recursos econémicos, la disponibilidad de la informacidn relevante, etc.

Algunos enfoques de politicas plantean una gran autosuficiencia del sis-
tema de economia de mercado para resolver esos problemas. Se supone en
ellos que un sistema adecuado de incentivos y el establecimiento de reglas
claras de propiedad bastarian para proveer a las empresas de los insumos y
factores necesarios para una produccion eficiente. Estos enfoques son excesi-
vamente simplificados y generalmente no valorizan en forma adecuada los
problemas de fallas de mercados o las dificultades de coordinacion entre dife-
rentes agentes economicos. Los costos que van implicitos en la superacion de
es0s problemas pueden ser muy altos, especialmente para la gran mayoria del
sector de la pequeiia y la mediana empresa, sobre todo frente al desafio del au-
mento de la productividad y el cambio tecnologico. Es por ello que resurge la
necesidad de definir politicas activas orientadas al desarrollo a largo plazo y a
la constitucion de una institucionalidad econémica adecuada al nuevo contex-
to.

Tradicionalmente, la politica industrial era el instrumento privilegiado
que utilizaban los gobiernos para estimular el desarrollo productivo. Sin em-
bargo, las criticas al excesivo intervencionismo y al fuerte sesgo selectivo de



INTRODUCCION Y SINTESIS DE SIETE ESTUDIOS DE CASOS 9

las politicas industriales tradicionales llevaron primero a desacreditar esas po-
liticas y luego a replantear sus objetivos y estilos de accion. Se rescata actual-
mente un estilo mas indirecto de accion estatal que, sin caer en acciones susti-
tutivas del mercado o de la iniciativa privada, define la institucionalidad y las
reglas del juego de modo de incentivar un desarrollo productivo en estrecha
interaccion con el entorno econémico-social.

En este nuevo enfoque, la cooperacion entre los agentes econdmicos pri-
vados y entre éstos y ¢l Estado adquiere una importancia primordial. No se
trata de reemplazar fa competencia de los mercados, aspecto inherente a este
sistema. Pero si se trata de reconocer que hay ambitos de la actividad produc-
tiva donde la coordinacion y la cooperacion desempefian un papel incentiva-
dor de una mayor eficacia econdémica, en tanto que en otros ambitos la compe-
tencia cumple mejor su funcién clasica.

Este proyccto ha tratado de identificar algunos casos de cooperacion pa-
blico-privada en los cuales se han logrado resultados interesantes en términos
de modernizacién empresarial, aprendizaje tecnoldgico, desarrollo de la capa-
cidad exportadora, o moditicacién del entorno institucional. Los estudios de
casos tienen la ventaja de mostrar experiencias concretas en las cuales se han
podido aplicar principios generales de politicas. Las nuevas estrategias globa-
les tienen que probarse en la practica, no sélo en cuanto a la aplicacién de po-
liticas generales, sino también en cuanto al disefio de institucionalidades espe-
cificas que le den forma a las politicas. Los casos estudiados son ejemplos de
tales disefios pero, por cierto, ellos no agotan el rango de posibilidades.

E En esta sintesis introductoria se hara una presentacion general de estos
casos, asi como de las principales conclusiones obtenidas. Los casos se tipifi-
can en funcion de los siguientes objetivos principales: modernizacién empre-
sarial, aumento de la productividad, desarrollo de nuevas exportaciones, mejo-
_ramiento de la capacidad negociadora internacional y estabilizacion.

Por cierto, como sucle ocurrir, esta clasificacion de experiencias es rela-
tivamente arbitraria y no da suficiente cuenta del hecho de que los objetivos
sefialados se entrecruzan y afectan reciprocamente. Por ejemplo, no cabe duda
que la transferencia tecnologica es también un factor de modernizaciéon em-
presarial, y viceversa. Ambos objetivos contribuyen también a la competitivi-
dad internacional y al crecimiento de las exportaciones, y por esta via, a la es-
tabilidad macroecondmica. No obstante, los objetivos sefialados constituyen
una primera base para el disefio de la politica y la evaluacion de sus resulta-
dos.

Desde otro punto de vista, en todos estos casos hay un elemento estraté-
gico comln y es que la cooperacion publico-privada se da a través de la aso-
ciatividad del sector empresarial y de la organizacion de redes de interaccion
que van mas alld del mercado. Ello ocurre ya sc trate de la pequefia o de la
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gran empresa, ya se tengan objetivos de estabilizacion macroecondmica o de
enfrentar fallas de mercado a nivel microecondémico.

La presentacion de estos casos se guiard de acuerdo al siguiente orden
metodoldgico. Se describirdn en primer lugar los objetivos principales busca-
dos en cada experiencia. En segundo lugar, se discutiran los mecanismos dise-
fiados en cada caso, con especial referencia a la division de tareas entre el sec-
tor publico y el sector privado. En tercer lugar se expondran algunos de los
beneficios generados, para concluir con una breve discusion de las condicio-
nes de aplicabilidad mas general que puedan tener las experiencias considera-
das.

I.  HACIA LA MODERNIZACION EMPRESARIAL

La primera situacion analizada corresponde a casos orientados preferentemen-
te a la modernizacion empresarial. Aqui se consideran los casos de los Proyec-
tos de Fomento (PROFOS) de Chile y de las Empresas Integradoras de Méxi-
co, que tienen por objeto insertar a la pequefia cmpresa en procesos de mo-
dernizacién y cambio de [a mentalidad empresarial. En estas experiencias se
ha buscado desarrollar redes empresariales asociativas a través de las cuales el
Estado canaliza sus politicas de fomento.

1. OBJETIVOS

La economia chilena fue una de las economias mas centralizadas de América
Latina desde el periodo de post-guerra. Las reformas econdémicas implementa-
das entre los afios setenta y los ochenta buscaron cxpandir el ambito de accion
del mercado, reducir las funciones y tamafio del Estado y darle una mayor
preeminencia al sector privado. En el ambito de la politica industrial se buscéd
la neutralidad sectorial del Estado y la disminucién de la inversion piiblica,
instrumento tradicional para orientar el desarrollo industrial. Se esperaba que,
con estas medidas de desregulacidn, la empresa privada podria convertirse en
el factor fundamental del crecimiento.

El gobierno que se inicié en 1990 asumioé el compromiso de mantener
esas orientaciones principales, pero asignandole una mayor prioridad a las po-
liticas destinadas a disminuir las situaciones de inequidad distributiva y a im-
pulsar una funcion reguladora del Estado en los casos de fallas evidentes de
los mercados. Una de las situaciones que preocupé especialmente a las nuevas
autoridades ccondmicas fue la desventaja relativa que sc estaba creando para
la pequefia y la mediana empresa (PYME). Aunque se habia logrado un im-
portante perfeccionamicnto de los mercados y un desarrollo dindmico del
mercado de capitales, cra evidente que la pequefia y la mediana empresa care-
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cian casi por completo de financiamiento y acceso a la transferencia de tecno-
logias innovadoras.

Los nuevos instrumentos de politicas se caracterizan por orientarse hacia
la demanda de la PYME vy sin especificidad sectorial, en lo que se ha denomi-
nado “instrumentos horizontales”. Las instituciones tradicionales de fomento,
como la Corporacidon de Fomento de la Produccion (CORFO) y el Servicio de
Cooperacion Técnica (SERCOTEC), se han convertido en instituciones de
“tercer piso”, para asignar sus recursos de fomento a través del mercado.

Sin embargo, la escasa difusidn de la informacidn sobre estas politicas y
las condiciones de acceso excesivamente restrictivas seguian siendo obstacu-
los para una gran mayoria de empresas pequefias y medianas.

Estos problemas dieron origen, entonces, a la iniciativa de organizar al
sector en pequefias redes empresariales a fin de generar un aprendizaje colec-
tivo acerca de como insertarse en los mercados y ¢omo utilizar los instrumen-
tos de politicas disponibles. Estas redes han sido denominadas “Proyectos de
Fomento” (PROFOS).

De un modo similar, la economia mexicana ha estado viviendo un pro-
ceso de reformas econdmicas, liberalizacién comercial e integracion al merca-
do norteamericano que ha desafiado la capacidad de transformacién de la in-
dustria nacional. La pequefia empresa y los microproductores enfrentan estos
procesos con especial vulnerabilidad. Ello impulsé a la Secretaria de Comer-
cio y Fomento Industrial (SECOFT) a comienzos de los afios noventa a desa-
rroliar un programa destinado a elevar la capacidad de organizacién de los pe-
quefios productores. La experiencia asociacionista de Italia estimuld la bhs-
queda de nuevas {6rmulas para facilitar la formacion de redes locales de mi-
croproductores, que se convirtieran en mecanismos de acceso a los mercados,
a las tecnologias y a la modernizacion. Estas redes son las denominadas “Em-
presas Integradoras”.

2. DISENO INSTITUCIONAL

Las dos experiencias comentadas buscan desarrollar una capacidad organizati-
va destinada a la modernizacién empresarial de sectores que tradicionalmente
sufren severas desventajas competitivas por su debilidad financiera, tecnolégi-
ca y educacional. Adicionalmente, los beneficios de las politicas de fomento
tienen escasa llegada a ellos, por su desvinculacion de las instituciones del Es-
tado y por las condiciones de acceso que se imponen, dificiles de cumplir. De
esta manera, las estrategias disefiadas buscan superar los enfoques tradicional-
mente asistencialistas que empleaba el Estado mediante metodologias que se
orientan a estimular a los empresarios a realizar un aprendizaje en el trabajo
colectivo, que les permita asumir una actitud mas dinamica y de progreso. Se
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trata que los propios empresarios sean los protagonistas de su aprendizaje, el
cual se lleva a cabo en un proceso interactivo. La responsabilidad del Estado
se focaliza en el disefio del marco institucional general destinado a poner en
marcha las iniciativas empresariales y en la oferta de incentivos para empren-
der esas acciones, pero en ultimo término la expectativa es que su interven-
cion sea temporal y prescindible.

En el caso de los PROFOS de Chile, la agencia gubernamental responsa-
ble de la definicion (y reglamentacion) del marco institucional es la CORFO,
la cual ha establecido las formas de operacion, condiciones de acceso, segui-
miento y evaluacion de la politica. Sin embargo, el modelo institucional es
descentralizado, en cuanto, una vez definidas las caracteristicas generales del
sistema, la CORFO designa una institucidon encargada de gestionar el funcio-
namiento de las redes de PYMES. El Servicio de Cooperacion Técnica, insti-
tucion tradicionalmente especializada en el fomento de la PYME en Chile, ha
sido la primera agencia organizadora de PROFOS, pero luego han seguido
otras que, incluso, pertenecen al sector privado. Se trata principalmente de la
Asociacion de Exportadores de Manufacturas (ASEXMA) y del Instituto Tex-
til. La expectativa es que otras organizaciones gremiales de los empresarios
podrian continuar asumiendo responsabilidades sectoriales para la gestion de
nuevos PROFOS, a fin de masificar la experiencia.

En Chile, como en México, el sistema busca la organizacion de un pe-
quefio grupo de empresas, las cuales deben constituirse como colectivo, adop-
tando alguna forma juridica (hasta ahora han sido sociedades anonimas o aso-
ciaciones gremiales). El objetivo del grupo es desarrollar un programa de acti-
vidades generadoras de externalidades y aprendizajes colectivos. En Chile, el
incentivo inicial que ofrece el Estado es un subsidio al financiamiento de las
actividades colectivas, el cual puede ascender hasta un maximo de 70% del
valor presupuestado. En México no hay aporte directo del Estado, pero si
franquicias tributarias, créditos preferenciales y acceso a cursos de capacita-
cién (del Programa de Desarrollo Empresarial de NAFIN).

La gestion del Profo esta a cargo de un Gerente, designado por la institu-
cion patrocinadora. Por su parte, los empresarios designan un Presidente del
Profo, el cual es uno de los empresarios participantes. La funcion del Gerente
es formular el programa anual de actividades, con la participacion de los em-
presarios, y proponer y gestionar nuevos negocios del Profo, ya sea entre las
propias empresas participantes o con empresas ajenas al grupo.

Los empresarios de los PROFOS asumen plena responsabilidad en la
realizacion de las actividades comunes y una responsabilidad parcial, pero
creciente, en el financiamiento de las mismas. Las autoridades estatales espe-
ran un aumento progresivo de la contribucion privada y, de acuerdo al regla-
mento, al cabo dec tres afios debe terminar la contribucion del Estado. En ese
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momento la continuidad del Profo depende totalmente de la iniciativa empre-
sarial.

Mientras en los PROFOS chilenos existe una estrecha identidad con los
empresarios, las Empresas Integradoras mexicanas tienen una mayor autono-
mia respecto de sus propias empresas. Sc trata de una sociedad de servicios,
disefiados primariamente para las empresas constituyentes, pero el personal de
. las Empresas Integradoras debe ser completamente diferente del personal de
las empresas integradas.

3. ETECTOS

Los electos deben ser evaluados en funcién de los objetivos principales de la
politica. Aunque el objetivo tltimo es el aumento de la competitividad de la
PYME, éste es un resultado progresivo de una scrie de resultados intermedios
que busca esta politica en forma mas explicita. Entre éstos estan el cambio de
la mentalidad empresarial, el desarrollo de la capacidad de asociacién y el es-
tablecimiento de relaciones de confianza y de cooperacion, alli donde antes
prevalecian el desconocimiento reciproco, en el mejor de los casos, y la des-
confianza abierta, como situacién mas probable. Junto a los cambios econémi-
cos, se esperan cambios culturales y sociales que conviertan a los pequefios
productores en actores dindmicos de su propio desarrollo y el de su comuni-
dad. Es por esto que la cvaluacidén de beneficios supone una consideracion
amplia de los distintos resultados csperados, los cuales pueden generarse en
forma progresiva.

Un indicador del logro en este aspecto lo da la rapida difusion de la ex-
periencia. En Chile, clla se puso en marcha en 1991 y los primeros PROFOS
estaban organizados en 1992, gestionados por SERCOTEC, llegandose ese
afio a la cifra aproximada de 18 PROFOS, con cerca de 200 empresas; a fines
de 1994 ya existian 67 PROFOS, con casi 800 empresas, gestionados por cin-
co instituciones. Se esperaba que esta tendencia continuara en forma progresi-
va durante 1995, extendiéndose incluso a otros sectores de la economia. En
Meéxico entre principios de 1993 y fines de 1994 se habian organizado 90 em-
presas integradoras.

Aunque aun cs prematuro calificar el erecimiento de la produccion y de
la productividad (y la informacion todavia no esta disponible), estimaciones
preliminares sobre los PROFOS chilenos sugieren crecimientos del volumen
de actividad (por ejemplo, ventas) superiores al 4% en 1993 para cl conjunto
de PROFOS gestionados por SERCOTEC. Ello ha sido acompafiado de un
importante aumento de la productividad, lo que implica un lento crecimiento
del empleo. Por supucsto, esta tendencia no ¢s homogénea, ya que se perciben
fuertes diferencias entre los diferentes PROFOS.
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Otros tipos de beneficios no son menos importantes. Una gran cantidad
de empresarios valorizan altamente el aprendizaje logrado. La demostracion
de otros casos, las giras de negocios, los cursos de capacitacion constituyen
experiencias practicas y culturales que ellos consideran altamente relevantes
para el cambio. Para una gran cantidad de pequefios productores mexicanos,
las Empresas Integradoras les estdn permitiendo el paso de la economia subte-
rranea a la economia formal, con capacidad de acceder al financiamiento, a
nuevos mercados y tecnologias. No menos valorada ¢s la capacidad de interlo-
cucién que logran con los representantes del Estado, tanto a nivel local como
federal, lo que significa abiertamente un camino de superacion de la margina-
cion institucional. Muchas Empresas Integradoras se han convertido incluso
en espacios de socializacién de problemas de la comunidad local.

4. APLICABILIDAD

Las experiencias comentadas muestran que los modelos de asociacion son
susceptibles de rapida masificacion en el sector PYME. En Chile un factor es-
tratégico es la participacion de instituciones intermedias que actien como
agentes patrocinadores entre el Estado y los empresarios. El éxito depende de
que estas instituciones hayan podido establecer relaciones de cooperacion con
las empresas respectivas, asi como del conocimiento especifico que esas insti-
tuciones tengan de las empresas.

Aunque el objetivo inmediato que pretende esta politica es desarrollar
relaciones de confianza y de cooperacion entre los empresarios de un sector,
las autoridades chilenas han estimado que, para el éxito de la fase inicial, es
imprescindible partir de una base minima de conocimiento reciproco entre los
empresarios y, aun mas, de algunas formas de cooperacién previamente exis-
tentes, como fas uniones de crédito en México. Algunos intentos en que esas
condiciones no se cumplicron terminaron en fracasos. La experiencia mexica-
na confirma esta presuncion. Otro factor que contribuye a resultados positivos
es el nivel profesional de los empresarios, ya que a mayor formacién técnica
existe también una mayor capacidad de trabajo en equipo y de creatividad
para desarrollar relaciones mutuas.

Una condicion que reiteradamente ha demostrado su importancia es la
relativa homogeneidad entre los empresarios participantes, especialmente en
relacion a sus tamafios respectivos y capacidad economica. Una relativa ho-
mogeneidad contribuye a cierta equidad en la distribucion de las responsabili-
dades y de los costos del trabajo colectivo. De otra manera, rapidamente se
constituyen segmentaciones entre sub-grupos de empresarios, los cuales si-
guen dindmicas diferentes segin los intereses respectivos, que terminan ero-
sionando los intereses mas generales.
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II. HACIA EL AUMENTO DE LA PRODUCTIVIDAD

En un segundo tipo de casos el objetivo especifico ha sido el aumento de la
productividad y de la transferencia tecnoldgica. Los casos que lo ilustran son
¢l Programa Brasilefio de Mejoramiento de la Productividad y la Calidad
(PBPQ) y los programas de la Fundacion Chile.

1. OBIJETIVOS

El Programa Brasilefio de Productividad y Calidad esta inserto en la nueva po-
litica industrial que Brasil estd aplicando en los afios noventa. Su objetivo
principal es aumentar en forma sostenida la competitividad internacional de la
industria brasilefia. Las principales politicas se orientan a disminuir gradual-
mente el proteccionismo y los excesos regulatorios y ordenar el complejo sis-
tema de incentivos para la innovacion tecnoldgica. La politica esta basada en
tres grandes programas, uno de los cuales se orienta al mejoramiento de la
productividad y calidad en las empresas brasilefias. Se pretende incorporar a
las empresas a proyectos de innovacion en los métodos de gestion, formacion
de recursos humanos orientados a la calidad y adecuacion de servicios tecno-
légicos para la calidad. Se le da especial importancia a un enfoque sistémico,
que articule las diversas agencias gubernamentales, estaduales y locales, con
las empresas y sus organizaciones.

En el caso de Chile, hasta los afios setenta el pais carecia de institucio-
nes expresamente disefiadas para la transferencia de tecnologias al sector pri-
vado, en funcién de necesidades especificas de produccion. La institucionali-
dad existente estaba ligada al Estado o a las universidades y no siempre estaba
en sintonia estrecha con la empresa privada. La Fundacion Chile, institucion
fundada en 1975 por un acuerdo entre el gobierno de Chile y la International
Telegraph and Telephone (ITT), ha significado un disefio innovador en este
sentido, al constituirse en un instrumento eficaz de aumento de la productivi-
dad en sectores en los que, a pesar de tener el pais ventajas comparativas natu-
rales, no se estaba incorporando suficiente valor agregado.

El Programa FForestal de la Fundacion Chile surgid ante la evidencia de
las enormes ventajas naturales que tiene Chile para el desarrollo de este sec-
tor. El crecimiento de las plantaciones ha sido muy alto durante las Gltimas
décadas, lo que ha contribuido a un desarrollo exportador sin precedentes. Sin
embargo, habia un atraso tecnoldgico evidente en los procesos de produccion
forestal y en la elaboracion de sus productos. La desconfianza reciproca entre
las grandes empresas competidoras les impedia realizar esfuerzos conjuntos
para acceder a tecnologias modernas y generar servicios, como la capacitacion
de trabajadores, que podian ser de mutuo beneficio. El Programa Forestal sur-
gid con los objetivos de estimular la transferencia de tecnologias mas avanza-
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das, desarrollar servicios de consultoria técnica y propender a la organizacién
de grupos de trabajo empresarial que facilitaran el aumento de la productivi-
dad mediante la creacion de externalidades.

2. DISENO INSTITUCIONAL

El programa brasilefio para la calidad es basicamentc una politica que busca
articular las instituciones y agentes productivos a través de proyectos especifi-
cos que culminen en mejoramientos de productividad y calidad. Se trata de un
ordenamiento institucional con una vision estratégica, manteniendo el maxi-
mo de descentralizacién posible. La direccidn gencral del programa esta a car-
go de un Comité Nacional de Calidad y Productividad, presidido por el Secre-
tario General de la Presidencia de la Repiiblica. Este Comité debe generar las
directrices estratégicas generales, asi como realizar evaluaciones periddicas de
los resultados. El Comité es secundado por una coordinacién ejecutiva y por
subcomités generales y comités sectoriales.

En el caso de Chile, se ha adoptado un enfoque diferente. Una de las ca-
racteristicas mas especificas de la Fundacién Chile es su posibilidad de com-
binar dos atributos: una gran autonomia con respecto al gobierno, que le per-
mite operar con gran flexibilidad y eficacia empresarial; y la orientacién que
le define su carta fundacional hacia la produccién de bienes publicos y exter-
nalidades en el &mbito de la transferencia tecnoldgica, como objetivo ultimo.

Su modo de operar se basa en el principio de que los servicios prestados
deben corresponder a necesidades expresadas por los usuarios, los que deben
contribuir al financiamiento de una parte de los costos. Los usuarios deben in-
volucrarse ademas en una actividad colectiva, ya que en definitiva se trata de
generar un aprendizaje comun en el uso de nuevas tecnologias.

Una de las actividades centrales es la organizacién de grupos de transfe-
rencia tecnolégica, formados conjuntamente por empresarios y la Fundacidén
Chile. Estos grupos definen auténomamente su programa de trabajo, que pue-
de incluir desde giras al exterior, para contactar centros tecnologicos avanza-
dos, proveedores de bienes de capital, consultores, etc., hasta cursos de capa-
citacion para el uso de nuevas técnicas o visitas a terreno. Se ha puesto tam-
bién gran énfasis en el desarrollo de programas de software, tanto para la pro-
duccién como para la gestidon y comercializacion.

Otro tipo de actividades consiste en la organizacion de empresas demos-
trativas de las mejores pricticas, las que son filiales de {a Fundacién. A futuro
se contempla la organizacion de empresas mixtas, con socios externos que
contribuyan en aspectos especilicos en los cuales la Fundacion estima necesa-
rio el aporte de otros socios.
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3. EFECTOS

En el caso brasilefio, como el PBPQ es basicamente un programa de coordina-
cién y no dispone de fondos propios para asignar, es dificil juzgar sus efectos
en términos de uso de recursos. El escaso tiempo transcurrido desde su inicio
dificulta también una evaluacién de resultados en términos de aumentos de
productividad. Las acciones realizadas van especialmente dirigidas hacia la
creacion de una conciencia empresarial y social acerca de la importancia de la
calidad. Ellas incluyen la elaboracién de un boletin informativo bi-mensual, la
institucion de un Premio Nacional de Calidad y el uso permanente de los me-
dios de comunicacion para difundir informaciones sobre calidad y productivi-
dad. Algunos efectos indirectos son nuevas iniciativas tomadas por institucio-
nes publicas y por programas existentes para abrir lineas de apoyo a proyectos
de mejoramiento de la calidad. Por ejemplo, el Ministerio de Cienciay Tecno-
logia cred un Proyecto de Especializacion en Gestion de Calidad, con finan-
ciamiento de 7 millones de délares, que permitié capacitar a 16 000 personas.
Otras instituciones han implementado proyectos similares.

Con respecto al Programa Forestal de la Fundacion Chile, en sus aproxi-
madamente seis afos de existencia se han organizado nueve grupos de transfe-
rencia tecnoldgica y cuatro empresas demostrativas, aparte de varios otros ser-
vicios de consultoria y publicaciones especializadas. Aunque no se dispone
todavia de una evaluacién precisa de los beneficios, se estima que ellos son
muy altos y desproporcionados a la pequeiia magnitud de los costos. Espe-
cialmente en el area de produccion de software, se estima que algunos benefi-
cios generados a las empresas participantes superan los 40 millones de dola-
res, con costos variables del orden de los 50 000 délares en dos afios.

4. APLICABILIDAD

En cuanto se trata de un programa de articulacion y creacion de sinergia, pue-
de considerarse que el PBPQ tiene amplia aplicabilidad, reconociéndose las
diferencias de desarrollo tecnoldgico entre los paises. 12s un programa que no
se basa en el uso de recursos adicionales, sino trata de potenciar y coordinar
actividades que cstan en rcalizacién y financiadas con sus propios presupues-
tos. Pero no deberia desconocerse que tal objetivo presenta otro tipo de difi-
cultades, relacionadas con las inercias institucionales y las rigideces burocrati-
cas que, muchas veces, impiden reformular objctivos, eliminar trabas y movi-
lizar personas. Por otro lado, Brasil tiene una tradicion de desarrollo industrial
que le ha permitido crear una amplia infraestructura cientifica y tecnologica
que, sin duda, constituye una importante hercncia para dar un salto hacia un
nuevo estilo de desarrollo, basado en la competitividad internacional. En la
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medida que otros paises no dispongan de este acervo, deben sustentar sus es-
fuerzos sobre bases mas primarias.

En contraste, aunque la Fundacion Chile posee una estructura organiza-
tiva formalmente sencilla, ha alcanzado un éxito que estd muy relacionado
con condiciones muy propias y que han venido conformando una cultura insti-
tucional. Desde el punto de vista institucional, la autonomia de que ha gozado
le ha facilitado una gestién expedita y eficiente. Pero la composicion y estilo
de trabajo del grupo humano han sido los factores mas relevantes. Por una
parte, una alta calidad técnica y profesional han sido determinantes de la legi-
timidad ante los eventuales usuarios. En segundo lugar, la capacidad de ges-
tionar y organizar grupos de trabajo en sectores acostumbrados a desconfiar y
donde prevalecen estilos individualistas es una caracteristica esencial para el
funcionamiento de este tipo de instituciones. Finalmente, se requiere también
credibilidad y confianza internas entre los miembros del equipo técnico y di-
rectivo, ya que, por operar en un area donde las iniciativas individuales son de
gran importancia y pueden tener enormes efectos pecuniarios, el respeto a la
confidencialidad y a los derechos reciprocos es una condicion imprescindible
para la cohesién del grupo.

III. ORGANIZACION PARA EL DESARROLLO EXPORTADOR

El Programa Brasilefio para ¢l Fomento de las Exportaciones de Software
(SOFTEX-2000) es un esfuerzo para aprovechar una ventaja competitiva ad-
quirida, como es una buena dotacion de recursos humanos altamente califica-
dos, en el desarrollo de un nuevo sector exportador. Ademas, el sector infor-
matico es muy estratégico para el aumento de la competitividad sistémica de
la industria nacional.

L. OBIETIVOS

El Programa SOFTEX-2000 estd motivado por varias circunstancias interna~
cionales y nacionales. La globalizacion economica vy ¢l rapido crecimiento del
mercado internacional de informatica son factores de evidente estimulo para
el posicionamiento competitivo de los paises en desarrollo. Brasil, por su ta-
mafio y larga trayectoria de desarrollo industrial, ¢s uno de los paises mas ca-
pacitados de América Latina para asumir ese desafio. Ya durante los afios
ochenta se implementd una politica nacional de informatica que, sin embargo,
no fue exitosa ni siquiera en el marco de la economia muy protegida que pre-
valecia. Al ser descontinuada en los afios noventa, dadas las nuevas politicas
de apertura comercial, habia una herencia importante, cual era la gran dota-
cidn de recursos humanos altamente calificados y la capacidad instalada de
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educacion superior en informatica. Actualmente se imparten [20 cursos uni-
versitarios cada afio, con 250 egresados-de nivel de maestria y 30 egresados a
nivel de doctorado.

Confluyeron, por lo tanto, los intereses de una comunidad académica
que buscaba una proyeccidn para el desarrollo tecnoldgico, un sector empre-
sarial interesado en elevar su capacidad competitiva y varias agencias guber-
namentales, a nivel federal, estatal y local, motivadas por impulsar iniciativas
orientadas al crecimiento exportador. Varias iniciativas concretas se concate-
naron para dar origen al programa. En 1990 el Centro de Investigacién y De-
sarrolio de la TELEBRAS realizé un estudio de planificacion estratégica para
determinar los efectos de la apertura comercial en el desarrollo de esta empre-
sa. De ahi surgieron algunas conclusiones que interesaron al Consejo Nacio-
nal de Desarrollo Cientilico y Tecnologico (CNPq), del Ministerio de Ciencia
y Tecnologia. Estos dos organismos concibieron entonces la idea de disefiar
un programa como el SOFTEX-2000. A estas iniciativas se unieron las de-
mandas de la comunidad académica. Las propuestas conjuntas originaron un
proyecto de Desarroflo Estratégico de la Informatica, uno de cuyos programas
es SOFTEX-2000.

2. DISENO INSTITUCIONAL

Las unidades basicas de actividad del programa son los llamados “nucleos”.
Son organizaciones de base local, constituidas como sociedades sin fines de
lucro, formadas por agencias pablicas, empresas y comunidad académica. La
agencia federal responsable del funcionamiento de los nucleos es el Consejo
Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnologico (CNPq). Esta agencia es
también responsable de la iniciativa de organizacién de nicleos. Los criterios
para decidir la organizacion de micleos consideran la capacidad de las empre-
sas del 4rea, las posibilidades financicras de los gobiernos locales y las forta-
lezas de la comunidad académica en el area de informatica. El financiamiento
de las actividades de los nticleos es compartido por partes iguales entre el
CNPq y las organizaciones focales (gobiernos locales y asociaciones empresa-
riales). Las actividades pueden ser de diversos tipos, incluyendo la vincula-
cion de empresas a ta Red Nacional de Investigacion, la instalacion de labora-
torios de produccion de software, otorgamiento de becas, contratacién de estu-
dios, organizacion de seminarios, oficinas de extension, participacion en ferias
y rondas de negocios. Es interesante que los nucleos tienden a privilegiar al-
gunas actividades especificas, en funcidén de sus propias capacidades y de ca-
racteristicas de la actividad econémica regional. Por ejemplo, en San José dos
Campos, ciudad scde del polo mas importante de la industria acrondutica bra-



20 OSCAR MUNOZ

silefia, el nucleo respectivo le otorga prioridad a la produccion de software
con aplicacion en la acronautica.

Debe destacarse que este programa, en contraste con las practicas tradi-
cionales de politica industrial, tiene incorporado un procedimiento riguroso de
seleccion de proyectos y de evaluacion periddica de los resultados hecha por
los pares. Los proyectos deben seguir un camino para ser aprobados. Ellos se
originan en los planes anuales que formulan fos nicleos y en proyectos que
presentan las empresas al nacleo respectivo, donde tienen una primera eva-
luacion y seleccion. En la segunda fase, los proyectos pasan al nivel del pro-
grama SOFTEX-2000, donde son nuevamente seleccionados los mejores. Fi-
nalmente pasan al CNPq, donde reciben la aprobacion final. Este Consejo rea-
liza ademas un monitoreo permanente de los proyectos. | programa debe rea-
lizar también un seguimiento sistematico, buscando la cuantificacion de los
resultados.

3.  EFECTOS

Algunos de los primeros resultados son los siguientes. Los laboratorios estan
en su fase de instalacion y asignandose becas de estudios por un millén de do-
lares por nucleo, por tres afios. Entre las actividades de cooperacion, se ha or-
ganizado una oficina en Florida, cuyos gastos de operacion se distribuyen en-
tre todos los nticleos (500 dolares por nucleo, al mes) y las empresas que la
utilizan (al mismo costo que el nicleo). En noviembre de 1994 |7 empresas
brasilefias expusieron en la feria COMDEX/FALLY4, en Las Vegas. El ntcleo
de Campinas organizé un seminario internacional, al cual concurrieron las
principales empresas de software a nivel mundial. El niicleo de Rio de Janeiro
ha estado elaborando programas de exportacion a Argentina, a través de ron-
das de negocios. El nucleo de Curitiba ha organizado et Centro Internacional
de Tecnologia de Software, formado por veinte instituciones entre agencias
estatales, fundaciones de ensefianza y empresas privadas. Este centro ha movi-
lizado 2 millones de ddlares para el montaje de un laboratorio.

4. APLICABILIDAD

Varios factores han sido estratégicos en la implementacion de este programa.
En primer lugar, una alta dotacién de recursos humanos calificados en infor-
matica permitié no sélo crear una masa critica para la toma de decisiones y
puesta en marcha sino para la propia realizacion de las actividades del progra-
ma. Este tiene un fuerte contenido de formacion y capacitacion, de manera
que la infraestructura académica resulta indispensable. En segundo lugar, el
tamafio del pais y una larga trayectoria de desarrollo industrial permite la
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constitucion de un mercado nacional amplio para la produccion de software,
lo que resulta util para el desarrollo de un “know-how” y de aplicaciones in-
dustriales. Aun cuando el programa ha sido concebido para la exportacion, la
posibilidad de contar con un amplio mercado local facilita enormemente la
competitividad internacional. Este aspecto se ve reforzado en el marco del
MERCOSUR, el cual esta facilitando contratos con empresas argentinas. Uno
de los problemas que se ha detectado para penetrar en los mercados externos
es la existencia de cconomias de escala en la comercializacion de software, as-
pecto que en el caso de Brasil puede verse minimizado al contar el programa
con esas condiciones internas. En tercer lugar, la capacidad de gestion y finan-
ciamiento locales son condiciones relevantes para la organizacion descentrali-
zada del programa.

IV. HACIA EL MEJORAMIENTO DE LA CAPACIDAD
NEGOCIADORA INTERNACIONAL

La organizacion del sector privado mexicano para abordar las negociaciones
de ingreso al Tratado Norteamericano de Libre Comercio provee un buen
ejemplo de concertacion privada con el Estado, a fin de presentar una estrate-
gia coherente y unificada.

1. OBIJETIVOS

La firma del Tratado de Libre Comercio entre Lstados Unidos y Canada en
1988 le planted a México el desafio de prepararse para buscar su incorpora-
¢ién a ese Tratado o quedar progresivamente aislado de un bloque regional al
cual deberia pertenecer en forma natural. Por otra parte, las reformas econd-
micas y la apertura comercial que siguieron a la crisis financiera de los 80 in-
tensiticaron la necesidad de abordar estratégicamente su insercion internacio-
nal.

Puesto que México tenia una larga tradicion de organizaciones gremia-
les, el gobierno considerd oportuno invitar al sector privado a asumir una par-
ticipacion muy activa ¢n las negociaciones, una vez que tuvo indicios de una
respuesta favorable por parte de sus posibles socios norteamericanos. Para ello
el propio sector privado tomd la iniciativa de organizar un grupo de trabajo
que avanzara en el andlisis de los principales problemas que enfrentaba el sec-
tor privado e hiciera propuestas para definir una agenda comun ante el gobier-
no. Tal grupo fue la “Coordinacion de Organismos Empresariales de Comer-
cio Exterior” (COLECIL). Los dirigentes empresariales pusieron gran énfasis en
que esta agenda fuera representativa de los diversos sectores, a fin de que tu-
viera la legitimidad politica necesaria. Como podia esperarse, habia diferen-
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cias de opiniones y en no pocos sectores empresariales prevalecia una actitud
escéptica ante una posible cooperacion con el gobierno. Después de sucesivas
extensiones de la representatividad del organismo, COECE quedo estructura-
do de modo de cumplir las funciones de elaborar los estudios pertinentes para
el disefio de una estrategia de negociacion, asesorar a la Secretaria de Comer-
cio y Fomento Industrial (SECOFT) durante el proceso negociador y dirigir las
comunicaciones hacia la opinion publica nacional e internacional.

La estrategia de trabajo para cada uno de los sectores productivos se or-
ganizé a partir de las siguientes cuestiones basicas que deberian ser resueltas:
1) Demandas a pedir a los otros socios; 2) Aspectos susceptibles de negocia-
¢i6n; 3) Aspectos no susceptibles de negociacion para México; 4) Infraestruc-
tura legal, fiscal y operativa requerida por cada sector para asegurar su compe-
titividad.

2. DISENO INSTITUCIONAL

La COECE depende jerarquicamente del organismo maximo del sector priva-
do, el Consejo Coordinador Empresarial, el cual agrupa a decenas de organi-
zaciones, asociaciones y camaras del sector privado. La direcciéon de COE-
CE se estructurd con un Presidente, cuya designacion recayé en un dirigente
de amplia trayectoria empresarial y gremial, asi como gran experiencia en el
campo de las negociaciones con los Estados Unidos, junto a un grupo de coor-
dinadores sectoriales. Por ultimo, por sugerencia del Senado, se designo un
Comité Asesor en Comercio Internacional integrado por representantes del
gobierno, del sector privado, del sector laboral y del sector académico.

En la préctica, este Comité asumio la responsabilidad ejecutiva en la
realizacion de las tareas indicadas. Se constituyeron grupos de trabajo por sec-
tores y por temas, los cuales alimentaron técnicamente al Comité. Este se reu-
nié periédicamente con los responsables gubernamentales de las negociacio-
nes, a la vez que funciond como el 6rgano de consulta y de comunicaciones.
Antes de iniciar las negociaciones oficiales, se habian efectuado 400 reunio-
nes entre la COECE vy la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial. A ia
vez, la COECE instalé una oficina en Washington, D.C., a fin de mantener
una comunicacién fluida con autoridades de Estados Unidos y Canad4, con-
tratar asesores legales y tener una presencia publica.

Con el objeto de evitar la centralizaciéon excesiva y las suspicacias, se
acordé que los grupos de trabajo sectoriales harian llegar directamente sus
conclusiones a la SECOFI, actuando la COECE solamente en calidad de testi-
go. Otro principio de operacion que se implementd fue un compromiso de
confidencialidad de quienes participaran en los trabajos, a fin de no entorpecer
las negociaciones.
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En junio de 1991 se inici6 la negociacion formal entre los gobiernos de
los tres paises. Aunque de partida se produjo una frustracién de los repre-
sentantes privados, por cuando en lugar de las negociaciones por sectores se
procedié a una negociacidn por temas, pronto se reorganizaron los equipos.
Los negociadores oficiales mantuvieron una cstrecha relacion con los equipos
asesores de los empresarios, sosteniendo ademas comunicaciones instantineas
entre Washington, D.C. y México. A principios de 1992 estaban los borrado-
res de los textos, los que pasaron a un Comité de Redaccion constituido por
expertos legales, hasta lograr los textos definitivos. En las reuniones plenartas
que siguieron, el sector privado mantuvo permanentemente sus representantes,
los que, en ocasiones, llegaron a sumar los 250 (rcunion en Dallas, febrero de
1992).

3. EFECTOS

Como resuitado de! trabajo realizado, la COECE informé de mas de 3 000 re-
uniones, 461 seminarios y 401 estudios, con la participacion activa de mas de
1 300 empresarios, muchos de alto nivel y, a veces, a tiempo completo. El fi-
nanciamiento de csta actividad no conté con subsidio publico y fue solventado
exclusivamente por los propios empresarios.

4. APLICABILIDAD

Se trata de una experiencia muy singular de cooperacion publico-privada, que
no puede cntenderse sino en funcidén de la coyuntura especial que vivié Méxi-
co ante la negociacion de un Tratado de tanta importancia politica y economi-
ca. La experiencia es de particular interés si se considera la larga trayectoria
anterior de relaciones conflictivas entre el Estado y el sector privado. Una
condicion que favorecio el cambio de relacioncs fue la politica de reformas
economicas iniciada por el Presidente Salinas de Gortari, que anunciaba una
modificacion del tradicional centralismo burocratico.

Pero mas alla de estas consideraciones de politica general, algunos crite-
rios aplicados por los propios dirigentes del sector privado contribuyeron al
éxito. Especialmente importante fue la disposicién a buscar la repre-
sentatividad de los distintos sectores, aunque a este respecto cabe la califica-
cion de que los pequefios empresarios no parecen haberse sentido suficiente-
mente incorporados. En segundo lugar, la consulta permanente facilité la su-
peracion de diferencias, en la bisqueda de posiciones comunes que tuvieran
suficiente fuerza negociadora. La COECE fue capaz, en suma, de impulsar un
estilo novedoso de negociacion, que puede constituir un precedente favorable
para las futuras relaciones entre el Estado y fos empresarios.
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V. COOPERACION PARA LA ESTABILIZACION
MACROECONOMICA

La economia colombiana se ha destacado como una de las mas estables en una
region en que la norma ha sido la inestabilidad macroeconémica. Al respecto,
se plantea la relevancia que ha tenido histéricamente el Fondo Nacional del
Café (FONC) como mecanismo de estabilizacion de los ingresos del que fuera
el principal producto de exportacion de Colombia.

1. OBJETIVOS

El Fondo Nacional del Café (FONC) fue creado en 1940 en las diticiles con-
diciones que habia creado la segunda guerra mundial para las exportaciones
de café. La pérdida de los mercados europeos y la dificultad del mercado esta-
dounidense para absorber la oferta impusieron convenios internacionales a los
productores de café para restringir sus exportaciones, mediante el estableci-
miento de cuotas de exportacion. El gobierno colombiano decidié entonces
crear el FONC, como un mecanismo de financiamiento de las compras de ex-
cedentes. Simultaneamente se establecid una politica de regulacion del merca-
do del café que busco, entre los objetivos principales, el control de las expor-
taciones de café y sus reintegros de divisas, el establecimiento de un precio in-
terno de referencia y un sistema de impuestos destinados a financiar las adqui-
siciones de los excedentes de café.

Este objetivo principal se ha mantenido a lo largo del tiempo, y se le han
agregado otros dos objetivos: el fomento de programas de investigacion y ex-
tensionismo tecnolégicos en las actividades relacionadas con el café; y el de-
sarrollo de programas sociales para la poblacion ligada a esta actividad.

2. DISENO INSTITUCIONAL

La administracion del FONC ha correspondido a la Federacion Nacional de
Cafeteros, el organismo maximo de los productorcs de café. En la actualidad,
esta organizacion cuenta con alrededor de 200 000 miembros, los cuales gene-
ran los 6rganos representativos de su estructura jerarquica. Estos organos, des-
de la base, son los Comités Municipales, los Comités Departamentales; el
Congreso Cafetero (celebrado cada dos afios) y el Comité Nacional de Cafete-
ros, que es el organismo responsable de formular y ejecutar la politica cafetera
y su coordinacion con la politica econdmica general. Este Comité Nacional de
Cafeteros esta constituido por representantes del Congreso Cafetero y por re-
presentantes del gobierno, por lo cual es alli donde contluyen las opiniones,
intereses y decisiones dc uno y otro sector. Adicionalmente, el Gerente Gene-
ral de la Federacion Nacional de Cafeteros participa en los comités guberna-
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mentales de politica econémica y en el Consejo Nacional de Politica Econé-
mica y Social (CONPES).

Esta estructura institucional ha tenido una gran estabilidad a lo largo del
tiempo, tanto en términos de las organizaciones involucradas como en térmi-
nos de los dirigentes del sector privado. Esa estabilidad le ha permitido a la
dirigencia privada desarrollar una aita capacidad técnica, a la vez que disponer
de una autoridad efectiva para implementar los acuerdos. Sin embargo, cabe
plantear hasta qué punto existe una suficiente representatividad democratica.

El FONC se complementa con una red de instituciones de comercializa-
¢idn y de financiamiento. LLa compra, almacenamiento, transporte y embarque
del grano es realizada por la instituciéon comercializadora, Almacafé. Para el
financiamiento de la produccion se cred el Banco Cafetero en 1953, el cual es
complementado por otras instituciones como la Caja Agrariay el Fondo Rota-
torio de Crédito, para asistir especialmente a los pequefios productores.

3. EFECTOS

Como se ha sefialado, el efecto principal de la politica cafetera colombiana ha
sido la relativa estabilidad macroeconémica a lo largo del tiempo. Ello ha re-
sultado de los acuerdos logrados entre los gobiernos y el principal sector ex-
portador con respecto a la determinacion de los precios de referencia del café
y del tipo de cambio. El FONC ha sido el instrumento para garantizar esa es-
tabilidad y evitar que los shocks internacionales afectaran severamente los in-
gresos de los productores ¢ indujeran devaluaciones drasticas, tan comunes en
otros paises latinoamericanos. Entre 1960 y 1991 el precio real interno del
café tuvo muy pequefias variaciones, pero desde 1992 ha sufrido una caida
mas pronunciada. El tipo de cambio real ha tenido también sélo pequefias
fluctuaciones hasta 1990, cuando experimentd una devaluacién del orden del
25%, tendiendo a retornar a los niveles medios de los afios 80.

A un nivel mas meso y microeconémico, el FONC ha sido la base de
una serie de bencficios para los productores. Desde el punto de vista de los in-
gresos, ademas de su estabilidad, ya referida, los pagos al contado a los pro-
ductores han sido un beneficio tangible con respecto a las antiguas practicas
de pagos diferidos que realizaban los intermediarios. Se estima que, en com-
paracién con otros paiscs exportadores que no cuentan con fondos de estabili-
zacion, los productores de café han recibido a largo plazo una mayor propor-
cion del precio internacional, con menores fluctuaciones.

Los otros dos objetivos del FONC han sido también relevantes. Los pro-
gramas de desarrollo tecnologico han contribuido al control de enfermedades,
a la introduccién de nucvas técnicas de siembras, al manejo de cuencas, a la
reforestacion y control de la erosidn, al mejoramiento de las técnicas de post-
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cosecha, a la introduccidon de nueva maquinaria. En cuando a los programas
de desarrollo social, ellos incluyen iniciativas en las dreas de la educacion, de
la salud, de la provision de agua, de electricidad, mejoramientos viales, orga-
nizacién de cooperativas.

Para el sector cafetero y su poblacion trabajadora, el FONC ha cumplido
funciones comparables a las del Estado en otras situaciones, excepto que aqui
se trata de una institucion en la cual el sector privado tiene un papel protagd-
nico.

4. APLICABILIDAD

Una condicién central que fue determinante en el desempefio del FONC fue la
estructura exportadora tradicional de Colombia, en la que el café representaba
una proporcion muy alta de las exportaciones. La escasa diversificacion del
resto de la economia y la baja presencia de otros actores sociales contribuye-
ron a posibilitar que se alcanzara un alto grado de consenso entre las autorida-
des nacionales y el sector privado cafetalero. Estas condiciones se han ido per-
diendo a medida que la economia colombiana se ha diversificado y nuevos ac-
tores han adquirido relevancia. Al caer la importancia relativa del café en las
exportaciones, el sector ha perdido capacidad negociadora, a la vez que se han
hecho mas difusas las relaciones tan directas entre los ingresos del café, el
tipo de cambio y la estabilidad macroeconémica que existieron en otro mo-
mento. En la actualidad, el café representa sélo un 20% de las exportaciones.



LOS PROYECTOS DE FOMENTO
PRODUCTIVO

OSCAR MUNOZ

INTRODUCCION

El presente trabajo trata sobre los Proyectos de Fomento Productivo (PRO-
FOS) impulsados por la Corporacién de Fomento de la Produccion (CORFO)
y el Servicio de Cooperacidén Técnica de Chile (SERCOTEC), como una for-
ma novedosa de cooperacion entre el Estado y el sector privado, en particular
en el sector de la pequefia y mediana empresa (PYME), que se ha estado reali-
zando a partir de 1991. Se trata de un estudio de caso exploratorio acerca de
esta experiencia, que no tiene mas pretension que mostrar los fundamentos
conceptuales y practicos que han guiado esta politica, la estrategia seguida por
el Estado para su implementacion, algunos resultados concretos obtenidos
hasta la fecha y los principales problemas que se detectan de una observacion
preliminar. El documento esta basado tanto en la documentacién escrita que
hay disponible como en entrevistas personales realizadas a algunos ejecutivos
publicos y privados g

El trabajo estd organizado en las siguientes partes. En primer lugar, se
describe las motivacioncs, objetivos y acciones iniciales que dieron origen a
esta experiencia. La segunda parte presenta la informacion cuantitativa que
esta disponiblc y que muestra las primeras realizaciones concretas, a nivel de

1 Se deja constancia de la valiosa colaboracién prestada por las autoridades del Servicio de
Cooperacidn Técnica y, en particular, por Marco Dini, coordinador nacional de fos PROFOS
en ese servicio, quien facilité el material escrito asi como los contactos para las entrevistas
personales; y por Cecilia Montero, investigadora de CIEPLAN, quien organizé un taller de
discusion sobre nuevas formas de desarrollo empresarial. Otras personas que aportaron sus
valiosos comentarios fucron Sara Cabrera, Rodrigo Carcamo, Enrique Carrasco, Roberto
Castro, Jean-Ives Delers. Lysette Henriquez, Claudio Maggi, Jorge Marshall, Enrique
Roman, Andrés Vincens. Por supuesto, ninguno de ellos tiene responsabilidad por lo
expresado en este texto.
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cada uno de los PROFOS. En la tercera parte se abordan algunos problemas
de politicas y aspectos criticos detectados en el funcionamiento de los PRO-
FOS durante sus primeros tres afios de funcionamiento. La tltima parte resu-
me las principales conclusiones sobre esta experiencia. Se agregan dos apén-
dices que resumen las principales acciones realizadas por uno de los PROFOS
mas exitosos de la Region de Concepcion.

I.  ORIGENY CONSTITUCION

1. UNA NUEVA FORMA DE RELACION ENTRE EL ESTADO Y
EL SECTOR PRIVADO

Diversas experiencias nacionales de desarrollo industrial han puesto en evi-
dencia la importancia de las relaciones entre el Estado y el sector privado para
el éxito de las politicas de crecimiento econdémico. Las experiencias mas co-
nocidas son las del Este Asiatico, pero ellas también se han manifestado en
paises europeos, como Italia, Alemania, etc. De especial interés son los casos
de colaboracién para el desarrollo de la pequefia y mediana empresa, la que
tradicionalmente ha enfrentado muchas dificultades para acceder a las fuentes
del crecimiento de la productividad.

El enfoque tradicional para apoyar a la pequefia y mediana empresa le
otorgaba un fuerte protagonismo al Estado. El diagnéstico partia de la base de
que la PYME era un sector con desventajas para acceder a las oportunidades
de los mercados y que, por lo tanto, el Estado le debia asignar un subsidio a
través de una variedad de instrumentos, como créditos en condiciones prefe-
renciales, asistencia técnica y programas de capacitacién empresarial y labo-
ral. En Chile este tipo de politicas fue canalizado a través del Servicio de Coo-
peracién Téenica, filial de CORFO creada en 1954,

Las reformas economicas aplicadas en Chile han cambiado radicalmente
y en varios sentidos las relaciones entre el Estado y el mercado. El liderazgo
estatal en la inversidn y en el crecimiento econdmico se ha sustituido por un
mayor protagonismo del sector privado, especialmente la gran empresa, que
ha demostrado una alta capacidad de ajuste y transformacion, asumiendo efi-
cazmente los desatios de la internacionalizacién de la economia. El Estado ha
centrado su accidn principalmente en la mantencion del equilibrio macroeco-
ndémico, en la regulacién de monopolios naturales, en la creacion de condicio-
nes institucionales estables, en la negociacion de acuerdos comerciales inter-
nacionales destinados a favorecer la insercion externa de la economia chilena
y en la aplicacién de politicas sociales destinadas a erradicar la extrema po-
breza. El tema de la transformacién productiva tuvo menos presencia en la
agenda publica, al menos hasta los afios ochenta.
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En los afios noventa se han planteado dos condiciones que han elevado
la importancia del objetivo de la transformacién productiva para aumentar la
competitividad internacional. Por una parte, la transicién a la democracia hizo
mas transparente una serie de problemas sectoriales y regionales, con inciden-
cia en las condiciones sociales. Se trata de actividades que han perdido venta-
jas competitivas, como la industria del carbon y, mas recientemente, la indus-
tria textil y del calzado, sectores donde ha aumentado el desempleo y existe
gran incertidumbre acerca de su futuro. Se ha generado, asi, una demanda por
politicas publicas destinadas a favorecer la reconversion productiva. Por otra
parte, el propio éxito exportador de la década pasada ha creado condiciones en
el mercado de divisas que han provocado la apreciacion del peso chileno y
han disminuido la rentabilidad de las exportaciones. Se ha planteado la necesi-
dad de adoptar nuevos enfoques para el desarrollo competitivo de las exporta-
ciones, los que deberian basarse en aumentos de la productividad y ajustes
empresariales, destinados a incorporar mas valor agregado, mejores tecnolo-
gias y una fuerza de trabajo mas capacitada. Se ha fortalecido, asi, la demanda
por politicas de transformacién productiva y cambio tecnologico.

Pero en el nuevo marco de las politicas economicas, que le otorga pre-
eminencia al mercado y limita fuertemente las acciones selectivas del Estado,
las antiguas politicas industriales basadas en prioridades sectoriales y en el
protagonismo estatal no tienen cabida y han caido en descrédito. El nuevo go-
bierno chileno que se inicié en 1990 se vio, entonces, fuertemente limitado en
su instrumental para implementar politicas de transformacion productiva al
vigjo estilo. Pero el doble propdsito de impulsar un desarrollo con equidad
puso en evidencia la mayor importancia que debia alcanzar la pequeiia y me-
diana empresa, sector que concentra una alta proporcién del empleo y que,
ademas, en la nueva estrategia de convertir al empresario privado en motor del
desarrollo, pasaba a tener alta relevancia como vehiculo de formacién de nue-
VOS empresarios.

El nuevo enfoque de la politica de transformacion productiva debia reu-
nir, asi, varias condiciones. Debia evitar un retorno al protagonismo del Esta-
do, especialmente a su accion discrecional y selectiva a nivel de sectores. De-
bia operar fundamentalmente a través del mercado y sustentarse en la iniciati-
va empresarial. Pero, reconocido el hecho de que los mercados fallan, espe-
cialmente en el ambito del financiamiento de la pequefia y mediana empresa y
de su acceso al mercado de tecnologias, se justiticaria el uso de subsidios que
podrian generar beneficios sociales netos. Este enfoque convirtié a la tradicio-
nal institucion rectora de la politica industrial, como era la CORFO, en lo que
se denominé “institucion de tercer piso”. Se trato de que la asignacion de los
recursos subsidiados se hiciera a través del mercado y, en particular, a través
de [a banca comercial, subsidiandose solo el costo del acceso al financiamien-
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to, cuando éste era incrementado por barreras de entrada especificas a la
PYME. El Estado buscé cstimular, asi, a la banca comercial a utilizar los ins-
trumentos disefiados para tales fines.

Sin embargo, la experiencia indicaba que este enfoque centrado en la
oferta de recursos estatales no estaba siendo eficaz, en cuanto el grado de uti-
lizacion de los instrumentos disefiados estaba muy por debajo de las expectati-
vas. Habia barreras de entrada no contempladas que impedian una mayor utili-
zacion de los recursos. Pero, mas importante aun, habia problemas que eran
mas de fondo, en cuanto a que una mayor oferta de recursos subsidiados no
garantiza un cambio en la mentalidad empresarial, capaz de superar habitos
rutinarios y tradicionales. En términos mas generales, ello no asegura la for-
macidn de un tejido institucional que profundice las relaciones entre la empre-
say su entorno.

En la busqueda de un factor catalizador y desencadenante de una trans-
formacién mas profunda, diversas experiencias de industrializacion exitosa en
distintas partes del mundo han demostrado la importancia que tiene la asocia-
tividad y la pertenencia a redes locales, como factor de cambio y de aumento
de la competitividad. También en Chile habia positivas experiencias asociati-
vas, como los Grupos de Transferencia Tecnoldgica en la agricultura, los gru-
pos empresariales de la Fundacién Chile y los Comités de Exportacién de Pro-
Chile. Se trata del reconocimiento de que la informacidn sobre las oportunida-
des de los mercados no fluye con rapidez y que, a menudo, se generan desven-
tajas competitivas entre empresas, sobre todo pequefias y medianas, que no
disponen de informacion suficiente y oportuna. Esto abarca no sélo las opor-
tunidades de negocios, sino también las posibilidades de innovacién y aun la
existencia de instrumentos de politicas disponibles. Tradicionalmente, las po-
liticas industriales intentaban superar esas dificultades mediante la disemina-
cién de informacion sobre programas de estimulos e incentivos a la inversion,
pero el alcance de esas politicas quedaba limitado por la precariedad competi-
tiva de muchas empresas, que les impedia incluso conocer y cumplir las con-
diciones de acceso. Por otra parte, como se sefiald, el descrédito de los enfo-
ques tradicionales de politicas industriales ha llevado a su abandono y a la for-
mulacién de nuevos enfoques, mas neutrales con respecto a la intervencion
del Estado.

La organizacion de redes empresariales ¢ institucionales ha venido a
contribuir con un nuevo instrumento en el marco de los nuevos enfoques. Se
trata de asociaciones de empresarios, organizadas con el objeto de desarrollar
un aprendizaje empresarial colectivo y potenciar las externalidades que se
pueden generar de su accion grupal, tanto en la difusién de la informacién,
como en el acceso a nuevas tecnologias de procesos y de gestion, a la comer-
cializacidn, a la capacitacion, al financiamiento, etc. Sin embargo, la organiza-
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cion de estas redes enfrenta también dificultades y costos de transaccion. Por
una parte, hay una inercia del empresario que lo lleva a mantener sus rutinas y
a privilegiar la accion individual. Entrar a participar en una accion colectiva
impone costos por uso del tiempo, por aportes financieros y, no poco impor-
tante, por riesgos asociados a la pérdida eventual de privilegios individuales
(por ejemplo, el conocimiento de algiin proveedor de mayor calidad, o la dis-
ponibilidad de algiin contacto personal a nivel del sistema financiero o esta-
tal). Por otra parte, asociarse implica superar desconfianzas naturales hacia
personas desconocidas o con las cuales no se ha tenido una practica comun.
Hay, pues, un costo implicito en la asociatividad, pero también hay beneficios
derivados del aprendizaje que cada participante puede obtener de la accidn co-
lectiva, de las economias de escala que se pueden generar por negocios con-
juntos, de las externalidades que podrian producirse al estimular la oferta de
ciertos servicios necesarios que no estarian disponibles a un precio accesible
si no hubiera una demanda colectiva.

El Estado puede, entonces, desempefiar un papel relevante y catalizador,
aunque indirecto, al fomentar esas acciones colectivas destinadas a producir
beneficios netos. En Chile, la Corporacion de Fomento de la Produccion y el
Servicio de Cooperacion Técnica han estado propiciando desde 1990 una po-
litica publica de estimulo a la asociatividad de la pequefia y mediana empresa,
en el marco del Programa de Apoyo a ese sector que defini6 el gobierno en ju-
lio de 1991.

2. DISENO INICIAL DE LA POLITICA

La iniciativa surgio ya a fines de 1990, recién constituido el gobierno demo-
cratico del Presidente Aylwin. Uno de los principales objetivos que se fijo el
gobierno fue la modernizacion productiva orientada al desarrolio exportador,
con especial énfasis en su componente de equidad distributiva. Por lo tanto, la
modernizacion de la PYME adquiria una gran relevancia, dada la magnitud
del empleo generado en este sector. En el Ministerio de Economia se desarro-
116 la idea, a partir de la observacion de experiencias europeas, de que para el
desarrollo de iniciativas exportadoras de la PYME era muy dificil la accion
individual. Hacfa falta un agente externo, catalizador, que potenciara las ini-
ciativas porque de esta manera se podia acceder a beneficios muy superiores a
la suma de los eventuales beneficios individuales, si es que éstos se dieran.
Por ejemplo, la realizaciéon de misiones comerciales al exterior podia ser muy
diferente si ella era organizada por un colectivo de empresarios que por éstos
aisladamente.

Una segunda motivacién fue la constatacion de que los nuevos instru-
mentos horizontales de politicas dirigidos a la PYME (como los Fondos de
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Asistencia Técnica (FAT), los Cupones de Bonificacion de Seguros de Crédi-
tos (CUBOS), etc.)2 no estaban llegando a los grupos objetivo por falta de in-
formacion y de experiencia de los empresarios respecto de como operar con
esos instrumentos. Estaban acostumbrados al enfoque tradicional y asistencia-
lista del Estado, pero en la nueva modalidad de “politicas de tercer piso” cana-
lizadas a través del sistema bancario no habia mucha experiencia.

De este modo, el Ministerio de Economia definié el concepto de “Pro-
yectos de Fomento” (PROFOS) como una entidad asociativa de pequefios y
medianos empresarios de un sector y una localidad especificos, destinada a
desarrollar colectivamente su competitividad internacional. El Estado se com-
prometeria a subsidiar una parte del costo de funcionamiento de estos proyec-
tos durante un periodo de tres afios, considerado minimo para un aprendizaje
basico por los empresarios acerca de los beneficios de la asociatividad. Even-
tualmente, el subsidio deberia terminar y los empresarios asumir auténoma-
mente su propia organizaciéon. La asociacion deberia darse tanto entre los em-
presarios como con respecto a alguna agencia estatal (o privada, autorizada
por ¢l Estado) que canalizaria los recursos directos aportados por el Estado y
proveeria la metodologia basica para la accion colectiva. Los recursos estata-
les podrian ser tanto los recursos directos destinados al PROFO como otros
recursos asignados a través de los instrumentos de la politica de fomento, los
cuales estan abiertos a cualquier empresa individual que cumpla los requisi-
tos3‘

Los objetivos mas especificos de esta iniciativa se pueden agrupar seglin
que ellos incidan en el desarrollo de la empresa individual participante, en la
accién colectiva del grupo de empresas, y en sus relaciones con el entorno,
tanto en términos del mercado propiamente tal como de la institucionalidad
local.

Al nivel de la empresa, algunos objetivos tipicos son los siguientes:

a) Enel ambito de la gestion, se busca mejorar la profesionalizacion, incor-
porando ya sea algtn profesional, o bien, técnicas modernas de contabi-
lidad e informacién y de disefio estratégico a mediano plazo. Esto
ultimo tiene importancia para ayudar a la identificacién por el empresa-

2 Ver SERCOTEC, 1992.

3 El Programa de Apoyo a la PYME del gobierno de Chile incluye una gran variedad de
instrumentos, adicionales a los PROFOS. En un ambito asociativo, se destacan la Bolsa de
Subcontrataciéon, la Comercializadora de Artesania, los Comités de Exportacién, la
Corporacion de Capacitacion de la PYME, Parques Industriales, Incubadoras de Empresas y
Fondos de Aval y Garantias. En el &mbito del extensionismo a empresas individuales estin el
Fondo de Asistencia Técnica (FAT), el Programa Modular de Capacitacion, el Programa de
Capacitacion Empresarial, el Sistema de Informacién Empresarial, el Programa de Fomento
a las Exportaciones, la Tatjcta de Crédito para la Produccion, entre otros.
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rio de sus objetivos y propositos principales, en cuanto a su rol produc-
tor. Es decir, sc trata de definir en qué nicho de la cadena productiva
busca ubicarse.

b)  En el ambito del proceso productivo y tecnoldgico, se trata de incorpo-
rar nuevos disefios de productos, con mas valor agregado y calidad, me-
jorar la organizacién interna de los talleres, acceder a nuevas fuentes de
tecnologia y al financiamiento de la innovacién tecnoldgica (objetivos
como los del Fondo Nacional de Desarrollo Tecnoldgico y Productive
(FONTECQ).

¢) En el ambito de la comercializacion, los objetivos basicos se relacionan
con la buasqueda de nuevos mercados, tanto locales, como nacionales e
internacionales, para lo cual la organizacion de giras al exterior es estra-
tégica; el acceso a nuevos proveedores e insumos y a nuevas relaciones
de subcontratacién, ya sea entre miembros del PROFO o externos.

d) En el ambito de los recursos humanos, se enfatiza la capacitacion, tanto
de trabajadores como también de los ejecutivos, y la busqueda de nuevas
formas de participacion de los trabajadores.

e) Enel ambito del financiamiento, se trata de mejorar el acceso a las fuen-
tes de fmanciamiento y disminuir su costo, lo cual puede significar un
mejor aprovechamiento de los instrumentos de fmanciamiento provistos
por el Estado.

La consolidacion del grupo también supone la detinicion de ciertos ob-
jetivos, como el fortalecimiento de las relaciones de confianza reciproca, de
las acciones de cooperacion y de complementacion, por ejemplo, para desa-
rrollar produccioncs conjuntas o para contratar técnicos y consultores que
pueden estar fuera del alcance de cada empresa individual. Otras acciones
cooperativas son el intercambio de informacion y la negociacidon conjunta con
grandes clientes (que ha sido relevante entre los PROFOS de las regiones mi-
neras en su relacion con la Corporacion del Cobre (CODELCO). Gran impor-
tancia tiene también el desarrollo de contactos y vinculos con otras agencias
gubernamentales y de gobierno local, con establecimientos educacionales, es-
pecialmente universidades e institutos técnicos y con otras corporaciones pii-
blicas o privadas con las cuales se puedan desarrollar programas comunes.
Este altimo aspecto, que implica las relaciones con el entorno, tiene gran im-
portancia. La filosofia basica de esta politica es lograr una transformacion
productiva no so6lo de las empresas sino también de la institucionalidad local,
publica y privada, de la cual aquella forma parte. La competitividad no es s6lo
cuestion de la transformacion interna de la empresa. Ella también supone el
desarrollo de instituciones eficaces en una variedad de ambitos, como el edu-
cacional, el tecnoldgico, el financiero, legal, de infraestructura, etc, Estas ins-
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tituciones también contribuyen a densificar las relaciones sociales y producti-
vas que hacen un sistema competitivo.

Finalmente, se trata de que el desarrollo de los PROFOS también contri-
buya al desarrollo del mercado, fortaleciendo las sefiales de la demanda de la
PYME hacia los usuarios, proveedores, consultores, financiadores. A menudo,
la ausencia de demandas suficientemente intensas impide el desarrollo de una
oferta de servicios y de consultores, lo cual perpetta el circulo vicioso del es-
tancamiento de la pequefia empresa. Al potenciarse su demanda por la accién
colectiva, en el Ambito local, ella estimula el crecimiento de la oferta.

Entre las autoridades del Ministerio de Economia habia conciencia de
que el nuevo enfoque de politicas horizontales en vez de sectoriales iba a de-
morar muchos afios en consolidarse y asentarse solidamente. No habia sélo un
problema de mentalidad empresarial, sino sobre todo de mentalidad de los
funcionarios estatales, acostumbrados al enfoque asistencialista y selectivo.
Los autores de las nuevas politicas pensaban que por lo menos se requeriria
un periodo de unos diez afios para que el nuevo enfoque quedara plenamente
consolidado y mostrara sus frutos.

3. CONDICIONES DE PUESTA EN MARCHA

A. Condiciones formales (convenio, reglamento, gerente)

La organizaciéon de un PROFO resulta de una iniciativa de SERCOTEC o al-
glin otro organismo publico o privado de fomento expresamente autorizado
por la CORFO para tal efecto (como ha ocurrido con la Asociacién de Expor-
tadores de Manufacturas (ASEXMA), y el Instituto Textil). Inicialmente se
pensé que el SERCOTEC tenia ventajas relativas para gestionar los PROFOS,
debido a su larga experiencia de relacion con la PYME y a su conocimiento
mas intimo sobre este sector. Sin embargo, posteriormente se ha reconocido la
necesidad de mayor flexibilidad para gestionar los PROFOS y que determina-
dos organismos sectoriales podrian tener mayores ventajas en su ambito res-
pectivo. Se constituye asi un vinculo entre el Estado, representado formal-
mente por la CORFO a nivel de “tercer piso”, un organismo de fomento, pa-
blico o privado, y las empresas participantes.

La prospeccion. Aunque la practica formal en cuanto a la iniciativa sea
la indicada, es decir, de arriba hacia abajo, de hecho a medida que se ha difun-
dido la experiencia han surgido iniciativas espontaneas de grupos empresaria-
les que solicitan al SERCOTEC u otro organismo autorizado la organizacion
de un PROFO.

El procedimiento tipico de constitucion de un PROFO, en el caso del
SERCOTEC, consiste dc las siguientes etapas. In primer lugar, el SERCO-
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TEC, a través de sus Direcciones Regionales, hace una prospeccion acerca de
los sectores de la region respectiva donde habria un mayor potencial para or-
ganizar un PROFO con buenas probabilidades de éxito. Esto se refiere espe-
cialmente a condiciones adecuadas de los empresarios para entrar en un pro-
yecto de cooperacion y poder hacer un aprendizaje en un periodo relativamen-
te breve de tiempo. Otra condicién muy relevante es la capacidad financiera,
ya que la contribucion privada (por lo menos un 30% de los costos totales del
PROFO) es condicion necesaria. En segundo lugar, la agencia publica extien-
de una invitacion a determinados empresarios para integrarse al PROFO, de lo
cual debe resultar un acuerdo que constituye la organizacién. El Estado, a tra-
vés del SERCOTEC, se compromete a subsidiar los costos del proyecto hasta
en un 70% y por un periodo de tres afios. El aporte privado debe ser creciente
en el tiempo. Otros instrumentos que complementan el acuerdo son el regla-
mento del PROFO, que deben darselos los propios participantes, el plan de ac-
tividades y el presupuesto anual de operaciones.

El Gerente. Un aspecto de particular importancia es la seleccion del ge-
rente del PROFO. El gerente tiene la responsabilidad de organizar el plan de
actividades, de formular el presupuesto anual, de movilizar los recursos finan-
cieros, tanto privados como publicos y de elaborar la informacion acerca de
los resultados que se logran. Es el vinculo formal entre los empresarios y el
organismo promotor. Varios aspectos son objeto de debate. En primer lugar,
el caracter del gerente en cuanto a si se trata de un funcionario publico o de un
empresario propiamente tal. Por una parte, esta cuestion tiene que ver con el
aspecto formal respecto de quien contrata al gerente y quien cancela su remu-
neracion. En la experiencia del SERCOTEC se opté por un gerente que es
contratado por ese servicio lo cual le confiere un caracter de funcionario pi-
blico. Sin embargo, el tema no esta cerrado ya que existen opiniones favora-
bles a una dependencia directa del grupo empresarial. La cuestion no es trivial
ya que una u otra modalidad altera las relaciones entre el gerente y los empre-
sarios, por una parte, y entre el gerente y el organismo gestor, por otra. En el
enfoque del SERCOTEC (hasta 1994) el gerente no deberia ser dependiente
de los empresarios, sino mas bien representar fa vision de politica publica
(mas de largo plazo) encarnada por la agencia pablica. En el enfoque alternati-
vo, la legitimidad del gerente ante los empresarios requiere una identificacion
con sus proyectos y con el éxito que éstos puedan alcanzar. El gerente deberia
ser tan empresario como el grupo asociado y estar afecto personalmente al
riesgo de la operacion. Por otra parte, si se trata de que el grupo alcance una
autonomia respecto del Estado, los empresarios deben aprender a valorar el
costo que representa tener un gerente y asumir de hecho su financiamiento.

Otro aspecto que incide en el caracter del gerente es el monto de recur-
sos disponibles para financiar su remuneracion. Si es un monto equivalente a
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la remuneracion de un funcionario pablico, por muy alto que sea su nivel,
siempre serd muy limitado para estimular a personas con larga experiencia
empresarial. De hecho, ésta ha sido la situacion real, por lo cual los gerentes
han adquirido el perfil de profesionales jovenes, con relativamente pocos afios
de experiencia. Sin embargo, el problema principal no ha sido tanto la falta de
experiencia como el hecho de tratarse de profesionales que estan en la fase as-
cendente de su carrera, por lo cual tienden a ser “tentados” por el mercado en
plazos relativamente breves, generandose cierta inestabilidad en una funciéon
que es muy relevante para la puesta en marcha de los PROFOS.

B. Condiciones informales

La existencia de relaciones iniciales de confianza y conocimiento reciproco
entre los empresarios ¢s fundamental para la constitucion exitosa de los PRO-
FOS. En los casos en que se ha tratado de organizarlos sin mediar esa condi-
cidn, se han producido fracasos. Los casos mas exitosos se han dado cuando
ya existian relaciones de conocimiento personal, sea por razones de amistad o
simplemente por alguna practica gremial o de negocios coman. Por ejemplo,
ASEXMA ha organizado sus PROFOS a partir de unos Comités Sectoriales
que ya estaban en funcionamiento. Un PROFO que otro organismo intentd or-
ganizar, con empresarios sin relaciones reciprocas previas, no logré articular-
se. :

Otra condicion que en la practica ha demostrado tener importancia se re-
fiere a una relativa homogeneidad de las empresas participantes. Dentro de la
PYME existe mucha estratificacion social y econémica, en funcion del tama-
fio de la empresa, de sus condiciones financieras y del status social del empre-
sario. Ciertamente una pequefia empresa de alta tecnologia dirigida por em-
presarios de alto nivel profesional no se interesa en asociarse con empresas
que pueden ser sélo poco mas que un taller artesanal. Asi ha ocurrido, enton-
ces, que empresas de un mismo PROFO han terminado diferencidndose en
segmentos con intereses muy distintos entre si. Algunos ejemplos son el PRO-
FO Textil de La Ligua y cl cxitoso PROIFO Metal Mecanico de la VIIT Re-
gion, donde se ha producido una diferenciacion entre segmentos segun su gra-
do de dinamismo y compromiso con los objetivos comunes (Rojas, 1994, cap.
5).

4. ENFOQUES ALTERNATIVOS

Como ocurre con la mayoria de las politicas puiblicas que introducen innova-
ciones institucionales, en su primera etapa de puesta en marcha no habia un
enfoque bien definido en muchos aspectos concretos, los que debieron experi-
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mentarse en la practica. Uno de estos temas, que ha sido motivo de debates al
interior de los organismos participantes, se refiere al grado de centralizacion
que deberia tener la politica y al vinculo de mayor o menor dependencia de
los empresarios con respecto al Estado. Esto tiene que ver tanto con diferen-
cias en las concepciones tedricas, como con las experiencias cspeciticas de los
organismos respectivos en su trato con el sector privado.

En Chile, las dos instituciones que historicamente han desarrollado en
forma preferente las relaciones del Estado con el sector privado han sido la
Corporacion de Fomento de la Produccion (CORFO) y el Servicio de Coope-
racion Técnica (SERCOTEC). La decision de politica fue localizar la respon-
sabilidad principal del programa en CORFO, la que deberia reglamentar ¢l
funcionamiento de los PROFOS, autorizar los convenios y el financiamiento.

El Servicio de Cooperacion Técnica tiene una larga experiencia en la
gestion de las politicas orientadas hacia la pequefia y mediana empresa, lo que
le ha permitido identificar los principales obstaculos que enfrenta este sector.
Una de estas dificultades se refiere al menor desarrollo relativo de los merca-
dos de servicios en las regiones, o cual les haria muy dificit a los empresarios
recurrir a la asesoria privada o tener informacién acerca de las oportunidades
de nuevos negocios. Por lo tanto, esta agencia estimaba conveniente adminis-
trar los PROFOS cn una relacion muy estrecha con las empresas. Por ello,
propicio una politica de participacion estatal activa.

Por otro lado, en ¢l enfoque del Ministerio de Economia y de la COR-
FO, esta politica dcberia minimizar el intervencionismo estatal. El riesgo dc
una participacion muy activa implicaba que el Estado se comprometeria con
los errores que pudieran cometerse. Como parte de la transformacion empre-
sarial, era necesario que los empresarios asumieran plenamente los efectos de
sus decisiones. El Estado solo deberia subsidiar la demanda por servicios de
los empresarios. En definitiva, se ha ido imponiendo un lineamiento mas des-
centralizador, entendiéndose, por lo demads, que se trata de una orientacion
mas que de una imposicion rigida, sobre todo en el caso de regiones cuya ins-
titucionalidad economica es mas débil.

Ambas instituciones cstatales han continuado en la organizacién de sus
respectivos PROFOS, con las diferencias de estilo que se derivan de sus res-
pectivos enfoques y experiencias. Para CORFO, es esencial estimular la auto-
nomia empresarial, lo que conlleva una responsabilidad con el financiamiento
y con los resultados. Incluso mas, para ésta el ideal es que surjan operadores
privados de los PROFOS, lo que llevd a establecer un convenio con
ASEXMA para que csta asociacion organizara sus PROFOS. El aporte empre-
sarial al financiamiento del PROFO deberia ser creciente, de modo que al
cabo de un periodo, que se fij6 en tres afios, el PROFO pueda independizarse
y seguir el rumbo quc los propios empresarios determinen. Si ellos lo estiman
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de interés, podran organizarse institucionalmente y en forma independiente
para seguir adelante. Si no lo hacen, la presuncién es que no valoraron sufi-
cientemente los beneficios, en cuyo caso tampoco se justificaria el subsidio
estatal.

II. EVIDENCIA EMPIRICA

A fines de 1994 ¢l namero total de PROFOS organizados por varias agencias
se estimaba en 68, los cuales agrupaban a 77! empresas. Las instituciones
gestoras de PROFOS eran la CORFO, el SERCOTEC, ASEXMA y el Institu-
to Textil. El Cuadro N° | resume la informacion pertinente, asi como el volu-
men de recursos publicos y privados movilizados directamente. Otros recursos
se movilizan indircctamente a través de los instrumentos horizontales de fo-
mento. El total de recursos directamente canalizados hacia los PROFOS en
1994 ascendi6 a 1 422 millones de pesos, o cerca de 3,5 millones de délares.
La participacion privada alcanzé al 35% de ese monto, siendo mas altas para
los PROFOS del SERCOTEC y de ASEXMA (42% cada uno). Es posible que
esta diferencia se explique por la mayor antigiiedad de esos PROFOS.

Cuadro N° /. Resumen proyectos PROFO, 1994

Institucion Niimero Ntmero  Financiamiento Financiamiento Total  Darticipacién
PROFOS  empresas pliblico” privado * privada (%)
SERCOTEC 19 276 207.2 152.2 3594 42
ASEXMA 12 114 106.9 78.0 1849 42
CORFO® 26 303 3939 189.8 5837 32
INSTITUTO TEXTIL 6 50 110,8 516 162,5 32
CINE CHILE 3 28 102.0 30.0 132,0 23
TOTALES 68 771 920,9 501.6 1.422,5 35

Fuente: Cecilia Montero y Oscar Mufioz, “Metodologia para la evaluacién de los Programas de
Fomento Productivo (PROFOY”. Informe de avance, Santiago, enero 1995, realizado
con informacién oficial. Las cifras pueden ser revisadas.

a Millones de pesos.

b Hasta 1994 CORFO gestion6 PROFOS directamente. A partir de 1995, éstos se han

reasignado a otras instituciones.

En el Cuadro N° 2 se presenta la informacion basica sobre la distribu-
cion regional y sectorial de los PROFOS gestionados por SERCOTEC, asi
como su fecha de iniciacién. Se trata de 19 PROFOS, constituidos por 276
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Cuadro N° 2. Informacién general sobre los PROFOS, SERCOTEC

PROFO“ Fecha presentacion  Forma juridica b Fecha Numero de empresas
de la ficha constitucion ————————————
1993 1994
TAR 1 Nov 94 20
IMPAR 1T Nov 94 24
MM 1 Ene 92 SA Feb 94 7 5
MS1 Ene 92 21 24
MMII Mar 92 AG Sep 93 17 18
MM III May 92 SA Jul 94 1 14
TV Nov 91 SA Dic 93 22 25
MM VI Jun 9t AG Dic 91 23 25
MyM VII Nov 92 13 13
MM VI May 91 SA Jul 94 17 12
MyM VIII May 92 SA Nov 93 12 15
ART VIII Jul 94 26
MyM IX¢ Abr 91 SA Jun 93 10 9
ARTIX Jul 92 7 8
PL X¢ Feb 92 SA Feb 93 7
PM X° Mar 92 31
BK RM Dic 92 14 13
FRM Nov 92 18 12
CRM Dic 92 17 13
Total (19) 249 276

Fuente: SERCOTEC, noviembre 1994

a

[ -

La primera sigla representa los siguientes sectores o ubicaciones: ART Artesania; BK Bienes
de capital; C Caucho; F Fundicion; IMPAR Impreso Arica, MM Metalmecanico; MS
Multisectorial; MyM Madera y muebles; PL Productos lacteos; PM Productos del mar; T
Textil; TAR Tarapaca.

La segunda sigla designa la region geografica (numeradas de 1 a X) o la Regidn
Metropolitana, (RM).

SA: Sociedad Andnima; AG:Asociacion Gremial.

Independizados.

empresas y un empleo del orden de 5 200 personas. En 1993 sus ventas totales
ascendieron a 4,36 millones de UF*. Siete PROFOS se han organizado ya
como sociedades anoénimas cerradas y dos de ellos, como asociacion gremial.
La mayoria de los PROFOS pertenecen al sector metalmecanico, y luego si-
guen los del sector madera y muebles. El resto se reparte entre el sector textil,
productos lacteos, productos del mar, artesanias, y caucho. Sélo un PROFO,
en la I Regidn, es multisectorial y esta ligado a la actividad comercial de la
Zona Franca de Iquique.

4

La Unidad de Fomento (UF) es una unidad de valor adquisitivo real constante, cuya
equivalencia con ¢l délar era de US$ 31,80 por UF al 30 de junio de 1995.
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Cuadro N° 3. Fuentes de financiamiento directo PROFOS, SERCOTEC 1993
(Millones de pesos)

Aporte estatal Aporte empresas Total  Participacion

PROFOS
CORFO SERCOTEC Subtotal Valor Porcentaje Porcentaje
MS I 15,3 0 15,3 13,7 474 29,0 8,0
MMI 19.9 0 19.9 17,7 47,1 37,6 10,3
MM II 14,2 0.4 14,6 33 18,5 18,0 4,9
MM 11 9.4 0.3 9,7 0,7 6,6 10,4 2,9
TV 15,8 1.6 17,4 2,1 10,7 19.4 53
MM VI 4,8 5.8 10,6 4,1 27.8 14,7 4,0
MyM VII 8.4 4.0 12,4 33 212 15,7 43
MyM VIII 21,8 0.8 22,6 9.2 289 31,8 8,7
MM VIII 10,8 6.0 16,8 15,2 47.6 32,0 8,8
MyM IX 11,1 6.0 17,1 28,8 62,7 45,9 12,6
ARTIX 37 5.7 9,4 9,7 50,9 19,0 5,2
PL X 3 8.8 12,1 352 74.4 473 13,0
PM X 5.0 49 9,9 0.4 4,07 10,3 2,8
BK RM 43 5.8 10,1 38 46.9 8,1 2,2
FRM 35 4.3 7.8 4,1 343 11,8 3,2
CRM 2,7 33 6,0 6.4 SL,7 12,4 34
TOTAL 154,0 57,6 2116 1578 434 363.6 100,0
TOTAL? 1457 - 439 189,6 1222 399 306.,0

Fuente: SERCOTEC.
a Este total excluye, con fines comparativos, los PROFOS PL X y PM X, que dejan de operar
en 1994.

1. RECURSOS UTILIZADOS

Los recursos que utilizan los PROFOS para desarrollar sus actividades colec-
tivas provienen de varias fuentes (ver Cuadros N 3 y 4). Cerca de un 60% de
los fondos provienen del Estado (aportes de CORFO y SERCOTEC a los
PROFOS). Es interesante anotar que el aporte privado es bastante superior al
30% exigido como minimo. Ello sugeriria, en principto, un alto grado de com-
promiso del sector privado con esta politica. Sin embargo, hay mucha hetero-
geneidad ya que algunos PROFOS muestran altas contribuciones relativas (PL
X y MyM IX en 1993), en tanto que otros (como el PROFO MM III) estan a
niveles minimos. En todo caso, una comparacion entre las contribuciones pri-
vadas relativas de 1993 y 1994 muestra variaciones importantes, tanto al alza
como a la baja. En parte, ello puede deberse a diferencias en las etapas de ma-
durez de los PROFOS (por ejemplo, un PROFO mas maduro tendria mayor
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Cuadro N° 4. Fuentes de financiamiento directo
PROFOS, SERCOTEC, 1994
(Millones de pesos)

CORFO  SERCOTEC  Subtotal ~ Empresarios  Participacién  Total  Participacion

empresarios PROFOS

(Porcentejaj Porcentaje
MSI 18.6 1.0 19,6 222 33,0 41,7 11,6
MM | 14,5 -~ 14,5 259 64.1 40,4 11,2
MMII 183 2,0 20,3 9.8 323 303 84
MM Il 9.1 — 9.1 0.7 7.1 9.8 2,7
TV 154 bl 16,5 10.4 38,7 26,9 7.5
MM VI 3.3 31 6.6 1,1 14.3 7,7 2,1
MyMVII 10,5 5.7 16.2 438 229 21,0 58
My M VI 17.7 0.3 18.0 21.6 54,5 39,6 1,0
MM VIII 0.4 34 3.8 09 19,1 4,7 1,3
ART VIII 94 1.5 10.9 6,3 36,6 17,2 4.8
MY MIX 3.0 29 39 9.4 61,4 15,3 43
ART IX 17.1 0.9 18.0 6,2 256 242 6,7
BK RM 9.2 — 9.2 3.9 298 13,1 3,6
FRM 13,9 — 13.9 1.9 46,1 25,8 7.2
CRM 20,8 3.8 246 17,4 41,0 417 11,6
TOTAL 181.4 25.8 207.2 1522 423 359.4 100,0

Fuente: SERCOTEC.

Cuadro N° 5. Movilizacion de recursos via subsidio estatal directo.
Relacion aporte empresarial a aporte estatal directo

1993 1994
MS 1 0,89 1,13
MM 1 0,89 1,78
MM II 0,23 0,48
MM 111 0,07 0,08
TV 0,12 0,63
MM VI 0,39 0,17
MyM VII 0,27 0,30
MyM VIII 0,41 1,20
MM VIII 0,90 0,24
ARTIX 1,68 0,34
MyM IX 1,03 1,59
PL X 291 —
PM X 0,04 —
BK RM 0,38 0,42
FRM 0,52 0,86
CRM 1,07 0,69
TOTAL 0,75 0,73
TOTAL * 0,64 —

Fuente: Cuadros 3 y 4.
a Excluyendo los PROFOS PL X y PM X.
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contribucion privada) o a una programacion intertemporal de los gastos (por
ejemplo, concentracion de esfuerzos en un afio mas que en otro).

Una forma alternativa de observar la relacion entre el aporte publico y
privado es mediante la estimacion de los recursos privados movilizados por
cada peso directamente asignado por el Estado. Esta observacion es de interés
porque muestra la potencialidad del subsidio estatal en generar recursos adi-
cionales provenientes del sector privado a fin de crear externalidades (ver
Cuadro N° 5).

De los 14 PROFOS que operaban tanto en 1993 como en 1994, en diez
de ellos mejord la tasa de movilizacion de recursos privados por cada peso
aportado por el Estado (y en siete el aumento fue muy significativo). Sélo en
cuatro PROFOS hubo una caida de esa relacion. Estas tendencias sugieren un
aumento del compromiso privado en torno a los PROFOS vy, por lo tanto, una
mayor eficacia del esfuerzo publico.

2. DESEMPENO PRODUCTIVO

Hasta la fecha, no existe informacion para evaluar los cambios en la produc-
cién y productividad que puedan atribuirse a la accion de los PROFOS. Un
método aproximado, aunque muy distante de ser el mas adecuado, es usar la
informacion de los cambios en las ventas entre 1992 y 1993, la cual esta dis-
ponible {(véase Cuadro N° 6). El principal sesgo de los datos de ventas es que
no corrigen por los cambios que pudieran haber ocurrido en la proporcion del
valor agregado en la produccion total, ni tampoco contienen informacién so-
bre variaciones de inventarios. Probablemente el afio 1993 fue de disminu-
cién de inventarios, a juzgar por la evolucion macroecondmica de la economia
chilena. En efecto, en 1993 se produjo una fuerte aceleracion del gasto que
llevé el crecimiento del PGB al 10%. Por lo tanto, puede esperarse una dismi-
nucién de inventarios, con lo cual las ventas sobreestimarian el aumento real
de la produccion. Y con respecto al efecto de cambios en ta proporcion del va-
lor agregado, puede presumirse que esa proporcion debe haber aumentado en
los PROFOS, ya que muchas empresas introdujeron nuevos productos con
mas tecnologia incorporada, segin se desprende de las entrevistas en terreno.
Este sesgo subestimaria el verdadero aumento del producto de los PROFOS.

Los datos del Cuadro N° 6 muestran un aumento muy alto de las ventas
reales, del orden del 14%, que se compara favorablemente con el crecimiento
del PGB. El empleo, en cambio, solo aumenta en 1,5% lo que sugeriria un
fuerte aumento de la productividad de 12,4%. Estos resultados no pueden to-
marse literalmente, pero en todo caso inducen a concluir que el desempefio de
estas empresas se vio muy favorecido por la accion de los PROFOS.
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Cuadro N° 6. Indicadores de crecimiento PROFOS, SERCOTEC, 1993
(Porcentajes %)

Variacion ventas Variacion empleo  Variacion ventas

1992-93 1992-93 por ocupado
1992-93
MS 1 -7,0 -5,9 -1,2
MM 71,6 20,1 429
MM II 233 -4,8 29,5
MM IIT 30,8 — 30,8
TV 6,9 -4.6 12,1
MM VI 9,5 2,0 7.4
MyM VII 3.1 5,7 -2,5
MM VIII 14,6 -4,2 19,6
MyM VII 99,1 69,3 17,6
MyM IX 18,1 8,2 9,1
ARTIX 101,5 1,6 98,3
FRM 30,9 -1,7 41,8
CRM 8,0 2,1 5.8
BK RM 17,2 - —
TOTAL 14,1 1,5 12,4

Fuente: SERCOTEC, Informe Proyectos de Fomento, diciembre 1993.
a Calculados a partir de valores corrientes convertidos en UF al valor del 31 de diciembre de
cada afio.

Por cierto, los resultados a nivel de PROFOS son heterogéneos y mues-
tran resultados muy dispares. En todo caso, estos resultados son muy de corto
plazo como para esperar una correspondencia estrecha con los comportamien-
tos mas orientados al largo plazo.

3. EFECTOS CUALITATIVOS

Una evaluacién preliminar de los PROFOS no puede limitarse, sin embargo,
s6lo a los efectos cuantitativos en términos de los recursos utilizados y los re-
sultados inmediatos sobre ¢l aumento de la productividad. Tanta o mayor im-
portancia tiene una serie de efectos cualitativos, dificiles de medir, pero no
menos reales. En lo fundamental, se trata del cambio de mentalidad empresa-
rial que se produce entre los participantes, el descubrimiento de la potenciali-
dad que tiene la accion colectiva, el aprendizaje social que se produce por
efecto de la interaccion y una nueva manera de relacionarse con el Estado y
con las instituciones locales. Una manera de aproximarse a los logros en esta
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Cuadro N° 7. Innovaciones introducidas por los PROFOS, SERCOTEC
(Porcentaje de empresas que introdujeron alguna innovacion en 1993,
en area indicada)

Recursos  Gestion y Calidad  Estrategia  Productos  Procesos  Financiamiento

humanos  organizacion comercial productivos
MS1 71.4 28.6 48 952 9.3 28.6 238
MM 1 100,0 85.7 100.0 100,0 8357 85.7 14,3
MM I 59.0 35.0 6.0 59,0 18.0 12,0 —
MM I 7.1 — - 14,3 — 14,3 —_
TV 9.0 45.5 — 550 — 45,0 —
MM VI 65,0 — 26,0 30.0 26.0 350 4.0
MyM VII 64.3 — 57.0 78,6 57.0 71.4 28,6
MM VI 294 235 11.8 58.8 294 17,6 59
MyM IX 60.0 10.0 70,0 90,0 76.0 50,0 50,0
ARTIX 704 — 100.0 100,0 429 57.1 28,6
FRM 11,0 16,7 5.5 2,8 — 66,0 —
Promedio
simple 65.4 35,0 423 62,2 423 439 2.2

Fuente: SERCOTEC, Informe Proyectos de Fomento, diciembre 1993.

dimensién es a través de la observacién de aquellas acciones concretas demos-
trativas de una nueva mentalidad empresarial.

En el Cuadro N° 7 se presenta la proporciéon de empresas por PROFO
que emprendieron acciones innovadoras en los siguicntes ambitos: incorpora-
cién de recursos humanos mas calificados (técnicos o profesionales), mejoras
en los métodos de gestidon y organizacion, nuevos sistemas de control de cali-
dad, nuevas estrategias comerciales, innovaciones en productos, innovaciones
en procesos productivos y utilizacion de nuevas fuentes de financiamiento. La
informacion de este cuadro proviene del sistema de monitoreo peridédico que
realiza el SERCOTEC a través de los gerentes de los PROFOS. La informa-
cidn es muy rudimentaria, ya que no califica las acciones en categorias estan-
darizadas ni pondera los distintos ambitos. El promedio simple (que en una
aproximacion mas rigurosa debiera ponderarse de acuerdo a la importancia de
las empresas) es sugerente en cuanto a la mayor importancia relativa que le
otorgan las empresas de los PROFOS al mejoramiento de sus recursos huma-
nos, seguida muy de cerca de mejoramientos en las estrategias comerciales.
Llama la atencién, por otra parte, la escasa importancia que tiene el acceso a
nuevas fuentes de financiamiento, lo que sugiere, o bien que la PYME no per-
cibe problemas significativos en este ambito, lo que no es muy crefble; o bien,
que la institucionalidad de financiamiento a la PYME ha hecho pocos progre-
sos en cuanto a disminuir las barreras de entrada al sistema financiero.
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III. PROBLEMAS Y ASPECTOS CRITICOS

Estos tienen que ver tanto con la accion del Estado como de los propios em-
presarios. Los primeros se relacionan con aspectos como el disefio de las poli-
ticas y las normativas burocraticas. En relacion a los empresarios, ellos tienen
que ver con el comportamiento empresarial y con el rol de los organismos
gremiales.

1. LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO

Las responsabilidades del Estado se relacionan con dos aspectos principales:
en primer lugar, con el disefio de la politica, y, en segundo lugar, con su im-
plementacion.

En relacion al discfio de la politica, pueden destacarse cuestiones como
las siguientes.

A. FElfomento de Ia demanda de servicios productivos y la oferta
de instrumentos de politicas

En la vision tradicional de la politica industrial, la funcién del Estado era pro-
veer un arsenal de instrumentos y estimulos para el fomento de la actividad
productiva, los que incluian la oferta directa por parte del Estado de servicios
productivos, infraestructura, etc. Este enfoque se ha venido modificando de
acuerdo a fas nuevas tendencias que le dan mas relevancia al mercado y a la
iniciativa privada en la toma de decisiones. Se ha estado desarrollando, asi,
una vision de politica en que la variedad de instrumentos de fomento deberia
reducirse, y la oferta directa de servicios deberia quedar entregada al mercado.
La funcién del Estado deberia privilegiar aquellos instrumentos dirigidos a
fortalecer la demanda por servicios productivos de aquellas empresas que en-
frentan barreras de entrada o discriminaciones del mercado en razén de su ta-
mafio, bajos niveles de patrimonio, dificultades de acceso a la informacion,
etc.

Estos enfoques alternativos coexisten al interior del Estado, dependien-
do de las experiencias de las diferentes agencias y de los mercados hacia los
cuales dirigen su actividad. Por ejemplo, con respecto a la asistencia técnica a
la PYME, si se detecta ausencia de una oferta adecuada de consultores, como
suele ocurrir en regiones apartadas, y el mercado no responde, en la visién
mas centralizadora el Estado deberia promover directamente la oferta de esos
servicios, al menos diseminando la informacion relevante. En la vision més
descentralizadora, el Estado sélo deberia subsidiar la demanda pero no interfe-
rir en la oferta. La intervencion estatal, por ejemplo, promoviendo consulto-
rfas, podria inhibir el desarrollo del mercado, ¢l cual requiere un ambiente
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competitivo, 'y aun mds, podria comprometer al Estado con opciones inefi-
cientes.

B. Larelacion de dependencia jerarquica de los
gerentes de los PROFOS

Ella puede darse con respecto a los empresarios o al organo estatal que tiene
la tuicion sobre el PROFO respectivo. El SERCOTEC ve un mérito en la in-
dependencia de los gerentes con respecto a los empresarios. Si ello no ocurrie-
ra, se argumenta que el gerente pasaria a ser un empleado a las érdenes de los
empresarios, lo cual podria desvirtuar su rol promotor. Pero hay argumentos
contrarios. En primer lugar, la dependencia total de la agencia estatal podria
burocratizar la funcidn gerencial o, al menos, sesgar su imagen ante los em-
presarios como un empleado ptblico, con poca capacidad innovadora o flexi-
bilidad para implementar iniciativas. En general, los empresarios tienen des-
confianza de los funcionarios publicos, a quienes ven, en el peor de los casos,
como contralores de su actividad privada y, en el mejor de los casos, como
burécratas con poca flexibilidad y lentitud para tomar decisiones. El gerente-
funcionario parte con estas desventajas, las que tendria que superar con una
evidencia practica y de corto plazo en el sentido contrario.

En segundo lugar, al no estar comprometidos financieramente los em-
presarios con el gerente, tienen menos motivacion para exigirle o comprome-
terse con las iniciativas que éste pueda desarrollar. Por otra parte, al no depen-
der de los empresarios en forma directa, el gerente enfrenta menores riesgos
que aquéllos en el caso de fracaso de sus iniciativas. Puesto que las iniciativas
que debe tomar son empresartales, e involucran a los empresarios privados, el
gerente debiera estar expuesto a los riesgos tanto como aquéllos.

Pareciera, por lo tanto, haber razones mas fuertes para postular un vin-
culo més directo del gerente con los empresarios hacia los cuales se dirige su
aceion.

C. El control de gastos

El control centralizado de gastos realizado por la CORFO no ha sido, en gene-
ral, un factor negativo para la agilidad de la toma de decisiones. Sin embargo,
en la medida que se constituyen gestores intermedios, se plantea la posibilidad
de una duplicacién de controles que podria generar inercia y lentitud.
ASEXMA, por ejemplo, también cred un sistema contralor para sus PROFOS,
con lo cual se produce una duplicacion con el control efectuado por la COR-
FO.
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2. LA RESPONSABILIDAD PRIVADA

En relacion al comportamiento de los empresarios, se pueden mencionar las
siguientes observaciones.

a) Entre los empresarios sigue prevaleciendo una mentalidad clientelista
con respecto al Estado. De hecho es probable que la principal motivacion de
muchos empresarios para integrarse a un PROFO sea la de utilizarlo como
plataforma para obtener un financiamiento subsidiado o en mejores condicio-
nes que el mercado. Esla posibilidad puede inducir a comportamientos oportu-
nistas que distorsionan los objetivos del PROFO.

b) El contenido de las rendiciones de cuenta por el aporte empresarial fi-
nanciero revela en algunos casos una falta de compromiso real con los objeti-
vos del PROFO. Suelen acreditarse gastos que se confunden con el consumo
privado de los empresarios mas que con actividades colectivas orientadas a
producir externalidades. Se reproducen ciertos comportamientos de los evaso-
res del impuesto al valor agregado a nivel nacional, que utilizan expedientes
legales para acreditarse pagos del TVA.

¢) El riesgo percibido por empresarios innovadores de que algin pro-
yecto propio sea copiado por sus competidores, al estar asociado con ellos en
un proyecto colectivo, podria desincentivar su participacion en un PROFO.
Este riesgo puede ser menor para la gran mayoria de la PYME, cuyos proyec-
tos de inversion no son innovadores sino mas bien de ampliacion o de mejora-
mientos de rutina. En estos casos podria presumirse que los beneficios de la
asociatividad son mayores que los riesgos.

d) El PROFO puede generar el riesgo de hacerle “trampas al mercado”,
es decir, convertirse en un mecanismo de colusion de los empresarios, los cua-
les podrian concertar precios, salarios, etc., transformando el PROFO en me-
canismo generador de rentas. Lo mismo es valido respecto de conflictos com-
petitivos entre proveedores de bienes intermedios e importaciones, como ocu-
rre en un PROFO Textil, donde los confeccionistas tienen el conflicto de si
comprarle a sus socios textileros o importar materia prima de mejor calidad y
precio.

e) Los pequeiios empresarios son individualistas y de escasa vida social
a nivel empresarial, lo que contrasta con los grandes empresarios, que suelen
hacer sus negocios a través de su participacion en redes sociales. Los PRO-
FOS han abierto la posibilidad de establecer relaciones sociales entre los pe-
quefios empresarios, cuya importancia en la vida de los negocios es creciente-
mente reconocida. Sin embargo, aun en el estrato de la pequefia empresa exis-
te segmentacion social entre empresarios de distinto tamafio relativo. Esto se
ha visto en el PROFO textil de La Ligua y también en los PROFOS textiles
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del Instituto Textil. Se produce, asi, una tendencia a la autosegmentacion e in-
cluso diferenciacién en PROFOS separados.

3. EL ROL DE LOS ORGANISMOS GREMIALES

Estos han venido logrando un mayor protagonismo en la gestacion y adminis-
tracion de los PROFOS y se percibe que, a futuro, pueden tener un papel es-
tratégico. La principal ventaja que ellos tienen, en relacion a los organismos
del Estado, es el conocimiento mas intimo y cercano de los empresarios, ade-
mas de la mayor confianza que pueden suscitar en éstos, al no aparecer como
organismos contralores. Una desventaja importante es que muchos organis-
mos gremiales se han organizado a partir de empresas débiles, que ven en
aquéllos una posibilidad de acceder a beneficios estatales. Nacen, entonces,
con una mentalidad oportunista que puede ser dificil de revertir para asumir
acciones mas autosustentadas y orientadas al largo plazo. Las empresas exito-
sas en general no participan activamente en los gremios.

Existen dos cxperiencias de organismos gremiales que han asumido la
organizacion de PROFOS. Se trata de los casos de ASEXMA y del Instituto
Textil.

A. Elrolde ASEXMA

A fines de los afios ochenta se organizo la Asociacion de Exportadores de Ma-
nufacturas. La motivacién fue la inquietud de algunos pequefios empresarios
de manufacturas que deseaban entrar al negocio de exportacién. Pronto perci-
bieron que éste tenia altos costos de entrada, derivados del financiamiento de
viajes, contactos con distribuidores externos, conocimiento de la burocracia
del sector publico, etc. Inicialmente organizaron consorcios de exportadores
en torno a algin producto comfiin, pero pronto se introdujo la diversificacidn.
Una forma usual de operar de estos grupos fue la de proponer un proyecto ex-
portador a ProChile para obtener el subsidio de esa institucion. La organiza-
cion de ASEXMA fue asi la culminacion de esas iniciativas.

Los objetivos iniciales de esta organizacion fueron reivindicar la funcién
exportadora, buscando ¢l perfeccionamiento de los instrumentos de la politica
de exportacién establecidos, v la mayor eficiencia del aparato publico en la
gestion de la politica. Después de 1990 se agudizd el problema de la aprecia-
cién cambiaria de Chile, que afect6 seriamente a los cxportadores. ASEXMA
orientd sus objetivos a demandar la mantencion del tipo de cambio real, ante
el deterioro que estaba sulfriendo.



LOS PROYECTOS DE FOMENTO PRODUCTIVO 49

El estilo de trabajo empleado se caracterizé por la busqueda de relacio-
nes de confianza con las autoridades de Gobierno. Se estimd que era mas
efectivo ese estilo en vez de una confrontacion mas abierta.

De la comprobacién empirica de que la tendencia a nivel macroecond-
mico a la apreciacion cambiaria era inevitable, surgié una mayor conciencia
en el sector de que era necesario iniciar una estrategia de desarrollo competiti-
vo, con vision de largo plazo. La realidad de otros paises exportadores, como
los del Este Asidtico, apuntaba en la misma direccién. Para ello se considerd
indispensable fortalecer la capacidad organizativa a nivel del gremio. El dete-
rioro del tipo de cambio real estaba perjudicando ademas la capacidad de
reaccion de las empresas individuales, debido a la menor disponibilidad de re-
cursos que ello significaba.

Varias circunstancias confluyeron para iniciar una nueva estrategia. Por
una parte, tanto CORFO como ¢l SERCOTEC habian puesto en practica los
PROFOS. Pors otra parte, existia un convenio de cooperacion entre la Agencia
de Cooperacién Internacional y el Ministerio de Cooperacion de Alemania
(GTZ) para el apoyo a la pequefia y mediana empresa. ASEXMA decidié
constituirse como PROFO a fin de obtener el apoyo de CORFO para reforzar
su capacidad de organizacién gremial y lanzar una estrategia de creacion de
oferta exportable y de competitividad.

El objetivo concreto fue aprovechar a ASEXMA para que, a su vez, de-
sarrollara otros PROFOS orientados a la exportacion, de modo que los recur-
sos de los Fondos de Asistencia Técnica (FAT) se canalizaran por esta via. Se
constataba que los pequefios empresarios carecen de la informacion suficiente
para determinar sus necesidades de asistencia técnica (por ejemplo, respecto
de la tramitacion en el scctor piblico para accedcer a los subsidios), de manera
que el FAT no estaba siendo plenamente utilizado. Los PROFOS podian
cumplir esta funcidn, al difundir la informacién y orientar a los empresarios
en sus demandas dc asistencia técnica. A fines de 1994 ASEXMA habia orga-
nizado 13 PROFOS con un total de 126 empresas.

En comparacion con tos PROFOS de la CORFO o del SERCOTEC, los
de ASEXMA son mas libres, flexibles y basados en empresas supuestamente
mas dinamicas (puesto que se trata de empresas que ya se han iniciado en el
negocio exportador). Esto resulta de la exigencia de un compromiso financie-
ro documentado de los empresarios, en términos de un aporte minimo de 30%
de financiamiento del programa, y también en términos de que deben adoptar
una estrategia propia de mejoramiento de su competitividad (un “meta-plan”).
Al contarse con mas recursos, se puede obtener una gerencia de mayor cali-
dad. Ademas, la politica de asistencia técnica es abrir el acceso a todos los ins-
trumentos disponibles, pablicos o privados.
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Aparentemente, los PROFOS de ASEXMA han sido muy exitosos, lo
cual puede explicarse en parte porque este organismo es una de las mejores
asociaciones empresariales chilenas. Se trata de empresas exportadoras, que
por definicion ya han tenido que hacer un aprendizaje para aumentar su com-
petitividad, en mayor grado que la gran mayoria de las PYME. También han
tenido que desarrollar una conciencia de asociatividad, para poder afrontar los
problemas de una empresa exportadora. Sus empresarios gozan de un mayor
nivel educacional y profesional. Por lo tanto, como muestra de la PYME no es
la mas representativa.

Recientemente, ASEXMA cred un Centro de Transferencia Tecnologica
para el sector calzado, a raiz de los problemas de competitividad que esta su-
friendo ese sector, y luego, un Centro de Productividad Industrials, que, en
conjunto con su Programa de Modernizacién, van a ser los ejes articuladores
de la estrategia exportadora que esta disefiando esa institucion. Estos progra-
mas tienen objetivos muy acotados sectorialmente, a diferencia del Centro
Nacional de Productividad que acaba de crear el Ministerio de Economia y
que tendra un enfoque mas macroecondmico.

B. ElInstituto Textil

Se trata de una organizacion sectorial que agrupa a cerca de 150 empresas y
que ya cuenta con una trayectoria de mas de 20 afios. Agrupa tanto a grandes
como a pequefios empresarios del sector textil. Este sector ha estado enfren-
tando los problemas de la liberalizacion comercial de Chile con bastante difi-
cultad. En la primera etapa de la liberalizacion, a fines de los afios setenta,
muchas empresas quebraron y las sobrevivientes debieron emprender profun-
das reconversiones y [usiones durante los afios ochenta, a fin de enfrentar la
competencia. Lograron mejorar su competitividad con bastante éxito e incluso
pudieron entrar al negocio exportador. Pero durante los afios noventa han en-
frentado un nuevo periodo critico, a lo cual ha contribuido, entre otros facto-
res, la importacion de ropa usada.

Como en otras oportunidades, la principal reaccidén de los empresarios
del sector ha sido pedir una politica de proteccion estatal y la aplicacion mas
estrictas de las leyes anti-dumping. La negativa del Gobierno a otorgar mas
proteccién y su insistencia en la necesidad de la reconversion productiva, ha
convencido finalmente a los empresarios de asumir programas de aumento de
la productividad y mejorar sus condiciones tecnoldgicas y de gestion. Por su-
gerencia del Gobierno, el Instituto Textil comenzd a estudiar la factibilidad de

5  Constituido por 15 empresas.
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organizar algunos PROFOS del sector, asumiendo el papel de organismo pro-
motor. Como una demostracion de compromiso eficaz con esta politica, el
Gobierno accedié a firmar un compromiso formal con el Instituto Textil en
noviembre de 1993, incluyendo la transferencia inmediata de un fondo de 150
millones de pesos para el financiamiento de PROFOS textiles. Esta fue una
decision inédita, ya que, en otros casos, los fondos estatales habian sido tras-
pasados a los PROFOS a medida que éstos demostraban sus realizaciones y
mediante presentacion a la CORFO de un presupuesto formal. En todo caso,
la disposicion de los fondos por el Instituto Textil no fue acompafiada de ente-
ra libertad para su uso, ya que los desembolsos deberian ser autorizados por el
Gerente de Inversiones de la CORFO. .

La organizacién de PROFOS por parte del Instituto Textil ha sido lenta.
Ha habido dificultades para la designacion de un coordinador general de la
iniciativa, las que finalmente han sido resueltas por la propia CORFO, al de-
signar un gerente adjunto al director del Instituto, para poner en marcha los
primeros PROFOS. Es probable que las dificultades experimentadas por el or-
ganismo gremial se deban a una escasa percepeion de fos objetivos de los
PROFOS y de las ventajas que ellos podrian reportar.

A mediados de 1994 se organizo el primer PROFO Textil, a partir de los
empresarios mas dindmicos, algunos de los cuales incluso han estado traba-
jando con ASEXMA. Este primer PROFO ha creado un efecto demostracion,
a partir del cual ya han surgido iniciativas de otros empresarios para organi-
zarse. Hacia fines de 1994 se esperaba completar un total de siete PROFOS
patrocinados por el Instituto Textil. Otro sub-producto ha sido la creacion de
un Centro de Transferencia Tecnoldgica del sector textil. Esta iniciativa sur-
gi6 a partir de un taller de un dia organizado por el Instituto con alrededor de
35 empresarios, con el objeto de debatir una agenda de trabajo para la recon-
versién productiva. Este Centro se ha organizado como un PROFO mas, el
cual sera de cardcter instrumental.

Algunas caracteristicas propias de los PROFOS Textiles son las siguien-
tes. Para comprometer firmemente la participacion de los empresarios, se les
exige documentar (mediante cheque) el aporte que ellos haran al presupuesto
del PROFO. Esta exigencia ha servido de filtro, ya que aquellos empresarios
poco convencidos de su participacion declinaron asumir el compromiso. Una
segunda exigencia formal es la participacion en un taller de planificacion es-
tratégica de cuatro horas, el cual es dirigido por un consultor externo. En este
taller deben estructurarse los objetivos del PROFO y sus actividades basicas.
Algunos problemas no resueltos se refieren a la heterogeneidad interna entre
los empresarios, a la eventual participacion de empresarios que no son socios
del Instituto Textil, y a la incorporacién tardia de nuevos participantes de un
PROFO (después de la iniciacion de actividades).
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4.  PROBLEMAS GENERALES DE POLITICA

Aparte de los temas especificos mencionados, hay todavia una serie de aspec-
tos problematicos de la experiencia de los PROFOS que requieren reflexiones
adicionales y eventuales ajustes.

a) La “trampa del corto plazo” de los PROFOS. Por el caracter de los
PROFOS, de ser instrumentos poco visibles como podrian serlo el crédito o
un subsidio, los organismos promotores y los gerentes tienen un incentivo en
mostrar resultados a corto plazo. El interés que despierten entre los empresa-
rios estad muy relacionado con el éxito de las primeras iniciativas, las que nor-
malmente deberfan ligarse a negocios propios de la actividad tradicional de
los empresarios. Es natural que ello ocurra porque, siendo ¢l lenguaje de los
empresarios esencialmente practico y no abstracto, la primera dificultad que
enfrenta el gerente en la programacion de actividades es conceptualizar la ex-
periencia que se estd gestando. La manera mas obvia de evitar el desencanto
empresarial es construir rapidamente una agenda que contemple la puesta en
marcha de iniciativas de negocios y actividades conexas. Pero esto puede esti-
mular la persistencia de planes de negocios de corto plazo, en detrimento del
fortalecimiento del largo plazo. El gran dilema que esto le plantea al gerente
es cOmo apoyarse en acciones atractivas a corto plazo, pero sin perder de vista
el desarrollo hacia acciones de largo plazo.

Hay necesidad de avanzar en el disefio de una metodologia para la ac-
cion de los PROFOS que contemple las diferentes perspectivas y lenguajes de
participantes tan heterogéneos como los propios empresarios, los organismos
gremiales y las agencias estatales. Como se ha visto, incluso en éstas existen
diferencias de enfoques y de experiencias. Como modelo de politica, el PRO-
FO es mas complejo y sutil. Por ello, requiere de mayor conceptualizacién y
disefio estratégico. Pero este objetivo debe ser coherente con las realizaciones
a corto plazo, las que no sélo deben ser negocios fucrativos inmediatos, sino
también iniciativas encaminadas a abrir oportunidades futuras como nuevas
experiencias de aprendizaje tecnoldgico, de la informatica, de la gestion, de la
comercializacion e incluso de las relaciones entre distintos agentes, como de
los empresarios con los trabajadores y con el Estado.

Aquf el rol de los gerentes es crucial. No bastan las cualidades normales
de un empresario, o de un buen funcionario. Ellos deben superponer ambos ti-
pos de cualidades, entrar en la filosofia del modelo y sus implicancias, cono-
cer los instrumentos disponibles, sus limitaciones, la sicologia social del em-
presario, etc. También requieren un buen conocimiento del mundo estatal. Se
trata de un proceso de culturizacion en el enfoque de la asociatividad entre el
sector publico y el privado.
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b) Toda la accion de los PROFOS esté orientada a usar mas plenamente
las posibilidades del mercado, de las instituciones y de las tecnologias. Pero es
importante abrir el acceso a esas posibilidades, las cuales en el caso de las
PYMES no se crean siempre en forma espontanea. Por ejemplo, existe la per-
cepcion de que los PROFOS han logrado mas avances en lo que se refiere a
fortalecer la capacidad de asociacion, el intercambio de informacion, el acceso
al marketing. Pero el acceso a la innovacidn tecnoldgica sigue siendo una de
las areas mas débiles. No se trata tanto de la ausencia de ideas innovadoras,
sino que de la incapacidad para desarrollar prototipos de nuevos equipos y
tecnologias. En la mayoria de las regiones hay una ausencia generalizada de
instituciones que apoyen la innovacion y actividades relacionadas, como sue-
len ser los Centros de Transferencia Tecnolégica. En esta area el Estado po-
dria desempefiar un papel mas activo para promover la formacién de centros
especializados. El ejemplo del Instituto Textil es interesante en cuanto mues-
tra como el mismo modelo del PROFO puede servir como germen para iniciar
una actividad de transferencia tecnolégica. Ef PROFO MMVIII también pro-
vee otra experiencia de este tipo. Pero no puede ignorarse que todavia se trata
de iniciativas precarias, con muy escasos recursos tanto financieros como hu-
manos. Es preciso disefiar alternativas institucionales que satisfagan distintas
necesidades locales, como podria serlo la licitacion por el Estado de algunos
programas de fomento a la innovacion tecnologica.

Un riesgo que debe tenerse presente al disefiar politicas de fomento tec-
nolégico es el desincentivo a la provisién privada de tecnologia o consultoria
que puede producirse cuando los oferentes potenciales perciben que la agencia
estatal gestiona directamente la provision de esos servicios. Frente a este ries-
go se requiere una evaluacion cuidadosa de las posibilidades del mercado, las
que pueden ser muy diferentes segin las regiones y localidades. En aquellas
localidades donde la oferta es muy débil o inexistente, se justifica una politica
mas activa del Estado, pero con la precaucion de no desalentar iniciativas pri-
vadas que puedan surgir. En relacion al tema de la transferencia tecnoldgica,
las universidades locales debieran ser una institucion privilegiada para ese fin.
Lamentablemente, todavia existe desconfianza reciproca entre el sector em-
presarial y las universidades (Rojas, 1994). Los empresarios de las PYMES
critican la oferta de tecnologia desde las universidades como excesivamente
especializada para sus necesidades. En su vision, los cientificos universitarios
estan mas interesados en alcanzar una carrera exitosa, la que a menudo se vin-
cula mas con las grandes empresas. Esta percepcion corresponde también con
la de los cientificos universitarios, los que ven a las PYMES como poco
atractivas para sus trabajos de consultoria, excesivamente centradas en proble-
mas cotidianos y de poco alcance. Las relaciones universidades-PYMES cons-
tituyen un campo todavia poco explorado y que debiera presentar oportunida-
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des interesantes de mayor cooperacion futura, siempre que se identifiquen di-
sefios institucionales que enfrenten los problemas sefialados. En este sentido,
los PROFOS pueden ser uno de esos disefios, al potenciar la demanda por
asistencia técnica.

¢) Las relaciones con la gran empresa. La experiencia italiana con los
distritos industriales se inicio a partir de la subcontratacién entre la gran em-
presa y la pequefia empresa. Varios PROFOS chilenos, especialmente en las
regiones mineras, se han organizado con el objeto de acceder mejor al merca-
do que ofrece la Corporacién del Cobre (CODELCO), la empresa més grande
del pais. Varios problemas se interponen normalmente. Por una parte, la gran
empresa tiene politicas de compras que se deciden en las oficinas centrales,
generalmente fuera de las regiones donde tienen sus plantas. En una economia
tan abierta como la chilena, esas politicas tienden a privilegiar la importacion
de equipos y maquinarias. El abastecimiento desde pequerias empresas locales
y dispersas regionalmente les representa un problema por riesgos de falta de
confiabilidad en la calidad, en la oportunidad de entrega, etc. Sin embargo,
varios de los PROFOS Metalmecanicos han sido exitosos en lograr atraer
compras de CODELCO que les han permitido entrar a un mercado interesan-
te. La consolidacion de estos mercados de [a gran empresa supone varias con-
diciones que deberan desarrollar las PYMES, como una capacidad de nego-
clacion y de aprendizaje acerca de las politicas que siguen las grandes empre-
sas, controles de calidad de su propia produccion, regularidad de las entregas,
etc.

d) Un problema estratégico crucial es como masificar la experiencia. Es
propio de toda experiencia inicial su escasa universalizacion. En relacion al
universo de la pequeiia empresa, las que participan en los PROFOS son una
infima minoria. Supuestamente el modelo deberia difundirse a medida que de-
muestre sus beneficios. Sin embargo, no esta claro que el éxito del modelo
esté ligado a su universalizacion. No se puede pretender enmarcar a toda la
PYME en un disefio determinado. Una gran mayoria de pequefios empresarios
probablemente hara un aprendizaje de las nuevas politicas, ya sea en forma es-
pontanea o a través de otras politicas mas generales, y podra insertarse razona-
blemente bien. Por ejemplo, el acceso de la pequeiia empresa al crédito banca-
rio ha estado mejorando. Entre 1990 y 1993 la proporcion de la pequefia em-
presa con acceso al crédito bancario aumento de 53,2% a 61,7%, en tanto que
para la mediana empresa esas proporciones fueron de 70,2% y 75% respecti-
vamente®. En ello ha influido la firme determinacién de las autoridades de la
CORFO y el Ministerio de Economia de abandonar el rol de proveedores de

6  Segun documento del Ministerio de Economia, Fomento y Reconstruccion (1993).
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crédito. Esto estimulo a la banca privada a asumir ese rol, lo que no deseaba
hacer cuando tenfa la competencia del Estado con créditos subsidiados. Por
cierto, el problema del acceso de la PYME al financiamiento comercial esta
lejos de ser superado, ya que persisten criticas de discriminacién en funcion
del tipo de garantias, las que incluso se extienden al Banco del Estado y a la
propia CORFO. Rojas (1994) sefiala que en Concepcion hay exigencias de ga-
rantias por créditos CORFO que pueden ascender hasta el 500% de la deuda.

IV. RESUMEN

A través de los PROFOS se ha disefiado un modelo novedoso de colaboracion
publico-privada, en el ambito de la pequefia empresa, que busca desarrollar la
modernizacion empresarial y la capacidad competitiva.

Entre las caracteristicas constitutivas de un PROFO, se puede destacar:

1)  setrata de grupos de empresas relacionadas entre si por los tipos de pro-
duccidon y su ubicacion geografica comun;

2) hay una decision de las empresas de asociarse entre si y con el Estado
para desarrollar un conjunto de beneficios comunes;

3) el grupo de empresas se acoge a los beneficios de la politica de asociati-
vidad formulada por la CORFO y acepta el compromiso de contribuir
progresivamente al financiamiento del presupuesto comun;

4) la articulacion con el Estado se realiza a través de una organizacion in-
termediaria o agente operador, el cual puede ser una agencia publica,
como el Servicio de Cooperacion Técnica, o una agencia privada de ca-
racter representativo, como la Asociacion de Exportadores de Manufac-
turas (ASEXMA); este organismo intermedio designa un gerente a cargo
de los programas colectivos;

5) el grupo se compromete a formular un plan anual de trabajo y su corres-
pondiente presupuesto.

Los PROFOS reconocen objetivos de corto, mediano y largo plazo.
Aunque la justificacion ltima de los PROFOS es el logro de los objetivos de
largo plazo, se reconoce la necesidad de avanzar por etapas intermedias. Asi,
entre las metas a corto plazo tienen relevancia:

1)  la consolidacion del PROFO como organizaciéon y grupo humano;
2) el cumplimiento del compromiso financiero de aumentar la participa-
cién privada en el presupuesto del grupo.
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A mediano plazo, que puede considerarse el periodo de vigencia del

contrato con la CORFO, de tres afios, el PROFO pretende:

D

2)
3)

4)
3)
6)
7)

fortalecer la asociatividad y las relaciones de confianza mutua entre los
empresarios participantes;

fomentar la complementacion productiva y la division del trabajo;
desarrollar relaciones de cooperacién con la institucionalidad local (de
capacitacion, tecnologica, financiera, phblica);

desarrollar el horizonte internacional de los empresarios;

desarrollar una vision estratégica de la empresa;

realizar un aprendizaje colectivo y programado;

contribuir a generar sefiales de mercado para el desarrollo de otros agen-
tes econémicos.

A largo plazo. los PROFOS deberian:

alcanzar la autonomia financiera e institucional con respecto al Estado;
desarrollar en forma sostenida la eficiencia interna de la empresa;
mejorar la competitividad internacional;

avanzar hacia un crecimiento exportador.

El éxito final de este modelo de organizacion depende de la capacidad

de superar una serie de aspectos criticos. Entre ellos, cabe senalar;

y

2)

3)

4)

5)

la puesta en marcha del proyecto supone cierta capacidad de abstraccion
de los intereses inmediatos y propios del empresario, para asumir una vi-
sion del interés colectivo;

el conocimiento reciproco previo entre los empresarios puede ser deter-
minante de su éxito y de las relaciones de confianza que son indispensa-
bles para emprender acciones conjuntas;

se requiere superar la mentalidad oportunista ante el Estado, que enfati-
za el logro de beneficios financieros inmediatos en perjuicio de los be-
neficios a mediano plazo que se pueden lograr de una estrategia de
cooperacion;

existe el riesgo de convertir la asociacion en un cartel que busque explo-
tar el mercado mas que la creacion de externalidades;

es crucial, por parte de los agentes intermediarios o estatales, compatibi-
lizar los intereses particulares ¢ inmediatos de los empresarios con las
metas a mediano plazo que se asuman en conjunto;
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6) es también indispensable, por parte del Estado, flexibilizar las normas 'y
procedimientos burocraticos, los que no deberian entrabar las iniciativas
y la velocidad requerida por las actividades empresariales.
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ANEXO 1
EL PROIFO METAL-MECANICO DE LA VIII REGION

Cuando el SERCOTEC puso en marcha los PROFOS, no habia un mo-
delo especifico a seguir y los ejecutivos regionales no tenian un disefio deter-
minado de politica. Las politicas tradicionales hacia la PYME habian sido de
tipo asistencial: otorgar créditos, asistencia técnica y capacitacién, ante de-
mandas individuales expresadas por los empresarios. Una ventaja con que
contaba esta agencia para iniciar la experiencia era ¢l conocimiento acumula-
do sobre la PYME. Aun mis, habia contactos personales entre los ejecutivos
publicos y privados y conocimiento de sus respectivas fortalezas y debilida-
des. Esto llevo a la oficina regional del SERCOTEC a identificar al sector
metal-mecanico como favorable para la puesta en marcha. Entre las razones
aducidas estan: un alto porcentaje (80%) de los empresarios eran profesiona-
les (ingenieros de ejecucion, ingenieros mecanicos); tenian capacidad finan-
ciera como para emprender actividades colectivas; el sector estaba atravesan-
do una situacion critica debido al término de la ejecucion de los proyectos de
inversion regionales que llevaron a cabo las grandes empresas forestales de la
region.

Estos factores cstimularon a la direccion del SERCOTEC regional a
proponer a un grupo de pequefios empresarios del sector metalmecénico la
formacién de un PROIFO. Los objetivos iniciales fueron en primer lugar, po-
tenciar el mercado local, luego sustituir importaciones de equipos y posterior-
menie tratar de exportar. El cardcter de las empresas era principalmente de
servicios de mantenimiento de equipos y construccion de estructuras metali-
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cas, con muy poco contenido de valor agregado. Este caracter hacia que el
sector fuera muy competitivo y que prevalecieran relaciones de rivalidad entre
las empresas. '

La oferta del SERCOTEC consistié en poner a disposicion de los em-
presarios la capacidad técnica del Servicio para hacer estudios de mercado y
fomentar la diversificacion de la produccion hacia nuevas lineas, ademas de
subsidiar el costo de un Gerente del PROFO. No se oculta que la invitacién
del SERCOTEC fue favorablemente acogida, entre otros factores, debido ala
expectativa de los empresarios de que podria resultarles mas facil el acceso al
crédito y a los recursos que normalmente maneja el SERCOTEC.

Otro paso importante durante la puesta en marcha fue la seleccion de un
lider empresarial, que tuviera la capacidad de estimular la participacion y co-
laborar con la agencia estatal en el disefio de un programa de accion. Un as-
pecto importante de la puesta en marcha fue un proceso de capacitacién de los
empresarios en conceptos basicos de cooperacion y asociatividad (por ejem-
plo, descubrir las ventajas de asociarse).

Una de las primeras actividades que realizo ¢l PROFO fue una gira a di-
versas ferias industriales europeas, como la de Hannover, Sevilla y otras en
Italia. El viaje se organizé en forma privada, con aquellos empresarios dis-
puestos a financiar su participacion. El grupo estuvo compuesto por seis em-
presarios que permanecieron en Europa durante nueve dias. Durante los pri-
meros cuatro dias, se organizaron en dos grupos para distribuirse las visitas a
pabellones. Un grupo visité pabellones de componentes hidraulicos y maqui-
naria hidraulica para diferentes aplicaciones. El segundo grupo visité pabello-
nes de subcontratacion, maquinas y herramientas, nuevos procesos producti-
vos y empresas productoras de soldaduras, discos de corte y herramientas en
general. Adicionalmente el grupo sostuvo reuniones con representantes de la
Feria, de la Comunidad Europea, de la Organizacion de Naciones Unidas para
el Desarrollo Industrial (ONUDI), del SEBRAE (Brasil) y de ProChile, ofici-
na de Hamburgo, a fin de prospectar alternativas de cooperacion técnica, de
capacitacion de trabajadores, negocios conjuntos y joint-ventures. En la se-
gunda parte del viaje, distribuidos en dos grupos, los empresarios visitaron di-
versas empresas de Alemania y de Italia. Alli pudieron observar directamente
nuevas tecnologias, como soldaduras mediante robot, cortes con rayos laser,
ete.

Este viaje y otros que siguieron (a Perd y Bolivia) fueron fundamentales
para producir un vuelco en la mentalidad empresarial. Para varios empresa-
rios, éste fue su primer viaje al extranjero y su exposicién a otras realidades
tecnoldgicas y organizacionales les permiti6 apreciar muchas posibilidades de
nuevos negocios.
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Aparte de esas actividades orientadas a los mercados exteriores, también
se ha iniciado negocios al interior del pais. Se le ha dado alta importancia a las
regiones 1X y X, especialmente en las ciudades de Temuco, Osorno y Puerto
Montt. Se tomé contacto con el PROFO Lacteo, de Osorno, a fin de producir
equipos para esa industria (Henriquez, 1992).

Un subproducto no menos importante fue la relacion social mas estrecha
que se produjo entre los participantes, la cual estimul6 la iniciacion de nego-
cios conjuntos y la bisqueda de nuevas formas de cooperacion. De partida, se
inicid la subcontratacion de trabajos en areas de complementacion, cuando
una determinada empresa no podia absorber un negocio en forma individual o
no tenia la competencia técnica necesaria. En otros casos, la cooperacion se ha
dado a través de la sub-contratacion cuando una empresa disponia de equipos
subutilizados que interesaban a otra empresa. Esta cooperacion se ha extendi-
do incluso a la transferencia de informacion y conocimientos técnicos ante
iniciativas innovadoras de algunos miembros del grupo que buscan desarrollar
nuevos productos.

En su primer afio de vida este PROFO logré algunos resultados impor-
tantes. Aparte de las actividades mencionadas en el &mbito de la comercializa-
cion, las empresas asociadas lograron iniciar la produccion de bienes con ma-
yor valor agregado. Pudieron sustituir importaciones equivalentes e incluso
exportar por un valor de US $ 1.5 millones (Henriquez, 1992). En el dmbito
del cambio tecnoldgico, se inicid un programa de entrenamiento empresarial
para el uso de la téenica CAD, con el apoyo de una consultoria externa. Qui-
zas el logro mas importante, reconocido por los propios empresarios, ha sido
el descubrimiento de una mentalidad empresarial moderna que no tenian. Esto
se ha traducido en que ahora actlian mas en funcidn de planes estratégicos de
mediano plazo, que en la biusqueda de soluciones inmediatas a crisis de corto
plazo como las que estaban viviendo antes de su organizacion (Diario Finan-
ciero, 21 de agosto, 1992).

Otros efectos de este PROFO han sido la creacion de un Centro de
Transferencia Tecnologica (CTT) y la formacion de otro PROFO en el sector
Madera y Muebles de la VIII Region. EI CTT se creé por un convenio entre el
SERCOTEC y el estado aleman de Baden-Wurttenberg. Este ultimo financia-
rd un consultor internacional por tres afios, el que a su vez asesorara a otros
cuatro consultores nacionales financiados por ¢l Estado chileno.

El PROFO de Madera y Muebles se organizé segun lineas similares al
PROFO Metalmecanico. Algunas contribuciones mas especificas que ha he-
cho este PROFO al sector se refieren a la mayor especializacion y division in-
terna del trabajo que estan logrando. Antes cada empresa operaba en base a
pedidos. No habia comercializacion propia. El bajo volumen de operaciones
las obligaba a poner altos margenes, del orden del 40 al 50% sobre el valor de
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las ventas. Con la asociacién, la mayor especializacién y la instalacién de una
oficina comercializadora del grupo, han podido aumentar los volumenes de
produccion y bajar los margenes a un 30%. Las ventas se han extendido tam-
bién hacia afuera de [a region, tanto en el resto del pais como al exterior. In-
cluso se estd gestionando una operacidon de exportacion a Estados Unidos.
Otra contribucion del PROFO, aparte de la comercializacién y la mayor divi-
sion del trabajo, ha sido la organizacién de cursos de capacitacion. El cambio
tecnoldgico es el area mas débil. Hay poca experiencia de transferencia tecno-
logica a nivel PYME.

ANEXO 2
PROGRAMA DE TRABAJO DEL PROFO METALMECANICO VIIL, 1993

I.  Objetivos

a) Consolidacion del esquema asociativo, a través de la concrecion de la
Asociacion Gremial del PROFO Metal y de la Sociedad Comercializa-
dora

b)  Incremento de la complementacion (horizontal y vertical) a través de la
sub-contratacién entre empresas PROFO y de éstas con la gran empresa

¢) Promocionar el grupo en Ferias y exposiciones nacionales e internacio-
nales

d)  Apoyar tecnologicamente a las empresas via el uso de instrumentos ho-
rizontales

e)  Apoyar la capacitacion empresarial en su aspecto direccion de empresas

f)  Generar lazos de experiencia y comerciales con otros PROFOS del sec-
tor metal-mecéanico

2. Actividades

a) Otorgar asistencia técnica en planta al grupo de empresas participantes,
usando FAT (Fondo de Asistencia Técnica)

b)  Estudiar la factibilidad de una Planta de Tratamientos térmicos

c) Realizar tres estudios de mercado sobre productos especificos y en mer-
cados limitrofes

d)  Participar en tres ferias nacionales (FERBIO, FISA Y EXPOCORMA)

e)  Prospectar negocios en misioén a Hannover

f)  Desarrollar un encuentro con la gran empresa

g) Desarrollar un programa de capacitacion empresarial con cuatro cursos
(calidad, desarrollo sustentable, planificacion y control de la produccion
y relaciones humanas).



LAS EMPRESAS INTEGRADORAS
EN MEXICO

CARLOS ALBA

Con el caso de las Empresas Integradoras me propongo examinar un nuevo
modelo de organizacion empresarial propuesto por el estado mexicano a los
pequefios empresarios como una forma de colaboracion para hacer frente co-
mun ante la globalizacion de la economia y el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte. El texto estd subdividido en dos partes. En la primera se
describe la idea que anima a este proyecto denominado Empresas Integrado-
ras,y la forma en que se estd aplicando. En la segunda se analiza un caso con-
creto de organizacion de pequerios productores en una empresa integradora, a
partir del cual se discute sobre el alcance y los limites del modelo.

I.  LAS EMPRESAS INTEGRADORAS EN EL CONTEXTO
DE LA GLOBALIZACION DE LA ECONOMIA

Una pregunta obligada sobre el esfuerzo que se esta haciendo en dife-
rentes organismos gubernamentales y privados para promover el asociacionis-
mo es jpor qué ahora? Tal vez confluyan diversos factores. En el caso de Mé-
xico, la banca de desarrollo, Nacional Financiera, estuvo orientada durante
muchos afios y en forma creciente hasta la reforma del Estado y las privatiza-
ciones, a financiar a las grandes empresas paraestatales y a las empresas priva-
das de los estratos medios y grandes. Pocos recursos quedaban para el sector
mayoritario, constituido por la micro y la pequefa industria, y con mayor ra-
zOn para el sector informal ' Estas unidades productivas eran muy poco cono-

1 Existe una abundante bibliografia y una larga polémica sobre el sector informal. Algunos
criterios con los que se distingue a estas unidades productivas, son: la predominancia del
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cidas o reconocidas por los registros oficiales y por las agencias gubernamen-
tales. No se consideraba que fuera necesario apoyarlas; habia un mercado en
expansion abierto a todos pero cerrado a la competencia del exterior.

La apertura de los mercados colocd en una situacion de vulnerabilidad
mayor a los pequefios productores (Alba, 1993a) y a los trabajadoresz. Esto
fue observado no sélo por los propios empresarios, los partidos de oposicion o
el gobierno mexicano, sino también por los organismos multilaterales de fi-
nanciamiento. Estos uitimos han estado promoviendo en toda la América Lati-
na programas de compensacion social ante las consecuencias negativas que ha
tenido la implantacion de las politicas de liberalizacién y ajuste econémico
sobre la poblacion de menores ingresos y sobre los pequefios empresarios™.

Asi surgi6 la conviceidn de que, en un mercado abierto y globalizado,
los pequerios establecimientos estaban condenados a desaparecer, a menos
que cambiaran cuantitativa y cualitativamente. El inico camino viable parecia
ser la promocién del ilamado asociacionismo: la unién de los pequefios em-
presarios bajo diversas modalidades (uniones de crédito, centros de adquisi-
cidon de materias primas en comun, sociedades de responsabilidad limitada de
interés publico, empresas integradoras) para beneticiarse del cambio de escala
econdmica, social y politica.

Aparecio una variedad de organizaciones promotoras de la unién de los
pequefios. Algunas de ellas ya existian desde los afios setenta o antes, como la
Fundacion Mexicana para el Desarrollo Rural A.C.% Otras nacieron a media-
dos de fos afios ochenta, como la ADMIC, Asesoria Dindmica a Microempre-
sarios, que es apoyada por Accion Internacional y surgié en Monterrey, de
manos de uno de los grandes empresarios (Garza Laguera, 1991). Sus propo-
sitos son brindar asesoria, crédito y capacitacion a los microindustriales.
Cuenta en la actualidad con una red de 30 oficinas en | | estados, de los cuales
destacan Puebla, Coahuila y, sobre todo, Tamaulipas y Nuevo Leén. Existen

trabajo no asalariado; la ilegalidad de los establecimientos (ausencia del pago de diversos
impuestos, principalmente del impuesto sobre la renta, del impuesto al valor agregado y del
impuesto de seguro social); la precariedad del trabajo: escasa calificacion, ingresos directos e
indirectos exiguos. prestaciones por debajo de la reglamentacién laboral (carencia de primas,
de vacaciones pagadas, de reparto de utilidades, de servicios médicos, de proteccion o
seguridad social). Ver a este respecto Alba Vega y Kruijt, 1995, v de Soto, 1986.

2 Para un analisis sobre los impactos que la liberalizacién econémica y la reestructuracion .
productiva han tenido en el mercado de trabajo y cn las relaciones laborales, pueden
consultarse los trabajos de Bizberg, 1993; De la Garza, 1993 y 1994; Durand Ponte, 1994;
Melgai Palacios, 1992; Pozas, 1993; Zapata, 1992.

3 Para una evaluacioén de estos fondos puede consultarse: Kakwani, Makonen y van der Gaag,
1990; Cohen, Franco y Rufidn, 1991; Martinez, 1991; Guendell y Rivera, 1993.

4  Fue creada en 1969 y tiene filiales en diferentes estados de la Republica para apoyar a
productores, tal como lo hace JADEFO (Jalisco, Desarrollo y Fomento), institucion que
empezé otorgando financiamiento a campesinos agrupados en uniones solidarias y ahora
respalda también a artesanos de Ja ceramica.
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muchos intermediarios financieros apoyados por instituciones extranjeras o
mexicanas. Por ejemplo, la Entidad de Fomento Privado CATORO A.C.,, res-
paldada por NAFIN, que ofrece también asesoria, capacitacion y lo que mas
reclaman los microempresarios: gestion para conseguir créditos. '

Las uniones de crédito son otra modalidad de agrupamiento de empresa-
rios, en algunos casos con antigiiedad y arraigo regional. Ademas, los propios
gobiernos de los estados han creado Fondos de Fomento que operan como in-
termediarios financieros para apoyar a la micro y pequefia empresa, por ejem-
plo, PROMICRO, en el Estado de Nuevo Leon. Esta organizacién fue creada
a mediados de los afios ochenta, durante el gobierno de Jorge Trevifio y di-
suelta en la siguiente administracion estatal para ceder a la fundacién privada
ADMIC los servicios que prestaba. No han faltado organizaciones como la
CONAMIN, Confederacion Nacional de los Microindustriales, cobijada por el
partido oficial, y, desde luego, las empresas en solidaridad, que fueron pro-
movidas a partir de 1993 por el Programa Nacional de Solidaridad, principal-
mente en el medio rural.

También han surgido en los tltimos afios asociaciones de empresarios
gestadas por ellos mismos. Tal es el caso de la APIMEX.

La APIMEX se constituyé a principios de 1993 como la primera 4socia-
cion de Proveedores de la Industria Maguiladora de Exportacién en México,
con sede en Ciudad Juarez. Actualmente estd en proceso de organizacion la de
Tijuana. La APIMEX agrupa a 35 industriales, la mayor parte de los cuales
operan pequefios talleres e industrias de maquinados de partes y repuestos
para las maquinas que utilizan las plantas ensambladoras de la frontera. Otros,
sin embargo, han logrado dar el casi imposible salto para convertirse en pro-
veedores de materiales para la produccion de las maquiladoras. Es decir, de
insumos que se incorporan directamente a la produccién, como piezas de in-
yeccion de plastico, tablillas electrénicas y maquinados metalicos, casi todos
para la industria electronica, automotriz y de autopartes.

Resulta de gran interés examinar las caracteristicas de estos talleres de
antiguos obreros y técnicos altamente capacitados y la organizacién que se
han dado para negociar con el Estado y conseguir su apoyo, para obtener pedi-
dos con las maquiladoras y para exportar. Sin embargo, se ha seleccionado
otro caso, tal vez mas novedoso y de mayor alcance en esta corriente del aso-
ciacionismo: ¢l de las Empresas Integradoras.

1. GESTACION DLE LAS EMPRESAS INTEGRADORAS

La Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI) se intereso
desde principios de los afios noventa en conocer la experiencia de los consor-
cios de exportacion de Italia que tanto éxito han tenido en promover en el
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mercado mundial una amplia variedad de productos de alta calidad, tales
como calzado y articulos de cuero y piel, productos textiles, bienes confeccio-
nados y piezas de la industria joyera, elaborados en pequefias empresas (Ben-
ko y Lipietz, 1992; Sengenberger, Loveman y Piore, 1990). Para tal efecto se
realizaron misiones a ese pais y se invito a italianos para que dieran a conocer
su experiencia. A partir de esos intercambios, se organizaron dos amplias reu-
niones, una en 1991 y la dltima en mayo de 1993, a las que SECOFT invité a
instituciones publicas y privadas, educativas y empresariales, para promover
la idea de una nueva forma de organizacion denominada Empresa Integradora,
inspirada en el modelo italiano.

Desde entonces, se ha emprendido una vasta promocién por diversos
medios: las delegaciones de la propia Secretaria, las camaras de industria y
comercio, el Programa Nacional de Solidaridad, la Ventanilla Unica destinada
a la microindustria’ dependiente de los gobiernos de los estados. El personal
técnico de SECOFT participa en toda la Republica en foros, seminarios y con-
ferencias para convencer a los micro, pequefios y medianos empresarios de las
bondades de la organizacién. Otro tanto hace Nacional Financiera.

Las principales consideraciones que se tomaron en cuenta para crear las
empresas integradoras de unidades productivas, son las siguientes:

a)  Adaptarse a las nuevas modalidades de integracidén y competencia inter-
nacional.

b) Promover la organizacion interempresarial que facilite el trabajo en
equipo e incremente su capacidad de negociacion en los mercados a tra-
vés de la elevacion de su nivel de organizacion y gestion, asi como de la
ampliacion de su escala productiva, sin afectar la autonomia de las em-
presas.

¢}  Apoyar a las empresas de menor tamafio mediante cambios cualitativos
en la forma de comprar, producir y comercializar, para consolidar su
presencia en el mercado interno e incrementar su concurrencia en fos
mercados de exportacion.

2. CARACTERISTICAS Y BENEFICIOS DE LAS EMPRESAS
INTEGRADORAS

Los requisitos para constituirse en una empresa integradora son:

5 Para Nacional Financiera es micro empresa aquella que cuenta como maximo con 15
trabajadores y sus ventas netas anuales no exceden de N$ 900 000; pequefia empresa es la
que ocupa entre |6 y 100 trabajadores y sus ventas netas anuales no rebasan los N$
9 000 000.
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Tener personalidad juridica propia y que su objeto social sea la
prestacion de servicios especializados de apoyo a las empresas
integradas, sean de nivel micro, pequefio o mediano.

Las empresas integradas deben ser duefias y usuarias de los servicios

que preste la empresa integradora.

La empresa integradora no podra participar en forma directa o indirecta

en el capital social de las empresas integradas.

La empresa integradora obtendra sus ingresos exclusivamente por

concepto de cuotas y prestacion de servicios.

La administracion y prestacion de servicios de la empresa integradora

deben ser realizadas por personal especializado, ajeno a las empresas

asociadas.

La operacion de la empresa integradora tendra una cobertura local en

funcion de sus propios requerimientos y los de sus socios.

Proporcionar a los socios alguno de los siguientes servicios

especializados:

a) Tecnologicos: facilitar el uso sistematico de informacion técnica
especializada, de equipo y maquinaria moderna, de laboratorios
cientificos y tecnologicos, asi como de personal calificado, para
elevar la productividad y la calidad de los productos de las empre-
sas integradas.

b)  Promocién y comercializacién, con el propdsito de incrementar y
diversificar la participacion de las empresas integradas en los mer-
cados interno y de exportacion, asi como para abatir los costos de
distribucién, mediante consolidacion de ofertas, elaboracién con-
junta de estudios de mercado y catalogos promocionales, y la par-
ticipacion en ferias y exposiciones.

¢) Diseflo, que contribuya a la diferenciacion de los productos de las
empresas integradas.

d)  Subcontratacion de productos y procesos industriales, con el fin de
complementar cadenas productivas y apoyar la articulacién de di-
versos tamafios de planta, promoviendo la especializacion, asi
como la homologacion de la produccion para mejorar la competiti-
vidad.

e} Promover la obtencién de financiamiento en condiciones de fo-
mento, a fin de favorecer el cambio tecnolégico de productos y
procesos, equipamiento y modernizacion de las empresas.

f)  Actividades en comiin, que eviten el intermediarismo y permitan a
las empresas asociadas, la adquisicion de materias primas, insu-
mos, activos y tecnologia en comun, en condiciones favorables de
precio, calidad y oportunidad de entrega.
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g) Otros servicios que se requieran para el optimo desempefio de las em-
presas integradas, de tipo administrativo, fiscal, juridico, informatico,
formacion empresarial y capacitacion de la mano de obra.

Se han disefiado tres tipos de apoyos para las empresas integradoras: fis-
cales, financieros y administrativos.

(i) Fiscales. Las empresas integradoras se benefician de un régimen fis-
cal preferencial; se pueden acoger al Régimen Simplificado de las Personas
Morales que establece el titulo II-A de ia Ley del Impuesto sobre la Renta, por
un periodo de cinco afios.

(ii) Financieros. La banca de desarrollo disefio programas especiales de
apoyo para las empresas integradoras. NAFIN esta obligada por el Decreto del
7 de mayo de 1993 a apoyar a los socios, otorgandoles créditos a través de in-
termediarios financieros (banca comercial, uniones de crédito o entidades de
fomento, como los fondos de los gobiernos de los estados) para que puedan
realizar sus aportacioncs al capital social de la empresa integradora. Ademas,
debe otorgar a los intermediarios financieros garantias complementarias a las
ofrecidas por las propias empresas integradoras y por sus socios.

(iii) Administrativos. Existen diversos mecanismos de NAFIN, a través
del Programa de Desarrolio Empresarial (PRODEM), que pretenden fortalecer
el perfil gerencial del empresario mexicano a través de la capacitacion, la asis-
tencia técnica y el asociacionismo. Los cursos son de dos tipos: a) un curso
sobre temas gerenciales para la micro, pequefia y mediana empresa esta orga-
nizado en 28 mdédulos agrupados en 6 paquetes (produccidn, administracion,
mercadotecnia, contabilidad, recursos humanos y finanzas), cuya duracién to-
tal es de 286 horas. Estos cursos son impartidos por el Instituto Tecnoldgico
Auténomo de México (ITAM), segiin un convenio firmado a iniciativa de
NAFIN; b) el otro curso, sobre el Proceso de Mejoramiento Continuo (calidad
total), busca desarrollar los conocimientos, habilidades y actitudes de los em-
presarios para implantar procesos de mejoramiento continuo de la calidad y de
la productividad de sus negocios. Este segundo tipo de cursos estd organizado
en 17 mddulos secuenciales, agrupados en 5 paquetes, cuya duracion total es
de 68 horas. Los cursos son impartidos por el Instituto Tecnoldgico y de Estu-
dios Superiores de Montcrrey (ITESM), segun un convenio firmado con NA-
FIN.

3. FUNCIONAMIENTO DE LAS EMPRESAS INTEGRADORAS

De mayo de 1993 a principios de 1994, la SECOFI habia identificado
200 proyectos como viables para organizarse en empresas integradoras y se
habia otorgado el registro a 45 empresas integradoras, de 18 entidades federa-
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tivas del pais (Sanchez Ugarte et al, 1994). Para mayo de 1995 habia 140 em-
presas integradoras registradas, de las cuales cerca del 50% son industriales,
30% comerciales y 10% de servicios.

Las principales ramas industriales que agrupan a las empresas integrado-
ras son la alimenticia, la del calzado y productos del cuero, la textil y de la
confeccion, la del mueble y la metal-mecanica.

Hasta ahora no disponemos de una muestra amplia sobre el perfil de los
asociados de estas empresas; no sabemos si se trata de empresarios jovenes o
experimentados, si influye la escolaridad o el género tiene algo que ver. Lo
Unico que puede saberse es que en algunos espacios, como el Valle de México
y los estados circunvecinos, existen mas solicitudes de inscripcion que en otra
parte. En Chihuahua y Sinaloa prospera mas la idea que en otras entidades,
principalmente del sureste, donde, salvo en Yucatdn, no ha podido crearse una
sola. ;Obedece esto a la diferencia de densidad industrial? ;A una diversa pro-
mocién? jA una mayor inclinacion de asociarse por parte de empresarios lo-
calizados en zonas modernizadas agricolamente, expuestas a la competencia
internacional desde hace muchos afios o cercanas a la sede de los poderes y de
las fuentes de financiamiento? Una cosa esta clara: sin duda influye la expe-
riencia previa de los empresarios en otras asociaciones. Asi lo muestra el he-
cho de que gran parte de las empresas integradoras estd constituida por anti-
guas uniones de crédito, las cuales tienen una aceptaciéon casi automética.
También puede inferirse con certeza que la idea entusiasma mds a los micro
que a los pequefios y los medianos. Resulta de mayor interés para los indus-
triales que para los comerciantes y los empresarios de los servicios, aunque
también existen algunas empresas de ellos.

Es evidente que, del conjunto de microindustriales, son atraidos con
mayor fuerza los que tienen mayor interés en que su empresa crezca, en ex-
pandirse y acumular, que los que conciben a la suya como un lugar de equili-
brio precario, o han llegado a ella como un lugar de refugio. Sin embargo, en
algunas comunidades, la asociacién se da mas entre los productores mas pe-
quefios.

Algunos ejemplos del tipo de empresas integradoras que se han creado
son los siguientes:

—  Chamarras y Confecciones Xoxtla, S.A. de C.V.. Esta fue la primera em-
presa integradora que se constituyod. Se la describe en detalle en la Sec-
cion 11, como un estudio de caso.

- Comercializacion Integral Ocean Life, S.A.de C.V. Empresa integradora
para otorgar asesoria integral y realizar comercializacion en coman de
los 430 socios, los cuales son locatarios en la Central de Pescados y Ma-
riscos de la Nueva Viga, en la delegacion Iztapalapa del Distrito Fede-
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ral. Es una empresa que estd exportando camarén. El financiamiento de
NAFIN, a través del Programa Impulso, bajo la modalidad de cuasicapi-
tal, es de N$20 000 por locatario, a un plazo de 3 afios con 6 meses de
gracia.

Representaciones Impresas, S.A. de C.V. Es una empresa integradora de
servicios graficos especializados que apoya a 8 socios duefios de peque-
flas imprentas en Mexicali, Baja California, y genera 25 empleos. Su
propdsito es la impresion de formas continuas con tecnologia de punta,
que se utiliza por cada una de las empresas asociadas. El financiamiento
de NAFIN asciende a N$500 000 para la compra de equipo tecnologico,
a un plazo de uno a cinco afios y se realiza a través del PROMYP, Pro-
grama para la Micro y Pequefia Empresa. El mercado de esta empresa
esta constituido por una franja del Norte de México y el sur de los Esta-
dos Unidos, con una demanda de formas continuas en tirajes de 500 a
2 000 ejemplares, que no es atendida adecuadamente por las grandes
empresas. Este es un mercado en expansion por el desarrollo de la com-
putarizacion en las empresas, por la obligatoriedad de imprimir compro-
bantes en establecimientos autorizados por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico y por el crecimiento de los intercambios en la frontera
de los dos paises.

Promotora Ucressin, S.A. de C.V. (Union de Crédito Agroindustrial,
Pesquera y de Servicios del Sur de Sinaloa). Es una empresa integrada
cuyo propdsito ¢s la compra, venta, importacion y exportacion de pro-
ductos primarios, procesados y bienes de capital para los diferentes sec-
tores productivos asociados a la Ucressin; lambién ofrece asesoria
administrativa y la contratacion de seguros. NAFIN apoya con asesoria
y asistencia técnica para su constitucion, y la oferta de cuasicapital para
Nuevos socios.

Comal de Chihuahua, S.R.L.I. de L.P. y C.V. Comercializadora de Ali-
mentos de Chihuahua. Es una empresa integradora compuesta por 17 so-
cios de la ciudad de Chihuahua que emplean a 54 trabajadores y se
dedican a fabricar y distribuir alimentos para la industria maquiladora y
las tiendas de autoservicio. Las microempresas envasan carne seca al va-
cio, granola, miel, frijol cocido, tortillas de harina y diversos tipos de
botanas. Brinda a sus asociados servicios especializados de disefio, mer-
cadotecnia, cuestiones legales y fiscales. NAFIN la apoya, a través del
Programa PROMYP con un crédito por N$71 000 a un plazo de 5 afios.
Union de Crédito Agropecuario, Industrial y Comercial de Sombrerete,
S.A. de C.V. Esta unién del estado de Zacatecas recibio la autorizacion
para convertirse en una empresa integradora. Ha desarrollado empresas
filiales para el intercambio y la obtencion de productos en condiciones
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preferentes; una de las empresas filiales es una comercializadora que ne-
gocia integralmente los productos de sus afiliados. Las empresas de los
socios se dedican a la fabricacién de diversos tipos de utensilios y herra-
mientas agricolas disefiadas y fabricadas por menonitas, como arados,
molinos, cortadoras y otros. También existen pequefias empresas que
producen vinos, mezcales, granos envasados, quesos y otros productos
lacteos. NAFIN financia a esta empresa integradora a través del Progra-
ma PROMYP con un crédito por N$30 043 005 a un plazo de 1 a 8
afios.

- Corporacion Industrial de Tejido de Punto de Hidalgo, S.A. de C.V.
Esta empresa agrupa a cerca de 400 productores de prendas de vestir a
base de tejido de punto. Son talleres de suéteres, chalinas, blusas y ma-
llas principalmente. Sus funciones son la compra de materias primas, el
disefio y la comercializacion. El crédito otorgado por NAFIN a través
del Programa PROMYP es de N$500 000 a un plazo de 2 afios con 6
meses de gracia.

- Unién de Artesanos del Oriente de Yucatdn, S.R.L. de L.P. de C.V. Es
una empresa integradora que naci6é en mayo de 1993 para agrupar a 22
microempresas, la mayorfa de las cuales son talabarterias y talleres de
confeccion. Las primeras fabrican cinturones, sandalias, bolsas y otros
objetos de piel; las segundas, hamacas y, sobre todo, ropa tipica como
hutpiles. Otras empresas se dedican a la elaboracion de objetos decorati-
vos y utilitarios de bejuco, de palma y de henequén pintado (sabukan),
al tallado de piedras y a la cerdmica. Todas ellas tienen su mercado en el
turismo extranjero.

Se presenta en la seccidn siguiente el caso de la primera empresa inte-
gradora, Chamarras y Confecciones Xoxtla, S.A. de C.V., para examinar con
él algunas caracteristicas de los asociados, de la organizacion, de la forma en
que interviene el poder publico y de algunas ventajas y desafios que se pre-
sentan en esta nueva forma de organizacion de los microempresarios.

I1. EL CASO DE LA EMPRESA INTEGRADORA CHAMARRAS
Y CONFECCIONES XOXTLA, S.A.

La empresa Integradora Chamarras y Confecciones Xoxtla, S.A. de C.V.(11]
de junio de 1993) retine a 52 de los 200 fabricantes de chamarras de San Mi-
guel Xoxtla, Puebla, una localidad que cambio su vocacion agricola tradicio-
nal cuando llegé6 HYLSA a fundir fierro y acero y, sobre todo, cuando se ge-
neralizd la fabricacion de ropa en cada hogar. Los pequefios productores se
empezaron a especializar en la confeccion de estas prendas desde hace cerca
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de 40 afios. Siempre trabajaron como talleres familiares para producir y ven-
der de manera independiente, hasta que en 1989, por iniciativa del ayunta-
miento, se organizé una Primera Feria de la Chamarra. En esa ocasién sélo
hubo 20 expositores, pero su éxito fue una sorpresa para el poblado: se vendid
casi todo. A partir de entonces se formé la Asociacion de Talleres Familiares
de Xoxtla (ATAFAX), para exponer sus productos todos los domingos direc-
tamente ante el consumidor. Hasta ahora se han realizado tres ferias de la cha-
marra.

La Asociacion decidié también invertir en publicidad a través de la
prensa regional, de la radio y del apoyo que logré de un canal de television es-
tatal. Esto le permitié hacerse oir no sélo en el mercado sino en el medio poli-
tico regional. La propia dinamica de la organizacion habia llevado a los pro-
ductores a plantearse objetivos mas amplios que los econdémicos. Querian que
su actividad les permitiera trabajar todo el afio y no sélo los cuatro meses que
laboraban hasta entonces; deseaban, ademas, que los padres de familia se que-
daran en la comunidad en lugar de irse a trabajar por largas temporadas a los
Estados Unidos. Finalmente, les interesaba dar a conocer la identidad de su
comunidad; presentar a Xoxtla ante ellos mismos y ante el exterior no como
un poblado que gira en torno al acero sino a la produccion industrial familiar.
Las caracteristicas de este grupo, su alta motivacion y sus propésitos debieron
ser atractivos para el candidato del PRI a gobernador del estado, quien estaba
en campaiay le toco visitar San Miguel Xoxtla y darse cuenta de la importan-
cia de esta actividad. Con sus recursos, ya como gobernador, invit6 al propio
Secretario de Comercio y Fomento Industrial.

Llego asf a la Asociacion la idea de las empresas integradoras, de la pro-
pia voz del secretario, quien invité a representantes de los productores a la
Ciudad de México para que presentaran una propuesta y vieran la posibilidad
de constituirse en empresa integradora.

Entre las ventajas que ofrece esta forma de organizacion, a la agrupacion
de Xoxtla le interesaba principalmente la posibilidad de comprar materias pri-
mas en comun. Si durante muchos afios habian adquirido retazos de telas y
desperdicios de las fabricas, ahora podrian adquirir en volumen a mejores pre-
cios y, por lo tanto, podrian vender mas a menor precio. Otro de sus proble-
mas es que, al vender al mayoreo en las cadenas comerciales, éstas les pagan
hasta los 30 y, a veces, hasta los 90 dias y los pequefios productores no pue-
den financiar estos créditos obligados; su asociacién en una empresa integra-
dora les permitiria conseguir este financiamiento.

Ante estas ventajas, y allanadas todas las barreras para acercarse a los
funcionarios publicos del mas alto nivel estatal y federal (han podido acceder
a los subsecretarios, al director general de NAFIN y al propio presidente de la
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Republica), la Asociacion de Talleres Familiares, que agrupa a 75 socios, de-
cidio formar una empresa integradora aparte, para no perder su identidad.

En su proceso de formacion, los pequefios integrantes han tenido mu-
chas dudas, incertidumbre, escepticismo ante los resultados. Dicen haber sido
ya demasiado engafiados y utilizados.

Por el hecho de haber nacido en tiempos de elecciones, la Asociacién de
Talleres Familiares se pintd de colores y se le pretendié utilizar politicamente.
Ademas, para las unidades acostumbradas a trabajar en el Ambito familiar, ha
sido una tarea tan dificil construir un objetivo comin como aceptar un lideraz-
£0 que, a tono y en coordinacion con la politica oficial, pretende inducir un
nuevo modo de organizarse, producir y vender. Si cada pequefia unidad pro-
ductiva puede organizarse social y econdmicamente en redes que la articulan
individualmente con la sociedad mayor, otra cosa es la organizacion politica.
Por su atomizacion y dispersion productiva, por su debilidad econémica y la
estrechez de su base social, por su escasa experiencia organizativa y su despo-
litizacion, los pequefios productores industriales familiares encuentran gran-
des dificultades para dotarse de una organizacion mas amplia que represente
sus intereses®.

La organizacion de Xoxtla se tambaled y estuvo a punto de disolverse
por problemas internos y con su entorno inmediato. Dos de sus tres dirigentes
principales salieron de la organizacion y la ATAFAX establecio un reglamen-
to en combinaci6n con el ayuntamiento para fortalecerse institucionalmente.

De este caso conviene observar lo siguiente:

a) La iniciativa original de organizacion fue detonada a partir del ayunta-
miento de Xoxtla, actor que después desaparece de la escena. ;Corres-
ponde al municipio solo la vinculacion de lo local con otras instancias
de poder mas amplias, o tiene un cometido en la promocién directa? Pa-
reciera que, en la medida en que los retlectores estatales y federales ilu-
minaron con mayor intensidad a los pequefios productores asociados, el
municipio perdio relevancia.

Otros ayuntamientos han contribuido también en la formacion de empre-
sas integradoras, como el de Mexicali para la creacién de Repre-
sentaciones Impresas, la primera empresa integradora de Baja
California. El municipio podria ser también, como las uniones de crédi-
to, o los fondos estatales, un intermediario financiero porque conoce al

6 Para un analisis de la politizacion de los empresarios mexicanos se puede recurrir a los
siguientes trabajos: Arriola, 1981; Camp, 1989; Hernandez, 1991; Labastida, 1986; Luna,
1992; Puga, 1986; Tirado y Luna, 1986; Valdés, 1993.
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b)

d)

f)

)

nivel mas inmediato, directo y descentralizado a los productores direc-
tos: ;por qué no lo es?

La idea de la empresa integradora encuentra un campo mas fértil para
prosperar donde ya existen formas de asociacion y organizacion previas.
En Xoxtla, las agencias gubernamentales encontraron a una comunidad
semi-organizada.

De los 200 talleres det pueblo, solamente 52 decidieron asociarse. Ellos
parecen tener dos caracteristicas no necesariamente excluyentes. Por una
parte, no son los talleres pertenecientes a las famitias con mayores ingre-
sos sino las mas pobres, las familias que, segin su propia caracteriza-
¢ién, no han podido sobresalir en el mercado. A las que cuentan con
mayores recursos parece no haberles interesado la idea, incluso parece
que hicieron camparia en contra. Por otra parte, se asociaron quienes son
mas vulnerables y tienen mas temor de desaparecer como productores y
mas interés por crecer.

El nimero de socios y las proporcion de éstos respecto al total de talle-
res no debicra inducir a sobreestimar su importancia. Gran parte de ellos
compraron sus acciones sin un real compromiso. Ellos se mantienen al
margen de la asociacion, en espera de saber si ésta prospera o no. No
han invertido demasiado tiempo ni esfuerzo como sus colegas, en reu-
niones sobre organizacion o difusion de la idea. Por lo tanto, no han de-
satendido su trabajo v su mercado. Se sabe de casos de asociados que, a
raiz de su involucramiento en la organizacidn y en tantas juntas, ya que
muchas son promovidas por el gobierno, perdieron su precario equili-
brio econdémico y desplazaron su crisis al ambito de las relaciones fami-
liares.

El género influye poco en la empresa, en ia medida en que se trata de
unidades familiares donde participan hombres y mujeres adultos, ancia-
nos, adolescentes y nifios. Sin embargo, sus dirigentes son hombres. La
edad de los asociados que hacen cabeza en cada pequefio taller coincide
plenamente con la del perfil del migrante. El 80 por ciento de los 52 so-
cios tiene entre 20 y 40 afios; el 10 por ciento menos de esta edad y el 10
por ciento restante, mas de ella. La iniciativa de asociarse y arriesgar
provino principalmente de los jovenes.

Es importante notar que los procesos de gestacion, primero de la Asocia-
cion de Talleres Familiares y luego de la empresa integradora, han gene-
rado una dindmica socializadora en cuyas frecuentes juntas se discuten y
ventilan temas y problemas de la localidad, que son mas amplios que los
de los pequefios taileres.

En el ambito de su propia conciencia, los productores se estan recono-
ciendo, primero por su cantidad: “somos muchos productores y nuestro
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h)

i)

m)

pueblo vive de nuestro trabajo”, y después, por su calidad, por su autoa-
firmacidn: “parece que si podemos”.
Los dirigentes de la empresa integradora han tratado de mantener a la
organizacion con los menores costos ideologicos y politicos posibles.
Como organizacion se declara apolitica y a nivel personal de cada socio
parecen respetarse las diferencias partidarias. En una comunidad peque-
fia, aunque el voto es secreto, existen muchos mecanismos para identifi-
carlo.
Ninguno de los talleres de confeccion estaba registrado y, ante las ex-
pectativas favorables de la empresa integradora, todos los talleres aso-
ciados dejaron de pertenecer a la economia subterrdnea (sobre este tema
puede consultarse de Soto, 1986; y Withhead, 1989 y 1993) . Uno de los
principales obstaculos para asociarse fue el requisito de inscribirse en el
Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS). Ahora todos los socios
haran su primera declaracién como personas fisicas, de acuerdo con el
régimen simplificado de Hacienda.
Sin duda Xoxtla ha tenido una atencion privilegiada por parte de las ins-
tituciones gubernamentales. Se le ha escogido mas que como una prueba
piloto, como un caso ejemplar. Sobre la organizacién se ha volcado el
interés del Gobernador, de la Secretaria de Economia del Gobierno del
Estado, de BANCOMEXT, de la Camara de la Industria Textil, de NA-
FIN y de SECOFI, institucién esta ultima que la registré como la prime-
ra empresa integradora de México.
Es muy dificil pasar de la logica productiva de micro o pequefia indus-
tria, consistente en la subsistencia, el equilibrio, la actitud de refugio y
defensa, a una légica de la acumulacion, de la expansion.
El tipo de organizacion de las empresas integradoras es muy flexible,
dependiendo de sus propias caracteristicas. Su figura asociativa no es la
de una cooperativa, sino la de una sociedad anonima.
Aunque aun no se pueden evaluar plenamente los resultados de esta nue-
va forma de organizacion, por su corta vida, ella tiene ya algunos logros
y proyectos interesantes que conviene tomar en consideracion:
—  Desde el primer pedido, la empresa ha podido negociar con la ca-
dena comercial que los pagos sean de contado.
—  Han recibido varios cursos de los que ofrece NAFIN a través de
ciertas instituciones, sobre disefio, alta costura y temas gerenciales.
—  Estan realizando compras en comun y eso les permite acercarse di-
rectamente al fabricante, adquirir con mas calidad y a mejor pre-
cio. Los talleres de Xoxtla compran ahora materias primas de
primera calidad, mientras que antes adquirian materiales de segun-
da.
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Se esta planeando comprar algunas maquinas que ningun taller en lo in-
dividual podria adquirir o utilizar plenamente, las cuales daran servicio a
todos. Tales son una ojaladora; una maquina para hacer resortes, otra
para pegar broches; una cortadora de telas; equipo de computadoras para
disefio y administracion. La empresa tiene como meta la construccion de
una nave industrial y su equipamiento con toda la maquinaria. Tiene
previsto adquirir también maquinas de doble aguja, pero estas si tienen
una utilizacion justificada econdmicamente a nivel de taller.

Por el hecho de pertenecer a la empresa integradora, los socios tienen
derecho a dos tipos de créditos: 1) Un préstamo individual con recursos
de NAFIN pero intermediado a través de un Fondo del Gobierno del Es-
tado (FFINEP). El taller debe garantizar el préstamo, para lo cual puede
utilizar, dependiendo del monto del crédito solicitado, desde una prenda
sobre su maquina de coser hasta las escrituras de su casa. La ventaja de
estos créditos es que la garantia no es de 2 a |, como se usa en [a banca
comercial en el mejor de los casos, sinode | a | y, en algunos casos, atin
con menor garantia. 2) Un crédito de cuasi-capital a la empresa integra-
dora, para gastos de operacion o compra de insumos. Los intereses que
debe pagar son del Costo Porcentual Promedio mas seis puntos, lo que
equivalid a cerca del ! 7 por ciento para 1994.

La empresa tiene planes de exportar, para lo cual necesita cambiar la ca-
lidad de su producto, ya que hasta ahora la necesidad de venderlo muy
barato para destinarlo a los sectores de bajos ingresos de México y la
forma de comprar las materias primas, de producirlo y de venderlo, han
castigado su calidad. Un requisito previo para exportar es el estudio del
mercado de los Estados Unidos y de Canada y la localizacién de los ca-
nales de distribucion mas adecuados. Esta empresa parcce estar a punto
de conseguir sus primeros pedidos para el extranjero.

CONCLUSIONES SOBRE LAS EMPRESAS INTEGRADORAS

A partir del caso analizado se observan algunas de las principales venta-

jas y obstaculos que pueden presentarse en esta asociacion en particular, asi
como en otras empresas integradoras. Ante todo, su probabilidad de éxito pue-
de limitarse sélo al periodo inicial, mientras cuentan con el interés y la aten-
cion personal de las autoridades. Pasada la novedad y el sexenio jque consis-
tencia tendra el programa de empresas integradoras? Al evaluar los resultados,
es necesario tener presente el escaso éxito de los esfuerzos realizados en dife-
rentes momentos histdricos para apoyar a pequefios productores agrupados en
distintas formas de organizacion, por ejemplo las cooperativas, o las famosas
industrias del pueblo (Alcantara Ferrer, 1979) durante el régimen de Echeve-
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rria. Las empresas integradoras han resistido hasta ahora el cambio de sexenio
en México. Sin embargo, segln lo sefialan funcionarios de la SECOFI, existen
planes a corto plazo para modificar el decreto que crea a las empresas integra-
doras. La experiencia de dos afios de operacion indica que ellas no reciben be-
neficios substanciales por el hecho de registrarse y que es necesario ofrecerles
ventajas adicionales a las actuales, como la ampliacién del beneficio fiscal de
5a 10 afios y la creacion de programas especiales de apoyo financiero.

Las empresas integradoras, una vez que se registran en la SECOFI, ya
no estan obligadas a mantener ninguna vinculacion con esta agencia guberna-
mental. SECOF1 ha intentado mantener algin contacto con ellas para evaluar
su desempefio. Sin embargo, el método de encuesta por correo que ha utiliza-
do no parece haber sido el mas adecuado.

Se presenta también la dificultad respecto a como pasar de estos proyec-
tos piloto a experiencias que sean reproducibles a escala ampliada, es decir, la
posibilidad de masificacion. Hasta ahora, el nimero de empresas integradoras
parece modesto; sin embargo, no pueden menospreciarse las posibilidades de
que la organizacién de los productores se convierta en un proceso irreversible.
Existen de hecho muchos grupos en formacidn, interesados en constituirse en
empresas integradoras. Hay, ademas, muchos casos de empresas que funcio-
nan con la misma logica de las integradoras, pero que no estan registradas.

Sin ninguna duda, en los ultimos diez afios se ha dado un proceso de
concentracién del ingreso y de polarizacion entre los grandes y los pequefios
productores. Mientras los grandes han emprendido un profundo proceso de re-
estructuracion de sus empresas y exportan en forma creciente, los pequefios
productores necesitan competir en su propio mercado, el cual se encuentra de-
primido como consecuencia de la crisis de los afios ochenta, de las politicas de
ajuste y de la nueva crisis financiera de mediados de los noventa. Este merca-
do se halla, ademads, inundado de productos importados como resultado de la
sobrevaluacién del peso hasta diciembre de 1994 y del proceso de liberaliza-
cidn econdmica que ha servido como instrumento clave para frenar y dismi-
nuir la inflacion.

En este entorno, los pequefios productores necesitan, mas que sobrevi-
vir, buscar formas de compensar su debilidad econdmica, su dispersion social
y su desorganizacion politica. La empresa integradora puede constituir en este
sentido una oportunidad para que los pequefios empresarios puedan darse for-
mas mdas avanzadas de organizacién que les permitan cambiar cuantitativa y
cualitativamente y, de este modo, defender mejor sus propios intereses.
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4 EL PROGRAMA BRASILENO DE
CALIDAD Y PRODUCTIVIDAD.
EVALUACION

JOSE E. CASSIOLATO

INTRODUCCION

La politica industrial y de comercio exterior (PICE) puesta en practica por el
gobierno de Collor de Melo se definid a partir de tres postulados basicos. Ini-
cialmente identificaba un caracter estructural de la crisis interna, asociandola
con el final del modelo de desarrollo aplicado en Brasil desde la década de
1950: el uso amplio y acumulativo de la proteccion del mercado interno ha-
bria causado una gran ineficiencia en el sector productivo interno, ampliando
asi la brecha entre Brasil y los paises desarrollados. En segundo tugar, dicha
politica proponia, como alternativa, el establecimiento de una nueva modali-
dad de desarrollo capaz de sustentar un nuevo camino de crecimiento basado
en nuevas relaciones: una rapida y progresiva liberalizacion de la economia
orientada a aumentar la competitividad del sector productivo induciria a la
modernizacion de la industria local.

Finalmente, a pesar de que la liberalizacion deberia ocupar el papel prin-
cipal en la politica industrial gubernamental, ésta se concibid, al menos a nivel
del discurso “oficial”, como una combinacion de dos tipos de medidas. Unas
se dirigian a presionar a las empresas (las llamadas politicas de competencia)
¢ inclufan la desregulacion y liberalizacion de la economia brasilefia. La otra
gama de medidas suponia el estimulo a las empresas locales (las llamadas po-
liticas de competitividad) y debian incluir la reduccién de los costos de inver-
sion (por la via de los incentivos fiscales), la reduccion de los costos de expor-
tacion {por medio del financiamiento de las exportaciones y un programa para
la modernizacién de los puertos), el mejoramiento de la infraestructura de
ciencia y tecnologia y de los recursos humanos, y un profundo cambio del
“modelo empresarial brasilefio” (mediante la promocidn de fusiones y desver-
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ticalizacion de las empresas, la creacion de un mercado de capitales moderno
y la privatizacién de las empresas publicas).

Las condiciones vinculadas a la crisis, la precaria administracion de la
economia y las dificultades de poner en practica medidas de naturaleza tan di-
ferente (combinando elementos neoliberales y neoschumpeterianos) han lleva-
do al abandono, en términos practicos, de la mayor parte de las medidas de
“estimulo”. Por ejemplo, los gastos en ciencia y tecnologia que, de acuerdo
con el plan inicial, deberian haber aumentado 15% al afio, en términos reales
han disminuido a lo largo de la primera mitad de los afios noventa. Excluidos
los gastos relacionados con la némina de pago, los gastos del Ministerio de
Ciencia y Tecnologia se redujeron 15% en 1991 y 25% mas en 1992 (de US$
517 millones en 1990 a US$ 441 millones en 1991 y US$ 335 millones en
1992)1. Al final, sélo se esta poniendo en practica la agenda neoliberal. Com-
bina politicas para liberalizar el comercio, atraer capital extranjero (particular-
mente mediante la desregulacion del mercado financiero, revision de la legis-
lacion sobre remesas de utilidades y de pagos por tecnologia, cambios en las
restricciones del BNDES en el sentido de permitir préstamos a largo plazo a
empresas extranjeras y la sustitucion del antiguo codigo de la propiedad in-
dustrial) y llevar a cabo la privatizacion.

El Programa Brasilefio de Calidad y Productividad (PBQP en su sigla
portuguesa) se analizard a lo largo del presente trabajo justamente en este con-
texto. En el seno de las medidas de “estimulo” mencionadas anteriormente,
dicho programa es, de hecho, uno de los ejes de accion de la politica tecnolo-
gica brasilefia de los afios noventa. El texto estd organizado de la siguiente
manera. En |a parte | se presentan los instrumentos de la politica industrial y
de comercio exterior y, en especial, la formulacion del PBQP segun la version
oficial gubernamental. En la parte 11 se examinan los resultados del PBQP de
modo general. En la parte [l se hace un andlisis del efecto del PBQP en las
empresas brasilefias, utilizando, basicamente, informaciones obtenidas del es-
tudio de competitividad de la industria brasilefia recientemente concluido. Fi-
nalmente, se extracn algunas conclusiones desde el punto de vista de las poli-
ticas tecnologicas.

I. ESTRUCTURA DE LA POLITICA INDUSTRIAL
Y DE COMERCIO EXTERIOR

De acuerdo con los documentos oficiales, la politica industrial y de comercio
exterior formulada a comienzos de la década del noventa anunciaba como sus

I Informacion del Ministerio de Ciencia y Tecnologia (1992).
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principales directrices las siguientes: la disminucion progresiva de los niveles
de proteccion arancelaria, la eliminacién de la distribucién indiscriminada de
incentivos y subsidios vy el fortalecimiento de los mecanismos de defensa de la
competencia; la reestructuracion competitiva de la industria mediante meca-
nismos de coordinacién, instrumentos de apoyo crediticio y fortalecimiento de
la infraestructura tecnoléogica; el fortalecimiento de segmentos potencialmente
competitivos y creacion de nuevos sectores, por medio de una mayor especia-
lizacion de la produccidn; la decision de exponer la industria en forma planifi-
cada a la competencia internacional, posibilitando asi una mayor insercion en
el mercado externo; el mejoramiento de la calidad y del precio en el mercado
interno y el aumento de la competencia en sectores oligopolizados y, por ulti-
mo, la capacitacion tecnoldgica de la empresa nacional, mediante una protec-
¢ion arancelaria selectiva de las industrias de tecnolo;gia de punta y el apoyo a
la difusion de las innovaciones en los demas sectores™.

La politica industrial y de comercio exterior deberia ponerse en practica
con el apoyo de dos mecanismos: el programa de competitividad industrial
(PCI), dirigido al desarrollo de los sectores de tecnologia de punta y la rees-
tructuracion de los sectores industriales y de servicios que puedan alcanzar
precios y calidad seguin los esquemas internacionales, y el Programa Brasilefio
de Calidad y Productividad (PBQP), orientado a la concientizacion y motiva-
cidn, creacion y difusién de métodos modernos de gestion empresarial, de ca-
pacitacion de recursos humanos, de adecuacion de la infraestructura de servi-
cios tecnologicos y de articulacion institucional. El Programa de Apoyo a la
Capacitacion Tecnologica de la Industria (PACTI) vino posteriormente a aso-
clarse a €s0S mecanismos.

En cl Grafico N°® | se muestra, de manera simplificada, la PICE, Politica
Industrial y de Comercio Exterior3, con sus programas PBQP4, pCr’ y PAC-
TI® en aquellos aspectos que atafien a la relacion directa del gobierno con el
sector productivo y cuyos objetivos son el desarrollo tecnoldgico industrial,
en un sentido estricto. £l Grafico muestra particularmente los aspectos dirigi-
dos al fomento del desarrollo cientifico y los instrumentos implicitos de la po-
litica tecnolégica.

Guimaries (1992).

Gazeta Mercantil (1990).

Folleto del Programa Brasileiro de Qualidade ¢ Produtividades (PBQP).
Programa de Competitividade Industrial (PCl), Brasilia, septiembre de 1991.
Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento (1991).

N AW
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Grdfico N° I. PICE - Instrumentos de la politica tecnologica
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| Incentivos
fiscales
Servicios Propiedad - Externalidades
tecnologicos ™ industrial
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de tecnologia directo

L. EL PROGRAMA DE COMPETITIVIDAD INDUSTRIAL (PCT)

Teniendo como meta consolidar las orientaciones para el proceso de re-
estructuracién competitiva, el programa de competitividad industrial se cen-
traria, segun los documentos oficiales, en tres dimensiones de los factores de-
terminantes de la competitividad, a saber, estructural, sectorial y empresa-
rial’. De ese modo, en relacion con la competitividad estructural, determinada
por el funcionamiento de las estructuras de la economia, de las condiciones
macroecondmicas, de la funcionalidad del sistema regulador y del costo de los
factores externos a la empresa, la propuesta preveia varias medidas. Ellas se
referian, en especial, a la educacién, la tecnologia (modificacion de la ley de
software y simplificacion del proceso de registro de los contratos de transfe-
rencia de tecnologia), la calidad y la productividad.

En lo que respecta a la competitividad sectorial —determinada por las
ventajas comparativas naturales, adquiridas y potenciales, y por el dinamismo
de los diferentes sectores de la economia—, se sostiene que el concepto de
prioridad sectorial, esencial en el perfodo de sustitucion de importaciones,
pierde sentido en el contexto de los actuales objetivos e instrumentos de la po-
litica industrial. Las directrices de politica y medidas de alcance sectorial, con

7 Guimardes (1992), op.cit.
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criterios de selectividad no excluyentes, deberian ser formuladas y aprobadas
por una comision empresarial de competitividad que se constituiria con la par-
ticipacion de representantes de los sectores publico y privado. El programa in-
cluia, aun asi, propuestas de directrices sectoriales para que sirvieran de base y
fuesen debatidas por dicha comision. Esas propuestas se relacionan con los
sectores con ventajas comparativas (agroindustrias; papel y celulosa; siderur-
gia y metalurgia; petroquimica; textiles, cuero y calzado; complejo automotor;
construccion naval; bicnes de capital) y sectores generadores y difusores de
innovacién y progreso técnico (complejo electronico; quimica fina; biotecno-
logia, y nuevos materiales).

Finalmente, respecto a la competitividad empresarial —determinada
por la capacitacion gerencial y tecnologica de las empresas y por la adecua-
¢ion de su configuracion accionaria, en términos de escala y grado de vertica-
lizacion— se plantea que la restauracion del modelo empresarial brasilefio de-
bera resultar de (usiones e incorporaciones de sectores fragmentados, de la
desverticalizacion de las grandes empresas, del desarrollo del mercado de ca-
pital y la apertura financiera de las empresas, y del proceso de privatizacion.

2. EL PROGRAMA DE APOYO A LA CAPACITACION
TECNOLOGICA DE LA INDUSTRIA (PACTI)

El documento titulado “Apoyo a la capacitacion tecnoldgica de la industria”
tenia como punto de partida la propuesta de las directrices generales para la
politica industrial y de comercio exterior, que hace hincapié en la capacitacion
tecnologica de la empresa como una de sus estrategias basicas. En el docu-
mento, se define la capacitacidn tecnoldgica de las empresas en términos de
tareas tales como realizar en forma endégena innovaciones tecnoldgicas, asi
como seleccionar, licenciar, absorber, adaptar, perfeccionar y difundir tecno-
logias, nacionales ¢ importadas. Se afirma también que el apoyo a la capacita-
cion tecnoldgica de la industria debe impulsarse conforme a dos vertientes ba-
sicas’.

La primera vertiente contempla la creacion y el fortalecimiento de las
condiciones externas necesarias para la capacitacion tecnologica, que supone
lo siguiente: la formacién y aprovechamiento de los recursos humanos; la
concientizacién y motivacion; la creacién y difusiéon de métodos de gestion
tecnolégica; la adecuacion de la infraestructura tecnoldgica, y la consolida-
cién de las redes de informacion tecnologica.

8  Ministério da Economia, Fazenda ¢ Planejamento (1991).
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La segunda vertiente se vuelca hacia el apoyo directo a la empresa y
comprende lo siguiente: investigacion y desarrollo; formulacion de programas
estratégicos, y apoyo mercadotécnico. El apoyo a la empresa debe darse segin
los criterios de selectividad, teniendo en cuenta las diferentes caracteristicas
de los complejos industriales en lo que atafie al acceso a la tecnologia (cuanto
mas proximo se esté a la frontera tecnoldgica, mayores seran las limitaciones
al acceso), el vehiculo del proceso de difusion (dependiente de la existencia de
una base previa de capacitacion tecnoldgica o incorporada en bienes de capi-
tal), la estructura de mercado de la empresa (privilegiando el desarrollo de una
tecnologia de procesos o el de una tecnologia de productos).

En el documento basico del programa se presenta también un conjunto
de directrices para la accion gubernamental, especialmente en lo que concier-
ne a la movilizacidn de recursos financieros para el apoyo de la actividad tec-
nolégica y las formas de su aplicacion. Se sugiere ademas el perfeccionamien-
to del modelo institucional de apoyo a la capacitacion tecnoldgica, en espe-
cial, la orientacion hacia las empresas de los recursos destinados a la investi-
gacion y desarrollo, la absorcién de tecnologia y proyectos de mejoramiento
de la calidad y la productividad, la asignacidn a institutos, universidades y es-
cuelas técnicas de los recursos destinados a las externalidades del apoyo a la
capacitacion tecnologica de la industria, la descentralizacion de las activida-
des de apoyo financiero ¢ incentivos fiscales.

Por tltimo, se propone que se restauren los incentivos fiscales previstos
en el Programa de Desarrollo Tecnolégico Industrial, establecidos a fines de
los afios ochenta y que practicamente no llegaron a utilizarse durante aquel
periodo, debido al exceso de centralizacion y burocracia. Se sugiere un nuevo
sistema de concesion que simplifique los tramites de solicitud y descentralice
el andlisis, aprobacion y seguimiento por los organismos estaduales acredita-
dos.

Esa propuesta dio origen a una medida provisoria que restablecia los in-
centivos fiscales previstos en el Programa de Desarrollo Tecnoldgico Indus-
trial. Dicha medida fue declarada insubsistente por el Congreso, pero, con-
vertida en proyecto de ley, fue enviada nuevamente por el Poder Ejecutivo al
Poder Legislativo, que le dio su aprobacion. Asi, a través de la ley N°
8661/93, se definieron los incentivos fiscales que se otorgarian a las empresas
que presentaran al Ministerio de Ciencia y Tecnologia sus Programas de De-
sarrollo Tecnolégico Industrial y Agropecuario (PDTI/PDTA). Dichos incen-
tivos son los siguientes:

i)  deducir, hasta el limite de 8% del impuesto a la renta (IR) debido, del
valor equivalente a la aplicacion del factor admisible del impuesto la
suma de los gastos en actividades de investigacion y de desarrollo tecno-
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iii)

iv)

v)

vi)

l6gico industrial y agropecuario, incurridos en el periodo-base, clasifica-
bles como desembolsos por fa legislacion de ese tributo, inclusive pagos
a terceros, en la lorma prevista en el articulo 89, pudiendo el eventual
excedente ser aprovechado en el propio afio-calendario o en los afios-ca-
lendario subsiguientes;

exencion del impuesto sobre productos industrializados (IP1) que incida
sobre equipos, maquinarias, aparatos e instrumentos, asi como sobre ac-
cesorios, repuestos y herramientas que, en cantidad normal, acompaiien
€s0s bienes, destinados a investigacion y al desarrollo tecnolégico;
depreciacion acelerada, calculada por la aplicacion de la tasa de depre-
ciacion usualmente admitida, multiplicada por dos, sin perjuicio de la
depreciacion normal de las maquinas, equipos, aparatos e instrumentos
nuevos, destinados a la utilizacion en las actividades de investigaciéon y
desarrollo tecnoldgico industrial y agropecuario, para efectos de deter-
minacién del TR;

amortizacidn acelerada, mediante la deduccidén como costo o gasto ope-
racional, ¢n el periodo-base en que fueren efectuados, de los desembol-
sos relativos a la adquisicion de  bienes intangibles, vinculados
exclusivamente a las actividades de investigacion o desarrollo tecnologi-
co industrial y agropecuario, clasificables en el activo diferido del bene-
ficiario, para efectos de determinacién del IR;

crédito de 50% del IRI retenido en la fuente y reduccion de 50% del im-
puesto sobre operaciones de crédito, cambio y seguro o relativas a titu-
los y valores mobiliarios (I0F), que incidan sobre los valores pagados,
remitidos o acreditados a beneficiarios residentes o domiciliados en el
exterior, a titulo de derechos de autor, de asistencia técnica o cientifica o
de servicios especializados, previstos en contratos de transferencia de
tecnologia registrados en los términos del Cédigo de Propiedad Indus-
trial;

deduccién, por las empresas industriales o agropecuarias de tecnologia
de punta o de bienes de capital no seriados, como gasto operacional, de
la suma de pagos en moneda nacional o extranjera, efectuados a titulo de
derecho de autor, hasta el limite de 1% del ingreso liquido de las ventas
de los bienes producidos con la aplicacién de la tecnologia objeto de
esos pagos, desde el momento en que ¢l PDTI o PDTA esté vinculado al
registro del contrato de transferencia de tecnologia, en los términos del
Codigo de Propiedad Industrial.

Esta legislacion fue implantada efectivamente a partir de 1994 y no hay,

hasta el momento, ninguna informacion o evaluacion sobre su utilizacién.
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3. EL PROGRAMA BRASILENO DE CALIDAD Y PRODUCTIVIDAD (PBQB)

El Programa Brasilefio de Calidad y Productividad (PBQP) tendria como ob-
jetivo apoyar el esfuerzo de modernizacion por medio de la promocién de la
calidad y la productividad, tlevando a cabo un amplio proceso de concientiza-
cion y motivacion de la sociedad al respect09. El PBQP propuesto es el resul-
tado del ordenamiento y aglutinacion de un conjunto de subprogramas y pro-
yectos, de acuerdo con una orientacién estratégica Unica, ejecutados en forma
descentralizada, en diferentes niveles, por los diversos agentes economicos.
Incluye un conjunto de subprogramas generales que tienen por objeto elimi-
nar obstaculos institucionales y de infraestructura que restringen la consecu-
cidn de esquemas modernos de calidad y productividad. Ellos estan orientados
a las siguientes actividades: la concientizacion y motivacion en lo que atafie a
la calidad y productividad, la creacion y difusion de métodos de gestion, la ca-
pacitacion de recursos humanos, la adecuacion de los servicios tecnolégicos
relacionados con la calidad, y la articulacion institucional. Ademas de los
mencionados, el PBQP comprende otro conjunto de subprogramas sectoriales
que tienen como meta superar las restricciones al desarrollo y mo-dernizacion
en los diversos complejos industriales, en los diferentes segmentos de la admi-
nistracion piblica y en las regiones del pais. El PBQP estd compuesto de siete
subprogramas, segin se indica en el Cuadro N° 1.

El primer subprograma, “Concientizacion y motivacion respecto de la
calidad y la productividad” es coordinado por el Instituto Nacional de Metro-
logia, Normalizacién y Calidad Industrial (INMETRO), y busca promover la
concientizacion y motivacion de las empresas privadas y publicas, de las aso-
ciaciones de grupo y de la administracion piblica como un todo para las cues-
tiones de calidad y productividad. Los proyectos prioritarios que componen el
subprograma son el Premio Nacional de Calidad, |a publicacién del Informati-
vo PBQP y la elaboracién de un Plan Director Estratégico.

El segundo subprograma, “Elaboracion y difusién de métodos de ges-
tion”, tiene como objctivo estimular la creacion y difusion de métodos moder-
nos de gestion empresarial orientados al mejoramiento de la calidad y el au-
mento de la productividad, con la coordinacién del Ministerio de Ciencia y
Tecnologia. Como ejemplo de las estrategias previstas para ese subprograma,
se puede citar el Proyecto de Especializacion en Gestion de la Calidad
(PEGQ). Ese proyecto estd dando apoyo institucional a empresas y organiza-
ciones diversas para la creacidon y consolidacion de competencia técnica con
vistas al desarrollo, difusion y aplicacion autosustentada de conceptos, meto-

9  Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento (1991).
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Cuadro N° 1. Subprogramas generales del Programa Brasilefio de Calidad y
Productividad

Concientizacion y motivacion respecto de la calidad y la productividad
Creacion y difusién de métodos de gestién

Capacitacion de recursos humanos

Adecuacion de los servicios tecnologicos relacionados con la calidad
Articulacién institucional

Programas estaduales

Micro y pequefias empresas

dologias de sistemas y técnicas de Gestion de la Calidad. Con cobertura finan-
ciera a través del Consejo Nacional de Desairollo Cientifico y Tecnoldgico
(CNPQ) y de la Financiadora de Estudios y Proyectos (FINEP), el PEGQ tie-
ne dos productos principales:

i) el programa de capacitacion para la calidad, compuesto del diagnostico
de la calidad, capacitacién e implantacién de programas de calidad;

ii) ¢l programa de ¢apacitacion en el exterior, principalmente segun esque-
mas de certificacion adoptados por las entidades extranjeras.

El PEGQ ya ha capacitado, directa o indirectamente, a mas de dos mil
profesionales, entre técnicos y dirigentes de empresas y de organismos guber-
namentales, en asuntos relacionados con la Gestion de la Calidad, y ha reali-
zado diversas misiones al exterior con la participacion de cerca de 150 perso-
nas. Se puede citar también el proyecto de “Recursos Humanos para las Areas
Estratégicas” (RHAE), que tiene como fin contribuir al perfeccionamiento de
los recursos humanos en las areas consideradas prioritarias desde el punto de
vista del desarrollo tecnolégico. Creado a mediados de la década de 1980 con
la finalidad de incentivar la formacién de recursos humanos en las areas de
microelectronica, biotcenologia, quimica fina y mecanica de precision, el
RHAE vio sus objetivos y alcance ampliados durante el gobierno de Collor,
con la inclusion de la calidad y la productividad entre las materias atendidas
por el proyecto. Este, dirigido por el Ministerio de Ciencia y Tecnologia, esta
abierto a organismos y entidades brasilefias, con solicitudes de becas de estu-
dio conducidas bajo la forma de proyectos institucionales.

El tercer subprograma, “Capacitacion de recursos humanos”, se propone
promovet la formacién y capacitacion del personal, en dreas de interés para la
calidad y la productividad, con la coordinacién del Ministerio de Ciencia y
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Tecnologia. Entre otros, el proyecto del Plan Director de Formacion y Capaci-
tacion de los Recursos Humanos tiene como objetivo la bsqueda de calidad y
productividad, no sélo con el aumento de la produccién por unidad de insu-
mo, sino también con la toma de conciencia de la sociedad sobre su calidad de
vida.

El plan integra varios elementos aglutinadores de las fuerzas educativas
del pais, en varios niveles. Utilizando modalidades diferentes de ensefianza y
capacitacion, trata de disefiar en forma coherente directrices, objetivos y me-
tas, con vistas a perfeccionar la formacion y capacitacion de los recursos hu-
manos en las areas de la calidad y la productividad.

El cuarto subprograma, “Adecuacion de los servicios tecnologicos para
la calidad”, con la coordinacion del INMETRO, plantea estimular el desarro-
llo y la adecuacion de la infraestructura de los servicios de normalizacion téc-
nica, certificacién de la calidad, metrologia, ensayos e informacion tecnologi-
ca. Como proyecto principal se destaca el establecimiento del nuevo modelo
para la elaboracion de innovaciones técnicas, con la descentralizacién del pro-
ceso mediante el reconocimiento de foros de normalizacion en entidades de
grupo e instituciones técnico-cientificas, teniendo como objetivo aportar la di-
namica necesaria para la produccién y actualizacién de las normas brasileiias,
compatible con el nuevo ambito de competitividad en el pais. A partir de esa
propuesta cabria al INMETRO ejercer su papel institucional, es decir, exigir
eficiencia de los organismos acreditados.

El quinto subprograma, “Articulacién institucional”, coordinado por el
Ministerio de Industria, Comercio y Turismo, se propone promover la articu-
lacién entre el gobierno, la industria, el comercio, el sector de servicios y enti-
dades de educacion, ciencia y tecnologia, con miras a aumentar la calidad y la
productividad.

En ese sentido algunos proyectos en curso promueven acciones, movili-
zando el poder de compra del Estado, integrandolo y perfeccionandolo, procu-
rando inducir el desarrollo de la calidad y la productividad. En particular, los
requisitos de calidad de los proyectos de adecuacion de los procedimientos de
compra se atienen a las normas NBR 9000.

Los dos fitimos subprogramas se crearon posteriormente. El sexto,
“Coordinacion integrada de los programas estaduales de calidad y productivi-
dad”, proyecta climinar los atascos institucionales y de infraestructura que, a
nivel estadual, restringen el alcance de los esquemas modernos de calidad y
productividad. Dicho programa es coordinado por un Foro Nacional de Secre-
tarias Estaduales de Industria, Comercio y Turismo. A tines de 1994, mas de
la mitad de los 26 estados brasileiios ya habian adoptado iniciativas de estruc-
turacion de su programa de calidad y productividad.
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Finalmente, el séptimo subprograma tiene como fin especificamente las
micro y pequefias empresas. Es coordinado por el SEBRAE, Servicio Brasile-
fio de Apoyo a la Micro y Pequefia Empresa, y la CNI, Confederacion Nacio-
nal de la Industria, y contempla acciones constantes de los otros seis subpro-
gramas, guiandolas hacia las micro y pequefias empresas.

II. EVALUACION PRELIMINAR DEL PBQP

Antes de analizar |a estructura y la dindmica de los mecanismos de seguimien-
to y evaluacion de [a PICE, es importante observar que los tres programas que
aparecen en el Grafico N° [, a saber, el PBQP, ¢l PCl y el PACTI, a pesar de
presentar tematicas distintas, son complementarios y tienen cronogramas de
ejecucion diferentes. En principio, el PBQP es el programa motivador y que
deberia accionar a los demas, desencadenando ¢l proceso de corto y mediano
plazo de adecuacion de la calidad industrial como principal instrumento de
competitividad. Esa puede ser la explicacion de que el desempefio del PBQP
esté aparentemente mas avanzado que el de otros programas, si se lo estima
segun la demanda de financiamiento del FINEP, por ejemplo. Casi el 50% de
los financiamientos han sido de la LAGQ, Linea de Apoyo a la Gestion de la
Calidad. Debe tenerse en cuenta ese cronograma cn los analisis y evaluaciones
de la PICE y sus mecanismos.

No debe extrafiar que, al comienzo de un cambio como el que estd ocu-
rriendo, las industrias no asuman de inmediato un comportamiento distinto en
relacion con la capacitacion tecnoldgica. La simple existencia de incentivos,
como los instaurados a través del PACTI, no es suficiente por si sola para
crear motivaciones y modificar el comportamiento de las empresas. Entretan-
to, se espera que, a partir de las necesidades de capacitacion tecnolégica gene-
radas por la formulacion de metas de calidad, de mediano y largo plazo, los
mecanismos del PACTI y del PCI sean mas solicitados por las industrias.

I. ESTRUCTURA DE LA PICEY SUS PROGRAMAS

En lo que se refiere a la estructura propuesta para el seguimiento y evaluacion
de la PICE y sus programas, los propios documentos de definicién de esos
instrumentos normalmente indican la forma de administraciéon. En el docu-
mento de directrices generales, la PICE establece explicitamente un esquema
basado en dos funciones fundamentales: la articulacion externa y fa coordina-
cién interna.

La articulacion externa se da a través de los Grupos Ejecutivos de las
Politicas Sectoriales, GEPS, a los que corresponde analizar y someter a la de-
cision gubernamental las medidas relacionadas con la aplicacion de los instru-
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mentos y estimular la interaccion de las diversas empresas y entidades que ac-
tuan en cada complejo industrial.

La funcion de coordinacion interna debera ser ejercida por el Estado, sin
especificacion explicita del organismo o estructura para tal fin. Originalmente,
la propuesta de las “directrices” partié del Ministro de Economia, Hacienda y
Planificacion, que fue asesorado por una comision interministerial coordinada
por el propio ministerio. Implicitamente, el organismo de coordinacién seria
ese ministerio, al que corresponderia evaluar la ejecucion de la PICE y propo-
ner las necesarias reformulaciones y medidas correctivas. Debido a la rees-
tructuracién llevada a cabo en el Gobierno Federal, la atribucién se traspaso al
Ministerio de Industria, Comercio y Turismo.

La orientacion estratégica del programa esta a cargo del Comité Nacio-
nal de Calidad y Productividad, presidido por el Secretario General de la Pre-
sidencia de la Republica. Sus integrantes son los siguicntes:

—  Ministro de Ciencia y Tecnologia;

—  Secretario de Asuntos Estratégicos de la Presidencia de la RepUblica;

—  Secretario Ejecutivo del Ministerio de Industria, Comercio y Turismo;

—~  Presidente del Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacion y Cali-
dad Industrial;

—  tres representantes del sector productivo.

Son atribuciones del Comité:

~  brindar la orientacion estratégica global para el Programa;

—  orientar y supervisar la planificacion del Programa y sus detalles opera-
cionales;

—  promover [a evaluacidn periddica y la divulgacion amplia de los resulta-
dos alcanzados.

Complementan [a estructura una coordinacién ejecutiva, subcomités ge-
nerales y subcomités sectoriales.

En el documento de creacion del PACTI, se define la composicion de la
Comisién Permanente de Apoyo a la Capacitacion Tecnolégica de la Industria
de la siguiente manera:

—  Secretaria de Tecnologia del Ministerio de Ciencia y Tecnologia (Coor-
dinador)

—  Secretaria General de la Presidencia de la Republica

—  Ministerio de Hacienda

—  Ministerio de Planificacion
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~  Secretaria Nacional de Educacion Tecnolégica -MEC

—  Secretaria Nacional de Educacion Superior - MEC

~  Secretaria de Asuntos Estratégicos de la Presidencia de la Republica
—  Instituto de Investigacion Econdmica Aplicada -IPEA

—  Instituto Nacional de Propiedad Industrial -INPI

—  Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacion y Calidad - INMETRO
—  Consejo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico -CNPq

—  Financiadora de Estudios y Proyectos - FINEP

—  Banco Nacional de Desarrollo Econdémico y Social -BNDES

- Banco do Brasil - Banco de Inversiones, S.A.

- Ministerio de Industria, Comercio y Turismo

- Banco do Nordeste, S.A.

- Banco da Amazonia, S.A.

Ademas, el documento basico del programa recomienda la formacion de
subcomisiones especificas para orientar y evaluar las medidas o grupos de me-
didas d¢ apoyo a la capacitacion tecnoldgica de la industria.

Finalmente, para la coordinacién del PCI, estan previstos los GEPS,
Grupos Ejecutivos de las Politicas Sectoriales, y la CEC, Comision Especial
de Competitividad. Los primeros examinan las estrategias sectoriales de com-
petitividad, en cada rama o complejo industrial, y et segundo debate las estra-
tegias nacionales de competitividad, los planes y programas gubernamentales
y los eventuales problemas y obstaculos que puedan dificultar su puesta en
practica.

En cuanto a los recursos financieros asignados al programa, se debe des-
tacar que no sc cre6 ninglin nuevo instrumento tinanciero, en el ambito de las
instituciones del Ministerio de Ciencia y Tecnologia, especificamente orienta-
do al Programa. En el ambito del Programa de Apoyo al Desarrollo Cientifico
y Tecnologico, creado a principios de los afios ochenta, con apoyo financiero
del Banco Mundial, ya habia con anterioridad a la creacion del PBQP un sub-
programa Tecnologia Industrial Basica (TIB), totalmente orientado a las cues-
tiones vinculadas a la calidad y normalizacién. Después de la creacion del
PBQP, ese subprograma continud ejecutandose sin ninguna alteracion impor-
tante de acuerdo con el monto de recursos financieros que se le asignaron. Se-
gun datos que constan cn el informe de actividades del Ministerio de Ciencia
y Tecnologia para el periodo 1992-1994, el subprograma TIB ejecuté 26 pro-
yectos en 1992 (11% del total) y 25 proyectos (7,4% del total) en 1993. Se
debe destacar que dichos proyectos se refieren fundamentaimente a la infraes-
tructura y a estudios relacionados con la cuestion de la calidad, especialmente
el apoyo a la metrologia cientifica y a los servicios de calibracién de instru-
mentos y normas a disposicién de la industria. El mismo informe del MCT
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afirma que tales proyectos suman aproximadamente US$ 22 millones asigna-
dos a 20 instituciones. A esos valores deben afiadirse cerca de US$ 20 millo-
nes en el area de Informacion Tecnoldgica Industrial, donde se divulgan, prin-
cipalmente, informaciones sobre patentes, normas técnicas, servicios de labo-
ratorio y mecanismos de certificacion de la calidad.

Otro importante programa del Ministerio de Ciencia y Tecnologia es el
Programa de Recursos Humanos para las Areas Estratégicas (RHAE). En este
programa se incorpord, a partir de la creacion del PBQP, una nueva area vin-
culada a los problemas de calidad. El RHAE habia otorgado, hasta 1993, cer-
ca de 2 000 becas de estudio para la formacion de recursos humanos en mate-
ria de calidad. Se estima que el 70% de las becas fue utilizado por empresas,
el 18% por universidades, centros de investigacion y desarrollo y entidades
técnicas, y el 12% por organismos gubernamentales.

Finalmente, se llevé a cabo una importante modificacion institucional en
el ambito de los instrumentos operacionales de la FINEP. Esta institucion,
unica en el sistema institucional brasilefio dedicada al financiamiento de las
actividades cientifico-tecnoldgicas, cred, a partir del PBQP, una linea de ac-
cion orientada especificamente a la calidad. Mediante un programa de Apoyo
a la Gestion de la Calidad, la FINEP abri6 lineas de financiamiento para el
area. Este programa tiene como objetivo el financiamiento de gastos para la
implantacion de sistemas de calidad total, y comprende la contratacion de ser-
vicios de consultoria para la capacitacién del personal, la adquisicion de soft-
ware y la creacion de bancos de datos necesarios para el control de los proce-
sos de trabajo. A pesar de no contar con informaciones detalladas sobre el
monto de recursos asignados por este programa, se estima, conforme a lo
mencionado anteriormente, que aproximadamente el 50% del volumen de re-
cursos solicitados por el sector privado a la FINEP tuvieron relacion, en el afio
1994, con el Programa de Apoyo a la Gestién de la Calidad.

2. EVALUACION DEL PBQP”

El PBQP, segun se lo concibid, es, fundamentalmente, un programa de con-
cientizacién, motivacion, capacitacion de recursos humanos y articulacién ins-
titucional. Tiene, como hipotesis basica implicita, la idea de que la calidad es
un requisito para la competitividad tecnolégica de la industria brasilefia. En
este sentido, una evaluacion preliminar debe centrarse, en primer lugar, en
esas caracteristicas de} PBQP.

En 1992 ¢l PBQP cred un grupo de trabajo con la finalidad de realizar
investigaciones orientadas a evaluar la receptividad del programa en el sector
empresarial. El SEBRAE realizé una investigacion en las pequefias y media-
nas empresas. Otras investigaciones sobre el PBQP en las empresas fueron
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Cuadro N° 2. Conocimiento sobre el el PBQP por las empresas brasilefias

(Porcentaje)

Grandes empresas Lncuesta EXAME Encuesta CNI
;Conoce el PBQP?

Si 73,6 68.6

No 17.8 10,0
(Motivé el PBQP acciones en la empresa?

Si 13,2 329

No 61,0 28,0
Pequesias empresas Encuesta EXAME Encuesta CNI Encuesta SEBRAE
No conoce el PBQP 40 46 60
E! PBQP no motivo acciones 83 60 —

llevadas a cabo por la revista EXAME y por la Confederacion Nacional de la
Industria. En el Cuadro N° 2 aparecen algunos resultados de las diferentes in-
vestigaciones de acuerdo con el tamaifio de las empresas. Las investigaciones
presentan una interesante convergencia de resultados, lo que permite derivar
algunas conclusiones. Inicialmente, en lo que se refiere a las grandes empresas
brasilefias, los datos del cuadro muestran que una parte importante de las em-
presas investigadas conocia el PBQP. En verdad, la investigacion de la revista
EXAME sugiere que el 73,6% de las empresas investigadas conocian el
PBQP, en tanto que el 68,6% de las empresas investigadas por la CNI también
conocian ¢l programa. En cuanto a medidas concretas iniciadas en las empre-
sas como resultado del PBQP, las afirmaciones sugieren que los resultados se-
rian mas limitados: sélo el 13,2% de las empresas investigadas por la revista
EXAMEy el 32,9% de las que participaron en la investigacién de la CNI afir-
maron haber tomado medidas concretas basadas en el programa. Esas conclu-
siones se examinaran nuevamente en el punto siguiente cuando se analicen las
informaciones complementarias sobre esta materia surgidas del Estudio de
Competitividad de la Industria Brasilefia. En lo que se refiere a las grandes
empresas, se debe mencionar, en este momento, que el porcentaje que afirmoé
en ambas investigaciones haber puesto en practica programas de calidad y
productividad después de la iniciacién del programa a comienzos de la década
de 1990 es aun refativamente pequefio, si se compara con el de aquéllas que
iniciaron dichos programas en la década del ochenta.

En lo que atafie a las pequefias empresas, se muestra en el cuadro, en
primer lugar, que una cantidad importante desconocia el programa (60% en [a
investigacion de SEBRAE, 40% en la investigacion de EXAME y 46% en la
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de la CNI). Una gran mayoria, ademds, afirmo que el PBQP no motivéd ia
adopcion de medidas por la empresa (83% en la investigacion de EXAME y
60% en la de la CNI).

Se debe hacer hincapié, sin embargo, en que las medidas adoptadas por
el PBQP con el objetivo de aumentar la concientizacion de las empresas brasi-
lefias en particular y de la sociedad como un todo son sorprendentemente am-
plias para un programa que tiene tan pocos recursos. Entre las mas importan-
tes se destacan las siguientes: la elaboracion de un boletin informativo del
PBQP, bimensual con un tiraje de 1 000 ejemplares, que se edita a través de
un convenio del Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacion y Calidad
Industrial (INMETRO) con la CNI; la institucién de un Premio Nacional de
Calidad; y la transmision constante, a través de los medios de comunicacion,
de informacion y noticias sobre calidad y productividad, especialmente por
medio de la utilizacion de la television educativa y Radiobras.

Con relacion a la capacitacion de recursos humanos, ademas del RHAE,
el Ministerio de Ciencia y Tecnologia instituy6 el Proyecto de Especializacion
en Gestion de Calidad (PEGQ) que, con una asignacion de US$ 7 millones, ha
capacitado aproximadamente a 16 000 personas. El MCT estima que la adop-
cion del modelo PEGQ por varias entidades de consultoria y capacitacion
tuvo como resultado la capacitacion de mas de 95 000 personas.

Es importante mencionar también el establecimiento de una red integra-
da de estudios de postgrado en materia de calidad, mediante un proyecto con-
junto CNPq/IBM, con la participacion de varias universidades brasilefas.

Finalmente, desde el punto de vista institucional, se debe recordar que, a
nivel del Ministerio de Ciencia y Tecnologia, se ha llevado a cabo la articula-
cion con diversas instancias dc la sociedad brasilefia, incluso en un marco de
recortes importantes de los recursos financieros. No obstante, la instancia po-
litico-institucional mas importante para que efectivamente se realice tal articu-
lacion —los Grupos Ejecutivos de Politicas Sectoriales (GEPS)— se encuen-
tra practicamente desactivada. De hecho, las llamadas Camaras Sectoriales (a
fas que se subordinarian los GEPS) que, bajo la coordinacion del Ministerio
de Industria, Comercio y Turismo, deberian responsabilizarse de los analisis,
definiciones y ejecucidn de las politicas sectoriales de competitividad, se limi-
taron a discusiones preliminares a comienzos de los afios noventa y a delibera-
ciones centradas en la determinacion de precios durante el periodo inflaciona-
rio. Con posterioridad a la estabilizacidn lograda con el Plan Real, esas cdma-
ras vieron anulado su papel.

Los resultados del PBQP relativos al sector empresarial deben exami-
narse a la luz de la evolucidn reciente de la industria brasilefia. Ello se realiza-
ra en la parte 111, utilizando informaciones obtenidas en la investigacion en el
terreno del Estudio de Competitividad de la Industria Brasilefia (ECIB).
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II1. EL SENTIDO DEFENSIVO DE LAS ESTRATEGIAS
EMPRESARIALES FRENTE A LA CRISIS Y EL PBQP

Durante la década de los ochenta, la fuerte crisis cambiaria, el estancamiento
econdémico con inflacién en aumento, la incertidumbre y los elevados intere-
ses indujeron un proceso de ajuste de las empresas principales, cuyas caracte-
risticas son bien conocidas: retroceso de las inversiones, desendeudamiento
deliberado, ampliacion de las exportaciones, acumulacion de recursos liquidos
y obtencién de ingresos no operacionales.

Este ajuste reactivo-defensivo no contribuy6 a acelerar la modernizacion
de las estructuras y de los esquemas de gestion. Con excepcion de las empre-
sas que lograron un considerable éxito exportador, se asentaron las caracteris-
ticas conservadoras ya descritas. Aun asi, unos cuantos grupos economicos
intentaron evolucionar hacia un perfil dinamico de actividades intensivas en
materia de innovacion. Durante el transcurso de los afios ochenta, de los 23
grupos nacionales mas grandes, nueve avanzaron en direccion hacia sectores
con uso intensivo de tecnologia. Frente al agravamiento de la inestabilidad
macroeconomica en la segunda mitad de la década de 1980, cinco de esos gru-
pos retrocedieron notoriamente en esas estrategias, en tanto que los otros cua-
tro vieron debilitadas sus posicioneslo. Por otra parte, se restringié la difusion
de las innovaciones institucionales; no mas de doscientas de las principales
empresas iniciaron un movimiento de modernizacion productiva y de sus es-
tructuras administrativas incluso en la segunda mitad de la década de 1980.

El gran cambio de las sefiales gubernamentales a comienzos de los afios
noventa (retdrica neoliberal, apertura comercial, desregulacion, etc.), simulta-
neamente con la fuerte recesidon que impregno el primer trienio de la década,
acelerd una nueva etapa de importante ajuste del sistema empresarial.

En esas circunstancias, |a industria brasilefia revela estrategias muy sen-
sibles a un mercado seriamente afectado por la inestabilidad econémica. Los
datos de la investigacion en el terreno del Estudio de Competitividad de la In-
dustria Brasilefia (ECIB) que aparecen en el Cuadro N° 3 muestran que, en el
periodo 1990-1992, la contraccion del mercado interno fue considerada por
las empresas ¢l principal factor determinante de las estrategias empresariales,
seguida del grado de exigencia de los consumidores. '

En ese cuadro se indica también que, en el mismo periodo, los instru-
mentos gubernamentales de politica tecnologica, especialmente el PBQP y el
PACTI, tuvieron un efecto extremadamente reducido en las estrategias empre-
sariales de ajuste. De hecho, de todos los aspectos que, segun las 614 empre-
sas investigadas por ¢l ECIB, influyeron en las estrategias empresariales, las

10 Ver Ruiz (1993).
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Cuadro N° 3. Muestra de empresas. Factores determinantes de las
cstrategias competitivas

Principal motivacion de la estrategia Porcentaje de empresas
compelitiva
(Numero total de encuestados = 16)

Retroceso del mercado interno 71,8
Avance de la apertura comercial en el sector

de produccién de la empresa 21,8
Avance de la apertura comercial en los sectores

compradores de la empresa 1,1
Creciente dificultad de acceso a los mercados

internacionales 13,2
Internacionalizacion de los mercados 20,4
Formacidn del Mercosur 20,0
Nuevos reglamentos publicos 12,4
Surgimiento de nuevos productos en el mercado interno 17,4
Surgimiento de nuevos productores en el mercado interno 14,0
Exigencias de los consumidores 49,5
Alza de los aranceles de insumos basicos 22,0
Directrices de los programas gubernamentales (PACTLPBQP) 8,1

Fuente: Investigacion en ef terreno del ECIB, 1992.

directrices de los programas gubernamentales fueron las que tuvieron menor
peso. Solo el 8,1% de las empresas reconocieron haber tenido en considera-
¢ién esos factores en sus estrategias de ajuste.

Por razones de supervivencia hubo que hacer una répida aplicacion de
los ajustes —varios de ellos quirtirgicos, abruptos y de emergencia— en tres
planos: a) reduccidn de los niveles jerarquicos, con una considerable reorgani-
zacion y racionalizacion de las estructuras administrativas, procurando absor-
ber velozmente el nuevo modelo de organizacion empresarial; b) reestructu-
racion productiva con adopeion de nuevos disefios y nuevas técnicas de pro-
duccién, para hacerla mas compacta y mejor proporcionada, con miras a redu-
cir las existencias, aumentar la eficiencia y la calidad y lograr flexibilidad;
¢) seleccion de las lineas de produccion, con el objeto de conseguir una mayor
concentracion en las areas de competencia comprobada, abandonando los pro-
ductos/lineas de baja escala o de reducido potencial competitivo, dadas las
perspectivas de apertura comercial.

Es evidente que ese tipo de ajuste estratégico, en los tres planos, implico
la supresion irreversible de puestos de trabajo, estableciéndose una tension en-
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tre el desempleo y la preservacion de la capacidad competitiva (superviven-
cia) del sistema empresarial.

Los métodos e instrumentos mediante los cuales generalmente se alcan-
za la racionalizaciéon de los procesos varian mucho. En el Cuadro N° 4 se
muestra la situacion rclativa a la implantacion de la ISO 9000 por las empre-
sas investigadas por el ECIB. Los resultados globales indican una baja intensi-
dad en el uso de esta innovacién, pero una evolucion positiva desde fines de la
década pasada. Se debe tener en consideracion, también, que la ISO 9000 re-
presenta un substituto muy limitado de la capacitacion para fa calidad.

Hay que hacer hincapi€ en que existen importantes diferencias sectoria-
les en lo que se refiere a la utilizacion de técnicas de gestion. Las empresas
exportadoras, de mayor tamario, de los sectores productores de bienes inter-
medios, de equipos mecanicos o electrénicos y de bienes durables presentan
una mejor capacitacion en el uso de estas técnicas que las empresas orientadas
al mercado interno, de menor tamafo y, principalmente, de sectores producto-
res de bienes finales. Esta es la caracterizacion sintética de la heterogeneidad
de la capacitacion productiva de la industria nacional.

La heterogeneidad en el desempefio productivo resulta exacerbada por
una situacion de cambios de las formas de producir. No se puede desconocer
la existencia de dificultades para la adopcion de innovaciones organizaciona-
les en aquellas empresas que estaban mas avanzadas en la utilizacion de “vie-
jas” técnicas, como los métodos de control de los tiempos y movimientos. Es
¢l caso de las empresas productoras de maquinaria agricola, de bienes electro-
nicos de consumo, telecomunicaciones, automovilistica y piezas de automévi-
les. Para éstas, el desafio es cambiar los procedimientos y rutinas de organiza-
cién y gestion de la produccion que antes constituian las mejores practicas.
Reforzar este proceso de cambio es una tarea del empresario y las acciones
movilizadoras del PBPQ deberian centrarse en el reciclaje de los niveles técni-
cos de las empresas.

Las empresas exportadoras, asi como las industrias de proceso continuo
—siderurgia, aluminio, petroquimica— realizan esfuerzos considerables para
introducir un conjunto de normas de procedimientos que les permitan evolu-
cionar hacia la incorporacion del criterio de calidad total en sus organizacio-
nes. El desafio para estas empresas es llegar a transformarse en organizaciones
de aprendizaje y ampliar su capacitacion para el campo de la innovacién tec-
nolégica.

Seglin se sefialé en el ECIB, las industrias alimentarias, de vestuario,
textiles y de materiales de construccion se asemejan desde el punto de vista
del nivel de capacitacion productiva. En estos sectores, prevalece una situa-
cién de polarizacion entre “mas grandes y mejores” y “mas pequefios y peo-
res”. Las grandes empresas de estos sectores se estan encaminando hacia una
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Cuadro N° 4. Muestra de empresas. Situacion en relacion a ISO 9000
(Porcentaje de empresas)
Discriminacion Inactivo  Inicio de esfuerzos  Certificado  Numero
o proximo a la de
(porcentaje) (porcentaje) certificacion  empresas
(porcentaje)

Panel 43,1 42.0 14,8 633
Por intensidad de

exportaciones

Hasta 5% 51,3 40,5 8,5 284
5% <X <30% 15,9 55,9 28,3 145
30% < X < 50% 14,6 46,3 39,0 41
sobre 50% 34,1 47,7 18,2 44
Por tamafio segiin

las ventas

Pequefias (hasta

US$10 millones) 65,3 29,0 5,7 245
Medianas

(entre US$10 y

100 millones) 223 63,6 14,1 206
Grandes

(mas de US$ 100

millones) 10,8 422 47,1 102
Por categoria de uso

Bienes de capital 122 54.4 33,3 90
Insumos basicos 13,8 53.8 323 65
Bienes de consumo

durables 10,3 51,7 37,9 58

Bienes de consumo

no durables 63,4 33,1 3,5 372

Fuente: Investigacion en el terreno por el ECIB, 1992.

administracién “profesional”; tienen equipos relativamente actualizados desde
el punto de vista tecnoldgico; operan tanto en el mercado interno como (cada
vez en mayor medida) en el externo; conocen las nuevas técnicas organiza-
cionales y estan cada vez mas empefiadas en usarlas; utilizan en forma intensi-
va campafias de “marketing” para reforzar sus marcas en ¢l mercado.

En las empresas de menor tamafio, ocurre lo contrario. La deficiente ca-
pacitacion productiva de un conjunto extenso de empresas de estos sectores
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revela fragilidades competitivas. Este mal desempefio se traduce en caracteris-
ticas del producto que son desfavorables para el consumidor, afectando nega-
tivamente su poder de compra y obstruyendo un proceso de reproduccion eco-
ndémica que induzca el crecimiento y el bienestar. Estas son razones mas que
suficientes para justificar medidas correctivas, a través de instrumentos de po-
litica industrial y tecnolégica. Sin embargo, la accion publica se ve dificultada
por la existencia de etapas de evolucion diferenciadas entre los sectores.

Finalmente, se puede afirmar que, en general, luego que una empresa
pone en practica proyectos de modernizacion —de introduccién de la auto-
matizacién o técnicas organizacionales—, se obtienen beneficios inmediatos y
significativos, sin la realizacion de esfuerzos considerables. Estos beneficios,
derivados de la eliminacion de fuentes de ineficiencia bastante importantes,
son relevantes desde el punto de vista econémico y sirven para demostrar la
validez de las inversiones en estas innovaciones. No obstante, los beneficios
sostenidos en materia de eficiencia y calidad solamente ocurren en el largo
plazo, cuando estan asociados a inversiones especificamente orientadas a la
capacitacion tecnoldgica. Los beneficios logrados mediante la ejecucion de
programas relativos a la calidad s6lo se estableceran permanentemente cuando
sean parte integrante de una estrategia tecnologica que, a nivel de la empresa
individual, se centre en una busqueda constante de capacidad innovadora, rea-
lizada mediante gastos internos importantes en investigacion y desarrollo y en
ingenieria.

Los datos del ECIB son extremadamente explicativos con relacion a di-
chos gastos por las empresas brasilefias. Utilizando los datos obtenidos a tra-
vés de entrevistas a las empresas por el ECIB, se observa que los desembolsos
industriales medios en investigacion y desarrollo, asi como en capacitacion
del personal, se sitllan en niveles proximos al 0,7% y 0,5%, respectivamente,
expresados como porcentaje de la facturacion. Si se comparan los promedios
del trienio 1987-89 con 1992, se nota un ligero aumento del indice relativo a
la capacitacidn, que evoluciona de 0,41% a 0,49%,; los gastos relacionados
con la investigacion y desarrollo se mantienen relativamente estancados {pa-
sando de 0,7% de la facturacion a 0,74%).

Entre las 495 empresas que respondieron al punto referente a la intensi-
dad tecnologica (gastos en investigacion y desarrollo/facturacion) en la inves-
tigacion del ECIB, se observa que mas de la mitad, es decir, 54%, informo no
haber invertido nada en ese campo en 1992. Cerca del 25% invirtieron menos
del 1% de sus facturaciones; 9% invirtieron entre 1% y 2%; 3% de las empre-
sas invirtieron entre 2% y 3%, y el 9% restante invirtieron sobre 3%.

Segun los datos obtenidos, entre las empresas que realizan gastos en in-
vestigacion y desarrollo, cerca del 20% son empresas pequefias (poseen hasta
100 empleados), 40% son de tamafio mediano (entre 101 y 500 empleados),
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13% son de tamafio mediano a grande (entre 501 y | 000 empleados), 20%
son grandes empresas (entre 1 001 y 3 000 empleados) y 7% son megaempre-
sas (mas de 3 000 empleados). Notese ademas que, seglin la misma fuente, las
empresas que mostraron los mayores niveles de intensidad tecnologica perte-
necen a los sectores de automatizacion industrial, telecomunicaciones, electro-
nica de consumo y computadores.

IV. CONCLUSIONES

Los crecientes costos de la investigacion y desarrollo, los elevados riesgos que
se derivan de la reduccidn de los ciclos de vida de los productos (y de los pro-
cesos) y las ventajas de la cooperacion tecnologica precomercial son factores
susceptibles de accion estatal, que pueden acelerar o inhibir el ritmo de inno-
vacion. No es por lo tanto sorprendente que la cobertura de los riesgos, la
oferta de subsidios y financiamientos especiales, la formulacién de proyectos
cooperativos, el apoyo a la reestructuracion de sectores y el fomento de condi-
ciones sistémicas benignas, articuladas por politicas de competitividad, sean
criterios deliberadamente aplicados por los Estados nacionales en los paises
mas avanzados. Esas politicas son complejas y combinan la descentralizacion,
cooperacion y movilizacion de instancias administrativas y organismos diver-
sos. Se refieren a la preservacién de los componentes principales de la sobera-
nia nacional, particularmente el dominio de “tecnologias criticas”, con algin
grado de autonomia parcial, la cuestion del empleo, la balanza comercial, la
cuestion ambiental y el desarrollo tecnolégico, particularmente a través de
proyectos cooperativos que entrafien la asociacion entre empresas e institucio-
nes de investigacion.

Los paises en proceso de industrializacion, a su vez, se topan actual-
mente con crecientes problemas en sus esfuerzos por adquirir e introducir in-
novaciones generadas por las economfas industriales mas avanzadas. Sobre
todo, vale la pena destacar que, aparte del aumento de la complejidad y espe-
cificidad de las innovaciones y de los gastos en investigacién y desarrollo, au-
mentaran también considerablemente las consecuencias negativas, econémi-
cas y politicas, de no haber asumido una estrategia competitiva, caracterizada
por el desarrollo de industrias con uso intensivo de tecnologias y de [a capaci-
dad de generar, introducir y difundir innovaciones con rapidez.

Por otra parte, en un ambiente muy dindmico, los niveles de competitivi-
dad se erosionan aceleradamente y la base para ingresar a nuevos mercados se
torna rapidamente inadecuada para mantenerse en cllos, ampliarse y diversifi-
carse mas alla de ellos. Por consiguiente, los proyectos de importacion de tec-
nologia (asf como cualquier otra actividad puntual y aistada) pueden contri-
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buir s6lo temporalmente a las posiciones competitivas en trayectorias de cam-
bios tecnoldgicos acelerados y continuos.

Otra caracteristica del actual contexto internacional que también ha afec-
tado considerablemente a las condiciones de acceso a las nuevas tecnologias
por los paises en desarrollo son los cambios de la estructura de produccion y
comercio internacional, con la formacion de bloques regionales de comercio,
donde, entre otras cosas, se incentivan las asociaciones productivas, comercia-
les y tecnoldgicas.

Consecuentemente, uno de los aspectos fundamentales de la situacion
brasilefia es que no se trata s6lo de revertir la tendencia de retraccion de las
actividades tecnologicas cn Brasil. El esfuerzo necesario para superar la actual
fragilidad tecnologica nacional exige ademds inducir un cambio fundamental
de las estrategias industriales. En la esencia de ese cambio estin obviamente
los objetivos de procurar el aprendizaje y la capacitacion, en forma acumulati-
va y persistente, en el campo de la ingenieria de procesos y productos y la
practica de la investigacion y desarrollo. Por sobre todo, se destaca que la in-
ternalizacion de actividades y objetivos tecnolégicos debe convertirse en una
dimensién importante y permanente de las estrategias del sector empresarial.
Aunque ya est¢ aumentando la conciencia de las empresas en cuanto al papel
clave de la capacitacion tecnologica, los riesgos y las incertidumbres inheren-
tes a la innovacidn requieren la intervencion fomentadora del Estado.

La experiencia brasilefia en relacion con el PBQP debe analizarse bajo
ese prisma. Se procuré demostrar, a lo largo de este trabajo, como se constitu-
y& y puso en practica el PBQP. En forma especifica, se debe reconocer la ob-
tencion de una serie de externalidades extremadamente importantes. Se mos-
tré la diversidad de las intervenciones y una serie de resultados alcanzados
con una utilizacién limitada de recursos publicos, en una época en que el Esta-
do presenta serios problemas con respecto a las cuentas piblicas. No obstan-
te, programas como el PBQP tienen una validez sumamente limitada, si se tie-
ne en consideracion la inexistencia de una politica tecnologica mas amplia y
el caracter extremadamente reducido de los esfuerzos del sector privado na-
cional para aumentar su capacitacion tecnologica.
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EL PROGRAMA FORESTAL DE LA
FUNDACION CHILE

OSCAR MUNOZ

INTRODUCCION

En este trabajo se presenta el Programa Forestal de la Fundacion Chile, consi-
derado uno de los mas exitosos de esta institucion. Se trata de un programa de
transferencia tecnolégica hacia uno de los sectores mas dinamicos de la eco-
nomia chilena en la altima década, como es el sector forestal.

Las exportaciones de productos forestales crecieron de 335 millones de
délares en 1985 a | 564 millones en 1994, en tanto que las exportaciones de
muebles y partes lo hicieron desde 400 mil dolares a mas de 34 millones entre
las fechas sefialadas. El sector forestal se esta revelando, asi, como un sector
en el cual Chile no s6lo exhibe ventajas comparativas naturales, sino también
esta adquiriendo nuevas formas de competitividad internacional, incorporando
valor agregado y haciendo un aprendizaje tecnologico para adecuar la capaci-
.vdad productiva al nivel de los mercados internacionales. Este proceso corres-
ponde a lo que se ha denominado “la segunda fase exportadora”, mas intensi-
.va en tecnologia y en conocimiento.

La Fundacién Chile le ha asignado una alta prioridad al desarrollo de la
competitividad internacional de Chile en el complejo forestal-maderero. Su
accion se orienta basicamente a través de varios tipos de acciones: 1) la orga-
nizacion de Grupos de Transferencia Tecnoldgica, formados por empresarios
privados, los que, bajo la direccion de la Fundacién y con la participacion de
consultores nacionales ¢ internacionales, desarrollan un conjunto de activida-
des para el aprendizaje de las tecnologias mas avanzadas en el manejo forestal
y para la transmision de informacién de mercados; 2) la organizacién de em-
presas productivas, demostrativas de la mas avanzada tecnologia; 3) produc-
cién de “software” para la optimizacion de la gestion forestal y maderera; 4)
venta de servicios, como control y certificacion de calidad.
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El presente trabajo se estructura de [a siguiente manera. En la primera
parte se describe brevemente el origen, objetivos y forma de funcionamiento
de la Fundacion Chile. La segunda parte esta destinada a presentar el progra-
ma de transferencia tecnoldgica. En la tercera parte se describen las principa-
les iniciativas empresariales del programa. La cuarta parte discute algunos
problemas y las principales conclusiones de estas experiencias.

I. LA FUNDACION CHILE: ORIGENES Y FORMA DE
FUNCIONAMIENTO

La Fundacién Chile comenzé a operar en agosto de 1976, después de dictarse
el Decreto-Ley 1528 que le otorgé la personerfa juridica y definié sus estatu-
tos. Se trata de una institucion sin fines de lucro, de caracter privado, a cuya
constitucion concurrieron simultineamente el Estado de Chile y la empresa
transnacional International Telegraph and Telephone (ITT) con aportes de ca-
pital igualitarios por cada parte. El objetivo de esta institucion es identificar
oportunidades en el mercado chileno para realizar transferencias de aquellas
tecnologias mas avanzadas a nivel mundial, que permitan desarrollar nuevas
ventajas comparativas. Una caracteristica muy particular de la Fundacion Chi-
le, y que la hace diferente de la mayorfa de las instituciones similares, es que
combina las dos ventajas mas claras que exhiben, rcspectivamente, el sector
publico y el sector privado. En el primer caso, se trata de la funcién de fomen-
to del desatrollo tecnoldgico y el apoyo a la creacion de bienes publicos y ex-
ternalidades, mientras que la contribucion del criterio privado es la de buscar
las oportunidades de negocios rentables a través del mercado. Complementan-
do estos criterios, la Fundacion ha definido su campo de accion a partir de las
ventajas comparativas existentes en la economia chilena, lo que define una
alta prioridad para los sectores intensivos en recursos naturales, especifica-
mente los scctores de la agroindustria, los recursos marinos y los recursos
forestales. Asi, por ejemplo, en este ultimo ambito, dadas las excelentes con-
diciones naturales para el desarrollo forestal, la Fundacion ha identificado a la
industria del mueble y sus componentes como una actividad privilegiada para
alcanzar un alto crecimicnto, desarrollando ventajas competitivas mediante la
incorporacion de la mejor tecnologia a nivel mundial y nuevas estrategias de
comercializacion.

Es interesante considerar brevemente la historia de la Fundacion Chile,
porque ella revela el aprovechamiento de una coyuntura politica y econdmica
muy particular (y conflictiva) para generar una instituciéon que ha sido pionera
en Chile y probablemente ¢cn América Latina, y que muestra las posibilidades
que pueden desarrollarse a partir de [a cooperacién entre el Estado y el sector
privado.
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I. LOS ORIGENES

En 1971, dentro del programa de nacionalizacion del gobierno socialista de
Salvador Allende, la ITT, que habia tenido la concesion de los servicios tele-
fonicos en Chile desde sus inicios, fue intervenida por plazo indefinido y se
suspendieron los pagos de deudas pendientes de la Compaiiia de Teléfonos de
Chile con ITT. Se cancelaron también los contratos de concesiones. En 1974,
el gobierno militar inicid conversaciones con la I'TT para negociar una regula-
rizacion de las situaciones pendientes, como parte de una politica general de
normalizacion de las relaciones entre el gobierno de Chile y las empresas ex-
tranjeras. La negociacion con la ITT fue encargada a Ratl Saez, por entonces
Ministro de Coordinacién Econémica. Como resultado de esta negociacion, se
establecié el monto con que seria indemnizada la empresa, las condiciones de
pago y el compromiso de la ITT de hacer un aporte de capital para constituir
una institucion de desarrollo tecnoldgico en Chile. Ese aporte se fijo en 25 mi-
llones de doblares, a los que se sumaria otro tanto aportado por el Estado de
Chile. A juicio de Saéz, esta institucion deberia cumplir dos caracteristicas
que la diferenciarian de otros centros de investigacion tecnoldgica: en primer
lugar, su actividad estaria directamente ligada a las necesidades efectivas de
las empresas productivas, y, en segundo lugar, deberia aprovechar la capaci-
dad de innovacidn tecnolégica de la ITT y sus empresas asociadas, a fin de
transferir directamente las tecnologias de mejor practica mundial (Saéz,
1994).

Definidos los estatutos, la Fundacion se constituyd como corporacion
privada sin fines de lucro, por Decreto Ley del gobierno de Chile. Durante los
primeros diez afios de vida la administracion de la Fundacion quedaria a cargo
de la International Standard Electric Corp. (ISEC), filial de la ITT. Se suscri-
bid también un contrato de asistencia técnica con ISEC por el mismo periodo
de tiempo (Cordua, 1993).

En la actualidad, la Fundacion Chile esta regida por un Directorio com-
puesto por 12 miembros, de los cuales la mitad representa al Estado de Chile
y los otros seis miembros representan a la ITT. Entre los representantes del
Estado, dos de ellos corresponden a cargos de instituciones publicas relacio-
nadas con el desarrollo tecnolégico, como son el Vicepresidente de la Corpo-
racion de Fomento de la Produccion (CORFO) y el Presidente de la Comision
Nacional de Investigacion Cientifica y Tecnologica (CONICYT). El Presiden-
te y el Vicepresidente de la Fundacién son elegidos por el Directorio, con la
condicion de que el Presidente debe serlo de entre los Directores designados
por el Gobierno, en tanto que para el Vicepresidente la condicidon se aplica a
los Directores designados por la ITT. A pesar de esta composicion del Direc-
torio, la Fundacion administra sus actividades con autonomia del Gobierno,
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Cuadro N° I. Fundacién Chile: distribucion del patrimonio (1993)
(millones de délares)

Inversiones financieras | 18
Inversiones en filiales y coligadas 19
Activos fijos 8
Capital de trabajo 4

Fuente: Fundacion Chile, Memoria Anual 1993.

de acuerdo a la ley que le dio origen.. Ello no obsta a que exista una relacion
de cooperacion con el Gobierno (Cordua, 1993).

El staff de la Fundacién ha crecido desde la planta de 74 personas —56
de las cuales eran profesionales— que tenia a fines de los afios 70 hasta una
planta de 300 personas en la actualidad. En la formacién de su staff la Funda-
cién le ha dado maxima importancia al nivel de excelencia, dado el objetivo
de desempefiar un papcl de liderazgo en la transferencia de tecnologia. Para
mantener el alto nivel profesional y técnico, es politica de la Fundacion el en-
trenamiento periodico de su personal, a través de cursos de capacitacion, parti-
cipacién en congresos, giras o visitas de conocimiento en Chile o en el exte-
rior. Ef nimero de horas de capacitacion técnica por afio aumento6 desde 3 817
en 1984 a6 149 en 1991 (Cordua, 1993, cuadro 9.2).

La Fundacion se financia con recursos provenicntes de la venta de servi-
cios o productos, utilidades de sus empresas filiales e intereses generados por
su inversion financiera. En 1993 su patrimonio era de 50 millones de doélares,
cuya distribucion se muestra en el Cuadro N° |.

La venta de servicios (servicios de laboratorios, controles de calidad,
asistencia técnica, venta de tecnologia) ha contribuido en forma creciente al
financiamiento de los gastos operacionalesl. En 1981 esa proporcién alcanza-
ba al 16%, llegando al 52% en 1991 (Cordua, 1993, cuadro [1.[)y al 75% en
1994 (Fundacién Chile, 1995). En cambio, los ingresos por utilidades de las
empresas han sido erraticos y, en general, una proporcién relativamente baja
de los ingresos totales. Ello se explica basicamente por las pérdidas que nece-
sariamente se producen durante la puesta en marcha de las empresas, en un
periodo en que la Fundacion ha sido especialmente activa en la creacion de

1 La mayoria de los clientes realiza pequefias adquisiciones que no sobrepasan los 200 délares
al afio (casi el 63% de la facturacién). En cambio, aquellos grandes clientes a quienes se
factura mas de 50 000 ddlares al afio son la mitad de un 1% del total de facturacion. En 1991,
la Fundacién tenia poco mas de 3 000 clientes (Cordua, 1993).
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empresas. Por otra parte, el objetivo de difusion tecnologica que tienen estas
empresas induce la imitaciéon por parte de competidores, lo que redunda en
creacion de externalidades y beneficios a terceros que no son apropiados por
la Fundacion. Sin embargo, estos ingresos pueden ser muy significativos en el
momento de la venta de empresas, como ocurrid con Salmones Antartica S.A.
en 1988 (Cordua, 1993, cuadro 11.1).

2. ORIENTACIONES

El actual modo de funcionamiento de la Fundacion Chile, en cuanto institu-
cion de transferencia tecnoldgica, es el resultado de una evolucion y un proce-
so de aprendizaje a través de la interaccion con el medio productivo nacional.
Se pueden identificar varias etapas que marcan distintas orientaciones predo-
minantes (Cordua, 1993). Durante los primeros afios, a partir de 1976, la Fun-
dacion debié legitimarse como institucion que podia contribuir al desarrollo
tecnoldgico. La primera opcion en cuanto al campo de actividades se hizo en
funcion de dos oportunidades que se veian como promisorias para realizar su
trabajo: el campo de la nutricion infantil y el desarrollo de las telecomunica-
ciones. El problema de la desnutricion tenia una alta prioridad en la agenda
nacional y se estaban haciendo importantes esfuerzos cientificos para enfren-
tarlo mas eficazmente, especialmente a nivel universitario. El campo de las te-
lecomunicaciones se planteé como una opcidn natural para una institucion que
tenia por socio a la I'TT. El enfoque de accion consistio en ofrecer consultorias
gratuitas a las empresas, a fin de interesarlas en iniciar proyectos conjuntos.
Luego se abordaron proyectos mas ambiciosos, en los que se buscé realizar
contratos con otras instituciones a fin de canalizar asesorias internacionales,
las que serian financiadas totalmente por la Fundacién Chile.

En una segunda fase se revisaron los métodos anteriores. Se percibid
que el problema de la desnutricion infantil no tenia la gravedad supuesta ini-
cialmente, por lo que los esfuerzos invertidos en esta area se desplazaron ha-
cia el campo mas general de la agroindustria y los recursos del mar. En cuanto
a las telecomunicaciones, se constaté una dinamica distinta de la demanda de
servicios, ya que ella era satisfecha por los proveedores de equipos mas que
por entidades independientes. Este campo fue entonces abandonado. Un giro
importante en la orientacién de la Fundacion fue la adopcion progresiva de
un enfoque empresarial para organizar las actividades. El uso del subsidio fue
abandonado y reemplazado por el cobro a los usuarios por los servicios pres-
tados, en la basqueda del autofinanciamiento. Al mismo tiempo, la Fundacién
comenzd a realizar actividad tecnolégica propia, montando laboratorios y
equipos cientificos, aunque siempre en el espiritu de mantener un contacto
muy estrecho con la empresa privada, para responder a sus necesidades espe-
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cificas y en funcion de las demandas del mercado. El alto nivel de excelencia
logrado en su trabajo le permitié ganar credibilidad.

A comienzos de los afios ochenta se inicid una tercera etapa en la vida
de la Fundacidn, en la cual se decidio realizar actividades empresariales direc-
tas, con el objeto de demostrar en la practica la factibilidad de determinados
proyectos de transferencia tecnolégica. En etlo influy6 también la coyuntura
economica del pais, caracterizada por la crisis financiera y el ajuste posterior,
que restringioé los ingresos financieros de la Fundacién, estimulando asi la in-
version en proyectos productivos. La filosofia empresarial es crear empresas
rentables y competitivas, que hagan factible la venta de ellas al sector privado
y la multiplicacion de la actividad de asistencia tecnoldgica. El caso mas elo-
cuente es el de Salmones Antartica, empresa que introdujo la salmonicultura,
siendo imitada por 24 nuevas explotaciones en los primeros tres afios de exis-
tencia. Se cumplieron cabalmente los objetivos de ganar la contianza empre-
sarial y experiencia en la adaptacion tecnologica (sobre la experiencia de la
industria de salmones, ver Huss, 1991).

En 1983 se inaugurd ¢l programa forestal y en 1986 se puso término al
contrato de administracion con ISEC, de acuerdo a lo previsto, pasando la
gestion a profesionales chilenos.

En la actualidad, la Fundacién estd abocada a definir un perfil més pre-
ciso de sus actividades, en [uncidn de si se trata de la generacion de externali-
dades y bienes pliblicos que requieren un financiamiento subsidiado, o por el
contrario, se trata de la provision de servicios y consultorias a través del mer-
cado, los cuales deben autofinanciarse a través de los precios de venta. El pri-
mer tipo de actividades es uno de los objetivos prioritarios de la Fundacion,
pero por su propia naturaleza no puede autofinanciarse, lo que genera el ries-
go de pérdida de sustentabilidad institucional a largo plazo. En el pasado los
subsidios se generaron de los ingresos derivados del patrimonio de la Funda-
cién y de los excedentes que podian dejar las ventas de servicios y las empre-
sas filiales. La politica actual estd enfatizando el acceso a fondos concursables
del Estado, como el IFondo de Fomento al Desarrollo Cientifico y Tecnologico
(FONDEF) y a convenios de investigacion en los cuales el Estado tiene espe-
cial interés por su contribucién al desarrollo tecnologico. Estas politicas le han
permitido a la Fundacion incrementar el autofinanciamiento a un 75% de los
costos operacionales. -

En otros dos sentidos se busca introducir innovaciones en la politica de
transferencia tecnologica. En primer lugar, se trata de lograr un mayor impac-
to en términos de a masificacion del cambio tecnoldgico. La Fundacion ha lo-
grado desarrollar sus vinculos de cooperacion con sectores de las grandes y
medianas empresas, pero ha tenido menos impacto entre los pequefios produc-
tores. Por lo tanto, se estan desarrollando nuevos programas tanto para la ca-
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pacitacion empresarial como para la transferencia tecnolégica, que puedan te-
ner un alcance mas masivo.

En segundo lugar, la Fundacion estd incorporando en forma progresiva
el criterio de sustentabilidad ambiental en sus proyectos de transferencia tec-
nolégica. Ello esta motivado por la creciente preocupacion nacional e interna-
cional por la proteccion del medio ambiente, y por el cardcter de las activida-
des que son apoyadas por la Fundacién, las cuales utilizan intensivamente los
recursos naturales.

En relacion a las empresas filiales de la Fundacién, se esta implementan-
do una politica de enajenacion gradual, via licitaciones, de aquellas empresas
que ya han cumplido su ciclo demostrativo. Por otra parte, en cuanto a la crea-
cién de nuevas empresas, se estima conveniente dirigir este esfuerzo a la bus-
queda de sociedades tlipo “joint ventures” con otras empresas que puedan for-
talecer areas en las cuales la Fundacién tiene debilidades. Tal es el caso, por
ejemplo. del conocimiento de mercados externos y de métodos de comerciali-
zacion, donde en general la economia chilena muestra importantes debilida-
des.

3. COOPERACION INTERNACIONAL

Durante el afio 1994 se intensificaron los programas de cooperacion interna-
cional que realiza la Fundacion Chile. Se estan |levando a cabo varios proyec-
tos con diversos paises latinoamericanos, y aun de fuera de la regién (Funda-
cion Chile, 1995). La mayoria de estos proyectos se refieren a las actividades
agroindustrialcs.

Un proyecto de certilicacion y control de calidad de productos agricolas
de exportacion se esta realizando en Colombia, con la Corporacion Colombia
Internacional. Este proyecto cuenta con el apoyo del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) y el Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agri-
cultura (IICA). En el area de diversificacion agroindustrial existen varios pro-
yectos de asesoramiento cn Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Jamaica
y Nicaragua. En acuicultura, se realizan proycctos de asistencia técnica en Ar-
gentina, México y Peru, los que se esta planeando extender a Brasil y Ecua-
dor. Con el Instituto Peruano de Administracion de Empresas (IPAE) existe
un convenio de cooperacion para la reestructuracion de una estacion experi-
mental. Con la Asociacion Argentina de Consorcios Regionales de Exporta-
cién Agricola (AACREA) existe otro convenio para asesorar a productores
ganaderos en la comercializacién y tipificacion de carnes. Con ¢l Fondo de
Capitalizaciones ¢ Inversion del sector rural de México (I'OCIR) hay un con-
venio de asesoramiento para el riego tecnificado de suelos dridos en zonas
desérticas.
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II. EL PROGRAMA FORESTAL DE TRANSFERENCIA
TECNOLOGICA

Se trata de uno de los programas mas exitosos de la Fundacion. Su objetivo
ultimo es aumentar la competitividad internacional de Chile en la produccion
forestal y maderera, mediante la difusion de las técnicas mas avanzadas a ni-
vel mundial.

1. EL DESARROLLO RECIENTE DEL SECTOR FORESTAL EN CHILE

A. Dotacién y ventajas comparativas

Durante la segunda mitad de los afios ochenta la cconomia chilena logré una
importante recuperacion impulsada por un crecimiento de las exportaciones
que llegé al 10% anual. Lo interesante es que se produjo ademas una diversifi-
cacion del impulso exportador hacia nuevos sectores, como los productos
agroindustriales, del mar y forestales. En 1990 la participacién de las exporta-
clones agropecuarias, forestales y de la pesca llegaron al 12% del total expor-
tado, en contraste con el 3% que tenian quince afios antes”.

Al iniciarse el gobierno del Presidente Aylwin, en 1990, las autoridades
econdmicas definieron como una de las principales prioridades de la estrategia
de desarrollo el paso a la [lamada “segunda fase exportadora”, que debia con-
sistir en la incorporacién de mas valor agregado a la estructura existente de
exportaciones y el desarrollo de nuevos productos con mas contenido tecnolo-
gico. Se estimaba inconveniente, desde la perspectiva del largo plazo, mante-
ner una estructura exportadora excesivamente dependiente de los recursos na-
turales. Esta prioridad era consistente también con las propuestas de la CE-
PAL, en cuanto a impulsar una transformacioén productiva con equidad (CE-
PAL, 1990).

El sector forestal ha sido uno de los sectores favoritos para aplicar nue-

vas estrategias de transformacién productiva, incorporaciéon de tecnologia y .

aumento de la calidad. El exitoso desempefio de este sector estd basado en im--

portantes ventajas comparativas y competitivas a nivel mundial. De los 75 mi-
llones de hectareas que tiene la superficie continental de Chile, se estima que
34 millones son de aptitud forestal (CORMA, 1991). De esta superficie, el
35% es susceptible de utilizacién productiva, siendo el resto area de protec-
cién forestal. En relacion a la supertficie productiva, la mayor parte (40%) son
terrenos descubiertos y solo el 12% esta cubierta por plantaciones comercia-
les, que son las que han tenido el mayor ritmo de crecimiento en las tiltimas

2 En 1994 las exportaciones forestales alcanzaron el 13% del total (Fundacion Chile).
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dos décadas. En efecto, el ritmo anual de plantaciones se ha expandido en mas
de cinco veces. /

Por otro lado, las condiciones climaticas de Chile permiten uno de los
rendimientos mas altos del mundo. En el caso del pino radiata, se estiman
crecimientos promedlos anuales del orden de 25 m’ por hectarea, comparados
con tasas de 5 m” para Estados Unidos (pais de origen de la especie) y Euro-
pa. En Nueva Zelandia, donde esta especie también ha encontrado un amblen-
te muy favorable para su d/csarrollo las tasas llegan en promedio a 20 m’ por
afio (Messner et al, 1992 p. 33). Aparte de la ventaja sefialada, se agregan
también como factores favorables la localizacion de las plantaciones, a distan-
cias relativamente cortas de los puertos y los bajos costos alternativos de una
alta proporcién de la superficie plantada. El efecto mas importante de estas
ventajas en Chile es que los costos de produccion son de los mas bajos del
mundo, compensando otras desventajas, especialmente en el dominio de las
tecnologias modernas. En 1986, el precio (FOB) de la madera aserrada de
pino radiata fue de |2 délares por m”, el cual era sélo el 30% del precio equi-
valente en Canada y los paises escandinavos (Messner ef al, 1992, p. 33). Es-
tas condiciones han permitido obtener altas rentabilidades, lo que ha estimula-
do el crecimiento de las plantaciones durante los ultimos 15 afios. El Banco
Mundial ha estimado que a partir del afio 2000 habra un potencial de explota-
cién anual de 27 millones de m3, comparados con 12 millones en 1990 (citado
por Messner et a/, 1992, p. 34). ,

B. Deficiencias tecnolégicas

A pesar de las ventajas naturales sefialadas, los beneficios potenciales de estos
recursos dependeran cada vez mas del aumento de la calidad y la incorpora-
¢idn de nuevas tecnologias en toda la cadena de produccion forestal-maderera.
Se ha detectado importantes deficiencias en todas estas fases (Messner et al,
1992).

El proceso de produccion forestal comprende tanto la cosecha de un
bosque como su regeneracion, a partir de la produccién de plantas, su planta-
cién y el manejo silvicultural durante la fase de crecimiento (podas, raleos,
fertilizacion). A la cosecha y aserrio (produccion de madera en bruto) le si-
guen diversas fases de elaboracion de maderas semi-terminadas (perfiles, pla-
cas, piezas) e industrializacion de la madera (produccion de muebles, cons-
truccidon e industrias derivadas, como la celulosa y el papel). Algunas defi-
ciencias clasicas son las siguientes. En la fase silvicola (produccién de plan-
tas, plantacion y manejo) los principales problemas provienen del uso de plan-
tas de baja calidad (mala calidad genética que incide en una baja tasa de so-
brevivencia y de crecimiento inicial en casi la mitad de la superficie forestada
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anualmente), inadecuados sistemas de manejo (por ejemplo, podas inadecua-
das inciden en mala cicatrizacién, las que se combinan con practicas de raleo
que disminuyen el crecimiento diamétrico) o cosechas ineficientes (se refieren
a decisiones suboptimas del periodo de corta, o tratamiento de la madera en el
terreno y en el transporte). En las fases siguientes de elaboracion de la madera
los principales problemas se relacionan con procesos técnicos de secado, im-
pregnacion, estandarizacion de normas de calidad, disefios de productos, en-
samblajes, embalajes, ctc. Los problemas de comercializacion también han
sido impedimentos importantes en ciertos segmentos del mercado y, en algu-
nos, quizas el obstaculo principal.

Cada una de las deficiencias sefialadas ticne un efecto en la calidad de
los productos finales y en el precio. Tradicionalmente, la industria elaboradora
de maderas en Chile se orientaba al mercado interno, donde las exigencias de
calidad eran muy bajas, por lo que estos productos no gozaban de gran presti-
gio. Un ejemplo claro al respecto era el de la industria de la construccion,
donde a pesar a la abundancia del recurso, su uso mas intensivo reducia la ca-
lidad, real y percibida, de las viviendas. Un factor determinante de esta situa-
cién eran las deficiencias en los procesos de tratamiento de la madera, como
el secado, y la falta de normas de calidad que permitieran diferenciar los mer-
cados y precios. Este problema comenzé a plantearse en forma més aguda a
medida que las industrias de la madera entraron al negocio de la exportacion y
comprobaron los niveles de exigencias de calidad de los mercados internacio-
nales.

2. POLITICAS PUBLICAS, INSTITUCIONALIDAD Y
LA FUNDACION CHILE

En general este sector ha carecido de politicas publicas especificas, aparte del
subsidio forestal. La industria ha debido entfrentar un proceso de cambio es-
tructural para adaptarse a las nuevas condiciones competitivas, pero elfo ha te-
nido muchas dificultades, en gran medida por una larga tradicion de orienta-
¢ién hacia el mercado interno, donde hasta hace poco era notoria la ausencia
de estandares dc calidad. En el sector de aserraderos durante los afios ochenta
se organizaron grandes empresas, muchas en la forma de “joint ventures” con
capital extranjero, que entraron al negocio exportador. Se extendieron también
al proceso forestal para lener su propio abastecimiento. Estas empresas se han
ubicado en los mejores niveles tecnolégicos de produccion y comercializa-
¢ién. Han hecho esfuerzos asociativos, organizando la sociedad comercializa-
dora “Consorcio Maderero”, que les ha permitido un buen acceso al transporte
y al mercado internacional. También se ha desarrollado un segmento de me-
dianas empresas, que busca desarrollar su competitividad introduciendo mas
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valor agregado en lineas especializadas de produccién de mayor calidad. Al
igual que las grandes empresas, formaron la sociedad comercializadora “Ase-
rraderos Unidos” (ASUN). Estas sociedades comercializadoras han cumplido
también el papel de prestar servicios técnicos y proveer informacioén sobre
mercados.

A. Papel de la Fundacién Chile

El papel principal de la Fundacion Chile ha sido promover la asociatividad
Eiira la transferencia de tecnologia y organizar algunas empresas demostrati-
vas, a las cuales s¢ hace referencia mas adelante. A través de la organizacion
de grupos de trabajo formados por los empresarios mas dinamicos se ha bus-
cado realizar actividades conjuntas para identificar deficiencias técnicas espe-
cificas, invitar expertos internacionales que contribuyan a elevar el nivel del
“know how” y, en general, promover una mayor interaccion entre las empre-
sas. 4

Otro de los principales problemas técnicos ha sido la escasa calificacion
de la mano de obra. Frente a esto, la Fundacion ha promovido la organizacién
de cursos y seminarios de capacitacion. A la fecha (1995) se imparten 24 cur-
sos diferentes a mas de | 500 trabajadores.

La metodologia para la transferencia lecnoldgica consiste en organizar
grupos de empresarios, normalmente entre los mas dindmicos y motivados por
aumentar su productividad. Las actividades realizadas por los Grupos de
Transferencia Tecnoldgica buscan, entre otros objetivos, los siguientes:

—  Realizar un aprendizaje colectivo de empresarios, técnicos, trabajadores
y sub-contratistas.

- Creacion de externalidades via desarrollo de la asistencia técnica en be-
neficio de los asociados.

—  Coordinacion de visitas de expertos internacionales para dar asesorias
especificas.

- Organizar cursos y talleres sobre nuevas tecnologias. (Por ejemplo, el
reemplazo de la poda mediante serrucho por el uso de tijerones, técnica
que permite aumentar la productividad de esta operacién en hasta dos
veces la velocidad de poda). “

—  Desarrollo de nuevas técnicas de gestion.

—  Otorgar certificados de calidad.

—  Realizar pruebas de equipos.

—  Organizar viajes al extranjero.
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El aporte principal de la Fundacion es la red de contactos internaciona-
les especializados que ha desarrollado a lo largo de los afios. Este es su capital
mas importante. La operacidn tipica de un grupo consiste de varias etapas. La
primera etapa es la organizacion del grupo, mediante un convenio entre la
Fundacion y cada empresa, el cual elige un directorio. La Fundacién Chile ac-
ta como Secretaria Técnica. Los participantes asumen un compromiso de fi-
nanciamiento de las actividades, con una proporcion del presupuesto aportada
por todos en cuotas iguales y el resto segun criterios basados en la superficie
forestal de cada empresa participante. La segunda etapa consiste en la prepara-
cién de una agenda anual de trabajo, la que incluye una variedad de activida-
des, como las sefialadas mas arriba. Para estas actividades se invita a especia-
listas de nivel internacional, identificados por [a Fundacion Chile en los paises
que estdn mas avanzados, como Canadd, Nueva Zelandia, paises escandina-
vos, Sudafrica y otros. Igualmente se convoca a las empresas forestales y em-
presas de servicios que colaboran con aquéllas en la realizacion de faenas.
Otras actividades del grupo consisten en viajes internacionales de conoci-
miento, visitas a ferias, visitas demostrativas a terreno, etc.

Otra contribucién no menos relevante es la sinergia que se desarrolla en-
tre los participantes de los grupos empresariales. La Fundacion ha inducido la
superacion de los ambierites de desconfianza que prevalecian tradicionalmen-
te entre empresas que competian por fos mercados externos. Ella se ha con-
vertido en un factor catalitico para el desarrollo de relaciones de confianza y
de cooperacion entre esas empresas, las cuales han comenzado a valorar el po-
tencial de aprendizaje reciproco que pueden obtener. El efecto mds evidente
es la demostracion de las mejores practicas que realizan algunas empresas, las
que rapidamente pueden ser asimiladas por otras que estaban mas retrasadas.
Esto ocurre no sélo en relacion a las practicas tecnoldgicas, sino también a las
condiciones sociales en que se desempefian los trabajadores. Las buenas rela-
ciones que pueden darse entre una empresa y sus trabajadores se constituyen
rapidamente en foco de interés para otras, que perciben |a importancia de las
relaciones laborales.

Existen varios grupos de transferencia tecnologica, de acuerdo a temas
especificos, como el grupo de produccion forestal, el grupo silvicola o el gru-
po de valorizacién del bosque nativo (vease Cuadro N° 2, que muestra los gru-
pos existentes en 1993). La rentabilidad social de estos grupos es extremada-
mente alta. En fuentes de la Fundacion se estima que con presupuestos muy li-
mitados se han logrado ahorros de costos totalmente desproporcionados. Por
ejemplo, uno de los principales grupos como es el de produccion forestal, con
un presupuesto del orden de 50 mil dolares anuales en la generacion de soft-
ware, ha producido ahorros entre las empresas involucradas que superan los
40 millones de dolares en un periodo de dos afios.
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Cuadro N° 2. Grupos de transferencia tecnoldgica (fines de 1993)

1) Produccion forestal (1987, 17 empresas)

2) Silvicola (1990, 14 empresas)

3) Modelo de simulacion (11 empresas)

4) Impregnadores (1993, 12 empresas)

5) Comercializacion (1993, 10 empresas)

6) Produccion industrial (1993, 30 empresas)

7) Constructores de casas de madera (1993, 15 empresas)
8) Productores de plantas (1993, 50 empresas)

9) Valorizacion del bosque nativo (1993, 12 empresas)

Se indica afio de organizacién del grupo.

A manera de ejemplo se presenta a continuacion una breve descripcion
de los objetivos y actividades del grupo de Produccion Forestal.

B. Elgrupo de Produccion Forestal

El grupo esta formado por 17 empresas, las cuales han constituido un Directo-
rio Ampliado, formado por representantes de 10 empresas y la Fundacion
Chile, y un Directorio Técnico de 4 representantes. Mientras el Directorio
Ampliado definc las grandes lineas de politicas y acciones, el Directorio Téc-
nico esta encargado de definir el plan de trabajo e implementar sus activida-
des. La Fundacion Chile actta como Secretaria Técnica.

La actividad dc este grupo se orienta fundamentalmente a mejorar la efi-
ciencia de las faenas de cosecha y transporte. Algunos de los principales obje-
tivos emprendidos son los siguientes:

—  Evaluacién de equipos para la construccion de caminos forestales.

—  Evaluacion dc los efectos de las actividades de cosecha en el medio am-
biente.

—  Implementacion de faena de cosecha mecanizada.

—  Desarrollo de software: asignador de turnos de camiones (ASICAM),
determinacion de tarifas de fletes en funcion del tiempo (SISTAF), es-
tandarizacion del transporte forestal (ESTRA), sistema de inventarios
para pino radiata (INVFO), sistema de régimen forestal (SISFO), siste-
ma de produccién diaria (SISPRO), optimizador de cortas (OPTI-
CORT), sistema de decisiones de cosecha y acceso (OPTIMED),
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ubicacion de equipos de cosecha (PLANEX), introduccion de sistemas
“just-on-time” a la produccion forestal (ASIPRO). Este software ha sido
desarrollado con el apoyo de empresas especificas interesadas en su uti-
lizacion.

Estudio de la factibilidad técnica de introducir el sistema de codigo de
barras para mejorar la calidad de la informacion de produccion y despa-
cho que alimenta los sistemas computacionales de las empresas.
Realizacion de un diagnéstico de la mano de obra en empresas de servi-
cios.

Ejecucion de cursos de capacitacion (ejemplos de cursos en 1993-94 son.
los de uso de motosicrras y madereo con torres, sobre seguridad y moti-
vacion en el sector forestal, mantencion preventiva de equipos, planifi-
cacion de cosecha),

Salidas a terreno de los miembros del grupo, para visitar experiencias in-
novadoras (por ejemplo, visita a la Sociedad Forestal Millalemu el 15 de
abril de 1994, donde se discutieron los efectos de las faenas de cosecha
en el medio ambiente).

Realizacion de giras profesionales a Nueva Zelandia (1990), Sudafrica
(1991} y Canada-EEUU (1992). En 1994, con el apoyo de la Organiza-
cion de las Naciones Unidas para la Agricuitura y la Alimentacion
(FAO) y el Instituto Finlandés de Investigacion Forestal, se organizo la
visita de doce profesionales de empresas chilenas a Austria y Finlandia,
a fin de conocer faenas de cosecha y transporte y participar en ferias
forestales. Hubo ademas reuniones de trabajo con técnicos de las empre-
sas visitadas y de los institutos estatales de capacitacion de ambos pai-
ses. Estas giras se¢ realizan en un periodo de 7 a 15 dias. Entre los
principales beneficios se destacan los contactos con proveedores y con-
sultores, de donde surge el 80% de las nuevas tecnologias que se intro-
ducen en el pais, a un costo no superior al de los equipos adquiridos o
las consultorias contratadas. Sélo en un 20% de los casos es necesario
realizar contratos de compra de tecnologia con pago de licencias.
Elaboracién de videos demostrativos.

Organizacion de charlas técnicas y talleres de produccion forestal. Estos
ultimos reunen a destacados especialistas chilenos y extranjeros, los que
discuten una gran variedad de ponencias técnicas sobre aspectos especi-
ficos de la produccion forestal (por ejemplo, en 1994 se dictaron charlas
sobre experiencias de instalacion de ASICAM en empresas de transporte
de Sudafrica, determinacion de equipos de madereo, tarifas de flete en
funcion del tiempo, codigo de barras, antecedentes de accidentabilidad
en el sector forestal de la region de Concepcion-Arauco, sistema de de-
cisiones de cosecha y acceso (OPTIMED).



EL PROGRAMA FORESTAL DE LA FUNDACION CHILE 117

- Interaccion con representantes y fabricantes de equipos.
—  Publicacion de boletines, informes y memorias.

Para 1995 este grupo cuenta con un presupuesto de 150 mil délares, fi-
nanciado totalmente por las empresas participantes, distribuido de la siguien-
tes manera: capacitacion, 10 mil dolares; proteccion del medio ambiente, 40
mil dolares; organizacion de taller (simposio), 20 mil délares; desarrollo de
software, 50 mil dolares; otros, 30 mil dolares.

C. Otros servicios

Una actividad importante del Programa Forestal es el desarrollo de modelos
computacionales destinados a optimizar la gestion de las diversas fases de la
actividad del sector. Entre estos modelos destacan los siguientes:

Simulador nacional de crecimiento de pino radiata

Es una herramienta de apoyo al manejo forestal. Este modelo, apoyado por un
grupo de empresas, permite predecir el rendimiento de los bosques segin
practicas silvicolas y condiciones del sitio y, por lo tanto, planificar anticipa-
damente las intervenciones y cosechas. El modelo se esta desarrollando a lo
largo de un periodo de 10 afios, con la supervision de un directorio técnico. El
trabajo utiliza informacion proveniente de ensayos silviculturales e inventa-
rios distribuidos en toda la superficie cubierta por pino radiata en Chile. El
modelo permite representar el crecimiento biologico de los arboles predicien-
do el volumen final aprovechable y sus calidades.

Banco de datos del simulador de crecimiento de pino radiata

Este sistema permite ordenar y normalizar el gran volumen de informacion
que proveen los distintos ensayos de las empresas forestales. Este banco de
datos alimenta el simulador de crecimiento.

Sistema de apoyo a la gestion manufacturera (MRPIICH)

Este software tienc por objeto apoyar la planificacion y control de la produc-
cién. Permite planificar la capacidad instalada de la planta, planificar y pro-
gramar la produccton, identificar cuellos de botella y sobretiempos, conocer
rendimientos y produccion por centro de trabajo, turno, pedido y producto,
administrar centros de costos y sus consumos, controlar, valorizar y reducir
niveles de inventarios, etc. Ha tenido una especial aplicacion en la fabricacién
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de muebles de CENTEC, donde se estima que ha habido un aumento de la
produccion del 30% que puede ser atribuido a esta herramienta (Fundacion
Chile, 1994).

Sistema de informacion de mercado y tecnologias

Se trata de una base de datos detallada y actualizada sobre mercados, produc-
tos, materias primas, y tecnologias de los principales productos forestales. El
sistema (SIMSTRAT) se inici6 en 1990 y actualmente participan catorce em-
presas, de las mas importantes del sector forestal chileno. La informacion se
obtiene de mas de 200 publicaciones especializadas provenientes de todo el
mundo. El sistema dispone también de corresponsales extranjeros, que actua-
lizan la informacion. Las empresas participantes disponen de un boletin men-
sual, el /nformativo SIMSTRAT, que publica la informacion mas relevante.
Adicionalmente, se elaboran varios estudios de mercados anualmente, los que
se ponen a disposicion de las empresas del grupo.

Control y certificacion de calidad

La Fundacién dispone de un laboratorio forestal que le permite hacer analisis
de calidad de los siguientes productos: maderas impregnadas, contrachapados,
componentes de muebles, paneles encolados, “finger-joint”, maderas estructu-
rales, “blocks” y “cut-stocks”, molduras y maderas aserradas. Los contratos
pueden hacerse para un programa continuo de control de calidad o evaluaciéon
de partidas de productos.

Revista LIGNUM

Se trata de una publicacion trimestral (con una version en inglés y otra en cas-
tellano) que, al mismo tiecmpo que busca difundir informacion especializada
sobre eventos, mercados, tendencias y actividades del &mbito forestal-madere-
ro, da a conocer articulos breves que contribuyen a la transferencia tecnologi-
ca. Editada con una alta calidad grafica, tiene un tiraje de 1 000 ejemplares en
la edicidn en inglés y 2 000 ejemplares en la versidn en castellano.

HI. LA ACTIVIDAD EMPRESARIAL

La Fundacion Chile también ha desarroliado acciones empresariales en rela-
cién al Programa Forestal de Transferencia Tecnoldgica. Dos programas espe-
ciales a destacar son el del mejoramiento de la produccion de plantas en vive-
ro y el de elaboracidn de muebles para la exportacion.
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El programa de viveros se inicié con la organizacion de una empresa
destinada a la produccién de plantas mejoradas genéticamente. En 1990 la
Fundacion Chile se asocio con la empresa Forestal Bio-Bio, para dar origen a
la empresa TECNOPLANT S. A, localizada en las cercanias de Chillan.

El programa de fabricacidon de muebles se originé en los esfuerzos por
introducir normas y métodos de control de calidad en este sector. El Centro
Tecnoldgico de Produccion Maderera (CENTEC) inicié sus actividades en
Temuco en 1991, con ¢l objetivo de llegar a ser una empresa demostrativa de
la mejor técnica en este campo.

1. TECNOPLANT S.A.

Cada una de las instituciones fundadoras participa en iguales proporciones en
el capital inicial. Los objetivos de la empresa son proveer de plantas dé pino
insigne de alta calidad a Forestal Bio Bio S.A.. Adicionalmente, se trata de di-
fundir la plantacién de ejemplares mejorados genéticamente y las tecnologias
de mejor practica tanto en la produccion de viveros como en la etapa de esta-
blecimiento, especialmente en la pequefia y mediana empresa. La empresa
esta organizada en términos comerciales por lo que pretende generar utilida-
des por la venta de plantas, pero a partir de las condiciones sefialadas de ser
una empresa demostrativa de la mejor tecnologia en viveros.

La empresa organiza grupos de transferencia tecnoldgica entre los pe-
quefios y medianos empresarios mediante reuniones mensuales en las cuales
se desarrolla un programa de asistencia técnica a cargo de especialistas. Cada
empresa participante debe contribuir al financiamiento de este programa.

La empresa desarrolla también una actividad innovadora para el mejora-
miento de su propia productividad y eficiencia. Para ello se aprovechan los
contactos tecnologicos de la Fundacién Chile y de Forestal Bio-Bio S.A. en el
extranjero y un pequefio equipo propio de técnicos. En base a experimenta-
cién y disefio de las innovaciones ha logrado ser rentable en un muy breve pe-
riodo de tiempo. En {os 3 afios de funcionamiento (hasta 1994), ha logrado re-
ducir sus costos de insumos por planta a un 43% de los costos iniciales (entre-
vista al gerente, sefior Norberto Garrido). Algunos de los mejoramientos téc-
nicos incorporados son: introduccién de maquinaria para siembras altamente
sofisticada (programable para incorporar las caracteristicas del suelo al mo-
mento de la siembra), técnicas de riego, técnicas de fumigacion, técnicas de
eliminacién dc malezas, técnicas de reproduccion de plantas, etc. Con estas
técnicas se ha optimizado el uso de recursos primarios.

La difusién de estas técnicas a través del trabajo asociado de un grupo
heterogéneo de empresarios forestales (pequefios, medianos y grandes) ha es-
timulado la reconversiéon de la region desde la produccion agricola hacia la
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produccion forestal. Se trata de una region en que la agricultura es pobre, so-
bre todo en las zonas pre-cordilleranas y de secano costero, y de muy baja ren-
tabilidad. Sin embargo, la introduccién y difusion de la produccion silvicola
esta teniendo efectos sociales importantes: el pequefio campesinado que vivia
de una agricultura de subsistencia ha sido estimulado a vender sus tierras a
empresarios forestales. Ha aumentado la concentracion de {a tierra. Sin em-
bargo, como resultado de la alta demanda por mano de obra, el pequefio cam-
pesino se esta convirtiendo en asalariado.

2. CENTRO TECNOLOGICO DE PRODUCCION MADERERA (CENTEC)

Un subsector donde la Fundacion detectd una interesante oportunidad de nue-
vos negocios es ¢l de la industria del mueble y sus componentes. Como se se-
fiald antes, en 1993 la industria chilena de muebles y componentes exporté 30
millones de ddlares; sin embargo, un pais como Taiwan, por ejemplo, que
debe importar el 70% de la materia prima, exporta alrededor de | 700 millo-
nes de dolares en muebles y componentes. Las importaciones de Estados Uni-
dos llegan a 3 mil millones de ddlares, con altas posibilidades de crecimiento
dado que se trata de una industria en declinacion cn ese pais (Fundacién Chi-
le, 1994). Se decidid, entonces, implementar un programa de desarrollo de la
industria del mueble basado en la aplicacién de nuevas tecnologias, nuevas
herramientas de gestion, nuevos proyectos empresariales y cursos de capacita-
cién, todo ello bajo el enfoque de la cooperacion entre el sector privado y la
Fundacion.

Este sector ha enfrentado tradicionalmente serios problemas por la au-
sencia de estandarcs de calidad en el mercado interno, que era donde se cana-
lizaba la mayor parte de la produccion; por el escaso conocimiento de los
mercados internacionales y por las deficiencias de la gestion empresarial. Para
enfrentar estos problemas, la Fundacion Chile ha organizado grupos de traba-
jo con empresarios de esle sector a fin de definir normas y sellos de calidad,
intercambiar informacidn sobre problemas técnicos, promover visitas recipro-
cas de ingenieros de distintas empresas y organizar viajes al extranjero para
examinar tecnologias de procesos y comercializacién. Sin embargo, a pesar de
los esfuerzos de algunas empresas por incorporar tecnologia mas moderna,
por ejemplo computarizada, ha sido muy dificil superar los problemas de
adaptacién y de servicios de mantencion, en gran medida por la escasez de
contactos entre usuarios y proveedores, en contraste con lo que ocurre en pai-
ses mas desarrollados (Messner et al, 1992).

Se decidio, entonces, que una manera mas eficaz de abordar |los proble-
mas de esta industria, tanto en el ambito tecnologico como en los de la ges-
tion, capacitacién y comercializacion, era crear una empresa destinada a la
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elaboracién de muebles y componentes en base a madera de pino radiata. Asi
nacié el Centro Tecnologico de Produccion Maderera, CENTEC, filial de la
Fundacion, el cual se radicé en la ciudad de Temuco, en la IX Region. El ob-
jetivo principal es llegar a ser una unidad productiva demostrativa de la mejor
practica en su género, incluida la formacion de personal especializado. La em-
presa inicio sus actividades en 1991. Sus maquinarias fueron instaladas con
asesoria internacional, la que también contribuyé a la creacion de un centro
anexo de capacitacion laboral. Se disefié una fase inicial de tres afios, durante
la cual se ha buscado adquirir un “know how” en la fabricacion de los compo-
nentes basicos. El centro de capacitacién también ofrece servicios y cursos
para otras empresas.

Con una inversion inicial de 5 millones de dolares, las instalaciones
comprenden un aserradero, canchas de acopio bajo riego permanente, 3 cama-
ras de secado y una planta de elaboracidn, de estructura energitérmica. La
planta cuenta con un sistema neumatico de extraccidn de polvo y desperdi-
cios, los cuales son reciclados. La gestién de produccion y ventas es apoyada
por un software de planificacién y control de la produccién, control de inven-
tarios, simulacién y costeo de productos. Su nivel de exportacion actual
(1994) asciende a 4 millones de délares, con un empleo de 180 personas (Fun-
dacion Chile, 1994).

En el ambito de la comercializacion, la estrategia es penetrar en el mer-
cado norteamericano, para lo cual CENTEC se asocio con inversionistas esta-
dounidenses formando la empresa American Impressions Inc. Esta localizada
en Carolina del Norte y su objetivo es importar componentes para muebles
desde Chile, armarlos y distribuirlos en el mercado norteamericano. La Fun-
dacion es propietaria del 51% del capital de esta empresa.

3. OTROS PROYECTOS

Otras actividades empresariales en el ambito forestal son Forestal Russfin
Ltda. en la XII Region (Tierra del Fuego) e Ignisterra en la V Region (Villa
Alemana). La primera estd dedicada al desarrollo de la especie nativa lenga,
para lo cual cuenta con una superficie forestal de 10 000 hectareas. La segun-
da de esas empresas utiliza esa materia prima para la elaboracién de muebles
y componentes, destinados a la exportacion. Se espera llegar a un valor expor-
tado de 10 millones de délares en 1995.

1IV. CONCLUSIONES

A manera de resumen, podrian especificarse las principales condiciones y ca-
racteristicas de la Fundacién Chile que le han permitido desarrollar ventajas
competitivas en su actividad de transterencia tecnolégica.
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En primer lugar, diversas condiciones generales de la economia chilena
han favorecido el desarrollo exportador de la ultima década. Aparte de la dis-
ponibilidad de recursos naturales de alta calidad, que han generado ventajas
comparativas importantes, el ambiente macroeconémico general y, en particu-
lar, las politicas de estimulo al comercio exterior y a las exportaciones, gene-
raron incentivos para reasignar recursos hacia esas actividades. La orientacion
exportadora, a su vez, plantea exigencias de mayor eficiencia y calidad a los
productores nacionales, lo que induce demandas por mayor incorporacion de
tecnologia. La Fundacién Chile se posicioné tempranamente en esta experien-
cia para proveer servicios tecnolégicos y organizar actividades de cooperacion
con el sector privado para la transferencia de tecnologias.

Una segunda condicion favorable a la Fundacién fue su insercion en una
red mundial de consultores y proveedores de tecnologia, gracias a su vinculo
de propiedad con la TTT. Esta ha sido una condicion esencial para mantener al
dia el nivel tecnologico de los proyectos. El uso de contratos de asistencia téc-
nica entre la ITT y la Fundacion Chile le ha dado acceso a los mejores centros
mundiales de innovacion.

En tercer lugar, se desarroll6 una novedosa relacién con el Gobierno,
que ha permitido potenciar al maximo la capacidad de gestion de la Funda-
cién. La iniciativa gubernamental fue decisiva en el momento fundacional y
de puesta en marcha de las actividades, tanto por el aporte financiero estatal
como por el incentivo que se le ofrecié a una empresa extranjera para coope-
rar financiera y tecnoldgicamente en la organizacion de la Fundacion. Pero al
mismo tiempo, se le dio la maxima flexibilidad y autonomia para gestionar
sus programas, buscar nuevas oportunidades, identificar proyectos viables y
generar incentivos en su personal y en las actividades empresariales realiza-
das. Esta caracteristica Ia ha diferenciado de otras instituciones publicas tradi-
cionales, que han tenido que enfrentar condiciones mucho mas rigidas para
operar, Mas recientemente, se estan desarrollando convenios especificos con
el gobierno a fin de impulsar ciertas actividades innovadoras de alta prioridad,
especialmente en el area agroindustrial.

En cuarto lugar, otra caracteristica interesante de la gestion como insti-
tucidn tecnolodgica es el concepto de servir a usuarios especificos. En vez de
disefiar sus programas de accion en forma aislada, ellos responden a necesida-
des detectadas en el mercado y expresadas por los empresarios. Como adicio-
nalmente se les exige financiar los gastos que demandan las actividades, los
empresarios se ven estimulados a participar de acuerdo a una programacion
elaborada conjuntamente y a ofrecer sus instalaciones de planta a fin de reali-
zar aplicaciones e incluso experimentar con las nuevas tecnologias.

En quinto lugar, dos rasgos muy propios de la Fundacion Chile han re-
sultado decisivos en el ¢éxito logrado. Se trata, por una parte, de la excelencia
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técnica de los profesionales que constituyen sus equipos de trabajo, lo que les
permite mantener un contacto permanente con los mejores centros mundiales
y les ha ganado una amplia legitimidad en los usuarios del sistema. Por otra
parte, el estilo de gestion tecnoldgica ha alcanzado un alto nivel de eficacia. El
modelo de operacidn de la Fundacion se inserta en el concepto cada vez mas
difundido de formacion de redes asociativas entre empresas. La idea es que el
cambio tecnolégico no resulta de acciones segregadas ni de las empresas ni de
las instituciones tecnoldgicas, sino de la asociacion y la cooperacion para po-
tenciar la informacion disponible y los escasos recursos tecnolégicos. Se trata
de maximizar la creacion de externalidades, que pueden beneficiar aun a em-
presas que compiten entre si por los mercados externos. ’

Un factor de gran importancia para el buen funcionamiento de este mo-
delo es la capacidad de gestion de los grupos asociativos. Esta es una de las
principales fortalezas de la Fundacion, especialmente en el area forestal. Pero
es muy importante considerar los factores que condicionan el éxito. No toda
asociacion empresarial tiene garantia de buen resultado, por el solo hecho de
ser tal. Entre los factores relevantes se pueden sefialar: una relativa homoge-
neidad de los participantes, la creacién de un presupuesto colectivo para fi-
nanciar las actividades grupales, y la gestion. Esto altimo es central. Una bue-
na gestion supone un conocimiento muy cercano de los participantes y mucha
confianza en las relaciones reciprocas. Ello se logra mediante una comunica-
cion frecuente y en funcidn de objetivos que apuntan a necesidades experi-
mentadas por los participantes. La definicion precisa de las tareas a empren-
der, la formulacion eficaz de programas de trabajo y, sobre todo, la solvencia
técnica para aportar soluciones, son aspectos que despiertan el interés y moti-
van una participacion activa.

Finalmente, estd el tema de la cultura institucional. La clave del éxito de
la Fundacion Chile esta en este aspecto, que tiene muchas dimensiones y suti-
lezas. Se trata de la legitimidad interna de directivos, expertos y funcionarios,
basada en la credibilidad y confianza reciprocas. La Fundacion Chile busca
estimular la creatividad e iniciativa individual de cada uno de sus miembros,
pero muchas veces ¢llo supone confidencialidad en las fases iniciales de una
actividad. Se trata de negocios en torno a los cuales pueden generarse impor-
tantes retornos pecuniarios, en los cuales también pueden estar involucradas
terceras partes (por ejemplo, posibles socios o clientes). Por lo tanto, de no
existir un clima de respeto por la individualidad, y confianza en la capacidad
técnica y gestora, esa creatividad podria verse entrabada. Es un factor de repu-
tacion interna y externa, construida a través de los afos.
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6 EL PROGRAMA BRASILENO PARA

EL FOMENTO DE LAS
EXPORTACIONES DE SOFTWARE -
SOFTEX-2000

VICTOR PROCHNIK

INTRODUCCION

El SOFTEX-2000, programa nacional de “software” (programacion de com-
putadores) para la exportacion, es un plan brasilefio, puesto en préactica en
1992, destinado a ampliar considerablemente la participacion de la industria
nacional de software en el mercado internacional hasta el afio 2000.

En este trabajo se presentan los antecedentes y la estructuracién que se
le dio inicialmente al programa, su evolucién hasta el presente y sus perspecti-
vas futuras. El resto de esta introduccion constituye un breve resumen del tex-
to.

El SOFTEX-2000 es una respuesta imaginativa a las nuevas condiciones
econdmicas internacionales y nacionales que se manifestaron con mayor fuer-
za en Brasil a partir del final de la década pasada. Desde una perspectiva inter-
nacional, fueron importantes para la concepcion del programa la tendencia a
la globalizacion economica y la mayor relevancia del software entre las tecno-
logias de informacion. En lo nacional, influyé en el programa la creciente
apertura del mercado interno a los flujos internacionales de comercio debido
al término de la antigua Politica Nacional de Informatica (PNI).

El SOFTEX-2000 es una iniciativa de la comunidad académica brasile-
fia del area de la computacion para adaptarse a esas condiciones. De hecho, el
programa fue planeado y esta coordinado por miembros destacados de esa co-
munidad. Apropiadamente, el punto focal del programa es el Consejo Nacio-
nal de Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico (CNPq), organismo del Ministerio
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de Ciencia y Tecnologia que apoya la ensefianza de postgrado y la investiga-
¢ion; como tal, es el principal responsable del otorgamiento de becas en el
pais y en el exterior y mantiene una red de laboratorios de investigacion de
alto nivel.

La actividad principal en la primera fase del programa, que debera ter-
minar en 1996, es el establecimiento de 14 nicleos de produccién de software
en diversas ciudades. Cada ciudad, por medio de una asociacion entre sus ins-
tituciones (gobierno, asociaciones empresariales, grandes empresas, etc.),
iguala el aporte de recursos del gobierno federal. Los nicleos realizan i) acti-
vidades paralelas, con el apoyo de la administracion del programa (estableci-
miento de laboratorios de elaboracién de software para abaratar el alto costo
de inversion de sus asociados en nuevos productos, vinculacion de las empre-
sas y nucleos a la Red Nacional de Investigacidn, etc); ii) actividades de coo-
peracion (mantencion de oficina en el exterior, estudios, seminarios, participa-
cién en ferias en el exterior v en rondas de negocios, administracion del pro-
grama, etc.), y iil) actividades especificas, relacionadas con sus realidades re-
gionales (convenios con universidades, incubadoras de empresas, programas
dirigidos a mercados especificos, etc.).

Para obtener los recursos del programa, las empresas presentan proyec-
tos a sus nucleos. Estos tienen autonomia para escoger, entre los proyectos de
sus asociados, los que formaran parte del plan del nucleo. La seleccion la rea-
liza una comisién compuesta por representantes del gobierno, de las institu-
ciones de ensefianza e investigacion y del empresariado. Los nucleos, a su
vez, presentan sus planes al programa. Una vez aprobados, los proyectos son
observados por el CNPq. El trabajo de los nticleos es sometido, ademas, a una
evaluacion anual por el programa y éste, como un todo, también es objeto de
una evaluacién anual.

De ese modo, la organizacidon del SOFTEX-2000 tiene como base la
descentralizacion de las tareas y decisiones y la cooperacion entre sus partici-
pantes (tanto entre los diferentes nicleos de creacion de software como, al in-
terior de cada nicleo, entre los empresarios, gobiernos, instituciones de ense-
flanza e investigacion y otras instituciones locales y de administracién fede-
ral), constituyéndose en un ejemplo de trabajo en “network”.

La influencia de la metodologia vigente en los centros académicos se
manifiesta también en los estrictos criterios de aprobacion de proyectos (eva-
luacion por profesionales de igual nivel) y en la descentralizacion de las medi-
das y decisiones. En este sentido, el programa contrasta visiblemente con otras
iniciativas brasilefias de politica industrial, en las cuales no sélo los criterios
de otorgamiento de incentivos son mucho mas laxos, sino que ademas no
existen practicas de seguimiento y de evaluacion de los resultados. La flexibi-
lidad es otra caracteristica del programa. Por ejemplo, hubo un significativo
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cambio de mercado destinatario. La atencion casi exclusiva que recibia ante-
riormente el mercado norteamericano se ha reducido en la actualidad, en favor
de una diversificaciéon de los esfuerzos de exportacion hacia los mercados lati-
noamericanos y europeos.

Se abren de este modo excelentes perspectivas de actividades de Coope-
racién Técnica entre Paises en Desarrollo, entre las cuales se destacan, actual-
mente, las posibilidades de asociacion con otras empresas del MERCOSUR y
de América Latina. Hay que incentivar esas actividades, las que no deben que-
dar limitadas al sector industrial. Por el contrario, la cooperacion técnica debe
incorporar también al medio académico, asi como las experiencias de las ad-
ministraciones locales de los nucleos de produccion de software, areas en las
que Brasil puede contribuir en gran medida al desarrollo de nuestros vecinos.

Debido a la importancia estratégica de la industria, se propone también,
en las conclusiones, que ¢l SOFTEX-2000 cree una vertiente de politica in-
dustrial para atender el mercado interno. En muchas industrias, como la textil
y la de construccidn civil, las empresas brasilefias adquirieron capacitacion
técnica con el crecimiento del mercado interno. Esa capacitacion técnica acu-
mulada permitio ef posterior movimiento exportador de las industrias mencio-
nadas. Lo mismo deberia ocurrir en el campo del software, que podria desa-
rrollarse aprovechando el hecho de que todos los grandes proyectos naciona-
les tienen un fuerte componente de software.

El costo estimado del programa, incluida la contrapartida financiera de
las empresas y recursos de programas publicos preexistentes, es del orden de
los US$60 millones en cuatro afios. A pesar del valor intrinseco del programa,
no puede dejar de observarse que, cuando se tiene en cuenta que el SOFTEX-
2000 es la principal politica industrial brasilefia frente a los desafios de inter-
nacionalizacion en los sectores del complejo electronico, la inversion, para un
pais de las dimensiones de Brasil, es lamentablemente pequefia.

I. LA FASE DE CONCEPCION DEL PROGRAMA

1. FACTORES QUE INFLUYERON EN LA CONCEPCION DEL PROGRAMA

El SOFTEX-2000 fue concebido y propuesto a comienzos de esta década. In-
fluyeron en la concepcion del programa tanto factores generales como facto-
res especificos. Entre los primeros cabe mencionar las tendencias a un mayor
liberalismo economico, la creciente internacionalizacion de las economias y la
apertura de la economia brasilefia. Entre los segundos se cuentan la evolucion
de la tecnologia de la informacion, el fracaso de la Politica Nacional de Infor-
matica y el papel de la comunidad académica brasilefia del area de la compu-
tacion.



128 VICTOR PROCHNIK

Los factores generales y, entre los mas especificos, la creciente impor-
tancia del software entre los productos del complejo electronico, son de cono-
cimiento general. Menos conocidos son el fin de la Politica Nacional de Infor-
matica y el papel de la comunidad académica brasilefia del 4rea de la compu-
tacién, temas que se analizan a continuacién.

A. Elfin de la Politica Nacional de Informatica y la reaccién de la
comunidad académica del drea de 1a computacién

En casi la totalidad de las areas de estudios universitarios de computacion, el
desarrollo cientifico estd muy cercano al progreso tecnoldgico. De hecho, los
avances logrados en el mundo académico son facilmente traducibles en nue-
vas aplicaciones comerciales. También hay proximidad en el sentido inverso,
es decir, los problemas practicos tienen gran influencia en la determinacion de
la orientacion del trabajo cientifico.

Lo mismo ocurre en Brasil. El pals posee una infraestructura educacio-
nal razonable en el campo de la informética y cuenta actualmente con mas de
120 cursos universitarios regulares, formando anualmente a cerca de 250 titu-
lados con el grado de magister y 30 con el grado de doctor en informatica.

Muchos alumnos egresados de cursos de postgrado se han orientado ha-
cia el sector estatal y hacia las empresas publicas y privadas. También algunos
profesores universitarios han emigrado en esa direccion. Estos profesionales,
en sus nuevos puestos, han creado vinculos de cooperacion y trabajo con los
centros universitarios.

Desde el punto de vista de las empresas, el incentivo para mantener esos
vinculos provenia no sélo de las perspectivas de proyectos y convenios sino
también de las ventajas que representaba estar mas cerca de las fuentes de per-
sonal de alto nivel técnico, escaso por lo menos hasta fines de la década de
1980. Desde el punto de vista de las universidades, la realizacion de activida-
des de investigacién y consultoria siempre fue relativamente comun y el suel-
do académico estd, normalmente, complementado por esas actividades. De
este modo, se formd en todo el pais un ambiente favorable al trabajo conjunto
entre las universidades y las empresas en el sector de la informatica (ver Pro-
chnik, 1988).

Asociado a ello, siempre hubo también una preocupacion de los centros
de ensefianza e investigacion en el campo de la computacién por el contenido
de desarrollo tecnologico de las politicas industriales destinadas a los sectores
del complejo electronico.

De hecho, segun uno de los principales formuladores del SOFTEX-
2000, la PNI “practicamente se concentrd en actividades mercado légicas, de-
jando de lado la necesidad del desarrollo cientifico y tecnolégico a mediano y
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largo plazo. Aun asi, dejé como resultado positivo una industria de tamafio
considerable, la mas desarrollada en la materia en el tercer mundo. También
fomento indirectamente el sistema universitario brasilefio al crear en gran es-
cala empleos técnicamente avanzados. No existio, con todo, una politica de
desarrollo tecnologico asociado a la politica industrial adoptada en el sector,
que estimulara a las instituciones de investigacion y centros de formacion de
alto nivel a establecer las bases de la industria en el tercer milenio” (Lucena,
1993, p. I).

Por lo tanto, es comprensible que el fin de la Politica Nacional de Infor-
madtica, con su efecto nocivo sobre la actividad productiva y el desarrollo tec-
noldgico en Brasil, a fines de la década de 1980, hiciera que la comunidad
académica se inclinara a apoyar nuevas iniciativas de otro caracter. De ese
modo, la idea inicial del SOFTEX-2000 obtuvo inmediato apoyo de los cen-
tros académicos. Como se ha indicado, el SOFTEX-2000 se creé en el seno
del CNPq, organo que apoya el desarrollo cientifico; en consecuencia, su ad-
ministracion estd fuertemente influida por la comunidad académica brasilefia
del area de la computacion.

B. Otras actividades de apoyo a la industria de software anteriores al
SOFTEX-2000

Una serie de iniciativas anteriores también contribuyeron a solidificar la con-
cepcion del programa, dando respaldo a sus propuestas principales. Ya habian
participado empresas brasilefias, con el respaldo de ASSESPRO' y apoyo gu-
bernamental, en ferias en el exterior, como la COMFDEX-FALL en Los An-
geles, Estados Unidos, en noviembre de 1990. También se realizaron semina-
rios y se llevaron a cabo otras iniciativas mas localizadas.

Otra iniciativa relevante fue el Programa de Apoyo al Software (PAS),
de la FINEP?, creado en 1986. Una caracteristica del programa es el otorga-
miento de financiamiento sin exigencia de garantias reales, para proyectos en-
cuadrados dentro de los criterios técnicos de la empresa, puesto que la mayo-
ria de las empresas no tienen el patrimonio necesario para atender esa exigen-
cia. Actualmente, el PAS estid compuesto de cinco modalidades de apoyo dife-
rentes: transferencia de tecnologia (universidades/empresas), creacion de soft-
ware, edicion y comercializacion de software y exportacion de software.

I ASSESPRO: Asociacion Brasilefia de las Empresas de Software y Servicios. Es la asociacion
patronal de los productores de software de capital brasilefio, con mas de 800 socios.

FINEP: Fondo para Financiamiento de Proyectos de Investigacion. Es una empresa publica
del Ministerio de Ciencia y Tecnologia, que financia actividades tecnoldgicas del sector
productivo y el sector de consultoria (financiamientos con rentabilidad) y apoya la ensefianza
e investigacion en el nivel de postgrado (financiamientos sin rentabilidad).

=
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A nivel de los gobiernos de los estados, ya comenzaba a manifestarse la
preocupacion por el desarrollo local de la industria de software, especialmente
en la region sur del pafs, en los estados vecinos de Rio Grande do Sul, Santa
Catarina y Parand. En los dos primeros, entre otras iniciativas, los gobiernos
redujeron considerablemente los impuestos sobre la actividad de produccion
de software a mediados de 1992. En contraste, en el Estado de Parand, capital
Curitiba, donde ya existia un polo de produccion de software planeado desde
1989, se tomo la decision de no participar en lo que se llamé “la guerra de los
impuestos”. De este modo, se observo en aquella época que algunas empresas
trasladaban a Santa Catarina sélo su direccion y algunas actividades de ofici-
na, con el objeto de usufructuar de las franquicias fiscales, sin contribuir al
desarrollo del estado.

Las politicas locales para la industria de software fueron mucho mas alld
de una mera reduccién tributaria. Al menos en el caso de Blumenau (Santa
Catarina) y Porto Alegre (Rio Grande do Sul), se obtuvo el apoyo de grandes
empresas locales, que veian con interés el establecimiento de proveedores de
software en sus proximidades. Actualmente, estan ubicados en la region sur
dos de los 14 nucleos de produccion de software de] SOFTEX-2000.

2. PLANIFICACION DEL PROGRAMA

El SOFTEX-2000 comenz6 a formarse a partir de un estudio preliminar reali-
zado en el Centro de Investigacion y Desarrollo de la TELEBRAS> (CPgD),
en 1990, como parte de las actividades de planificacion estratégica del Centro
(ver Costa, 1992). El estudio buscaba un nuevo papel para el CPgD, teniendo
en cuenta la creciente apertura de Brasil a las importaciones, entre las cuales
se halfaban las de productos de telecomunicaciones tecnologicamente avanza-
dos.

El estudio llegd a dos conclusiones centrales. Dadas las nuevas condi-
ciones economicas, seria importante que las actividades de desarrollo tecnolé-
gico condujesen a la creacidn de técnicas y productos internacionalmente
competitivos. En segundo lugar, el estudio apunta a la creciente importancia
del software en las tecnologias de telecomunicaciones y sugiere que se haga
mayor hincapié en su desarrollo.

Las conclusiones del CPgD concordaron con el interés del CNPq, a fi-
nes de 1991, en cuanto a definir programas que ampliasen su linea de actua-
cién, concentrada entonces en el otorgamiento de becas y ayuda para la inves-
tigacion. La planificacion del SOFTEX-2000 se realizo, a partir de entonces,
en forma conjunta por el CNPqy TELEBRAS.

3 TELEBRAS: Telecomunicaciones Brasilefias, S/A, empresa estatal “holding” del sistema
brasilefio de telecomunicaciones.
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La comunidad cientifica ya habia enviado al CNPq “dos reivindicacio-
nes: la creacion de una red nacional de computadores para prestar apoyo al
trabajo de investigacion cooperativo (Red Nacional de Investigacion - RNP,
propuesta en 1989) y la creacién de un programa de investigacion basica y
aplicada en informéatica (PROTEM; propuesta en 1990)” (Lucena, 1993, pp.
1-2). La propuesta del SOFTEX-2000 se sumo a las dos reivindicaciones, con
el fin de dar una “dimension industrial al proyecto” (Lucena, 1993, p. 2) y las
tres lineas en conjunto dieron origen al proyecto de Desarrollo Estratégico de
la Informatica - DESI.

El PROTEM beneticia a la comunidad académica en el campo de la in-
formatica y sus objetivos son el apoyo a 50 proyectos de investigacidn, la for-
macion de 100 nuevos doctores en informatica, cinco nuevos centros de post-
grado en informatica, por lo menos diez tecnologias transferidas al sector pro-
ductivo de software, y otros. La RNP, cuyos beneficios se extienden a toda la
comunidad brasilefia de ensefianza e investigacion, tiene como objetivos esta-
blecer una red nacional, conexiones internacionales, centros de operacion y
de informacién, diez redes estaduales, cuatro redes especializadas —salud,
educacién secundaria, desarrollo sostenible e informacion tecnoldégica—, co-
nexion de las instituciones de investigacion, ensefianza secundaria, bases de
datos, y otros.

La industria del software y el mercado de exportacidn parecian blancos
naturales del DESI, tanto por su interconexidn con los demas proyectos como
por la “vocacion” brasilefia por el sector. El Dr. Eduardo M. Costa, que tam-
bién llegaria a ser el primer coordinador del programa, presenta las siguientes
razones para esas opciones (Costa, 1992): mercado internacional amplio y en
crecimiento, segmentado entre numerosas empresas pequefias y medianas;
disponibilidad en el pais de recursos humanos de alto nivel de calificacion téc-
nica; requisitos de capital para el ingreso en la industria menos exigentes que
los de otros sectores con uso intensivo de tecnologia; tecnologia de produc-
cidn accesible; interés del empresariado, y posibilidad de obtener el apoyo del
gobierno brasilefio.

En el mismo trabajo se mencionan también los siguientes obstaculos a
una mayor insercion de Brasil en el mercado internacional: dificultad para co-
nocer las necesidades del mercado, que podria superarse aprovechando la
existencia de varias alternativas de ingreso al mercado internacional (subcon-
tratacion, como en India, adquisicidon de compafiias extranjeras, etc.); impor-
tancia de tener una marca registrada, los problemas de la oferta brasilefia, en
especial con respecto a la calidad de los productos e infraestructura de teleco-
municaciones, y la necesidad de comprometer al gobierno, sin lo cual el pro-
grama no podria tener éxito.

Con un fuerte apoyo del Ministerio de Relaciones Exteriores, el DESI
fue presentado al Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
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(PNUD), con una estimacion de US$28 millones en tres afios, de los cuales
s6lo | millén seria desembolsado por aquella institucion. El PNUD, por lo
tanto, es mas bien un elemento que otorga credibilidad antes que una institu-
cidn que financia. Cada uno de los tres proyectos recibio US$9 millones para
los tres afios correspondientes a la primera fase, con un cronograma de desem-
bolso de los recursos de US$6 millones durante el primer afio, US$9 millones
durante el segundo y US$12 durante el tercero, para los tres proyectos en con-
junto.

El esquema financiero del SOFTEX-2000 es mas complejo, pues incor-
pora ademas, por ejemplo, recursos adicionales del CNPq, que se comprome-
tio a financiar becas de estudio. Por esa razon, en la seccidn siguiente se pre-
senta su estructura en mayor detalle.

II. LA ESTRUCTURA DEL PROGRAMA DE POLITICA
INDUSTRIAL Y TECNOLOGICA SOFTEX-2000

1. INSTITUCIONES PARTICIPANTES Y ESQUEMA FINANCIERO

Una parte importante de la planificacion del programa consistia en establecer
la vinculacion entre las instituciones que debian apoyarlo en su realizacion.
Esto se llevo a cabo satisfactoriamente y asi, en 1992, se firmé el protocolo de
intenciones del SOFTEX-2000, documento que establece las bases del progra-
ma. Firman el protocolo la ASSESPRO (organizacion empresarial nacional de
las productoras de software), FINEP, CNPq, TELEBRAS y la Secretaria de
Asuntos Estratégicos de la Presidencia de la Republica (SAE).

En el protocolo, el CNPq se hace responsable de la coordinacidn de los
nicleos a nivel nacional (Protocolo de Intenciones, p. 7), convirtiéndose asi,
por lo tanto, en el punto focal del programa. El papel central que esta institu-
cidn, prioritariamente dedicada al apoyo de la actividad cientitica, desempefia
en la administracion del SOFTEX-2000 es el indicador mas importante y rele-
vante de la participacion de la comunidad cientifica en la concepcion y admi-
nistracion del programa. Desde el punto de vista financiero, el CNPq es res-
ponsable de financiar la coordinacién de los nticleos, la mitad de la infraes-
tructura global (hardware, software, capacitacion, etc.) de los nucleos de desa-
rrollo (la otra mitad es de responsabilidad de los gobiernos y asociaciones lo-
cales) y del otorgamicnto de becas a los niicleos por un total de US$20 millo-
nes (9 millones del proyecto DESI, | millén de la RNP y 10 millones para be-
cas - | millon para cada uno de los diez nacleos entonces planificados).

El FINEP, a pesar de ser el principal érgano para ¢l financiamiento del
desarrollo tecnoldgico en empresas brasilefias, cumple un papel mas restringi-
do. En el protocolo se menciona el PAS, programa ya existente, y un compro-




EL PROGRAMA BRASILENO PARA EL FOMENTO DE LAS EXPORTACIONES 133

miso de financiar otras actividades (estudios, participacién en ferias, etc.), al-
gunas de las cuales ya se venian realizando desde antes.

2. LA CONSTITUCION DE LOS NUCLEOS REGIONALES DE
DESARROLLO DE SOFTWARE

Los criterios para la seleccion de las ciudades que serian sedes de los nucleos
dieron preponderancia a la posibilidad de formacion de polos regionales me-
diante la asociacion de la industria, los gobiernos locales y las instituciones de
enseflanza e investigacion. Se escogié como sedes de los nicleos de desarrollo
a ciudades que reunian el apoyo financiero del gobierno local o del estado o
de ambos, “buenos departamentos de informatica y empresas de software en
cantidad suficiente para indicar la existencia de una vocacion regional hacia
las actividades de elaboracion de software” (Protocolo, p. 5).

Otra caracteristica del SOFTEX-2000 es la descentralizacion de la es-
tructura de decisiones. “Cada nicleo SOFTEX es apoyado en su ciudad por la
labor conjunta del gobierno, las empresas y el sector académico. Los nucleos
de elaboracion de software son sociedades civiles sin fines de lucro, que tie-
nen, por lo general, un consejo formado por representantes de las instituciones
participantes, y que esta encargado de formular las directrices del nicleo. Los
nucleos son, en consecuencia, entidades independientes que tienen como obje-
tivo promover la produccion y comercializacion de software para la exporta-
cion, utilizando recursos del SOFTEX-2000 y de otras fuentes”. (Entrevista
con el profesor Sergio A.O. Andrade, Coordinador Nacional de los Nucleos
del SOFTEX-2000.)

La constituciéon de los nucleos muestra particularidades interesantes.
Participan en el apoyo a los nucleos las prefecturas y, en general, los gobier-
nos de los estados. En Rio de Janeiro, por ejemplo, debido a la falta de enten-
dimiento politico entre las dos instancias, no participé el gobierno del estado.

En diversos nucleos, como Belo Horizonte, Brasilia y Campina Grande,
ademas de la participacién en el financiamiento del nucleo, hubo incentivos
del gobierno local a través del desestimiento fiscal, con la disminucién del im-
puesto sobre los servicios, de un factor de 5% a uno de 0,5%. Se debe sefialar
que la reduccion atafic a todas las firmas de software y no sélo a las partici-
pantes en el niicleo.

Es comtn también la participacion de entidades patlonales entre las
cuales las mas frecuentes son las secciones estaduales del SEBRAE? y la AS-

4 SEBRAE: Servicio Brasilefio de Apoyo a las Microempresas y Pequefias Empresas. El
SEBRAE es una entidad de derecho privado y pertenece a las asociaciones patronales. Sus
recursos provienen de una participacion en las néminas de pago, que alcanzd a cerca de
US$ 500 millones en 1994,
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SESPRO. En por lo menos dos casos (IBM en Florianapolis y XEROX en Vi-
toria), grandes empresas internacionales apoyaron también la formacion de los
nicleos. La legislacion de los incentivos tributarios fue un factor relevante al
menos en el caso de la IBM, que desconté los equipos donados (US$700 000)
del impuesto correspondiente.

Muchos casos muestran la importancia de las universidades locales en la
instauracion de los nucleos. En Brasilia, Porto Alegre y Juiz de Fora, los nii-
cleos se situan dentro de las universidades. En otros casos, las universidades
participan en los convenios de constitucion.

3. LAS ACTIVIDADES DE LOS NUCLEOS

Las actividades de los nicleos se pueden clasificar en tres grupos: i) activida-
des semejantes que se realizan en paralelo y en forma coordinada, con apoyo
de la administracion del programa, ii) actividades de cooperacion, y iii) activi-
dades especificas relacionadas con sus realidades regionales.

Entre las actividades del primer grupo, las mas importantes son la vincu-
lacién de las empresas y los nacleos a la Red Nacional de Investigacion (todos
los nucleos ya estan vinculados), la instalacion de laboratorios de produccion
de software, el otorgamiento de becas y la contratacion de estudios.

E! discfio de los laboratorios fue analizado por los ntcleos y se estan
distribuyendo los equipos. Las becas de estudios (US$1 millén por nucleo du-
rante tres afios) y los estudios complementarios se usan, en parte, para incor-
porar y diseminar técnicas administrativas —calidad, comercializacion, emba-
laje, ventas, etc—, cuya carencia se considera uno de los aspectos débiles de
las empresas brasilefias.

En el segundo grupo, las actividades de cooperacion, se pueden citar la
mantencion de una oficina en Florida, la confeccidn de estudios, la organiza-
cion de seminarios, la participacion en ferias en el exterior y en rondas de ne-
gocios, la administracion del programa. Como ejemplo de los criterios de coo-
peracion vigentes en el SOFTEX-2000, en el caso de la oficina en Florida sus
gastos operacionales se dividen entre todos los ntcleos (US$500 por na-
cleo/mes) y las empresas que ocupan el espacio (la misma cantidad cada una);
en la actualidad, diez empresas utilizan los servicios de la oficina (equipos,
instalaciones, etc.). En noviembre de 1994, {7 empresas brasilefias, de ocho
ciudades diferentes, expusicron productos en la COMDEX-FALL’94 en Las
Vegas, Estados Unidos, con apoyo directo de la ASSESPRO, FINEP y SE-
BRAE.

Recientemente, en noviembre de 1994, se realizd el seminario IDO (In-
ternational Developers Opportunities). El seminario, a cargo del nacleo de
Campinas, reunio a ejecutivos de nueve de las principales empresas del area
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del software, las que explicaron sus programas de asociacion destinados a em-
presas nacionales. Participaron Apple, Digital, Hewlett-Packard, IBM, Lotus,
Microsoft, Novell, Oracle y Santa Cruz Operations. Una empresa brasilefia,-
ITAUTEC, rama de informatica del segundo entre los mayores conglomera-
dos financieros del pais, ¢l Banco Itafl, también presento su programa de aso-
ciacion.

En el tercer grupo, que incluye actividades de caracter especifico, se Ile-
va a cabo una amplia variedad de proyectos. Algunos nucleos, donde la activi-
dad empresarial es mas fragil, como los de Recife, Campo Grande y Juiz de
Fora, se inclinan mas a la capacitacién en el plano local y menos a la exporta-
¢ién. En Juiz de Fora, la proximidad de las dos universidades especializadas
en ciencia agricola incentivo la creacion de software especifico para esta area.
Lo mismo sucede en el nicleo de S3o José dos Campos en relacion con las
aplicaciones a la industria aeronautica, la meteorologia, etc., puesto que dicha
ciudad es el polo principal de la industria aeronautica brasilefia, albergando a
entidades como el Instituto Tecnologico da Aerondutica, ¢l Instituto de Inves-
tigacioncs Espaciales, y otros.

En el nicleo de Rio de Janeiro, en el cual la actividad es mas intensa, se
elaboran programas de exportacién a Argentina. Diez empresas del nicleo
participaron ¢n una ronda de negocios en Argentina, organizada por el SE-
BRAE estadual.

La distribucidn anticipada de material impreso acerca de las empresas
brasilefias para las firmas argentinas interesadas tuvo como resultado un gran
namero de entrevistas (media docena por firma brasilefia). De las diez empre-
sas brasilefias, tres concretaron negocios (acuerdos de distribucion de sus pro-
ductos en Argentina, con la expectativa de alcanzar entre 5% y 20% de la fac-
turacion de las empresas) y dos establecieron contactos preliminares. Un pro-
blema recurrente en el sector de software fue la dificultad de contar con for-
mas de financiamicnto adecuadas.

4. EL SEGUIMITNTO DE LOS TRABAJOS DE LOS NUCLEOS DE
ELABORACION DE SOFTWARE POR LA COORDINACION
CENTRAL DEL PROGRAMA '

El seguimiento de los trabajos del SOFTEX-2000 se realiza en cuatro etapas.
Los nicleos presentan, anticipadamente, planes anuales de trabajo y de gastos,
que son evaluados por la coordinacion central. Los proyectos aprobados y
puestos en ejecucion son evaluados por el CNPq. Una vez por afio, el trabajo
conjunto ejecutado por cada nacleo es auditado por la coordinacioén central.
La Gltima forma de evaluacion es la del programa SOFTEX-2000 en su con-
junto.
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Los planes para la ejecucion de actividades que cuentan con el apoyo fi-
nanciero parcial o total del SOFTEX-2000 se evaltan extensamente. La com-
posicion de cada plan, entretanto, la realizan, independientemente, los ni-
cleos: “para obtener acceso a los recursos del programa, preparan planes
anuales de trabajo, evaluados por la coordinacién, consultores externos y el
Consejo Consultivo del SOFTEX. La seleccion de los proyectos (en forma de
planes de negocios) de las empresas se hace en forma local, asi como la asig-
nacion de los recursos del proyecto: becas, acceso a los equipos, etc. La inter-
vencion del SOFTEX-2000 fue en cuanto a establecer el modelo, por medio
de avisos publicos, y la composicion de la comisién de seleccidn por miem-
bros del gobierno, universidades o empresas. El seguimiento de los proyectos
lo esta realizando directamente el CNPq, que examina los planes de trabajo de
los becarios junto con el proyecto aprobado por el nicleo. EI SOFTEX-2000
esta llevando a cabo, ademas, trabajos de investigacion que permitan hacer un
seguimiento sistematico, cuantificado, de los resultados obtenidos en cada na-
cleo” (entrevista con el profesor Sergio A. O. Andrade).

Otra fase del trabajo de seguimiento es la evaluacion anual de la realiza-
cion de los proyectos. “La coordinacion nacional del SOFTEX hace el segui-
miento de la evolucion del trabajo de los nucleos mediante una evaluacion
anual. En 1994, ese trabajo fue ejecutado por un equipo conformado por el
coordinador de los nticleos del SOFTEX-2000, un consultor externo y un téc-
nico del CNPq. El proceso se repetira en el primer semestre de 1995, con pro-
cedimientos mas cuantitativos” (entrevista con el profesor Sergio A. O. An-
drade).

Segtin el texto de la evaluacion del SOIFTEX-2000 realizada en
mayo/junio de 1994, “la mayor parte de los nticleos se encuentra en una etapa
intermedia con personalidad juridica constituida, equipo montado, instalacio-
nes fisicas en funcionamiento y laboratorio montado, logrando asi la capaci-
dad minima necesaria gara desarrollar las actividades de promocién de soft-
ware para exportaciéon”

En el mismo texto se sefialan como los mas so6lidos los nucleos de Curi-
tiba y de Campina Grande. El de Curitiba, como ya s¢ ha mencionado, existe
desde 1989. Esta dirigido por el doctor Kival Chaves Weber, que fue coordi-
nador de la Secretaria Especial de Informatica de {a Presidencia de la Repu-
blica, organismo que puso en practica la Politica Nacional de Informatica, co-
mentada anteriormente. Se observa el apoyo de la prefectura de Curitiba me-
diante la contratacion de sistemas para la administracién ptblica, como el sis-

5 Citado en el Boletin SOFTEX-2000, N° 7, julio/agosto de 1994.
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tema NetBus, que controla totalmente el transporte colectivo en aquella ciu-
dad.

Entre las iniciativas destacadas del nicleo de Curitiba se encuentran el
Centro Internacional de Tecnologia de Software (CTIS), que refine a organis-
mos de gobierno estadual, fundaciones de ensefianza e iniciativa privada (20
instituciones en total). Los objetivos del CTIS son la capacitacion y el readies-
tramiento de profesionales y la generacion y transferencia de tecnologia. Las
actividades del CTIS estan centradas en un laboratorio de US$2 millones, fi-
nanciado por el gobierno del estado y por la FINEP.

Opera en Curitiba la empresa Polo de Software, consorcio de cerca de
20 pequefias y medianas empresas, con 35 técnicos y facturaciones de US$1
millén en 1993. En Campina Grande también se observa la formacién de un
consorcio de mucho éxito, FAST Software (unién de tres empresas). Ambos
estuvieron presentes en la COMDEX FALL.

Una dltima forma de evaluacion es la del programa como un todo, que
se realizard “a partir de fines de enero, con inclusion de una sesién de audien-
cia publica que el SOFTEX-2000 esta organizando. En esta ocasion, se oird a
los nuicieos, empresarios, diversas instituciones que componen el consejo con-
sultivo del Softex-2000 y otros invitados” (entrevista con el profesor Sergio
A. O. Andrade). '

Cabe observar, por dltimo, que el proceso de seguimiento de proyectos y
de los niicleos se atiene a una rutina muy parecida al proceso de seleccion y
evaluacion de proyectos en la comunidad académica (evaluacién por pares).

III. OBSTACULOS Y PERSPECTIVAS DEL SOFTEX-2000

La organizacion eficiente del SOFTEX-2000 vy el clima favorable al desarrollo
de la industria nacional de software, evidenciado en el apoyo de muchos orga-
nismos de gobierno y de la prensa, son dos factores positivos relevantes para
el éxito del programa. Contribuyen a ello igualmente la base técnica instalada
en las universidades y su disposicién a participar en el desarrollo de la indus-
tria. Existen, por otro lado, por lo menos dos obsticulos que no deben menos-
preciarse.

El primero es el pequefio tamafio de las empresas. Como se sabe, el ta-
mafio y la organizacion de una empresa son ventajas importantes para el acce-
so al mercado externo. Por ejemplo, en la economia brasilefia como un todo,
estos factores, junto a otros, hacen que 400 empresas mantengan el 80% de las
exportaciones nacionales.

Otro obstaculo es la complejidad de los conductos de venta. En el caso
del software producido, {os distribuidores de los paises importadores dominan
los mercados, imponiendo sus ventajas sobre los productores, al retener la ma-
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yor parte de la facturacion final. Los distribuidores estan en mejor posicion en
la cadena productiva porque el “marketing” y las ventas tienen gran importan-
cia estratégica, no solo debido a su costo, mayor que el de la produccién, sino
también porque son los principales factores determinantes del volumen de
ventas.

Otros conductos de venta, como los que agregan valor, exigen inversio-
nes muy altas en la produccion. El software debe ser muy flexible, permitien-
do la produccion segun especificaciones de los clientes, y también debe ser
capaz de multiples conexiones con distintos ambitos. El software por encargo,
a su vez, requiere una gran dosis de confianza del cliente y un contacto mas
directo entre el cliente y el productor.

Otro aspecto estrechamente relacionado con la materia es el costo de la
comercializacién y las ventas en el exterior, en comparacion con el costo en
Brasil. Actualmente, la economia brasilefia estd en una fase de rapido creci-
miento y la demanda de software se ha tornado muy intensa. Puede estar dan-
dose preferencia al mercado interno, en desmedro del apoyo a las exportacio-
nes.

El SOFTEX-2000 ha intentado enfrentar los dos primeros problemas.
En el caso del pequefio tamaiio de las firmas, existe un amplio debate sobre
cOomo crear fondos de capital de riesgo. Hasta muy recientemente, (a inestabi-
lidad macroeconémica y las altas tasas de interés impedian, salvo experiencias
localizadas, la creacion de instituciones financieras capaces de apoyar el creci-
miento del sector. Una sugerencia a la organizacion del SOFTEX-2000 es el
fomento a la formacion de alianzas entre las empresas, con la intencion de
multiplicar los ejemplos exitosos de Curitiba y Campina Grande.

Cabe ademas cuestionar la excesiva importancia dada a la exportacion
de software como conducto de ventas. La competitividad internacional de una
industria se forja, en general, en la experiencia lograda al atender el mercado
interno. En Brasil, es el caso de las industrias textil y de la construccion civil,
cuyas empresas mas grandes procedieron a actuar en el mercado externo des-
pués del ciclo del “milagro”. En el exterior, Farberger (1993) cita varios auto-
res que sefialan ese hecho y realiza una prueba estadistica de resultado favora-
ble.

Uno de los componentes de la politica industrial de Corea del Sur para
el fomento de la industria de software es “la acumulaciéon de experiencia y
tecnologia por la ejecucion de proyectos nacionales de software. El sistema de
administracién de los juegos olimpicos de Sedl, la elaboracion de software
para el sistema electronico de telecomunicaciones y la red nacional basica de
computadores son ejemplos de proyectos de software nacionales en gran esca-
[a” (Lee y Lee, 1994, p. 298).
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En Brasil esta estrategia es muy factible. Ademas de los grandes proyec-
tos nacionales, otros esquemas de apoyo podrian contribuir al desarrollo de la
industria nacional de software. Por ejemplo, en el caso del sistema de teleco-
municaciones, en un estudio recientemente terminado (Prochnik y Zonens-
chein, 1994) se sugiere la implantacion de un esquema de revendedores de va-
lor agregado, capaces de crear, instalar y vender sistemas y servicios para los
usos cada vez mas diversificados de las redes de telecomunicaciones. De ese
modo, como Brasil dispone de un gran mercado interno, y teniendo en cuenta
las ventajas de los productores nacionales al atender a clientes nacionales
(ventajas cufturales, por ejemplo) y los beneficios derivados de una mayor
proximidad entre productores y consumidores, podria resultar mas interesante
la estrategia de buscar, concomitantemente, el mercado interno.

Por ultimo, es necesario observar que, dentro del rumbo de las exporta-
ciones, hay también otras rutas tactibles, como la de la cooperacion técnica. A
ella deben incorporarse los aportes del medio académico y las experiencias de
las administraciones locales de los nicleos de produccién, areas en las que
Brasil puede contribuir en gran medida al desarrollo de nuestros vecinos.
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7 LA COORDINADORA DE
ORGANIZACIONES
EMPRESARIALES DE COMERCIO
EXTERIOR: UN CASO DE
COOPERACION ENTRE EL SECTOR
PUBLICO Y EL PRIVADO EN MEXICO

CARLOS ALBA

INTRODUCCION

El caso de la Coordinadora de Organizaciones Empresariales de Comercio
Exterior (COECE), creada en junio de 1990, representa un ejemplo interesan-
te de cooperacton entre el sector privado y el gobierno mexicano. Este orga-
nismo, que reune a las mas importantes entidades privadas exportadoras y no
exportadoras, ha sido el principal instrumento para representar de manera uni-
ficada los intereses heterogéneos de los empresarios mexicanos en las nego-
ciaciones de acuerdos comerciales con otros paises, especialmente en el Trata-
do de Libre Comercio de América del Norte (TLC). Durante estas negociacio-
nes, algunos de los mas importante sectores econdmicos del pais estuvieron, a
través de la COLECE, en ¢l llamado “cuarto de junto”, es decir, muy cerca de
los negociadores mexicanos, como asesores y consultores antes, durante y
después del Tratado.

Independientemente de los impactos que tendra el TLC sobre la econo-
mia y la sociedad mexicanas, evaluacion que estd por hacerse, un sector im-
portante de los empresarios, sobre todo de los medianos y grandes, considera
que la negociacion fue exitosa en términos generales. Asi lo han expresado no
solamente los involucrados en el Tratado, sino lideres empresariales de otros
paises que han seguido de cerca los resultados de la misma. Este juicio es aun
mas valido si se toma en cuenta que fue una negociacidn realizada a partir de
una enorme asimetria cntre México y los otros dos paises. Esto queda de ma-
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nifiesto al considerar que la economia mexicana representa el 30% de la cana-
diense y el 4% de la estadounidense y que el salario por dia en México equi-
valfa cuando mucho —ya antes de la devaluacion de diciembre de 1994— al
de una hora en estos ltimos paises. En este juicio sobre los resultados de las
negociaciones se han tenido también presentes la juventud y relativa falta de
experiencia del equipo mexicano en negociaciones internacionales de estas di-
mensiones asi como la celeridad en el proceso.

Uno de los elementos mas importantes que desde el lado mexicano in-
tervinieron en esta negociacion fue la estrecha colaboracion entre el sector pri-
vado y el gobierno, la cual fue reconocida por los negociadores de aquellos
paises y por los propios empresarios de Canada y Estados Unidos, quienes, se-
gun la COECE, manifestaron en varias ocasiones su reclamo por no tener la
presencia y la participacion que tenia el sector privado mexicano en las nego-
ciaciones. La COECE hizo un frente comlin con ¢l Estado en las negociacio-
nes a tal grado que respaldo al sector publico en temas tal vez no compartidos
por todos los empresarios, como excluir de la negociacion al petréleo.

Con la presentacion de este caso de la COECE se pretende ofrecer un
punto de referencia que puede ser 1til para otros casos de colaboracion entre
ambos sectores.

Esta fuerte cooperacion contrasta sobremanera con el profundo distan-
ciamiento que habia habido entre los empresarios y el Estado apenas una dé-
cada antes. De ahi que resulte imprescindible examinar, a manera de introduc-
cion, cémo se dio el trdnsito del conflicto a la colaboracion, para presentar a
continuacién el caso de la COECE, el mas reciente esfuerzo empresarial de
unificacion y representacion de sus intereses en el marco de la nueva reinser-
¢ion de México en la economia mundial.

I.  EL TRANSITO DEL CONFLICTO A LA COLABORACION

En lo fundamental, el conflicto se origina por los cambios que el Estado intro-
duce en la politica econdmica o, mejor, en el modo de desarrollo, en los prin-
cipios de organizacion y en los valores que habian mediado las relaciones en-
tre ambos sectores.

Durante la administracion de Echeverria (1971-1976), la suspensién de
la practica de las consultas gubernamentales a los empresarios antes de tomar
decisiones en materia econdmica, institucionalizada por largo tiempo, fue in-
terpretada por ellos como una amenaza potencial a sus intereses, sobre todo al
observar que esta nueva actitud y accién del Estado se manifestaban también
en otros campos. En efecto, el Estado se habia introducido progresivamente
como productor directo y distribuidor en una gama muy amplia de actividades
econdmicas; ademas, habia intentado fallidamente realizar una reforma fiscal
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y sus medidas regulatorias en la economia iban en aumento. La Ley de Inver-
sion Extranjera promulgada durante este periodo fue considerada como dema-
siado restrictiva y poco estimulante para atraer capitales. En el campo de la
politica exterior, los empresarios disentian radicalmente de la orientacion “ter-
cermundista”, del trato que el gobierno dio al régimen constitucional de Sal-
vador Allende y del recibimiento que se brind6 a los exiliados politicos de
América Latina expulsados por las dictaduras militares. De la politica interior
criticaban la incapacidad del Estado para mantener la seguridad piblica, ya
que la guerrilla, iniciada en los afios sesenta con otras caracteristicas y grupos,
habia cobrado nuevos brios desde principios de los setenta, causando pérdidas
de vidas de grandes lideres empresariales.

Los empresarios advertian que, en la cuestion agraria, el Estado toleraba
y hasta promovia la lucha por la tierra y la invasién de predios rurales y urba-
nos.

En el espacio de |a cultura se presentaron enfrentamientos entre los em-
presarios y el Estado, algunos de los cuales tenian su origen en varias décadas
anteriores. En efecto, desde el fin de la etapa armada de la revolucion, la dis-
puta por la educacion constituy6 el principal enjeu en el campo de la cultura.
La reforma introducida durante el gobierno de Echeverria a los libros de texto
gratuito y obligatorio para todos los nifios de la escuela primaria fue conside-
rada como una tendencia socializante.

En conclusion, el llamado intervencionismo del Estado en la economia y
en la sociedad condujo a una “crisis de confianza”, derivada de la oposicién
que distinguieron los empresarios entre una racionalidad politica o populista'y
una racionalidad técnica (Luna Ledesma, 1992a).

Para hacer frente a esta politica intervencionista del Estado, las respues-
tas de los empresarios se expresaron tanto en el ambito econémico como en el
politico. En el campo econdmico, las principales acciones consistieron en la
desinversion y la fuga de capitales (entre 1976 y 1984 pas6 de menos de 4 mil
millones de délares a mas de 40 mil millones).

En el campo politico, la principal accidon de los empresarios consistié en
la creacidon del Consejo Coordinador Empresarial (CCE) en 1975. Desde en-
tonces, el CCE se convertiria en el organismo cupula del sector privado, al al-
bergar en su seno a las principales organizaciones empresariales. También
constituiria el esfuerzo mas consistente por representar en forma unificada los
intereses dispersos y heterogéneos de los empresarios.

El régimen recuperd legitimidad ante los empresarios por medio de un
conjunto de medidas. Desagravié a los empresarios agricolas a través del pago
de sus tierras expropiadas; ofrecid estimulos econdmicos via precios de los
productos elaborados en empresas paraestatales; brindé incentivos fiscales;
ampli6 las lineas de crédito de la banca oficial a las empresas (Méndez, en
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prensa) y asegurd a los empresarios un mercado nacional protegido con altos
aranceles a los productos importados, para lo cual decidio, con el claro apoyo
de la Camara Nacional de la Industria de la Transformacién (CANACIN-
TRA), que México no se incorporara al GATT en 1980 (Torres y Falk, 1989;
Polanco, 1990).

El tripode en el que se sustenté de manera efimera la legitimidad guber-
namental ante el sector privado y ante el conjunto de la sociedad fue el creci-
miento del producto, del mercado y del empleo en la segunda mitad de los
afios setenta y principios de los ochenta. Sin embargo, las principales bases
economicas del modelo de desarrollo, la ampliacion de la explotacion y ex-
portacion del petroleo y el endeudamiento externo, no dependian en lo funda-
mental de los propios recursos, sino de condiciones externas que muy pronto
cambiaron.

En 1982, la crisis del mercado petrolero y la caida de sus precios por
una parte, y el aumento de las tasas de interés por la otra, engendraron un nue-
vo conflicto que afectaria mas profundamente las relaciones entre los empre-
sarios y el Estado. Esta nueva crisis de finales de sexenio tuvo como focos
principales la creciente tendencia especulativa de algunos grupos de empresa-
rios y la expansién desmesurada de la deuda, que pasé de 5 mil a 20 mil mi-
llones de dolares con Echeverria y de esta cantidad a 100 mil millones de do6-
lares con Lépez Portillo.

El punto culminante del conflicto se dio con la expropiacion de la banca
(1982). Este hecho tuvo varias consecuencias importantes sobre las relaciones
entre el Estado y los empresarios. Animé a los empresarios a cambiar su
modo de hacer politica, en el sentido de desbordar los canales tradicionales
de participacion y presién “desde adentro”, a través de sus organizaciones ca-
marales y patronales, para ejercer una politica partidaria y electoral directas,
“hacia afuera”, con el apoyo de algunas de sus organizaciones; es decir, para
constituirse en nuevos actores politicos. Es en este contexto donde los empre-
sarios establecieron nuevas alianzas con la Iglesia y con el PAN, en su lucha
por el poder.

Si agrupamos de manera sumaria los principales organismos empresaria-
les seglin su posicion con respecto al Estado, sea de identificacion, cercania'y
apoyo, o bien, de autonomia, critica y agresividad, tendriamos que ubicar en
el primer extremo a la Confederacion Nacional de la Pequefia Propiedad
(CNPP), a la Contederacion de Camaras del Pequefio Comercio (CCPC) y a
algunas otras camaras y asociaciones ligadas al Partido Revolucionario Insti-
tucional (PRT), como la Camara Nacional de la Tndustria de la Masa (CNIM) y
la Confederacion Nacional de la Microindustria (CONAMIN).

En una situacion intermedia, en que, dependiendo del contexto y de la
coyuntura temporal, brindan su apoyo pero también cxpresan criticas modera-
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das, se hallan la Camara Nacional de la Industria de la Transformacion (CA-
NACINTRA), la Confederacion de Camaras Industriales de los Estados Uni-
dos Mexicanos (CONCAMIN), la Camara Nacional de Comercio de la Ciu-
dad de México (CANACO-Meéxico), la Confederacidn Nacional Ganadera
(CNG) y la Asociacion Nacional de Industriales de la Transformacion
(ANIT).

En otra situacion también intermedia pero con mayor distancia critica y
posiciones de mayor radicalismo, segan sea el tipo de problema o de conflic-
to, estan el Consejo Coordinador Empresarial (CCE), el Consejo Mexicano de
Hombres de Negocios (CMHN), la Camara Americana de Comercio (CA-
MCO), la Asociacion de Banqueros de México (ABM) y la Asociacion Mexi-
cana de Instituciones de Seguros (AMIS).

En el otro extremo de la relacion se encuentran las dos instituciones que
a lo largo del tiempo han expresado sus mayores criticas y distancia respecto
al Estado: la Confederacion Nacional de Camaras de Comercio, Servicios y
Turismo (CONCANACO) y la Confederacion Patronal de la Replblica Mexi-
cana (COPARMEX). Esta ultima organizacion desplegé gran actividad a par-
tir de los afos ochenta en la organizacién de la oposicién panista en su lucha
por el gobierno de los primeros estados de oposicion.

El nuevo modelo de desarrollo implantado a partir de 1983, y profundi-
zado a lo largo de los afios ochenta y noventa bajo presiones internas y por el
apremio de los acreedores y los organismos financieros internacionales, impli-
¢ una profunda reforma del Estado y una progresiva liberacion econdémica.
En este cambio de modelo, los empresarios jugaron un papel fundamental y se
convirtieron en los actores privilegiados, pero no de manera homogénea ni ge-
neralizada. No tuvieron esta posicion, por ¢jemplo, las organizaciones de filia-
cidn obligatoria, las camaras, ni las organizaciones ligadas al partido oficial.
Las primeras, con la CANACINTRA como punta de lanza, habian sido las
principales abandcradas del modelo de sustitucion de importaciones; argu-
mentaron en contra de la incorporaciéon de México al GATT en 1980 (aunque
en 1986, por el cambio de contexto internacional y nacional, se vieron obliga-
das a aceptarla). La CANACINTRA se habia mostrado poco optimista de los
resultados de la liberalizacion econdmica sobre la pequefia industria y consi-
guio hasta el 2 de marzo de 1995 que se elevaran los aranceles en forma dife-
renciada hasta el 35% para algunos productos que habian sido muy afectados
por la apertura. Las ultimas, aquéllas vinculadas al partido oficial, ejercieron
posiciones criticas al interior de su partido pero, llegado el momento, se incor-
poraron a los lineamicntos que éste habia fijado.

Las impulsoras privadas que promovieron o respaldaron el cambio de
modelo fueron generalmente las organizaciones de filiacion voluntaria perte-
necientes a la élite empresarial, que representan de manera preponderante los
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intereses de los medianos y grandes empresarios, situadas en el otro extremo
del espectro: el CCE, el CMHN, la CAMCO, la ABM, la AMIS, la CONCA-
NACO, la COPARMEX y varias de las agrupaciones ligadas al comercio ex-
terior: el Consejo Empresarial Mexicano para Asuntos Internacionales (CE-
MAI), la Asociacién Nacional de Importadores y Exportadores de la Republi-
ca Mexicana (ANIERM) y el Consejo Nacional para las Exportaciones (CO-
NACEX). La COPARMEX, por ejemplo, se siente a tal grado corresponsable
de estos cambios que, en sus publicaciones, presentaba al México de princi-
pios de los afios ochenta y al de los noventa, para connotar su nivel de partici-
pacion.

Los medianos y grandes empresarios han desempefiado los principales
papeles en el nuevo escenario nacional. Sin embargo, si observamos en retros-
pectiva sus conductas respecto al Estado, es posible distinguir dos grupos: uno
cercano al Estado y beneficiado por sus politicas y otro mas distante y critico,
aunque no necesariamente menos favorecido. Ambas corrientes expresaron
sus mayores matices particulares a principios de los afios ochenta y tienden a
la convergencia en la actualidad.

La corriente cercana al Estado y beneficiada por sus politicas esta repre-
sentada por los empresarios y los directivos de las firmas ligadas al comercio
exterior, especialmente por las empresas exportadoras, y por los nuevos em-
presarios de las finanzas. Ambos grupos de empresarios son polivalentes en el
sentido que tienen intereses dispersos en varios sectores de la economia. Por
lo tanto, tienen una presencia destacada en la organizacion de ciipula del sec-
tor privado: el CCE. Su cometido principal a partir de mediados de los afios
ochenta es participar activamente en la toma de decisiones y en la formulacién
de politicas publicas, principalmente en el area econdmica. Esta corriente ha
orientado sus acciones hacia la ampliacion y profundizacion de los criterios de
mercado teniendo como leitmotiv la eficiencia y la productividad. En el cam-
po laboral ha propugnado la limitacion de las relaciones obrero-patronales al
ambito de la empresa y el debilitamiento del poder econémico y politico de
los sindicatos por medio de la flexibilizacion.

La COPARMEX y la CONCANACO son tributarias de la corriente mas
distante del Estado. Se diferencia de la anterior porque sus acciones no se res-
tringen al campo econémico ni se dirigen exclusivamente al sector empresa-
rial, sino pretenden abarcar a los trabajadores, los jovenes, las amas de casa,
los padres de familia, es decir, a la sociedad en su conjunto. Durante los afios
ochenta muchos de sus miembros manifestaron [a ambicion de acceder al po-
der. Para conseguir sus fines, esta corriente buscé el estableciemto o la am-
pliacién de sus alianzas tradicionales con la Iglesia y con el PAN. Impulsd,
ademas, un movimiento que buscaba su legitimidad en dos tipos de aspiracio-
nes, una predominantemente econdmica y otra politica: libertad y democracia.
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Por lo tanto, su campo de interés es también politico y social. A diferencia de
la corriente cercana al Estado, €sta no es su interlocutora privilegiada. Durante
los afios ochenta, se dirigio a la sociedad y, mas que negociar, se confrontd
con el Estado.

El estimulo que cobré ¢l nuevo modelo de desarrollo durante la adminis-
tracion de Salinas de Gortari, con base en una reforma del Estado, una refor-
ma economica y, en menor medida, en una reforma politica, tuvo repercusio-
nes muy claras sobre la naturaleza de estas corrientes empresariales y sobre
sus relaciones con aquél. Las diferencias entre ambas tendencias parecen des-
dibujarse; sin embargo, la mayor parte de los gobiernos de oposicién se incu-
baron en esta segunda corriente, donde los empresarios participan en forma
creciente como actores politicos.

Respecto a las posiciones de empresas y empresarios ante la liberacion
econdomica y el TLC, en otro lugar hemos propuesto una primera tipologia
constituida por: las empresas transnacionales; los grandes empresarios nacio-
nales que producen para el mercado interno y que también exportan; [os pe-
quefios y medianos empresarios que s6lo producen para el mercado nacional;
los pequefios y medianos empresarios del norte de México; los micro y peque-
fios industriales (incluidos los del |lamado sector informal); y los productores
agropecuarios (Alba Vega, 1993).

II. LOS PASOS PREVIOS A LA NEGOCIACION DEL TLC

L. LLA CREACION DE LA COORDINADORA DE ORGANIZACIONES
EMPRESARIALES DE COMERCIO EXTERIOR (COECE)

El proceso de formaciéon de la COECE se inicia desde 1988, cuando la admi-
nistracidn de Salinas de Gortari, a través de las secretarias vinculadas con la
produccion y el comercio exterior, convoco a los diversos organismos empre-
sariales, camaras y organizaciones empresariales de importadores y exporta-
dores, a una serie de reuniones para analizar la situacion que prevalecia en la
industria mexicana, sus necesidades y potencialidades. El propdsito era dise-
fiar politicas y programas tendientes a promover las exportaciones.

Las organizaciones empresariales convocadas decidieron reunirse pre-
viamente y constituir, bajo los auspicios del Consejo Coordinador Empresa-
rial, un grupo informativo de trabajo que denominarian Coordinacion de Or-
ganismos Empresariales de Comercio Exterior (COECE), cuya funcion pri-
mordial seria analizar los problemas que afrontaba un sector privado heterogé-
neo y complejo y buscar los puntos de convergencia para presentar en forma
unificada su posicién ante ¢l gobierno. Hasta entonces el sector privado habia
logrado unificarse en lo politico al constituir el CCE en 1975; sin embargo, a
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lo largo el tiempo se habia creado una gran cantidad de organismos que inten-
taban representar los intereses especificos de grupos y sectores empresariales.
En areas relacionadas con el comercio exterior existian, por ejemplo, la
ANIERM, el CEMAL y el CONACEX, ademas de las dreas internacionales de
la CONCAMIN, la CANACINTRA, la CONCANACO y la CANACO de la
ciudad de México, y de diversas camaras bilaterales para Estados Unidos,
Alemania, Francia, y otros paises. En el nuevo contexto que vivia México,
tanto desde el gobierno como desde el sector privado se consideraba que era
necesaria una instancia que incluyera a los diversos sectores dispersos y que,
desde el angulo econdmico, fuera capaz de hablar con legitimidad en nombre
del conjunto.

La primera funcién de ia COECE consistio en representar a los empresa-
rios en la Comision Mixta para la Promocién de las Exportaciones (COM-
PEX). Sin embargo, muy pronto amplio su campo de intervencion en la medi-
da en que cobré cuerpo la idea de negociar acuerdos comerciales con Chile,
Colombia y Venezuela, los paises centroamericanos y, sobre todo, el Tratado
de Libre Comercio con Estados Unidos —el principal socio comercial de Mé-
xico— y Canada.

A principios de 1990, el gobierno mexicano manifesté al de Estados
Unidos, y después al de Canada, su interés en discutir las condiciones para ne-
gociar un Tratado de Libre Comercio. Las principales razones que lo impulsa-
ron a tomar esta decision son las siguientes: (1) la incorporacion de México a
la corriente mundial dominante que se materializo en reformas de los Estados
Nacionales, liberacion econdmica y mayor libertad de accidn al sector priva-
do; (2) el colapso de la Unién Soviética, la caida del muro de Berlin y la
emergencia de [a economia de mercado en los antiguos paises socialistas del
este de Europa, fenémeno que fue interpretado como una competencia poten-
cial de estos paises con América Latina por la atraccion de nuevas inversio-
nes; (3) la formacion de la Europa Comunitaria de 1993, que se constituiria
como un espacio integrado, probablemente con cada vez menor necesidad de
acrecentar relaciones con América Latina; (4) la firma del Tratado de Libre
Comercio entre Estados Unidos y Canada en 1988, que podria debilitar la po-
sicion relativa de México y afectar su comercio futuro con su principal socio;
(5) el creciente proteccionismo de Estados Unidos ante las exportaciones me-
xicanas; (6) el esfuerzo por recuperar la importancia politica y la capacidad de
negociacion que se perdieron como consecuencia del impacto que ejercieron
sobre América Latina la crisis de los afios ochenta y, sobre todo, el fin de la
guerra fria, al disminuir su importancia estratégica para Estados Unidos (Oje-
da, 1991).
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2. LA INVITACION DEL ESTADO AL SECTOR PRIVADO
PARA NEGOCIAR EL TLC

Segun la versién oficial de la COECE, no fue sino después que el gobierno
mexicano hablé con el de Estados Unidos y recibié una reaccion positiva de
este pais, que el Secretario y el Subsecretario de Comercio y Fomento Indus-
trial (SECOFI), como representantes del ejecutivo federal, invitaron abierta-
mente al sector privado “a dar juntos todos los pasos necesarios para lograr el
mejor tratado posible”.

La respuesta del sector privado a la invitacién no fue homogénea y fue-
ron necesarias muchas reuniones de los lideres del sector privado para discutir
lo que deberia hacerse. Un sector era escéptico y desconfiado; consideraba
que no debia aceptarse la invitacién; el sector piiblico debia negociar por su
cuenta el “Acuerdo” —mas tarde se le denominaria “Tratado”™— ya que las
opiniones del sector privado de todas maneras no serian tomadas en cuenta.
Otros lideres empresariales pensaban que era mas adecuado entregar por es-
crito su postura ante el tratado, para que a partir de ella el gobierno pudiese
negociar. Finalmente, existia la posicion, no undnime pero si mayoritaria, de
que, aunque las responsables ltimas de la negociacién fueran las autoridades
de la SECOFI, el sector privado deberia estar involucrado plenamente, ya que
a mayor presencia mayores serian las posibilidades de obtener una negocia-
cién cercana a sus intereses.

Los lideres empresariales encabezados por el CCE decidieron entonces
ampliar el pequefio equipo de la COECE, hasta entonces constituido por los
organismos ligados al comercio exterior (ANIERM, COECE, CONACEX y
las secciones especializadas de las camaras) para formar un equipo mas com-
pleto que incluyera a todas las organizaciones empresariales del CCE. Se tra-
taba de la creacion de un nuevo equipo llamado Coordinacion Empresarial
para el Tratado de Libre Comercio México-Canadda-Estados Unidos, que no
debia pertenecer a ninguna de las organizaciones existentes y cuya funcidn se-
ria la de asesorar a la SECOFTI en el proceso de negociacion del Tratado. Con
esto se pretendia superar el problema de la representacion de los intereses de
los diversos organismos patronales y de los empresarios en la toma de decisio-
nes (Hernandez, 1991).

Para el disefio de la organizacion del equipo del sector privado que apo-
yarfa a los negociadores, la COECE estudié a las organizaciones empresaria-
les equivalentes que ya funcionaban en los paises involucrados en la negocia-
cién. Estados Unidos cred por medio de la Ley Comercial de 1974 el Sistema
de Asesoria del Sector Privado (Private Sector Advisory System), organizado
en tres niveles: asesoria general; dreas econdmicas y productos agricolas y
asuntos funcionales especificos. Por su parte, el sector privado canadiense
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esta organizado en trece comités segiin ramas industriales (Sectoral Advisory
Groups for International Trade, SAGIT’s) y un comité de asuntos generales o
funcionales (International Trade Advisory Committee-ITAC). La diferencia
fundamental entre estos equipos y la COECE es que, mientras ellos tienen el
caracter de oficiales y sus miembros son nombrados por sus gobiernos, toda la
organizacion mexicana, excepto el Comité Asesor, fue creada por las propias
organizaciones empresariales (Gallardo, 1991).

Las funciones basicas de la COECE, en lo que toca al TLC serian: la
elaboracion de estudios que permitieran disefiar una estrategia de negociacion;
asesorar a la SECOLII en el proceso de negociacion; y la comunicacion con di-
versas instancias de Estados Unidos, asi como con los empresarios y la socie-
dad mexicana.

La importancia de los estudios partia del reconocimiento que ni el sector
privado ni el gobierno mexicano disponian de la informacion estadistica y
cualitativa suficiente y actualizada a nivel sectorial para disefiar una buena es-
trategia de negociacion. Este hecho contrastaba con la abundante informacion
con que contaban los negociadores de los paises altamente industrializados
con los que se iba a tratar.

Definir qué tipo de informacion se necesitaba, como organizarla y pro-
cesarla para que, junto con tener uniformidad y consistencia, permitiera tam-
bién incorporar las singularidades de cada uno de los sectores economicos, fue
una tarea importante, para cuyo disefio se contd con el apoyo del Centro de
Estudios Econdmicos del Sector Privado, dependiente del CCE.

El disefio de los estudios para cada sector cubrié un conjunto de temas
como el de la evolucion reciente del sector, sus principales problemas, su ca-
pacidad de competir con el exterior, el tiempo necesario para la desgravaciéon
de los aranceles. Cada uno de los estudios sectoriales debia concluir respon-
diendo a cuatro interrogantes: qué se debe pedir a los otros paises respecto a
este sector; en qué sc puede ceder; en qué no se debe ceder; y cudl es la in-
fraestructura legal, fiscal y operativa que necesitaria el sector para tener com-
petitividad en México.

Muchos de estos estudios fueron encargados a diversas empresas con-
sultoras de México o del extranjero con filiales en este pais. El sector privado
entregé a la SECOT] 180 estudios sectoriales y 16 estudios temdticos realiza-
dos por el Comité Asesor en Comercio Internacional (CACINT). En una etapa
posterior entregd olros 205 estudios. Probablemente nunca antes tuvieron el
sector privado y el sector publico mayor informacion sobre cada sector de ac-
tividad y sobre el conjunto de la economia mexicana, sobre todo porque se
trataba de informacion detaliada y actualizada que servia para comparar a los
sectores entre si y con sus correspondientes competidores internacionales.
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Para asesorar a la SECOFI en el proceso de la negociacion, no se disefié
de antemano ningln instrumento sino se procedid a esperar, para estructurar-
lo, el momento en que hubiera mayor claridad respecto a la negociacion.

Respecto a la comunicacion, la COECE orient6 su esfuerzo tanto hacia
Meéxico como hacia Estados Unidos. En este ltimo pais se buscaria crear un
ambiente favorable tanto en la administracion publica y en el Congreso, como
en el medio empresarial y en la sociedad en general. En lo que toca a México,
se trataba de convencer a los empresarios de todos los sectores que el mercado
interno iba a cambiar y habia que prepararse para asumir correctamente los re-
tos y aprovechar de la mejor manera las oportunidades. Era indispensable
también que los empresarios apoyaran de manera decidida los estudios secto-
riales que servirian para disefiar la estrategia de negociacion. Ademas, seria
necesario retroalimentar a los empresarios con los resultados obtenidos en la
negociacion para que pudicran responder mejor al nuevo contexto de la zona
de libre comercio.

En un balance que hizo la COECE de este esfuerzo, sefiala que se reali-
zaron 355 seminarios antes de las negociaciones, para explicar a empresarios
de las diversas regiones de México los objetivos del tratado y solicitarles su
colaboracion.

3. LA ORGANIZACION DE LA COECE

La COECE, dependicente del Consejo Coordinador Empresarial, organismo de
ctpula del sector privado mexicano, estd constituida por las siguientes organi-
zaciones: la Confederaciéon de Camaras Industriales de los Estados Unidos
Mexicanos (CONCAMIN); la Confederacion Nacional de Comercio, Servi-
cios y Turismo (CONCANACO); la Confederacion Patronal de la Republica
Mexicana (COPARMEX); la Asociacion Mexicana de Instituciones de Segu-
ros (AMIS); el Consejo Mexicano de Hombres de Negocios (CMHN); el
Consejo Nacional Agropecuario (CNA); la Asociacién Mexicana de Casas de
Bolsa (AMCB); la Camara Nacional de Comercio de la ciudad de México
(CANACO México); la Camara Nacional de la Industria de la Transforma-
cién (CANACINTRA); el Consejo Empresarial Mexicano para Asuntos Inter-
nacionales (CEMAI); la Asociacién Nacional de Importadores y Exportadores
de la Republica Mexicana (ANIERM); el Conscjo Nacional para las Exporta-
ciones (CONACEX); la Camara de Comercio México-Estados Unidos y el
Capitulo Mexicano de la CCI.

Los lideres empresariales de 1la COECE nombraron a un responsable del
sector-privado que presidiera esa organizacion. Correspondio este cargo al en-
tonces presidente de la Comision México-Estados Unidos (Juan Gallardo
Thurlow) del Consejo Empresarial Mexicano para Asuntos Internacionales
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(CEMALI). La importancia de este nombramiento expresd dos realidades: por
una parte, la experiencia que tiene esta Comision en lo referente a las relacio-
nes comerciales con Estados Unidos, y, por otra, el poder del CEMAI como
organizacion constituida por algunos de los empresarios mas destacados de
Meéxico.

También se nombraron los coordinadores generales para las areas de in-
dustria, comercio y servicios, agropecuaria, de seguros, financiera, bancaria
(que se separé del sector financiero en razén de que en ese momento los ban-
cos se encontraban en proceso de reprivatizacion) y de cabildeo.

Paralelamente, por recomendacion del Senado de la Republica, la SE-
COFT invitd, en septiembre de 1991, a constituir un Comité Asesor en Comer-
cio Internacional (CACINT), que fue instalado por el propio Presidente de la
Republica, con representantes del gobierno, asi como del sector privado, del
académico, del sector laboral y del sector agropecuario (Bustamante, 1991),

Por parte del gobierno participaron las autoridades de la SECOFI, con el
Secretario de Comercio (Jaime Serra Puche) como Presidente y el Jefe de la
Unidad Negociadora (Herminio Blanco) como Secretario Técnico. La repre-
sentacion del sector privado se ejercid a través de algunos de los lideres de las
principales organizaciones empresariales (CCE, CONCAMIN, CONCANA-
CO) y la propia COECE, de invitados de las empresas mas importantes de al-
gunos sectores econdmicos (varios de ellos pertenecientes al Consejo Mexica-
no de Hombres de Negocios, una organizacion pequefia que agrupa a los em-
presarios mas importantes del pais) y de ciertas regiones industriales, como
Guadalajara y Monterrey, ademas de algunos despachos de abogados. Por el
sector académico formaron parte del Consejo algunos rectores y presidentes
de instituciones académicas publicas (UNAM, El Colegio de México, el Insti-
tuto Politécnico Nacional, el Colegio de la Frontera Norte) y privadas (Siste-
ma de Institutos Tecnolégicos de Estudios Superiores de Monterrey, Instituto
Tecnologico Autonomo de México), asi como la Asociacién Nacional de Uni-
versidades e Instituciones de Educacion Superior (ANUIES). La inclusion del
sector académico en el Consejo Asesor tenia tres {unciones: analizar cientifi-
camente los datos disponibles sobre la produccion y el comercio de los tres
paises en negociacion, para examinar los posibles efectos que tendria el TLC
y brindar asi elementos utiles para la toma de decisiones; producir la informa-
¢ion que a lo largo del proceso se requiriera; y organizar encuentros de anali-
sis, reflexion y debate sobre el TLC. Por el sector laboral participaron repre-
sentantes de los obreros (CTM) y campesinos {CNC), adscritos al PRI, asi
como el presidente del Congreso del Trabajol. Es importante destacar que

L Sobre la posicion oficial de este sector laboral mexicano ante el TLC, ver Romo (1991). Para
una discusion académica sobre los trabajadores mexicanos en el contexto de la apertura
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mientras el sector laboral mexicano organizado en las grandes centrales ofi-
ciales brindé todo su apoyo al TLC, en Estados Unidos la gran central sindical
AFL-CIO fue desde el principio la principal opositora en ese pais, por consi-
derar que tendria consecuencias negativas sobre el empleo de los trabajadores
estadounidenses. Por parte del sector agropecuario contribuyeron como aseso-
res los dirigentes de la Confederacion Nacional de la Pequefia Propiedad
(CNPP), adscrita al PRI, y del Consejo Nacional Agropecuario, dependiente
del CCE y representante de los principales productores agricolas de México.

El proposito del Comité Asesor en Comercio Internacional fue doble:
hacia la comunidad, mantenerla informada sobre la dindmica de la negocia-
cion; hacia los negociadores oficiales, brindarles informacién y expresarles el
sentir de los intereses que representaban. El comité constituyd grupos de tra-
bajo sobre diferentes temas de politicas generales que trascendian el ambito de
cada sector econdmico, para analizarlos, discutirlos y hacer proposiciones ante
la SECOFI. Algunos de los principales temas analizados fueron: objetivos del
sector privado ante el TLC; reglas de origen; normas, practicas desleales;
competitividad fiscal; medio ambiente; inversion; subsidios; esquemas de
operacion de la pequefia y mediana industrias; salvaguardas; certificacion; so-
lucion de controversias, franquicias, formas de competencia, infraestructura;
efectos del TLC sobre el intercambio de México con el resto del mundo. El
Comité Asesor se reunia mensualmente con los responsables de la negocia-
cién por parte de SECOFI y funciondé como organo de consulta y comunica-
cion. Ademas de estas funciones manifiestas, el Comité Asesor tuvo sin duda
una funcion legitimadora en el &mbito politico. La seleccion de los lideres de
diversos sectores fue util para marcar la linea de las instituciones participan-
tes, contrarrestar las posibles criticas y objeciones al tratado y ganar apoyo en-
tre los sectores a los que representaban y en la sociedad en su conjunto. Ade-
mas, en caso de eventuales problemas en la negociacidn, la responsabilidad se
compartia con ellos. Dentro del Comité Asesor la participacion fue diferen-
cial; los empresarios, ain con matices de percepcion y de posicion entre ellos
(algunos de los grandes expresaban sus reservas sobre el excesivo optimismo
de los negociadores), muy probablemente aportaron los mayores elementos de
apoyo técnico para la negociacion hacia el exterior, mientras que los demas
miembros, con sus solos nombres y los de las instituciones a las que repre-
sentaban, brindaban otro tipo de apoyos politicos, ideologicos y culturales, no
menos importantes, orientados especialmente al ambito interno.

La relacién entre la COECE y el Comité Asesor es de independencia 'y
colaboracién. Los miembros mas destacados de la primera participan también

comercial, la reestructuracion productiva y el TLC puede verse Zapata (1991), Durand Ponte
(1994), de la Garza (1992) y (1994). Bizberg (1993) v Cortés y Rubalcava (1990).
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en el segundo. No existe una relacién de dependencia subordinada entre am-
bas instancias. Ninguna de las dos organizaciones tiene una capacidad resolu-
tiva absoluta; sin embargo, la envergadura de la COECE, la amplitud de su
representacion y la forma en que se organizd y estructuro, le permiten mayor
independencia respecto al Estado. Otra diterencia entre la COECE y el Comi-
t€ Asesor es que, mientras aquélla fue iniciativa del sector privado, éste surgié
por invitacién del gobierno mexicano.

4. LA ACTIVIDAD DESPLEGADA POR LA COECE

La oficina de representacion del CEMAI en Washington fue convertida en la
Oficina de la Coordinadora Empresarial para el TLC, de la COECE, con el
propésito de estar en contacto con las autoridades de Estados Unidos y de Ca-
nada, contratar representantes legales y asesores sobre la legislacion de estos
paises, capaces de ayudar a elaborar estrategias aceptables para aquéllos.

Para tener una idea del grado de colaboracion que se pudo dar entre los
empresarios y el gobierno mexicano por medio de este Tratado, la COECE
declara que se realizaron 400 juntas entre el sector privado y la SECOFI antes
de que se iniciara el proceso de negociacion.

En un esfuerzo dc unificacion y representacion del sector privado mexi-
cano, la COECE establecio como uno de los principios generales de los equi-
pos de trabajo la universalidad. Para ello convocd, a través de las camaras,
asociaciones y demas organismos patronales de las diversas regiones de Méxi-
co, a todos los empresarios que estuvieran interesados en participar en los co-
mités sectoriales. Esta convocatoria de la COECE tuvo en realidad varios pro-
positos: convencer a los empresarios, sin distincion de regiones, tamafios o
sectores, de las ventajas de negociar la creacion de una zona de libre comer-
cio; conseguir informacion pormenorizada por sector que hasta entonces exis-
tia solo en forma fragmentaria; finalmente, en el terreno politico, legitimarse
COmMo una nueva estructura organizativa que pretendia incorporar los intereses
de todos los empresarios.

Otro principio ligado a éste es el de la unidad: un sélo comité por sector
y, en lo posible, conseguir una sola posicion por cadena productiva. Al princi-
pio, se constituycron dos y hasta tres grupos para analizar un mismo sector, a
los cuales se les pidié que se integraran. En otros casos sucedia lo contrario:
algunos grupos examinaban mas de un sector, por lo que se les solicitd su se-
paracién. Finalmente, se trataba de que hubiera una representatividad real, que
los comités de estudios sectoriales estuvieran constituidos por empresarios de
ese sector y que ellos mismos eligieran a cada coordinador. Para evitar el cen-
tralismo del organismo empresarial, cada comité sectorial entregaria directa-
mente su estudio respectivo a la SECOFI, y la COECE participaria en calidad
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de testigo. Una vez que cada comité sectorial llegara a un acuerdo con la SE-
COFI, éste seria firmado en un acta y se incorporaria a la estrategia de nego-
ciacion. De esa manera quedaba garantizado que la posicion de cada sector se-
ria respetada por el gobierno mexicano en las negociaciones. En la medida en
que cada comité sectorial pertenece a la COECE, esta organizacién participa-
ria en la propuesta definitiva pero en forma centralizada.

Ante las demandas de informacién por parte de diversos sectores de la
sociedad, al principio hubo declaraciones publicas de alguna de las partes que
intervenian en la negociacion; sin embargo, muy pronto el sector pablico y los
empresarios llegaron al acuerdo de mantener la confidencialidad de la estrate-
gia de negociacion de cada sector. A mediados de 1991 se llegd a un compro-
miso de confidencialidad por el que los organismos miembros debian abste-
nerse de declaraciones autdnomas en materia de negociacion. Salvo algunas
excepciones, como la de la CANACINTRA, que en varios momentos expreso
su distancia con el optimismo prevaleciente, desde entonces las agrupaciones
dejaron de participar en programas organizados por los medios de comunica-
cion de masas. Este hecho provoco reclamos de diversos analistas y observa-
dores mexicanos, quienes consideraban que el proceso de negociacion debia
ser transparente y que la sociedad necesitaba ser informada ampliamente. La
postura de la SECOFI y de los empresarios sobre este problema era diferente;
ellos argumentaban que habia que transmitir la informacidn con precaucion
porque algunas posturas de negociacion podrian ser interpretadas como defi-
nitivas y crear desconcierto entre muchos empresarios, ademas de que era
poco eficaz revelar a la fuz publica ciertas estrategias de negociacion. Por lo
tanto, los negociadores y la COECE consideraron que no era posible informar
sobre todo lo que se sabia. Ademas, para los coordinadores del sector privado
habia el agravante de que, si difundian mas informacion de la que debian, las
relaciones y la comunicacién con el equipo negociador oficial podian verse
afectadas.

La complejidad y diversidad de actividades econémicas de México que-
daron finalmente agrupadas en 140 sectores y 60 subsectores. Cada uno de
ellos produjo un estudio a partir del cual se negocié con diversos equipos de
trabajo que la SECOFT habia creado para el anélisis de los sectores.

III. LAS NEGOCTACIONES DEL TLC

1. CAMBIO DE ESTRATEGIA EN LA NEGOCIACION

La primera reunion ministerial entre los tres paiscs, con la que se inicio el pro-
ceso formal de la negociacion, tuvo lugar en junio de 1991. Los resultados
sorprendieron sobremanera a los empresarios, quienes declaran haber recibido
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un bafio de agua helada. Se habia llegado al acuerdo de que la negociacion en
{a mayor parte de los casos no fuera por sectores, como lo habian previsto en
Meéxico, sino por temas. Algunos sectores “sensibles” si se negociarian como
tales, por ejemplo, el agropecuario, el automotriz, el energético, el financiero,
el textil, el de telecomunicaciones y el del transporte terrestre. Sin embargo,
buena parte de lo que se negociaria seria por temas como los siguientes: com-
pras del gobierno, desgravacion arancelaria, inversion, normas y salvaguardas,
practicas desleales de comercio, propiedad intelectual, reglas de origen, servi-
cios, solucion de controversias. Para tal propdsito, se crearon {8 grupos de ne-
gociacién con especialistas en comercio internacional, incluyendo varios ex-
pertos en negociaciones y acuerdos internacionales, por ejemplo, con el
GATT.

El cambio de estrategia en la negociacion provocé incredulidad, descon-
tento, malestar y rumores entre diversos sectores empresariales. Algunos de
ellos consideraron que no se les tomo en cuenta para el cambio; que el sector
publico impuso su propia manera de hacer las cosas sin considerar el esfuerzo,
el trabajo y los recursos que los empresarios habian invertido en los estudios.
No veian como el sector privado podria asesorar por temas al gobierno mexi-
cano en el proceso de la negociacion, ya que los estudios habian sido realiza-
dos por sectores. Les precocupaba la negociacion de aspectos sectoriales que
quedarian dispersos en varias mesas.

Para hacer frente a este problema, se cre6 un grupo asesor del sector pri-
vado para cada mesa de negociacion. Cada uno estaria constituido por algunos
de los coordinadores generales y un representante de ellos, y por dos o tres
técnicos nombrados por la coordinacién general de acuerdo con los coordina-
dores elegidos. Cada uno de estos equipos necesitaria consultar a cada uno de
los sectores su posicién ante los temas que se tratarian en las mesas.

El cambio en la estrategia de negociacion requeria de una nueva retacion
de colaboracién con el sector publico. En lo que respecta a la SECOFI, ella se
comprometia a no negociar nada sin consultarlo previamente con el sector pri-
vado y tomaria en cuenta todas las observaciones y posturas de los empresa-
rios para la negociacion.

Por su parte, los equipos de asesores del sector privado necesitaban estar
en estrecho contacto con los grupos de negociadores oficiales de México y era
indispensable que se aplicaran ciertos principios de cotaboracion en el proceso
de la negociacion. El equipo asesor de los empresarios estaria reunido durante
todas las juntas de negociacién entre los tres paises, en un lugar cercano, don-
de pudiese ser consultado por los negociadores mexicanos en caso de dudas
en el momento de la reunidn.

Inmediatamente después de cada junta de negociacién se tendria una re-
unioén entre el equipo negociador y el equipo asesor para informar sobre los



LA COORDINADORA DE ORGANIZACIONES EMPRESARIALES... 157

resultados de la negociacidn y para planear los trabajos que el sector privado
tendria que realizar para la siguiente negociacion.

El equipo asesor del sector privado seria responsable de hacer una rela-
toria de la negociacion que seria transmitida por correo electronico a los sec-
tores involucrados de los empresarios, en espera de una reaccion de su parte.

A comienzos de 1992 se entregaron en Washington a las mesas asesoras
para su revision los borradores de los textos que habian presentado México,
Canada y Estados Unidos sobre los temas en cuestion. El procedimiento que
se siguié para la revision de estos textos fue para los empresarios —segin el
director ejecutivo de [a COECE— el elemento determinante para recobrar la
confianza. El responsable de esta tarea fue un comité creado por el sector pri-
vado al que denomind Comité de Revision de Redaccidn, constituido por seis
mexicanos especialistas en derecho y por los asesores legales que se habian
contratado en ¢! extranjero.

2. EL“CUARTO DE IUNTO”

Un elemento que contribuyé de manera importante a estrechar la colabora-
cién entre ambos sectores consistio en la doble revision que se hizo de los tex-
tos del Tratado. Por una parte, el equipo asesor del sector privado reviso el
contenido y los aspectos técnicos de cada tema. Por la otra, el Comité de Re-
vision de Redaccion, conjuntamente con los equipos negociadores de SECO-
F1, examiné los documentos desde un punto de vista juridico y de redaccion.

Cada uno de los equipos de asesores y el Comité de Revision de Redac-
¢ién elaboraron un documento que, después de ser discutido con los equipos
de la SECOFI, segun la COECE, fue tomado en consideracion en su totalidad
para modificar varios aspectos del Tratado. Este fue el procedimiento que se
sigui6 desde los borradores iniciales hasta la version definitiva del Tratado.

El sector privado participé también, bajo ia modalidad del “cuarto de
junto”, en las reuniones plenarias en las que participaban los jefes de negocia-
cion de los tres paises para revisar los avances del Tratado, las cuales tenian
fugar aproximadamente cada tres rondas de negociacién. Este “cuarto de jun-
to” de los empresarios estaba constituido por los coordinadores de los sectores
econdmicos y de los equipos cuyos temas se negociaban en fa reunién plena-
ria. Estos representantes del sector privado mexicano se reunian con el jefe de
negociaciones de México segun el mismo procedimiento que se seguia en las
mesas de negociacion.

El procedimicento del “cuarto de junto” también tuvo lugar por parte de
México en las reuniones de negociacion que realizaban los responsables de
comercio de los tres paises. En estos casos estaba constituido por el Comité
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Asesor del Secretario de Comercio, donde la COECE tenia un lugar destaca-
do.

E! nimero de empresarios que participaron activamente con los negocia-
dores oficiales de México fue muy variable, dependiendo del tipo de reunion
de que se tratara. En el caso extremo de las reuniones plenarias que se celebra-
ron en Dallas en febrero de 1992, donde se dieron cita los jefes de la negocia-
cidn y todos los equipos, el sector privado llegé a participar con 250 empresa-
rios como asesores y consultores ante los diversos temas que se trataban, se-
gan la modalidad del “cuarto de junto”. En ese tipo de reuniones, los empresa-
rios también actuaban como voceros de su sector ante la prensa y como enlace
con otros empresarios que se quedaron en México. En las fltimas juntas de
negociacion en Washington, el sector privado mantuvo un equipo de cerca de
55 empresarios para cubrir las mismas funciones que en otras reuniones.

Sin duda, un indicador de la intensidad en las relaciones entre el sector
privado y el publico y del grado de involucramiento del primero en las nego-
ciaciones del tratado puede derivarse de algunos datos cuantitativos registra-
dos por la COECE. Sin contar las reuniones celebradas por tos comités secto-
riales para la realizacion de sus estudios, se efectuaron 951 reuniones entre las
coordinaciones, los empresarios que formarian los grupos de estudios secto-
riales y la Secretaria dc Comercio y Fomento Industrial. Durante el proceso de
negociacion se organizaron 106 seminarios informativos y 2 105 reuniones
entre los equipos del sector privado con empresarios y con la oficina negocia-
dora bajo el esquema del “cuarto de junto”. En ellas se negociaron posiciones,
se intercambiaron puntos de vista, se revisaron los textos y se tomaron deci-
siones.

En resumen, la COECE informé que en total se habian organizado 46|
seminarios, 3 056 reuniones y 401 estudios, con la participacion, a veces de
tiempo completo, de mas de | 300 empresarios de alto nivel.

Un despliegue de recursos humanos de tal magnitud, de estudios, viajes
en México y estadias en Estados Unidos, significé un costo muy elevado que
nadie ha intentado calcular. Sin embargo, parece claro, en primer lugar, que el
sector publico no brindé apoyo financiero —aunque si de otra indole— al sec-
tor privado para estas tareas; y, en segundo lugar, que no hubo un financia-
miento centralizado en la COECE sino que la inmensa mayoria de los costos
se distribuyeron entre los empresarios interesados en participar.

La organizacidn del sector privado contd con una estructura pequefia,
poco burocratizada, organizada en tres formas: una Coordinacién Central,
equipos sectoriales y comités de asesores durante la negociacion. La Coordi-
nacion Central, sostenida con aportaciones voluntarias de muchos empresa-
rios, estaba compuesta de dos ejecutivos de alto nivel y uno de nivel medio
que fueron comisionados y pagados por las empresas a las que pertenecian.
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Realmente, tos empresarios y las empresas que participaron debieron estar
plenamente convencidos de que su tiempo y sus recursos valian la pena de ser
invertidos, serian tomados en cuenta y finalmente redundarian en su propio
beneficio.

Para la COECE, la clave que permitié una colaboracion sin precedentes
por su intensidad y magnitud entre el sector publico y el privado, segun su di-
rector gjecutivo {Gliemez, 1993), puede resumirse en los siguientes puntos: la
invitacion sincera del sector publico, de quien provino la iniciativa y era el
responsable de la negociacion oficial; una respuesta de los empresarios, defi-
nida como sincera, honrada y leal, en el sentido de mostrar su situacion tal
cual es. Ellos creyeron en la invitacion y tuvieron la confianza en que su cola-
boracién y el trabajo en equipo eran ttiles ¢ importantes; el hecho de que sus
posiciones y puntos de vista fueran sistematicamente respetados y tomados en
cuenta en su totalidad, aseguraron su participacion a lo largo de todo el proce-
so. En este punto, probablemente, la cercania entre ambos sectores fue mayor
que la de estos sectores en Canada y en Estados Unidos.

En muchos temas y sectores, las posiciones de los empresarios y del go-
bierno diferian; no obstante, la COECE reconoce que se logro alcanzar lo que
era el requerimiento mas importante y dificil para la negociacion exitosa del
Tratado, esto es, la disposicion de las partes a discutir, escuchary ceder, a ne-
gociar, acordar y concertar esfuerzos antes dispersos, con miras a conseguir
mayor fuerza y mejores resultados en la mesa de negociaciones frente a dos
paises mucho mas poderosos. En este sentido, en las negociaciones del TLC
se manifestd un tipo de relaciones de otra naturaleza, menos defensivo por
parte del sector privado, como lo habia sido histéricamente, sobre todo a partir
del régimen de Echeverria; mas propositivo y consultante por parte del Esta-
do.

IV. CONCLUSIONES

Sin duda, el nivel de participacion del sector privado en las decisiones de poli-
tica econdémica ha llegado a un nivel sin precedentes. Desde cierto angulo, el
Estado ha perdido autonomia pero ha ganado colaboracion en el disefio de la
politica econoémica. Esto puede plantear problemas importantes en sus relacio-
nes con el sector obrero, los campesinos y los movimientos populares, mu-
chos de los cuales han sido sostén del partido oficial. Algunos sectores consi-
deran que cl Estado ha establecido alianzas estratégicas privilegiadas con los
grandes empresarios y que los pequefios empresarios no han sido beneficiados
con la nueva politica economica.

La COECE sc esforzéd desde su nacimiento en adoptar una organizacion
y una estrategia amplias, que permitieran representar de manera unificada los
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intereses de los empresarios. Sin embargo, la gran heterogeneidad de este sec-
tor, su diversidad de intereses proveniente de las disparidades entre los secto-
res de actividad econdmica, de los tamafios de las empresas, de la zona geo-
grafica donde estan ubicados, de su insercion o no en el mercado exterior, del
propio poder econdémico y politico de los empresarios, no parecen haber dis-
minuido con la adopcién del nuevo modelo de desarrollo econémico. Al con-
trario, el proceso de liberalizacion comercial y la reestructuracion productiva,
que adquirieron mayor aceleracion a partir de mediados de los afios ochenta,
han tenido consecuencias polarizadoras, al menos en lo inmediato, no sélo en
el campo social (mayor inequidad en la distribucion del ingreso, mayor
desempleo y expansion de la economia informal) sino también en las posicio-
nes de los empresarios ante los cambios.

En este sentido, la COECE se enfrentd a la enorme dificultad de con-
vertirse en una organizacion centripeta de las posiciones y los esfuerzos de los
empresarios, cuando ¢stos han sido afectados en forma desigual por la nueva
politica econdmica, y cuando manifiestan posiciones ideolégicas y politicas
diferenciadas. Sin embargo, la heterogeneizacion parece haber sido provocada
mas por la apertura externa que por la nueva vinculacion econdémica con Esta-
dos Unidos. La competencia mas fuerte para los empresarios mexicanos, en
las ramas economicas mas atectadas, proviene de los paises de nueva indus-
trializacion en el sudeste asiatico, no de Europa o de América del Norte. Este
no es el caso para los productores agricolas y ganaderos quienes si se encuen-
tran 'en una franca desventaja frente a los Estados Unidos y Canada (Calva,
1993; Rodriguez Goémez, 1994; Encinas, de la Fuente y Mackinlay, 1994).
Por otra parte, la conciencia de la asimetria de los paises negociadores fue ma-
nejada como un principio unificador”.

Sin duda la COECE expresa una nueva forma y nivel de participacion
del sector privado mexicano en la toma de decisiones en materia de politicas
publicas. Es ¢l ejemplo mds importante del papel fundamental que desempe-
fian los empresarios en el nuevo modelo de desarrollo.

Sin embargo, esla participacion no esta exenta de grandes dificultades.
Una de ellas es la de la representacion. jHasta qué punto el amplio y heterogé-
neo conjunto de empresarios se siente representado cabalmente en la COECE?
Es obvio que, atn antes de que la COECE fuera creada, habia surgido un cre-
cienté malestar entre muchos empresarios, sobre todo micro, pequefios y me-
dianos, quienes consideraban que las camaras, a las que por ley estaban obli-
gados a pertenecer, no representaban de manera eficaz y eficiente sus intere-

2 “La union entre empresarios y autoridades en México nos dié la fuerza para lograr con éxito
la negociacion con dos potencias mundiales”. Guillermo Giiemez, Director Ejecutivo de la
COECE.
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ses. Asi nacieron grupos disidentes de la CANACINTRA, como fa Asocia-
cién Nacional de Industriales de la Transformacion (ANIT) o la Confedera-
cién Nacional de los Microindustriales (CONAMIN).

La COECE, por su propia estructura y la composicion de sus miembros,
denota una sobrerepresentacion de los intereses de los grandes grupos empre-
sariales de México, los importadores y exportadores (las empresas llamadas
altex, altamente exportadoras) y el sector financiero, generalmente los que han
resultado mas beneficiados por la nueva politica econémica, y una subrepre-
sentacion de los pequefios empresarios (Luna Ledesma, 1992b), quienes han
sido los mas afectados por ella. En efecto, los grandes grupos del sector priva-
do acrecientan la presencia de sus intereses por su pertenencia simultinea a
varias organizaciones constitutivas de la COECE. Se dira, desde luego, que la
puerta estuvo siempre abierta para todos los interesados en participar. No obs-
tante, era difici! que los pequefios empresarios se encuadraran en esta organi-
zacién si, por otra parte, no participan ni en sus propias camaras sectoriales.
Ademas, es impensable que pudiesen aportar el tiempo y los recursos necesa-
rios para elaborar estudios especiticos sobre la realidad de sus pequefios esta-
blecimientos, o pagarse fos viajes y la estadia para estar presentes en el “cuar-
to de junto” en Estados Unidos. Su dispersion fisica, su precariedad econémi-
ca 'y su desarticulacion politica dificultan la representacidn organizada de sus
intereses. Con todo, varios de los problemas genéricos de cada sector de acti-
vidad econémica de los pequefios empresarios pudieron ser atendidos en la
negociacion por los grandes. A pesar de las limitaciones que puedan atribuirse
a la COECE, segun lo expresé un asesor del medio académico en las negocia-
ciones, “nunca antes en la historia de México el sector privado se habia comu-
nicado entre si tan eficazmente, ni organizado de manera tan completa para
alcanzar un objetivo comtn” (Bustamante, 1991).

Por otra parte, las negociaciones del TLC ofrecieron un espacio privile-
giado para la definicion de una nueva forma de relacion y colaboracion entre
el Estado y los empresarios, en la que estos ultimos desempefiaron un papel
destacado en el disefio de la estrategia econdmica a seguir. La accion organi-
zada de los empresarios fue posible gracias a la adaptacion de su estructura
corporativa tradicional a los requerimientos de la nueva coyuntura econémica
y politica. La propia dindmica de las negociaciones repercutié en las formas
tradicionalcs de represcntacion empresarial en la medida que ejercio presiones
para que fueran incorporados los intereses de muchos sectores de pequefios
empresarios (Puga, 1994). La COECE revitaliz6 el sistema de representacion
de los empresarios por su estuerzo de cubrir todos los sectores y subsectores
econdmicos y gran parte de los espacios del territorio nacional. Sin embargo,
por amplias y exhaustivas que hayan sido las consultas regionales y locales,
muchas de las preocupaciones de los micro y pequefios empresarios no podian
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tener cabida en un organismo abocado exclusivamente a una negociacion co-
mercial. Mientras los medianos y grandes empresarios, sobre todo los impor-
tadores y exportadores, habian sido proclives a la liberalizacion econémica,
los pequeiios se habian visto afectados por esta apertura comercial y reclama-
ban la accion del Estado en la definicion de una nueva politica industrial.

Después de la firma del Tratado de Libre Comercio, la COECE no desa-
parecié pero si disminuy¢ la intensidad de sus actividades. La organizacion no
se desmantelo porque su razon de ser no era sélo la colaboracion con el go-
bierno mexicano en las negociaciones del TLC de América del Norte, sino en
cualquier otra negociacion comercial internacional; de ahi que haya adquirido
un caracter permanente.

La crisis financiera en la que México entr6 a {inales de 1994 fue un ele-
mento adicional que frend la actividad de la COECE y no es posible saber con
certeza qué efectos tendra sobre las relaciones entre el Estado y los empresa-
rios. En una primera impresion, una fraccion del sector empresarial declaré
que se sentia defraudada por el gobierno en la medida que le habia ocultado
informacion sobre la situacion financiera real que prevalecia en México. Tam-
bién disminuyd notablemente la imagen del ex-presidente Carlos Salinas de
Gortari, quien, seglin algunas corrientes de opinién, habria retardado una deci-
sion ineludible, la devaluacion del peso, en aras de continuar en su carrera po-
litica internacional como candidato a ocupar el primer cargo de la Organiza-
cién Mundial de Comercio. Sin embargo, no parece haberse presentado una
critica radical del sector privado al conjunto de politicas que en materia eco-
némica adopté el gobierno mexicano. Por el contrario, los lideres empresaria-
les hicieron explicito su acuerdo con la que llamaron la filosofia subyacente al
modelo econdmico. En la actualidad, el principal punto contencioso se refiere
al grave problema financiero que afrontan las empresas a raiz de la devalua-
cién y del notable incremento de las tasas de interés.

En este contexto, es previsible que la COECE no desaparezca sino que
adopte un caracter permanente para que puedan aprovecharse sus experiencias
y su organizacion en negociaciones futuras.
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ABM
AMCB
AMIS
ANCB
ANIERM :

ANIT

ANUIES

APIMEX

BANCOMEXT
CACINT
CAMCO
CANACINTRA

CANACO-México

CCE
CCl
CCPC
CEESP
CEMAI

CMHN
CNA
CNG
CNIM

CNPP
COECE

CONACEX
CONAMIN

SIGLAS

Asociacion de Banqueros de México.

Asociacion Mexicana de Casas de Bolsa.

Asociacién Mexicana de Instituciones de Seguros.
Asociaciéon Nacional de Casas de Bolsa.

Asociacion Nacional de Importadores y Exportado-
res de la Republica Mexicana.

Asociacion Nacional de Industriales de la Transfor-
macion.

Asociacion Nacional de Universidades e Institucio-
nes de Educacion Superior.

Asociacion de Proveedores de la Industria Maquila-
dora de Exportacién en México, se constituyé a prin-
cipios de 1993.

Banco Nacional de Comercio Exterior.

Comité Asesor en Comercio Internacional.

Céamara Americana de Comercio.

Céamara Nacional de la Industria de la Transforma-
cion.

Camara Nacional de Comercio dé la Ciudad de Mé-
xico.

Consejo Coordinador Empresarial, creado en 1975.
Camara de Comercio Internacional.

Confederacion de Camaras del Pequefio Comercio.
Centro de Estudios Econdmicos del Sector Privado.
Consejo Empresarial Mexicano para Asuntos Inter-
nacionales.

Consejo Mexicano de Hombres de Negocios.
Consejo Nacional Agropecuario.

Confederacion Nacional Ganadera.

Camara Nacional de la Industria de la Masa, afiliada
al PRI

Confederacion Nacional de la Pequefia Propiedad.
Coordinadora de Organizaciones Empresariales de
Comercio Exterior, creada en junio de 1990.

Consejo Nacional para las Exportaciones.
Confederaciéon Nacional de los Microindustriales.
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CONCAMIN

CONCANACO

COPARMEX
GATT

NAFIN o NAFINSA :

PRI
PRODEM
PROMYP
SECOFI
TLC

UNAM

Confederaciéon de Camaras Industriales de los Esta-
dos Unidos Mexicanos.

Confederacion Nacional de Camaras de Comercio,
Servicios y Turismo.

Confederacién Patronal de la Republica Mexicana.
Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio, por
sus siglas en inglés; se transformé en la Organiza-
cién Mundial de Comercio a partir de 1995.
Nacional Financiera, la banca mexicana de fomento
econdmico.

Partido Revolucionario Institucional.

Programa de Desarrollo Empresarial.

Programa para la Micro y Pequefia Empresa.
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial.
Tratado de libre comercio de América del Norte,
(NAFTA, por sus siglas en inglés: North American
Free Trade Agreement; ALENA, por sus siglas en
francés: Accord de Libre Echange du Nord de
[’Amérique.

Universidad Nacional Auténoma de México.






EL FONDO NACIONAL DEL CAFE Y
EL ESTADO EN COLOMBIA

GABRIEL MISAS

INTRODUCCION

El café ha sido el eje central en torno al cual se ha estructurado la economia
colombiana. Desde finales del siglo XIX se convirtié en el primer producto
del sector agropecuario y fuente principal de divisas del pais.

En torno a su cultivo, trilla, comercializacion, transporte y exportacion
ha girado gran parte de la actividad econdémica del pais, principalmente en la
primera mitad del siglo. Asi, en 1950 la participacion del cultivo del café re-
presentaba el 9,7% del PIB total el 25,8% del PIB agropecuario y, en tanto
aportaba ¢l 80% de las divisas que obtenia el pais por exportaciones de bie-
nes; incluso hoy dia, con una participacion de solo el 2% dentro del PIB y ge-
nerando un poco menos de la quinta parte de las divisas por concepto de ex-
portacion de bienes, el sector cafetero sigue teniendo una gran incidencia en el
comportamiento de la economia.

El cultivo del café ha generado una impronta irreversible sobre la econo-
mia y la sociedad colombiana. Asi, por ejemplo, el proceso de poblamiento
del area central, iniciado en la segunda mitad del siglo XIX, se llevo a cabo en
funcién de la biasqueda de nuevas tierras aptas para expandir el cultivo del
café. La red vial y férrea se constituyé teniendo como objetivo central el
transporte del grano a los puertos de exportacion. La expansion cafetera gene-
ré una estructura de poblamiento muy particular, pues, en lugar de que la po-
blacion urbana se concentrara en la capital o en el principal puerto maritimo,
como fue el patréon en América Latina, ésta se fue concentrando en los polos
de desarrollo de las diferentes zonas cafeteras. Muchos de los poblados cafe-
teros —fundados a finales del siglo XIX— son hoy ciudades de mas de
200 000 habitantes.
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La demanda solvente y el empleo asalariado se concentraron igualmente
en las zonas cafeteras, lo que explica la localizacién de la industria naciente,
en las primeras décadas del siglo, en las areas préximas a las zonas cafeteras
(Medellin). En ellas existia una demanda creciente por bienes manufactura-
dos, un mercado de trabajo, capitales disponibles, un sistema financiero en
ciernes y una amptia gama de actividades que giraban alrededor de la produc-
cién cafetera y que se convirtieron también en los primeros promotores de ac-
tividades manufactureras.

Mas tarde, la industrializacion a través de la sustitucion de importacio-
nes vino a reforzar los lazos entre el sector cafetero (principal proveedor de
divisas) y el naciente sector manufacturero.

I. LA CREACION DEL FONDO NACIONAL DEL CAFE (FONC)

1. EL SURGIMIENTO DE UNA ELITE AGROEXPORTADORA

La economia colombiana tuvo grandes dificultades, a lo largo del siglo XIX,
para articularse a la economia mundial. Asi, las exportaciones de quina, taba-
co y cochinilla, principales productos exportados por Colombia a lo largo del
siglo pasado, s6lo lograron articulaciones inestables durante periodos muy re-
ducidos, pues posteriormente salian de los mercados. El tabaco, por ejemplo,
solo logré mantenerse durante 10 afios en los mercados de exportacion.

Dadas estas circunstancias,la capacidad importadora del pais era muy re-
ducida. El surgimiento de un nuevo producto de exportacion y su consolida-
cién en los mercados internacionales, ademas del concomitante y creciente in-
greso de divisas, elevd en forma apreciable Ia capacidad importadora del pais
desde principios del siglo XX y, al mismo tiempo, generd grandes tensiones
en el manejo y disponibilidad de las divisas obtenidas por exportacion de café,
especialmente entre los productores del grano, los principales usuarios (los
comerciantes importadores) y el gobierno, que veia una forma facil de incre-
mentar sus ingresos mediante gravamenes a las exportaciones cafeteras.

La capacidad de los cafeteros para defender sus intereses, desde los ini-
cios del siglo, fue muy grande, logrando imponer al Estado y a los comercian-
tes sus puntos de vista sobre el manejo cambiario y los gravamenes a las ex-
portaciones del grano. Este poder se concentro, principalmente, en las casas
exportadoras, las cuales, a lo largo de las dos primeras décadas del siglo, al-
canzaron una influencia sin precedentes, imponiendo sus precios de compra a
los productores y rechazando al mismo tiempo cualquier ingerencia del Esta-
do en la regulacion de las exportaciones.

El desarrollo de la calicultura, a principios del siglo, habia generado una
situacion bipolar y profundamente asimétrica. Se habia formado una élite de
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productores (grandes propietarios), con un gran dominio politico, social y
econdmico en las zonas cafeteras, pero con muy poca capacidad de negocia-
cidn con las compafifas compradoras del grano, que, en su mayor parte, eran
empresas con capital extranjero, ligadas o filiales de grandes compaiiias torre-
factoras. Estas, ademas de controlar los diferentes espacios de la comercializa-
cidn y transporte, financiaban a los productores a través de avances en dinero
y mercancias, imponiendo de esta forma sus condiciones de compra —precios
y formas de pago— en mercados caracterizados por formas oligopsénicas e
incluso, en muchas zonas, claramente monopsdnicas.

La Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC), creada a mediados del
siglo XTX, que agrupaba a los grandes propietarios agrarios, intent6 sin éxito,
a través de su comité cafetero y desde los inicios de los afios veinte, agrupar a
los productores caleteros para defender sus intereses, tanto frente a las compa-
filas compradoras del grano como en relacion a los productores directos, apar-
ceros y peones, quienes luchaban por mejorar sus condiciones salariales y, en
muchos casos, reivindicaban la tierra de las haciendas.

2. LA CREACION DE LA FEDERACION NACIONAL DE CAFETEROS
(FNC) Y SU RELACION CON EL ESTADO

Las acciones emprendidas por la SAC para agrupar a los cafeteros no tuvieron
mayor éxito. Sin embargo, a finales de la década de los veinte, tanto cafeteros
como gobicrno se preocupaban de la crisis del mercado cafetero, las oscilacio-
nes permanentes de los precios y el vaivén de los movimientos especulativos
desencadenados por las compafiias compradoras, aspectos que generaban
grandes tensiones en la economia, dada la importancia del sector cafetero, y le
impedian a aquélla un mayor ritmo de crecimiento.

Dicha situacién llevé a algunos grandes cafeteros, con apoyo del gobier-
no, a convocar a mediados de 1927 el IT Congreso Cafetero Nacional. Duran-
te su desarrollo se aprobé la creacion de la Federacién Nacional de Cafete-
ros (FNCQ), entidad que agruparia a todos los productores, defenderia sus inte-
reses y propiciaria el desarrollo de la caficultura. Su creacion fue apoyada por
el gobierno, cuyo representante fue elegido como primer vicepresidente del
Congreso y miembro del primer Comité Nacional de Cafeteros.

El gobierno, a través de su representante en el Comité Nacional de Cafe-
teros, consiguio que cste organismo aprobara el proyecto de ley que posterior-
mente presentaria al Congreso Nacional sobre “Protecciéon y Defensa del
Caté”. Su esencia consistia en gravar las exportaciones del grano con un im-
puesto de destinacion especitfica, que seria manejado por el gremio mediante
contrato entre el gobierno y la recién constituida Federacion Nacional de Ca-
feteros, y cuyo destino seria el desarrollo de la actividad cafetera. Con el res-
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paldo de la Federacion Nacional de Cafeteros, el gobierno no encontré ningiin
obstaculo para que el Congreso Nacional aprobara dicha disposicion, que se
convirtid en la Ley 76 de 1927,

Esta ley marca, sin duda, un hito en las relaciones entre el Estado y los
particulares agremiados. Se desarrolld en la practica una nueva figura juridica
—la parafiscalidad—, varias décadas antes de que dicho concepto se desarro-
llara en la teoria juridica. Aparte de los aspectos puramente doctrinales, el
procedimiento empleado le permitio a la agremiacion, desde sus inicios, con-
tar con recursos abundantes para proseguir con sus objetivos.

3. LA CREACION DEL FONDO NACIONAL DEL CAFE (FONC)

El desencadenamiento de la segunda guerra mundial originé una grave crisis
de la caficultura. Los productores latinoamericanos del grano se vieron priva-
dos de los mercados europeos, de modo que el café destinado a esos mercados
fue desviado al mercado americano, dando lugar a fenémenos de sobreoferta y
la consiguiente caida de los precios.

Con miras a estabilizar los precios, los productores latinoamericanos y
el gobierno de los Estados Unidos firmaron, en noviembre de 1940, el Pacto
de Cuotas. Mediante dicho mecanismo cada pais productor se comprometia a
exportar hacia los Estados Unidos la cantidad fijada en el acuerdo y a retener
el caté excedente.

Para dar cumplimiento a lo acordado en el Pacto de Cuotas, el gobierno
colombiano solicité al Congreso facultades extraordinarias para disefiar e im-
plementar las disposiciones legales pertinentes, autorizacién que le fue conce-
dida mediante la Ley 45 del 21 de noviembre de 1940; con base en esta dispo-
sicion legal, el ejecutivo expidié el Decreto Extraordinario 2078 del 22 de no-
viembre de 1940, por medio del cual se crea el Fondo Nacional del Café
(FONC), se le fijan sus objetivos, se le asignan recursos y se atribuye su ma-
nejo y administracion a la Federacion Nacional de Cafeteros, para lo cual se
suscribiria el respectivo contrato con el gobierno nacional.

A. Funciones del Fondo Nacional del Café

Las funciones asignadas al FONC desde su creacion, a finales de 1940, se han
ido refinando con el transcurso de! tiempo; sin embargo, desde sus comienzos
ha presentado una particularidad, una especificidad que lo diferencia de otros
organismos que cumplen funciones similares, como, por gjemplo, las Cajas de
Estabilizacion existentes en muchos paises africanos. Ademas de ser un fon-
do de estabilizacion en el sentido clasico del término, el FONC es simultanea-
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mente un fondo de fomento, de desarrollo de la caficultura y de promocidn so-
cial de los caficultores y sus familias.

El decreto que lo creo formuld sus objetivos inmediatos de la siguiente
manera: “Los ingresos que ingresen al Fondo Nacional del Café€ se aplicardn a
la adquisicion y demas gastos anexos a ella de las cantidades de café que sea
necesario comprar como consecuencia de la perspectiva de aplicacion del
Convenio de Cuotas Cafeteras, o de la aplicaciéon del Convenio llegado el
caso, y al servicio de las operaciones del crédito que se Illeven a cabo en el
mismo fin”'.

Simultaneamente con la creacién del FONC, el gobierno establecio otras
medidas para regular el mercado cafetero y estabilizar la economia, dentro de
las cuales se destacan:

i) Obligacion de registrar previamente toda exportacion de café. Los per-
misos de exportacion de café deberian obtenerse antes de cualquier em-
barque y solo tendrian una vigencia de 30 dias.

ii)  Obligacién de reintegrar las divisas. Se les impuso a los exportadores
del grano la obligacion de reintegrar el valor de las divisas obtenidas por
sus ventas al exterior. Las autoridades cafeteras fijaron, para cada tipo
de café, el monto minimo de reintegro y las autoridades monetarias la
tasa de cambio.

iii)  Se fij6 un impuesto para todos los giros al exterior de 0,05 centavos por
ddlar (equivalente al 5%) con destino al FONC.

iv)  Se establecié un impuesto a los reintegros cuando €stos excedieran el
precio de referencia fijado por la Federacion.

B. La complejidad de los objetivos del FONC

Los sucesivos contratos entre el gobierno y la FNC para manejar el Fondo
fueron ampliando sus funciones y precisando las formas de intervencidn. Asi,
en el contrato actualmente vigente, la clausula que establece los objetivos del
Fondo reza de la siguiente manera: “Clausula Segunda: Los objetivos del
Fondo Nacional del Cal€, establecidos por disposiciones legales vigentes, son
los siguientes: a) Intervenir en el mercado cafetero interno y externo, con el
fin de regular la oferta y la demanda de café y buscar la permanencia de un ré-
gimen de precios adecuados y estables, mediante el ordenamiento de la pro-
duccidn, de la comercializacién interna y externa y la retencion de los exce-
dentes no exportables, efectuando las operaciones financieras y comerciales

| Decreto Extraordinario 2078, articulo 9°.
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necesarias al cumplimiento de tales propdsitos; b) Contribuir mediante [a
aplicacion de sus recursos al cumplimiento de los pactos internacionales que
en materia de café suscriba el pais; c) Fomentar programas de investigacion
cientifica, extension, diversificacion, educacidn, salud, cooperativismo, bie-
nestar social, y todos aquéllos que contribuyan al fortalecimiento, desarrollo y
defensa de la industria cafetera colombiana y al equilibrio social y econdmico
de la poblacion radicada en zonas de influencia cafetera".

En la clausula cuarta se establece: “La Federacion, como administrado-
ra del Fondo Nacional del Café, efectuara las siguientes operaciones con car-
go a los recursos ordinarios del Fondo, las cuales se consideran inherentes a
su manejo y administracion: a) Adquirir y vender libremente el café tanto en
el interior como en el exterior del pais y asegurar el cumplimiento de los com-
promisos internacionales en materia de café suscritos por el Estado; b) Parti-
cipar en lonjas de caté y promover la creacion de instrumentos que faciliten el
comercio del café colombiano en ellas; ¢) Mantener café en consignacién o en
depdsito en el exterior, de acuerdo con la reglamentacion que dicte la Autori-
dad Monetaria y con la obligacidn de entregar su valor al Banco de la Repa-
blica en el momento en que reciba las divisas correspondientes; d) Atender
con el producto de las exportaciones los gastos en moneda extranjera y los pa-
gos de obligaciones externas incluidas en presupuestos que elaborara anual-
mente la Federacion, los cuales seran sometidos a la aprobacion de la Autori-
dad Monetaria. Los desembolsos que no hayan podido ser incluidos en los
presupuestos indicados seran sometidos a la previa aprobacion de un Comité
integrado por el Ministro de Hacienda, el Gerente del Banco de la Repiblicay
el Gerente de la Federacion Nacional de Cafeteros de Colombia y comunica-
dos inmediatamente a la Autoridad Monetaria; e) Abrir, previa aprobacion de
la Autoridad Monetaria, créditos a favor de paises extranjeros para la adquisi-
cion de café colombiano y exportar el café que se adquiera utilizando tales
créditos con la obligacion de entregar su valor en divisas extranjeras al Banco
de la Republica al vencimiento de los créditos otorgados; f) Celebrar opera-
ciones de venta en divisas extranjeras que no sean de libre convertibilidad con
sujecién a las normas cambiarias; g) Crear, adquirir, promover o apoyar em-
presas complementarias de la industria del café o efectuar inversiones en las
mismas; h) Almacenar, en condiciones adecuadas que garanficen su conser-
vacion en buen estado, el café que adquiera; i) Promover la renovacion opor-
tuna de las existencias de café que por sus condiciones no sean susceptibles de
un prolongado almacenamiento”.

En la clausula segunda se puede apreciar la complejidad de los objetivos
asignados al Fondo, que van desde la bisqueda de precios adecuados y esta-
bles a través de la intervencidn en los mercados hasta el desarrollo de activi-
dades de investigacion cientifica, pasando por una amplia gama de actividades
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|“

que propugnen el “equilibrio social y econéomico de la poblacidn radicada en
zonas de influencia cafetera”. Tgualmente amplios son los mecanismos de que
dispone la FNC para cumplir dichos propésitos.

En términos generales, para desarrollar el conjunto de actividades nece-
sarias para cumplir los objctivos fijados al Fondo se requiere:

i)  Unarelacion muy estrecha con el Estado, con un alto grado de coordina-
cién de las politicas y de las actividades que uno y otro llevan a cabo en
torno al café.

il)  Amplios recursos financieros y acceso privilegiado al sistema financie-
ro.

iii) Una organizacion institucional muy amplia y compleja.

En las secciones siguientes del documento analizaremos estos aspectos,
haciendo especial hincapié en los procesos de negociacion entre los diferentes
actores sociales que ello conlleva.

II. LA CONDUCCION DE LA POLITICA CAFETERA:
UNA COMPLEJA ESTRUCTURA DE PODER

Hasta finales de los afios setenta la caficultura tuvo una enorme incidencia so-
bre la economia colombiana, especiaimente en relacion a la capacidad impor-
tadora del pais, que estaba determinada por la situacion cafetera. Las oscila-
ciones en los precios del grano determinaban un mayor o menor flujo de bie-
nes importados y, por ende, la capacidad de mantener el ritmo de acumulacion
de capital y la tasa de crecimiento futura.

El manejo de esta situaciéon exigia, de una parte, un alto grado de coordi-
nacion de las autoridades cafeteras con el gobierno nacional y, de otra, un ele-
vado nivel de legitimidad de los responsables cafeteros, para poder llevar a
cabo complejas ncgociaciones con el gobierno sobre aspectos como la distri-
bucién del ingreso y la fijacién del precio interno del café, de forma tal que se
lograra cumplir, en el largo plazo, uno de los objetivos establecidos para el
Fondo: precios estables y adecuados.

l. YO TE ELIO, TU ME ELIGES

Desde sus inicios, tanto el gobierno como los grandes cafeteros estuvieron
conscientes de la necesidad de manejar la politica cafetera con una perspectiva
de largo plazo que les permitiera alcanzar precios adecuados y estables y una
expansion de la caficultura acorde con las posibilidades de colocar el grano en
los mercados externos. Esto exigia que la agremiacion de los cafeteros contara
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con una direccidn legitima, estable, capaz y fuerte, que no sucumbiera a las
presiones de los productores para incrementar los precios internos pari-passu
con las alzas en las cotizaciones internacionales y olvidara el papel de fondo
de estabilizacién que se le habia asignado al FONC.

Para lograr tales propésitos se disefid una compleja forma de organiza-
cion del gremio y una forma sui generis de elegir los cuerpos colegiados de
direccion.

La Federacion Nacional de Cafeteros cuenta hoy con aproximadamente
200 000 miembros, esto es, productores que cuentan con cédula cafetera, la
cual les otorga el derecho a participar en la eleccion de los representantes ca-
feteros en las distintas instancias gremiales. Para obtener la cédula cafetera se
requiere, por lo menos a nivel formal, ser productor en cantidades no inferio-
res a 375 kilogramos de café pergamino seco de trilla o sembrar por lo menos
una hectérea de café.

A. Autoridades cafeteras

Congreso Cafetero

Es la maxima autoridad estatutaria del gremio. Se retine cada dos afios, o por
convocatoria expresa del Comité Nacional de Cafeteros, y esta compuesto por
los delegados de los Comités Departamentales de Cafeteros, entre uno y seis
delegados por cada comité, de acuerdo con el volumen de produccion del res-
pectivo Departamento. Los delegados departamentales deben ser ellos mis-
mos caficultores.

Desde 1935 los acuerdos de los Congresos Caleteros requieren la apro-
bacion del Presidente de la Repiiblica para ser puestos en vigencia.

La Conferencia Cafetera

Es una especie de mini-congreso que se reune cada dos afios, en los periodos
en que no se realiza el Congreso Cafetero, para discutir temas de politica cafe-
tera urgentes pero que no justifican la convocatoria de un Congreso. Esta
conformada por un delegado por cada comité departamental.

Comité Nacional de Cafeteros

Como maxima autoridad cafetera en la practica, es la instancia encargada de
disefiar y orientar la politica cafetera; constituye asi el espacio por excelencia
de la concertacidon entre los diferentes grupos para formular la politica cafetera
y coordinarla con la politica econémica. El Comité esta conformado por re-
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presentantes gremiales elegidos por el Congreso Cafetero y por representantes
gubernamentales (Ministro de Hacienda, Ministro de Relaciones Exteriores,
Ministro de Comercio Exterior, Ministro de Agricultura, Director del Departa-
mento Nacional de Planeacion). La participacion gubernamental ha variado
en el transcurso del tiempo, desde un delegado al inicio de su funcionamiento
en la década de los veinte hasta la mitad de los miembros que tiene en la ac-
tualidad. El Comité es prestdido por el Ministro de Hacienda y se requiere su
voto favorable para la aprobacién del presupuesto, la modificacion del precio
interno del calé y todas aquellas decisiones que se considere que inciden sobre
la politica econdmica general.

Comités Departamentales

Compuestos por cuatro o seis miembros ¢legidos por dos afios, ellos estan en-
cargados de orientar las inversiones y actividades de desarrollo social que
propicie la Federacion Nacional de Cafeteros en sus respectivos departamen-
tos.

Comités Municipales

En cada municipio cafetero existe un comité municipal de cafeteros, integrado
por cuatro o seis miembros, segiin el nimero de propiedades cafeteras de la
localidad.

B. Formas de eleccion

Una de las caracteristicas de estos comités, nombrados por periodos de dos
afios, es la gran estabilidad de sus miembros. Los mismos nombres suelen re-
petirse durante fargos periodos; hay representantes en el Comité Nacional que
se han desempefiad practicamente sin interrupcion por més de tres décadas.

La gran estabilidad es el resultado del sistema de eleccion implementa-
do. Para los comités municipales, la mitad de sus miembros son elegidos por
votacion de los caficultores del municipio y la otra mitad por el respectivo co-
mité departamental. De igual modo, el comité departamental es elegido la mi-
tad por los comités municipales del respectivo departamento y la otra mitad
por los miembros cafeteros del Comité Nacional. Los miembros no guberna-
mentales del Comité Nacional, a su turno, son elegidos por el Congreso Cafe-
tero, compuesto por delegados de los comités departamentales. El gerente ge-
neral es elegido, igualmente por un periodo de dos afios, por el Congreso Ca-
fetero de una terna presentada por el Comité Nacional de Cafeteros, requirién-
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dose la aprobacion de los dos tercios de sus miembros, lo cual le da de hecho
un poder de veto sobre la eleccion del gerente al presidente de la Republica.
Sin embargo, contrariamente a lo que podria pensarse, los diferentes gobier-
nos no han expresado ningln interés en cambiar la direccion de la Federacion
Nacional de Cafeteros. En los dltimos treinta afios s6lo ha habido dos geren-
tes.

Esta estabilidad en los érganos de direccion le ha permitido a la Federa-
cion Nacional de Cafeteros desarrollar una politica sistematica, con una vision
de largo plazo, que ha tenido como resultado principal amortiguar los
“shocks” externos que ejercen las fluctuaciones permanentes de los precios
del café en los mercados internacionales sobre la economia colombiana.

Pero esa misma estabilidad ha dado lugar igualmente a una ruptura entre
la élite que dirige la Federacion Nacional de Cafeteros y los productores pe-
quefios y medianos. l.a actual crisis de la caficultura ha puesto en evidencia
tal situacion. Es asi como surgen nuevas asociaciones de productores y las
movilizaciones y marchas de los cafeteros por mejores precios, condonacion
de deudas y restablecimiento de los subsidios para combatir la plaga de los
cafetos, atacan indistintamente al gobierno y a la direccion de la Federacion.

2. LA PARTICIPACION DEL GOBIERNO EN LOS ORGANOS DE
DECISION DEL GREMIO CAFETERO

El gobierno ha aumentado paulatinamente su influencia en el seno del Comité
Nacional de Cafeteros, como resultado del mayor nimero de representantes
gubernamentales en el mismo y del poder de veto que tiene el Presidente so-
bre los acuerdos del Congreso Cafetero y el Ministro de Hacienda sobre mu-
chas de las decisiones del Comité Nacional de Cafeteros, que requieren su
voto favorable para poder ser aprobadas por el Comité.

Sin embargo, la simctria en el comité entre cafeteros y gobierno no es
total. Mientras los primeros permanecen en el Comité durante largos perio-
dos, son expertos en los diferentes temas cafeteros y cuentan con el apoyo di-
recto de los especialistas de la FNC, los segundos muestran una alta rotacion,
los temas cafeteros son uno mas entre los temas que tienen a su cargo y no
cuentan, en sus respectivos ministerios, con personal especializado en asuntos
cafeteros que sigan los diferentes “dossier”.

3. PARTICIPACION DE LOS CAFETEROS EN LOS ORGANISMOS
DE DIRECCION DEL GOBIERNO

La coordinacion de las politicas y la transmision de informacion se lleva a
cabo a través de la participacion del gerente de la FNC en comités guberna-
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mentales en los cuales se dirige la politica economica; de hecho, es el inico
miembro no gubernamental de los mismos. Hasta 1991 formé parte de la di-
reccion del Banco Central (Banco de la Republica) y del Consejo Directivo de
Comercio Exterior v continda participando en el campo econdémico y social en
el CONPES, que es la maxima instancia de la formulacion de la politica eco-
nomica. Este cuerpo esta presidido por el Presidente de la Republica y com-
puesto por los Ministros del drea econdémica, el Director del Departamento
Nacional de Planeacion, el Gerente del Banco de la Reptblica (Banco Cen-
tral) y el Gerente de la FNC.

1. LA CONDUCCION DE LA POLITICA CAFETERA Y LA
POLITICA DE INDUSTRIALIZACION SUSTITUTIVA:
UNA TENSION PERMANENTE

1. LA BUSQUEDA DEL CONSENSO: TASA DE CAMBIO Y ASIGNACION
DE DIVISAS

La politica macroecondmica seguida a lo largo de cuatro décadas (1950/90) se
sustentd en tres pilares: i) el control de cambios; ii) el manejo administrado
del comercio exterior y 1ii) la fijacién de las tasas de interés por parte de las
autoridades monetarias. Esta arquitectura institucional tenia como propésito
conciliar los intereses de los cafeteros y los empresarios industriales. Entre
los generadores de divisas y sus principales utilizadores las tensiones fueron
constantes y maltiples, principalmente en torno a la fijacion de la tasa de cam-
bio, el precio interno del café y, en general, el manejo de la politica monetaria.
Sin embargo, a través de una accion negociada entre el Estado, los cafeteros y
los industriales, se fue construyendo paulatinamente un conjunto de normas y
de practicas que permitieron el mantenimiento de los ingresos reales de los
productores del grano en caso de caidas en los precios internacionales y una
elevacion del mismo c¢n caso de mejora apreciable de su cotizacion internacio-
nal, en tanto que los usuarios de divisas tenian la garantia de un manejo de la
tasa de cambio sin sobresaltos (devaluaciones bruscas) y de una oferta estable
y permanente, no sin tensiones y conflictos.

A. Control de cambios

El control de cambios fue una de las formas institucionales mas importantes
del sistema de regulacion de la sustitucién de importaciones. Como tal, fue
una constante de la economia colombiana a lo largo de los itimos cincuenta
afios, hasta su eliminacién a comienzos de la década de los noventa, y el me-
canismo principal que permitié conciliar los intereses divergentes de cateteros
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e industriales. Mediante este mecanismo, en épocas de restriccion cambiaria,
—casi todo el periodo que va desde principios de la década de los cincuenta
hasta mediados de los afios sesenta— se evitaba por una parte la devaluacion
drastica del peso y, en consecuencia, el encarecimiento de los insumos y la
magquinaria importada necesaria para sostener ¢l proceso de sustitucion de im-
portaciones, y, por otra parte, el incremento desmesurado de los ingresos del
sector agroexportador.

La premisa fundamental de esta forma de intervencion radicaba en el he-
cho de que la demanda de la divisa era altamente inelastica al precio y, en
consecuencia, una drastica devaluacidon del peso no reducia la demanda por
importaciones, en tanto que las exportaciones, fundamentalmente bienes pri-
marios hasta los inicios de los afios ochenta, no presentaban una gran elastici-
dad de la oferta a la tasa de cambio. En términos del teorema Lerner-Mun-
dell, la suma, en términos absolutos, de las elasticidades de la demanda por
importaciones con respecto al precio de la divisa y la elasticidad de oferta de
las exportaciones con respecto a la tasa de cambio era significativamente infe-
rior a la unidad. En consecuencia, la devaluacion no reducia de forma apre-
ciable el volumen de importaciones ni incrementaba el valor de las exporta-
ciones, aunque si generaba tensiones inflacionarias.

B. Fijacion del precio interno del café

Un punto nodal de la arquitectura macroeconomica es la fijacion del precio in-
terno de compra de la cosecha cafetera por parte del FONC, tarea que esta a
cargo del Comité Nacional de Cafeteros y que constituye una fuente perma-
nente de tensiones entre caficultores y gobierno. Mientras los primeros, en
caso de alza de las cotizaciones externas, esperan que esos mayores precios se
vean reflejados en un incremento en los precios internos de compra, el gobier-
no tiene otras preocupaciones, como, entre otras, los efectos que dicho aumen-
to puede generar sobre la demanda interna, ocasionando tensiones inflaciona-
rias, su impacto sobre las finanzas del Fondo o la expansion monetaria que ge-
neraria la monetizacion de un mayor volumen de divisas.

La tension entre los actores sociales involucrados en la negociacion es
grande; sin embargo, ¢lla siempre puede manejarse, en razén de los limites
objetivos en que deben enmarcarse las expectativas de modificacion de los
precios. Asi, la dirigencia caletera esta consciente de que el precio interno no
puede ser incrementado por encima de ciertos limites, independientemente de
las variaciones externas, pues ello a mediano plazo puede originar una sobreo-
ferta de café que no seria posible colocar en los mercados internacionales y,
en consecuencia, un desequilibrio en las finanzas del Fondo. El gobierno, a su
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turno, sabe que no es posible politicamente mantener constante el precio inter-
no cuando la cotizacion externa se incrementa.

2. POLITICA MACROECONOMICA Y MANEJO CAFETERO

Durante los itimos 50 afios y hasta el inicio de los afios noventa, la politica
economica se estructurd en torno a dos grandes temas: i) la defensa de la pro-
duccion nacional, particularmente la manufacturera y ii) el mantenimiento del
ingreso real de los cafeteros. El primer objetivo se llev6 a cabo a través del
uso de restricciones arancelarias y para-arancelarias (licencias previas, cupos
de importacion, lista de bienes cuya importacion estaba prohibida y otros),
que otorgaban elevados niveles de proteccion efectiva a los productores nacio-
nales, y el segundo, mediante el recurso del FONC y sus herramientas deriva-
das: la fijacion del precio interno del grano y la absorcion obligatoria de la co-
secha cafetera.

La politica macroeconémica, durante este largo periodo, se estructurd
con los objetivos antes sefialados, lo cual le dio, en cierta medida, un alto gra-
do de inflexibilidad en su manejo y condujo la direccion econémica por cami-
nos heterodoxos, paraddjicamente muy conservadores, que permitieron unos
resultados mas estables, una mayor tasa de crecimiento y unos niveles de in-
flacién inferiores a los que se pueden observar en otros paises de América La-
tina en este periodo.

Dados el enorme peso del sector catetero en la economia colombiana,
especialmente en la generacion de divisas, la conformacion de la demanda
agregada y la demanda por dinero (compra de la cosecha cafetera), asi como
el caracter inestable y las amplias oscilaciones de los precios en los mercados
externos, la politica econdmica se disefid para aminorar los efectos de los
“shocks” externos sobre la economia colombiana, procurando en cierta medi-
da aislar la economia local de las fluctuaciones de la economia internacional.

Asi, por ejemplo, mediante el control’de cambios y la fijacion de una
tasa de cambio flexible (establecida en 1967), las autoridades monetarias po-
dian manejar los periodos de escasez de divisas, asociados con la caida de los
precios del caf€, sin llevar a cabo fuertes devaluaciones que encarecian el cos-
to de las importaciones y generaban tensiones inflacionarias, al mismo tiempo
que podian incrementar fos ingresos cafeteros fuera de toda proporcidn, con
sus efectos de mediano plazo de aumentar |a cosecha cafetera y, por ende, los
stocks del grano y las dificultades financieras del Fondo.

La economia cafetera incidia en forma apreciable —incluso hoy dia lo
sigue haciendo, aunque en menor proporcién— sobre la economia y, en parti-
cular, sobre:



180 GABRIEL MISAS

i)  La expansion monetaria, via la monetizacion de los ingresos en divisas
por concepto de exportaciones y, hasta mediados de los afios sesenta,
por medio de emision primaria —préstamo del Banco Central al
FONC— para la compra de la cosecha cafetera.

ii) La tasa de cambio. El precio del café en los mercados internacionales
determinaba —practicamente hasta el inicio de la década de los ochen-
ta— la tasa de cambio, el valor del peso con respecto al dolar.

iii) La demanda agregada. El volumen de trabajadores involucrados en la
recoleccion, seleccion, trilla, transporte, comercializacion y actividades
conexas se convierte, de una parte, en una fuente apreciable de empleo
y, de otra, en un componente importante de [a demanda agregada.

iv) Nivel de inflacion. El crecimiento de la demanda agregada, como con-
secuencia de una mejor cotizaciéon del grano en los mercados externos,
originaba tensiones inflacionarias, debido al modelo de industrializacién
seguido. Frente al crecimiento de la demanda se encontraba una oferta
inelastica de bienes manufacturados, que, amparada en altos niveles de
proteccion efectiva, recurria mas al manejo del “mark-up” que a la am-
pliacion de la oferta.

v)  Capacidad de acumulacién de la economia. La ampliacion del proceso
de industrializacién requeria maquinaria, equipos, tecnologias e insumos
importados, cuya adquisicion solo era posible en la medida que se conta-
ra con las divisas correspondientes (capacidad importadora), cuya gene-
racion recaia en buena medida, hasta entrados los afios ochenta, en el
sector cafetero.

La busqueda de un patron de desarrollo que permitiera mantener en
equilibrio las posiciones relativas de actores sociales tan disimiles como son
los industriales y los cafeteros exigid, de una parte, la construccion de un
complejo sistema de negociacién entre el Estado y estos actores, como se ha
mostrado en esta seccion y, de otra, la subordinacion de los intereses de otros
actores ‘sociales (comerciantes, agricultores, financieros, etc) a los intereses
expresados por cafeteros e industriales.

Mediante la combinacién de acciones administrativas, tales como la
creacion de instituciones como el FONC o la sujecion del comercio de impor-
taciones a regulaciones administrativas, y la dinamica del mercado, se logra-
ron ritmos de crecimiento elevados en el largo plazo, estables, esto es, sin
grandes oscilaciones y con menores tasas de inflacién que las existentes en
otros paises de América Latina. Sin embargo, las bases del modelo se empe-
zaron a erosionar desde los inicios de los afios ochenta. El surgimiento de
nuevos actores sociales, debido a la rapida expansion de otros sectores de la
economia (construccion, servicios financieros, servicios a las personas, turis-
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mo), la diversificacion de las exportaciones, la diferenciacion al interior del
sector industrial entre productores dedicados a abastecer un mercado interno
cautivo y aquéllos con vectores importantes de exportacion, dio lugar al fin
del consenso.

Las profundasﬁtransformaciones producidas en la economia colombiana
en el periodo 70/90° y las modificaciones radicales que afectaron ¢l entorno
internacional llevaron a los responsables de la formulacion de la politica eco-
némica a introducir cambios drasticos en su conduccion a partir de 1990. Se
suprimieron los mecanismos para-arancelarios y se redujeron apreciablemente
los aranceles, junto con eliminarse la intervencion estatal en muchas activida-
des.

Sin embargo, la organizacion constitucional construida para manejar la
politica cafetera sigue en pie, sin mayores modificaciones. Las unicas dife-
rencias importantes que se han presentado han sido la pérdida de capacidad
negociadora por parte de los cafeteros para la fijacion del precio interno del
grano y de toda influencia en la fijacion de la tasa de cambio.

Aunque ¢l peso relativo de los cafeteros y de su agremiacion se ha redu-
cido y otros actores han tomado el liderazgo en la conduccién de la economia
y, por lo tanto, son interlocutores privilegiados del Estado, la participacién del
sector cafetero dentro de la economia colombiana sigue siendo importante y
los mecanismos institucionales constituidos para “lograr un ingreso adecuado
y estable y defender y apoyar la caficultura”, como el FONC, siguen siendo
instrumentos validos y adecuados para tales propdsitos.

IV. EL FONC: LOGROS ALCANZADOS EN EL. CUMPLIMIENTO
DE SUS OBJETIVOS

1. COMO FONDO DE ESTABILIZACION

Romper el monopolio dc los intermediarios fue instrumento capital para orde-
nar el mercado cafetero. Esto significo crear nuevas estructuras de comercia-
lizacion del grano, tanto internas como externas, y aumentar la participacion
en la comercializaciéon del café. Asi, la Federacion Nacional de Cafeteros
paso, de comprar el 8,5% de la cosecha nacional de café en el periodo
1937/40, al 16,9% entre 1940 y 1957 y su participacion ha fluctuado entre el
50% y 70% entre 1958 y 1994, dependiendo de la coyuntura de los precios in-
ternacionales. En periodos de precios bajos los exportadores privados se reti-

2 Para 1993 el café solo representaba el 2% del PIB y el 15% de las exportaciones.
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ran del mercado y el FONC debe asumir una mayor participacién en la absor-
cidn de la cosecha.

El Fondo, cumpliendo el mandato que tiene de comprar la cosecha cafe-
tera si la estabilidad del mercado asi lo requiere, y dada su capacidad operati-
va a través de la red de compra de Almacafé y las cooperativas productoras,
puede hacer que el conjunto de la produccion cafetera sea vendido al precio fi-
jado por el Comité Nacional de Cafeteros.

Por su gran capacidad operativa y financiera, el Fondo paga todas sus
compras al contado, distinguiéndose de organismos similares en pafses en de-
sarroflo que no logran servir de mecanismos efectivos de estabilizacion, bien
sea por poca capacidad operativa o por la carencia de recursos financieros.

Bajo el esquema del Pacto de Cuotas, vigente hasta la década de los
ochenta, se requeria que las autoridades cafeteras de los paises exportadores
firmantes del acuerdo se comprometieran a retener el café sobrante, esto es, la
diferencia entre la respectiva cosecha y la cuota fijada en el acuerdo mas su
consumo interno. El FONC permitié que la retencion se lievara a cabo y que
Colombia fuera uno de los pocos paises que cumpliera con dicho compromi-
so. La mayor parte de los paises firmantes del pacto no pudieron cumplir las
clausulas referentes a la retencion por falta de una organizacidn institucional
que fa llevara a cabo.

Después de mas de 50 afios de funcionamiento del FONC, no hay duda
alguna de que ha cumplido cabalmente su papel como Fondo de estabiliza-
cion. Los ingresos de los caficultores han sido mas estables de lo que podria
concluirse del analisis de la evolucion de las cotizaciones internacionales del
grano.

2. FINANZAS DEL FONDO

El Fondo Nacional de Caleteros, como se puede observar en el Cuadro N° 1,
ha experimentado un rapido crecimiento en el tltimo decenio. Asi, su patri-
monio en dolares corrientes, se ha multiplicado por cinco entre 1986 y 1994,
al pasar de US $305 millones a US $1 410 millones y sus activos totales 8 ve-
ces, hasta alcanzar, a finales de 1994, aproximadamente los US $ 2 000 millo-
nes.

El Fondo Nacional de Cafeteros se sitiia como la segunda empresa no fi-
nanciera del pais, de acuerdo al volumen de ventas, y la primera en cuanto in-
gresos. Ademds de los ingresos por venta de café al exterior, ¢l Fondo recibe
transferencias de parte del gobierno y el pago de la retencion por parte de los
exportadores privados y rendimientos financieros de sus inversiones, de forma
tal que sus ingresos cn 1994 superaron los US $1 000 millones.
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Cuadro N° 1. Fondo Nacional del Café

(Millones de pesos)
Afio Ventas Activo total Patrimonio Utilidades
1986 418.116 468.536 594.191 230.115
1987 230.327 476.221 367.972 15.883
1988 324.617 693.374 539.400 128.003
1989 369.266 707.008 603.464 69.678
1990 436.707 766.600 708.817 53.576
1991 524.732 940.259 808.327 54.528
1992 n.d. n.d. n.d. nd.
1993 _ 432.149 1.146.859 653.368 125.241
1994 753.129 1.565.277 1.128.777 365.367

Fuente: Superintendencia de Sociedades. Varias publicaciones.
n.d. no disponible.

Es la principal lirma exportadora del pais —aproximadamente el 50%
del café vendido al exterior lo exporta el Fondo— y la segunda segun patri-
monio y activos totafcs. Es también la primera de acuerdo al volumen de utili-
dades percibidas —US $447 millones en 1994— ¢ igualmente la que presenta
la mayor rentabilidad sobre activos.

Las cifras anteriores son un indicativo de la importancia del Fondo den-
tro de la economia colombiana y de la solidez del mismo. Esta situacion con-
trasta con la de instituciones con fines méas o menos similares, establecidas en
otros paises de América Latina y Africa, como las cajas de compensacién y
los fondos de estabilizacion de productos de exportacion, que han sufrido pér-
didas tan cuantiosas gque han obligado a las autoridades a interrumpir sus ope-
raciones ¢ incluso a suprimir dichas entidades, dejando a los productores, es-
pecialmente a [os mas pequefios, al vaivén de las fluctuaciones de los precios
Internacionales de los bienes primarios.

En un estudio dc la OIC, se muestra como los paises en los cuales no
hay mecanismos compensatorios, como el Fondo Nacional del Café, los pro-
ductores reciben una proporeion menor del precio internacional del respectivo
producto y las fluctuaciones de sus ingresos son mucho mayores.

Sin embargo, es necesario reconocer que el manejo de cajas de compen-
sacién o fondos de estabilizacion de productos de cxportacion no es facil. Se
requiere, como condicion previa, construir consensos de largo plazo, para su
manejo, entre los productores, los principales usuarios de las divisas genera-
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das y el Estado. La tendencia que se presenta en casi todos los paises que han
ensayado este tipo de mecanismos es la de incrementar los precios locales de
compra al mismo ritmo que se incrementan los precios internacionales del res-
pectivo producto y mantenerios cuando las cotizaciones externas caen, gene-
rando la iliquidez de los fondos e induciendo deficit fiscales crecientes. Esta
situacion ha llevado a los organismos multilaterales de crédito —Banco Mun-
dial y FMI— a demandar su eliminacion en todos los casos en que los paises
se han visto forzados a adoptar politicas de ajuste estructural para poder lograr
financiacién externa. El Fondo Nacional del Café de Colombia parece ser la
excepcion a la regla, dado que la fuerte caida de los precios, a raiz de la elimi-
nacion del pacto de cuotas y la desregulacion de los mercados, ha podido ser
sorteada sin comprometer gravemente las finanzas del Fondo.

3. FUNCIONAMIENTO DEL FONDO

El Fondo incide sobre los productores a través de tres grandes pardmetros:
precio interno y comercializacion, financiacion de su cultivo y asistencia téc-
nica para su produccion.

A. Evolucién del precio interno

La pérdida sustancial de peso de las exportaciones cafeteras dentro del total de
exportaciones colombianas, a partir de finales de los afios ochenta, ha dado lu-
gar a que la reduccién drastica de [as cotizaciones internacionales del grano
no se traduzca en crisis cambiaria —como habia sido la constante a lo largo
del siglo— y, en consecuencia, en presiones para acelerar la devaluacion del
peso. A partir de 1990, la continua caida de los precios internacionales del
grano ha sido acompaiiada de devaluaciones nominales inferiores a la mitad
de la inflacidn interna, lo que ha dado lugar —como se observa en el Cuadro
N° 2— a una caida importante —en términos reales— del precio interno de
compra de la carga de café. Asi, desde 1992 hasta ahora —mayo de 1995—,
el precio interno, en términos reales, ha sido inferior al vigente en 1960. Esta
caida en los precios ha ido acompafiada de [a eliminacion de los subsidios que
le otorgaba el Fondo a los productores para la compra de fertilizantes y para el
control de las plagas de los cafetos, dado que politicas diferentes hubieran
comprometido la solidez financiera de! Fondo.

B. Comercializacién del grano

El café es acopiado en 450 centros de propiedad de las cooperativas de cafi-
cultores y 50 grandes centros de compra y almacenaje de Almacafé, entidad
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Cuadro N° 2. Precio real de la carga de café y precio internacional

Afio Precio interno®  Precio externo®  Tasa de cambio  Indice de tasa de
(Pesos/Carga de (Centavos de (pesos por cambio real ©
125 kilos) dolar/libra) dolar)
1960 45.073 0,45 6,65 nd
1965 40.326 0,47 13,50 82,6
1970 48.967 0,54 18,44 86,4
1975 43.182 0,67 30,93 86,9
1980 44.077 1,56 47,28 73,1
1985 37.493 1,48 142,31 92,4
1990 46.108 0,95 502,26 116,9
1991 45.176 0,91 633,04 106,3
1992 34.619 0,69 759,29 103.,9
1993 29.113 0,72 770,35 99,3
1994 38.915 1,35 817,00 91,6

Fuente: Banco de la Republica, “Principales Indicadores Economicos {923-1992" y Base de
Datos, SG-EE.

a Precio interno promedio anual deflactado por el indice de precios al consumidor total
ponderado. Base: Diciembre de 1988 = 100.

b Corresponde a promedios anuales.

¢ Desde 1965 hasta 1974 se calcula a partir de los indices de precios al por mayor de los Estados
Unidos y Colombia. Desde 1975 se refiere al indice de comercio global sin café para 18
paises, deflactados por precios al productor.

creada por la Federacion para la compra, almacenamiento, transporte, trilla y
manejo de la retencion cafetera, transporte a puerto y embarque del grano.
Mediante este complejo sistema de acopio y almacenamiento en las zonas
productoras de café, el Fondo tiene capacidad para adquirir la totalidad de la
cosecha cafetera en el momento de su salida al mercado, como lo sefialan sus
estatutos desde su creacién. A lo largo de la ultima década el Fondo Nacional
del Café ha comprado entre el 50% y 70% de la cosecha cafetera, dependien-
do de la evolucion de los precios internacionales. En periodos de rapido cre-
cimiento de los precios externos, los exportadores particulares incrementan su
participacion en las ventas y, viceversa, en caso de caida las reducen.

C. Financiamiento

La financiacidn de la produccion se lleva a cabo mediante el Banco Cafetero
—propiedad del Fondo— creado en 1953 con ¢l proposito de reforzar la labor
{levada a cabo por [a Caja Agraria —entidad publica en cuya capitalizacion el
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Fondo ha jugado un papel fundamental— primordialmente en la financiacién
de los pequefios y medianos productores.

Igualmente, desde 1960 se creéd el Fondo Rotatorio de Crédito para fi-
nanciar a los pequefios caficultores y algunas obras de interés colectivo de ca-
racter rural. Los créditos de este Fondo conllevan un importante subsidio. El
Banco Cafetero maneja también otros fideicomisos para la diversificacién ca-
fetera, renovacion de siembras, prefinanciacién de exportaciones cafeteras, to-
dos ellos con algin grado de subsidio que ha venido disminuyendo en el tiem-
po.

El conjunto de instituciones financieras asociadas al Fondo Nacional del
Café, como son el Banco Cafetero, Concasa, las Compaiiias Agricolas de Se-
guros, las Corporaciones Financieras y los almacenes generales de depdsito,
llevan a cabo la mayor parte de sus operaciones en actividades diferentes al
sector cafetero, en condiciones similares al resto de los intermediarios finan-
cieros.

D. Asistencia técnica

El Fondo, a través de los Comités Departamentales de cafeteros y de los Co-
mités Municipales, presta asistencia a los productores en los diferentes aspec-
tos relacionados con [a siembra, manejo, cosecha y beneficio del grano. La
campafia contra la plaga de los cafetos (roya y broca) es el eje central de la
asistencia técnica, que, hasta fecha reciente, le otorgaba gratuitamente a la to-
talidad de los cafeteros los insumos necesarios para su control.

4. COMO FONDO DE FORMACION DE LA CAFICULTURA

En estc campo, el FONC ha desarrollado multipics actividades, que clasifica-
remos para su estudio cn: i) industrias conexas que sirven de apoyo a la cafi-
cultura; b) desarrollo cientifico y divulgacion tecnoldgica; ¢) desarrollo social
y d) otras.

A. Industrias conexas

La filosofia inicial del FONC sobre inversiones permanentes fue la de com-
prometer una proporcion reducida de sus recursos para desarrollar ciertas acti-
vidades conexas con la industria cafetera, que fueran necesarias para el cabal
desarrollo de [a caficultura. Es asi como a finales de los afios ochenta el 15%
de los activos del FONC estaban representados por inversiones permanentes,
muchas de las cuales tienen poca relacion, asf sea indirecta, con el desarrollo
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de la caficultura. Las principales inversiones son:

i)  Flota Mercante Grancolombiana. Compaiiia dedicada al transporte mari-
timo de carga, en la cual el Fondo tiene el 80% del capital. Al terminar
la segunda guerra mundial, el Congreso Cafetero aprobo una resolucidn
por medio de la cual se encargaba a la Gerencia General de la Federa-
cion Nacional de Cafeteros que iniciara as acciones pertinentes para ad-
quirir o crear una empresa naviera, que permitiera movilizar el grano a
los mercados internacionales en forma econdmica y oportuna. Esta ac-
cidn fue respaldada por el gobierno colombiano, el cual a su turno, con-
siguié que los gobiernos de Ecuador y Venezuela participaran en la
constitucion de la compaiiia. Posteriormente, este ultimo pais, por pre-
siones de los armadores americanos, decidio retirarse.

ii)  Banco Cafetero, Compaifiia Agricola de Seguros, Corporacion Financie-
ra de Caldas y Corporacidn de Ahorro y Vivienda (Concasa). Principa-
les vectores financieros del FONC; a través de estas compaiiias se
financia la caficultura en el pais.

iif) Agroindustria. Una amplia variedad de empresas, originadas en las re-
giones cafeteras, en las cuales el Fondo participa de manera minoritaria
en sus capitales, respondiendo mas a las presiones locales de los comités
municipales de cafeteros que a una estrategia de desarrollo agroindus-
trial.

B. Desarrollo cientifico y divulgacién tecnolégica

Desde la creacién de la FNC, una de sus preocupaciones centrales ha sido el
desarrollo tecnoldgico de la caficultura, para lo cual se ha dotado de una com-
pleja organizacidn para realizar desde investigacion basica hasta investigacion
aplicada y difusion de sus resultados al conjunto de los cafcteros a través de
una extensa red de ingenieros agrénomos y técnicos cafeteros que divulgan
entre agricultores y campesinos las técnicas desarrolladas en Cenicafé y en el
Laboratorio Quimico del Caté, los dos centros de investigacion con que cuen-
ta la FNC®.

Los principales logros en este campo han sido el descubrimiento del
agente patdgeno causante de la roya y la forma de controlarlo, el desarrollo de
una nueva variedad de cafeto resistente a la roya (trabajo que demandd 20
afios de labores al equipo de investigacion), nuevas técnicas de siembra sin
sombrio y sus correspondientes practicas culturales, manejo de cuencas, refo-

3 Centros financiados totalmente con recursos del FONC.
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restacion y control de la erosion, mejoras apreciables en los procesos de ma-
nejo post-cosecha del café (Javado, despulpe, secado, seleccion y trilla), que
han permitido mejorar la calidad del grano que va a los mercados internacio-
nales. Igualmente, se han disefiado los artefactos correspondientes para estas
labores y se les ha puesto a disposicion de los talleres artesanales que produ-
cen maquinaria para dichas labores en las zonas cafeteras. Por otra parte, se
sostiene una activa camparnia en la que se ensefia a los consumidores, tanto ins-
titucionales (restaurantes, hoteles) como individuales, la preparacion correcta
de la bebida.

Los procesos de divulgacion tecnoldgica de la FNC y las formas organi-
zativas para llevar a cabo la investigacion agropecuaria han sido tomados
como ejemplos para ser imitados por otros gremios, como los cafieros con Ce-
nicafia, y por el gobierno nacional, que ha modificado radicalmente las formas
organizativas de los institutos publicos de investigacion agropecuaria y de di-
fusién tecnoldgica, tratando de adaptarlos al esquema implementado por la
Federacion.

C. Desarrollo social

La labores se llevan a cabo principalmente a través de los Comités Departa-
mentales de Cafeteros y sus principales actividades han sido:

1)  De extension y divulgacion de las mejoras técnicas para el cultivo y el
control de las enfermedades y plagas.

ii)  De educacion, saneamiento ambiental, salud y mejoramiento de las con-
diciones de vida de la poblacién campesina.

iii) De reforestacion, defensa y proteccién de agua y suelos.

iv) De diversificacion y desarrollo de la economia de las zonas cafeteras.

v)  De fomento a las cooperativas de caticultores.

vi) De progreso social y econémico de las zonas cafeteras.

vii) De desarrollo regional.

Dependiendo de las caracteristicas de las diferentes regiones los comités
departamentales hacen énfasis en uno y otro programa. Mientras unos dedican
mads atencion a las vias, otros lo hacen con programas de salud o educacién.
Lo que es claro es que, en muchas zonas, la accion del Fondo reemplaza —en
buena medida— la accion del Estado.

En forma directa o mediante la asociacion con instituciones guberna-
mentales, el FONC ha llevado a cabo una importante labor para mejorar la ca-
lidad de vida de fas zonas cafeteras. Los resultados son ampliamente satisfac-



EL FONDO NACIONAL DEL CAFE Y EL ESTADO EN COLOMBIA 189

torios, ya que las zonas cafeteras muestran mejores indices que los observados
en el resto del pais.

5. MANEJO DEL FONDO

Dadas la forma y las circunstancias en que se cre6 la FNC y se disefié el pri-
mer contrato con el gobierno para manejar los tributos que gravaron [a expor-
tacion del grano, junto a [a posterior creacion del FONC bajo la administra-
cién de la misma FNC, los cafeteros y la Federacion pensaron que dichos re-
cursos eran de su propiedad y no de propiedad del Estado. Fue necesaria en-
tonces la intervencion de la Corte Suprema de Justicia, instancia que determi-
no que el Fondo es propiedad publica y exigié una clara delimitacion de los
bienes del FONC y los de la FNC, lo cual sc realizé con motivo de la renova-
cidn del contrato dc manejo del Fondo en 1978.

No obstante [a claridad juridica existente en torno a la propiedad del
Fondo, en el imaginario social de los caficultores y dirigentes regionales éste
se sigue considerando como perteneciente al gremio y, en consecuencia, se
considera que la participacion del gobierno en el Comité Nacional de Cafete-
ros es una ingerencia indebida. La tension sobre la propiedad del Fondo se

Cuadro N° 3. Exportaciones colombianas

(Millones de US$)
Exportaciones de Total de Café como
café exportaciones — porcentaje
del total

1950 306,3 393,6 77,8
1955 487.4 596,7 81,7
1960 3322 464.,6 71,5
1965 3439 539,1 63,8
1970 466,7 741,7 62,9
1975 671,8 1.498.,0 44.8
1980 2.360,5 4.255,0 55,5
1985 1.745,5 39168 44.6
1990 1.414,7 7.139,0 19,8
1992 1.258,9 7.363,0 17,1

Fuente: Hasta 1965: Banco de la Republica, XLV y XLVI, Informe Anual del Gerente a la
Junta Directiva 1968-1969. Después de 1965: Cuadro 112, pag. 173, Banco de la
Republica: “Principales Indicadores Economicos 1923-1992".
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agrava en momentos de crisis de los precios externos, cuando el precio interno
no se reajusta de acuerdo a las expectativas de los caticultores.

Desde finales de la década de los afios ochenta, el pais vive una situa-
¢idn cualitativamente diferente con respecto al peso del calé en la generacion
de divisas y ¢n la detinicidn de la tasa de cambio. En el pasado, la caida de
los precios internacionales del grano, dada la fuerte gravitacion del café en la
generacion de divisas, significaba crisis cambiaria, la consiguiente devalua-
¢idn del peso y, por ende, un precio interno del grano mucho mayor; el creci-
miento de los precios externos conllevaba, ignalmente, una mejora en el pre-
cio pagado a los cafeteros por su cosecha.

Uno de los pilares de la politica econdmica —como lo vimos en la pri-
mera parte del texto— fue la mantencion del ingreso real de los cafeteros. Sin
embargo, a partir del inicio de los afios noventa la situacion cambia radical-
mente, dado que las exportaciones de café representan ahora un poco menos
de la quinta parte de los ingresos por concepto de exportacion de bienes, como
se muestra en el Cuadro N° 3, y la caida de sus precios no tiene incidencia so-
bre la tasa de cambio. Asi, ¢n el momento de fa caida mas fuerte de los pre-
cios del grano en 1992 —los precios reales fueron los mas bajos de los ulti-
mos cien aflos— se presento una fuerle revaluacion del peso, lo que obligd al
gobierno a demandar del Comité Nacional de Cafeteros una reduccion en el
precio interno del grano para evitar la quiebra del Fondo, acordando que en
adelante el precio se fijaria en funcion de las fluctuaciones externas del grano.

Se ha cerrado un ciclo en el manejo de la politica cafetera, especialmen-
te en la fijacion del precio interno de compra. En adelante, los cafeteros esta-
ran mas expuestos a las oscilaciones del precio del grano en los mercados in-
ternacionales. El Fondo continuara jugando un papel importante pero, sin em-
bargo, no tendra la capacidad politica para construir un nuevo consenso en
torno a la caficultura,



