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Antecedentes

El antecedente inmediato de las politicas de promocién industrial orientadas a fomen-
tar la innovacién en las empresas, como medio para enfrentar la competencia interna
y externa, es sin duda el Programa Nacional de Promocién Industrial y Comercio
Exterior (Pronamice), aplicado durante el periodo 1990-1994, el cual plasm6 la nueva
orientacion del papel del Estado para favorecer un entorno econdmico que propiciara
la operacién eficiente de los mercados y alentara, a su vez, la inversion privada y la ge-
neracién de empleos productivos. De ahi que la gestidn estatal se centr6 en propiciar
el funcionamiento adecuado del mercado en la asignacién de recursos y se concentrd
en el apoyo a los esfuerzos en investigacién y desarrollo, a propiciar el acceso de las
pequefias y medianas empresas (pymes) a los mercados de capitales y pugnar por la
simplificacién de los controles en la transferencia de tecnologia. Fue en ese marco
donde se revalorizaron las posibilidades de las pymes y el desarrollo regional, gene-
randose con ello instituciones vinculadas a la instrumentacién de aspectos esenciales
del nuevo desarrollo, como la calidad, la normalizacién y verificacién de procesos, la
calificacion y el estimulo a la modernizacién tecnoldgica, entre otros.

La creacion de este nuevo entorno institucional en México tiene, desde media-
dos de las décadas de los ochenta y los noventa, la finalidad de generar la visién y la
capacidad de gestién en los negocios, con el propésito de modificar la naturaleza y
el tipo de relaciones entre empresas, proveedores y. usuarios, con especial atencion
en el entorno regional y local en donde éstas practicas se realizan. De este modo, el
concepto de innovacién adquiere una visién mds amplia, que incluye el conjunto de
cambios interconectados que se realizan en las diversas dreas de una empresa y apun-
tan a mejorar su competitividad y eficiencia econdmicas.

Lo importante es que dichos esfuerzos de innovacién regional y local tuvieron
continuacién en el Plan Nacional de Desarrollo (pnp) 1995-2000; en particular con
el Programa de Politica Industrial y de Comercio exterior (PICE), el cual plasmé esta
nueva concepcién de la innovacidn y la necesidad de un marco regulatorio eficaz para
generar y sostener la capacidad competitiva del pais desde el mismo dmbito microem-
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presarial. Asi, con el PiCE se buscé instaurar una politica industrial de largo plazo
tratando que ésta fuese activa, integral, dindmica, ademés de que se buscé:

[...] promover un entorno competitivo y apoyar el fortalecimiento de empresas mediante
la disminucién de costos de transaccién y de informacién, la ampliacién del abanico de
opciones tecnoldgicas, el estimulo al aprovechamiento de Ia dotacidn de factores del pafs y
el impulso de una cultura de internacionalizacidn y de calidad total (pnp 1995-2000).

Hs importante destacar que el objetivo basico de la politica industrial de la admi-
nistracién anterior fue fomentar la competitividad de Ia planta industrial por medio
de tres grandes lineas estratégicas:

1. Propiciar condiciones de rentabilidad elevada y permanente en la exportacién
directa e indirecta, as{ como ampliar y fortalecer el acceso de los productos nacionales
a los mercados de exportacion.

2. Crear mecanismos que aceleren el desarrollo de agrupamientos industriales, 1o
mismo regionales que sectoriales, de alta competitividad internacional, v fomentar la
creciente integracién a los mismos de empresas micro, pequefias y medianas.

3. Fortalecer el desarrollo del mercado interno y la sustitucion eficiente de im-
portaciones como sustento de la insercién de la industria nacional en la economia
internacional.

Como puede observarse, un aspecto determinante del pice fue el fomento y desa-
rrollo de agrupamientos industriales regionales, por medio de parques industriales e
infraestructura de apoyo a la industria de las regiones. Entre los apoyos, se identifican
la creacién de un registro empresarial sistematizado (siem) y de cobertura nacional, el
fomento de los encuentros empresariales de proveedores y el fortalecimiento de las
redes de informacién hacia las empresas.

Asi, también entre los ejes centrales de los programas para generar efectos posi-
tivos regionales, destaco la bisqueda de la integracién de cadenas productivas cuya
insercién se apoya en una infraestructura local y regional s6lida. De ahi que entre las
acciones que se plantearon en el pNp 1995-2000 para el desarrollo de esos agrupa-
mientos, destaca “la prioridad de la coordinacién regional de programas interinstitu-
cionales para promover la sinergia de esfuerzos entre sectores productivos, gobiernos
estatales y gobierno federal”.

El entorno institucional de las politicas de fomento a la innovacién

Hoy dia, las condiciones del nuevo entorno de globalizacién exigen a las empresas
captar y procesar mas informacién sobre mercados y condiciones de competencia na-
cional e internacional. Por tanto, sabemos que un sistema productivo local es mas que
una red industrial; estd formado también por una red de actores sociales, por lo que
dicha red se caracteriza como un sistema de relaciones econémicas, sociales, politicas
¥ juridicas, mismas que engloban el entorno institucional que favorece o inhibe la
 Innovacién y la creatividad en la resolucién de los problemas que plantea la compe-
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titividad sistémica. En dicho proceso de construccién del entorno, el sector pablico
desempefia un factor importante en los esfuerzos para crear la capacidad innovadora;
en otras palabras, la posibilidad de alterar y formar nuevas relaciones en la naturaleza
y el tipo de interfases entre las empresas y su medio. Como se sabe, este nuevo papel
del sector piiblico no se realiza en solitario, sino que esta complementado por 1os es-
fuerzos de la iniciativa privada de cada region.

Como se menciond antes, a partir de los afios noventa el Estado ya no determina
en México unilateralmente la politica industrial, sino que a partir del establecimien-
to de los planes de desarrollo y la accién de las instituciones de fomento productivo
(MNafinsa, Bancomext, Secofi, Secretaria de Economia, Secretaria de Energfa) y otras
instituciones, se ha venido implantando un esquema para impulsar la capacidad in-
novadora de las empresas (instituciones puente) que orientan sus esfuerzos hacia la
remodelacién del mercado mediante la interaccién continua de los multiples agentes
econdmicos que intervienen en €l, por medio de la aplicacion de programas e instru-
mentos para apoyar el desarrollo de la cooperacién interempresarial y del incremento
de un entorno favorable al intercambio y la circulacién de la informacion tan impor-
tante para las empresas en sus estrategias de expansion.

Lo destacable del entorno institucional actual en nuestro pais, es el hecho de
que desde los noventa impera una cultura més vinculada con las exigencias del mer-
cado, la competitividad y la presencia de normas de calidad internas y externas. En
efecto, las instituciones que proveen incentivos financieros y fomentan el desarrollo
productivo del sector de las pymes, como las mencionadas arriba, ademés del Conacyt
v los Sistemas Regionales de Vinculacién Empresa-Universidad, tienen como tareas
primordiales promover el crédito, el apoyo financiero, la modernizacion y la asistencia
técnica, el apoyo organizativo para que las empresas participantes en dichos progra-
mas operen con eficiencia en los mercados locales y foraneos.

Por su parte, las acciones de fomento productivo se complementan con el apoyo
de otras instituciones del sector publico, cuyos programas contribuyen a la moderni-
zacién tecnolégica, el mejoramiento de las capacidades de aprendizaje de las pymes,
mediante el impulso de instrumentos de cooperacién interempresarial, redes de in-
tercambio informativo y enlace con centros de investigacién. Por ejemplo, en 1996
la entonces Secofi cred la Red Nacional de Centros de Competitividad Empresarial
(Crece), cuya finalidad es prestar servicios y atencién especializada (de gestién y de
informacion tecnologica) a las micro, pequenias y medianas empresas. Dicha red se
integra por una unidad central coordinadora (Cetro) y una serie de centros regionales
que abarca a todo el pafs. Los centros Crece prestan servicios de diagngstico empre-
sarial orientados a evaluar la posicidén competitiva de la empresa, identificar dreas de
oportunidad y alternativas para elevar la productividad de los negocios. Durante 1997
la meta fue abrir un centro Crece en cada entidad del pais.

Adicionalmente, la Secofi emprendi6 el proyecto de desarrollo de proveedores
o clientes de base tecnologica, cuyo objetivo es complementario a los atendidos por
Nafinsa, Bancomext y Conacyt, generando con ello redes de empresas para fortalecer
las cadenas productivas.
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Otro programa importante desarrollado el sexenio anterior, es el del Comité
Nacional de Productividad e Innovacion Tecnolégica (Compite), cuya propiedad inte-
lectual corresponde a General Motors, aplicado después en las plantas armadoras de
Europa y América. Cabe destacar que dicho enfoque ha sido clave para elevar la cali-
dad de los proveedores. En octubre de 1996 se suscribié un convenic de colaboracién
entre Secofi y la Secretarfa del Trabajo vy Prevision Social (stps), mediante los centros
ciMo, el Conacyt y General Motors, para generalizar este programa a la industria.

Asi, en 1997 se formalizé la constitucion del Compite ac, que asocia a consultores
certificados para cumplir con la funcidn principal de promover e impartir talleres.
Para diciembre de 1999 se habian realizado talleres en 30 estados y en el Distrito Fe-
deral, aplicados a 31 ramas manufactureras.

De igual forma, en 1993 se cred el Programa de Empresas Integradoras, con €l
propésito de alentar acciones para modernizar y ampliar la participacién de Ias py-
mes en todos los a&mbitos de la vida econémica. El esquema de operacion de dichas
empresas integradoras es mediante la cooperacién empresarial; se busca plasmar una
nueva dindmica organizativa basada en la realizacion de actividades en comtn, que
eliminen los intermediarios y permitan a las empresas asociadas la adquisicion de
materias primas, insumos y activos tecnolégicos en condiciones favorables de precio,
calidad y oportunidad de entrega. Para mediados del afio 2000 existian 70 proyectos
de empresas integradoras distribuidas en todo el pais. Sibien no es grande su ntimero,
lo importante es que la semilla se comenzé a sembrar en la complejidad de la estruc-
tura industrial nacional.

Por otro lado, el Conacyt ha establecido programas de vinculacion de la investiga-
cién cientifica con las empresas; entre los principales estdn:

El Programa de Modernizacién Tecnoldgica.

El Fondo para el Fortalecimiento de las Capacidades Cientificas y Tecnoldgicas.
El Programa a la Vinculacién en la Academia.

El Fondo de Investigacién y Desarrollo para la Modernizacién Tecnolégica.

Los Sistemas de Investigacidn Regionales.

AT

Ahora bien, estos programas se implantan gracias a lo que la investigadora M6-
nica Casalet denomina “instituciones puente”, al referirse a aquellas instituciones
vinculadas con la generacién de entornos de confianza y certidumbre, mismas que
tienen como prioridad complementar el desarrollo de un mercado de servicios para la
configuracién de las capacidades tecnolégicas de las empresas, especialmente las py-
mes. Menciona que esas instituciones surgen como una opcién real para familiarizar a
las empresas con la aplicacién de normas y estindares internacionales de produccion,
afianzar nuevos mecanismos de cooperacién interempresarial (enire las pymes con
empresas més grandes) y generar redes de intercambio tecnolégico, informativo, de
asesorfa técnica (via internet y personal) entre empresas y centros de investigacién.

En ese sentido, las instituciones puente complementan y amplian los apoyos otorga-
dos por la banca de desarrollo v la actual Secretaria de Economia, acrecentando la capa-
citacién y capacidad empresariales para articular y gestionar la formaci6én de sistemas y
vencer las desconfianzas entre los sectores v los agentes econdmicos regionales v locales.
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Asi, Casalet refiere que las instituciones puente se orientan al desarrollo de ser-

vicios de apoyo enfocados a:

¢ La modernizacién tecnolégica.

e Elmejoramiento de los niveles de capacitacién v certificacion de las competencias
laborales.

¢ Elfomento de un entorno de confianza y certidumbre (normalizacién y derechos
de propiedad industrial) y una cultura de la calidad.

Cabe mencionar que las instituciones puente tienen diferentes estatus juridicos
(asociaciones civiles, fideicomisos, organizaciones federales y sociedades civiles) y
formas de financiamiento, aunque casi todas buscan recursos con la venta de sus
servicios. Estas instituciones tienen una trayectoria-corta en el paifs, ya que unas apa-
recieron a principios de los noventa, en tanto que la mayoria se consolidaron a partir
de 1994; actualmente se vive una etapa de gestién ¢ incipiente consolidacién de un
mercado de servicios caracterizado por la espontaneidad, lo cual acrecenta notable-
mente la heterogeneidad del sector (Casalet, 1999).

Como puede notarse, este tipo de instituciones representan el germen de una
nueva cultura organizacional que se basa en el aprendizaje orientado a resolver pro-
blemas —generados por las nuevas exigencias de competitividad de las empresas—y
a mejorar el posicionamiento competitivo en el mercado.

Fste tipo de instituciones pueden desempefar un papel determinante en la crea-
cién de competencias y la homologacién de las culturas organizacionales y marcos in-
terpretativos desiguales, cuya funcién contribuye a transformar los logros innovativos
en aportaciones significativas para las empresas.

Un ejemplo concreto de institucidén puente es la Fundacién para la Innovacién y
Transferencia de Tecnologia en la Pequefia y Mediana Empresa, creada en 1994 como
asociacién civil y que cuenta con el apoyo de las camaras empresariales y de la extinta
Secofi. Entre sus programas més importantes estdn: e] Programa de desarrollo de una
cultura tecnoldgica, que brinda servicios de capacitacién a las empresas y promueve
con financiamientos el desarrollo de estudios y andlisis sobre las necesidades tecno-
16gicas de las pymes; el Programa de agrupamientos empresariales, que se realiza en
estrecha vinculacién con los centros Crece y se orienta principalmente a las indus-
trias del cuero y calzado, textil y confeccién, autopartes, agroalimentos, muebles de
madera, y materiales de construccién. Por otra parte, estd el Programa de Calidad y
Modernizacion, iniciado desde 1988 y que en su primera etapa se identificé como una
instancia de capacitacion laboral, y ahora presta servicios de capacitacién integral a
las pymes, en especial sobre calidad, productividad y competitividad.

Entre otras instituciones puente, estan: el Consejo de Normalizacién y Certifica-
ci6én de Competencias Laborales, creado por la sep v la stps; la Fundacién Mezxicana
parala Calidad Total, creada en 1987, asociacién civil auténoma no lucrativa y al servi-
cio de todos los sectores sociales. Un afio después sent6 las bases para la creacién del
Premio Nacional de Calidad con un sentido integral, no de producto y participa, junto
con el ITESM, en la capacitacion de ejecutivos de todo el pafs. '
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Cuadro 1. México: Matriz de instituciones con actividades regionales
Funcion institucién Programa
A. Irstituciones de Nafin Apoyoal desarroliodelas PYME (Crédito ycapacifacion)
Fomenb Programa de Desarndlo de proveedores
Producivo y Barcomext Apoyoa la Exportacion deles PYME
apoyo inendiero Programa de Desandlo de Proveedores
para la Secof Progrema Incubacora de Empreses
moderrizacion Progrema Campite
. Centros Crece
tecroldgica Red de Enlece Regonal
B. Fomenb dela Conecyt Fondos Forceytec, Fdetec y Provine
innovagién: Fonaes Desarmollo socid, Grupos Indigeras ycampesines
Investigecicn Programas de Investigacion
| mveste Sistemas SEP Conacyt Formacién de Alto Nivel
basica gplicada y Asesorias Tecnddgcas ala regén
desarrollo Sistemas regonales Invesfigacion regional mulidscipinaria
tecrolbgico (Conecyt) Desarrollo de Provesdores
C. Apoyo dela Funtec Asesoramieni tecrolégico a las empresas
cdidad Cimo Capeciaddn integrl de las PYME
Capacitecion y Conocer Sistema de Nomalizacion de competencias laboraes
aplicacién de IMNC Certificacion de Nomas
normas Nommex Certifcacion de Normas
desarollado Centros SEP-Canacyt Certificacion Regonal de Normas
porlas Calmec Certificacion de Normas
instituciones IMP1 Reguecion del Sisema de Propiedad industiel
puente Cenam Laboraforios de pruebas, veificacion y metrdogia

Como puede observarse en el cuadro 1, todo este entramado de instituciones

da apoyo a la generacion de competencias, en donde es posible percibir el grado de
especificidad e interrelacion que desarrollan las organizaciones por la evolucion del
entorno econdémico, politico, administrativo y juridico, que sin duda es determinante

para la existencia de incentivos y politicas dirigidas al desarrollo de la capacidad tec-

noldgica.

Mejorar las practicas empresariales como via del desarrollo industrial local

Otra forma de percibir el entorno descrito es el que aborda Clemente Ruiz Durén,
quien a partir del término “mejores préacticas” para promover el desarrollo industrial
local, sugiere rescatar dichos enfoques ptiblicos y privados para fortalecer la coopera-
cién empresarial y, con ello, los entornos productivos local y regional (véase cuadro
2). Dicho autor sostiene que la nueva tarea del desarrollo local reside en formar
socios, actividad dificil de llevar a cabo, sobre todo en nuestro pais, pero que la ex-
_ periencia reciente muestra que invertir en ella puede dar resultados més s6lidos que

_ simplemente buscar que la mejora de los niveles de vida provenga de agentes externos
—como podrian ser los apoyos provenientes del gobierno central o de la inversién
 fuera de la regién.
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Ruiz Durdn considera que para mejorar el bienestar local se requiere apoyarse
en una expansion de las capacidades productivas locales, lo que, desde esta perspecti-
va, permite orientar el desarrollo econémico local basado en un ajuste a las politicas
que incentivan el desarrollc empresarial en ese ambito. Cabe mencionar que en este
entorno los gobiernos estatales v municipales han desarrollado un esquema de apoyo
al desarrollo empresarial, fundamentado en los programas centralizados del gobierno
federal ya descritos arriba. Adicionalmente, algunos estados han instituido su propio
esquema de promocidn, evolucionando, de un esquema de desarrollo en general, a
uno de promocion econdmica particular, para lo cual han creado instituciones especi-
ficas, como las secretarias de promocién econdmica en los estados.

Cuadro 2. Mejores practicas publicas, privadas, académicas y de vinculacién
para promover el desarrollo industrial

Aguascalientes
Habame i
Ba|a Ca!rfomta Sur
Coahu:!a
Colie
Chtaoas

Quintana’ Roo
San Luis Potosi
’Sinaloa
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Incluso, es preciso decirlo, en algunas entidades los gobiernos estatales han sido
capaces de disefiar esquemas locales de desarrollo, promoviendo la vocacién institu-
cional, con la ventaja de que estos programas de promocion se encuentran cercanos a
los agentes econOmicos, y con ello se promueve el didlogo horizontal. Asi, los progra-
mas ideados han sido de lo més diverso, desde aquéllos de indole més general hasta
los de corte especifico. A lo anterior se suma que son programas ideados “no desde
arriba”, sino que involucran al sector privado v a los centros de educacién superior
locales, lo que crea un ambiente que promueve la produccién, especialmente la ma-
nufacturera, y establece el didlogo entre productores. En aquellos estados en donde
la reindustrializacion ha sido mayor, es también donde los didlogos han sido m4s in-
tensos, 1o cual se entiende en virtud de que es donde la interaccidn ha sido mas fuerte,
creando un circulo virtuoso para la produccion manufacturera. Las entidades més
avanzadas han sido capaces incluso de idear e instrumentar esquemas de desarrollo de
proveedores, como en los casos de Chihuahua y Jalisco (Ruiz Duran, op. cit.).

Los didlogos enire los empresarios locales privados se constituyen, sin duda, en
el mayor éxito de las poliiicas publicas a nivel estatal, pues previamente estuvieron
ausentes durante la era de promocion industrial del gobierno central. A partir de los
didlogos se han desarrollado programas para promover la industrializacién en cada
regidn; esto ha promovido un esquema que se autorrefuerza, estrechando Ia coope-
racidén piblica-privada. Cabe mencionar que estos programas atienden a diferentes
nichos de mercado, tales como entrenamiento operativo, servicios no financieros de
apoyo a los negocios, e incluso algunas empresas de consultoria privada han crecido
en forma importante como resultado de estas tareas, gracias a que las consultoras
acompanan el despertar competitivo de las pymes.

Conclusiones preliminares

Los recientes esfuerzos de los empresarios locales por lograr la certificacién de sus
procesos —como en el caso de los productores de calzado de Leon, Guanajuato— han
desencadenado una basqueda de procesos de calidad que antes no existian en las
entidades locales; sin duda esto representa una nueva cultura empresarial que estaba
oculta en el modelo de promocién de desarrollo central. Ahora, la novedad es que
los empresarios de algunas ramas productivas, incluso los micro y pequefios, estén
fijando nuevas reglas de comportamiento que estan contribuyendo a una industriali-
zacion més solida. Por ello, esta tendencia requiere de mas apoyo, de tal forma que se
fortalezcan los mercados en una perspectiva de largo plazo para la industrializacién
a nivel regional.

En ese sentido, el éxito de esta nueva estrategia de desarrollo de didlogos entre
miembros del sector privado muestra que la descentralizacién crea una politica de pro-
mocién més eficiente, ya que las fuerzas locales se organizan a si mismas y son capaces
de fijar sus reglas del juego de acuerdo con las necesidades de industrializacién locales.

Por lo anterior, y con el objeto de ampliar la aplicacién de estos esquemas a ni-
vel nacional, es necesario que cada region, entidad y localidad sea capaz de disefiar
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un plan estratégico que parta de su situacién particular, para de ahi discutir en qué
forma, lo que se hace en cada entidad, se compara con las mejores précticas que se
realizan en otras entidades; es deciy, partir de un esquema propio para la discusién y
no tratando de copiar lo que hacen otros estados. Ruiz Durdn destaca el caso de los
pueblos de Jalisco, ya que resulta ilustrativo en la construccidén desde la base de los
productores locales para fortalecer el desarrollo microempresarial local.

De todo lo anterior, Ménica Casalet resume que las politicas de fomento indus-
trial son una parte esencial dentro del concepto de competitividad sistémica, el cual se
constituye en un marco de referencia del desarrollo regional donde la estabilizacion
de las politicas macroecondmicas no bastan para hacer sustentable el desarrollo de la
competitividad, ya que cada vez adquieren mayor importancia las politicas mesoeco-
némicas (regionales) orientadas a consolidar la capacidad de negociacién entre el
Estado y los diversos actores sociales para impulsar el entorno socioeconémico local
v regional.
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