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EJES TEMATICOS DEL TRABAJO

linterés de este articulo es plantear algunas interrogantes vinculadas
con los cambios institucionales ocurridos en México, especialmen-
te en el contexto del apoyo a la produccién y la modernizaciéon
empresarial. Las organizaciones que integran ese ambito institucional
forman parte de un proceso acumulativo, que estd sujeto a cambios y cuya
capacidad de adaptacion es diferencial. Dicho proceso congrega organi-
zaciones jerarquizadas de gran tamafo basadas en mecanismos de control
y coercién, conjuntamente con otras de menor tamano, mas flexibles en
sus objetivos y formas de intervencién. Esta diversidad institucional es
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un proceso largo y dificil, ya que varia de acuerdo con las tradiciones cul-
turales, sociales y regionales, y constituye la “variedad institucional”
(Whitley, 1999) que en el ambito del fomento productivo estd articulada
con base en diferentes modelos de aprendizaje.

Para ilustrar esta variedad institucional se presentan dos modelos orga-
nizacionales: la Banca de Desarrollo (integrada por Nafin y Bancomext)
y las instituciones puentes. La Banca de Desarrollo esta integrada por
instituciones de larga trayectoria en México, como Nafin y Bancomext.
En su creaciéon y desarrollo ambas organizaciones son el resultado de las
respuestas e iniciativas adoptadas por el sector publico, para desarrollar la
producciény el crecimiento econémico dentro del modelo de industriali-
zacién por sustitucién de importaciones. El funcionamiento corresponde
aun modelo de organizacién jerdrquica, compleja, con comportamientos
estandarizados, aprendizajes especificos y formalizados caracteristicos de
instituciones de gran tamafno. Es un modelo organizacional consecuente
con el proceso histérico de industrializacidon, el cual requeria de la acu-
mulacién de capital para alcanzar una tasa de crecimiento elevada, que
no se podia dejar librada al mercado.

Las instituciones puentes (Casalet, 1999) constituyen modalidades
organizativas mas recientes y flexibles que complementan el papel desem-
penado por las instituciones especializadas de fomento productivo como la
Banca de Desarrollo. Dichas instituciones emergen con la apertura de los
mercados, los cambios en la produccién, la organizacién y la importancia
que adquiere el territorio como espacio de concertacién de estrategias
asociativas para el crecimiento econémico y social. La consolidacion
de estas nuevas formas institucionales produce una profunda distribu-
ciéon de poder (especialmente en el plano regional) que redimensiona
la gestion de los procesos de cambio estructural y social. El papel de las
instituciones puentes se orienta a encauzar los apoyos institucionales
publicos y privados para el fortalecimiento de un mercado de servicios.
Estas instituciones se perfilan en el contexto institucional como canaliza-
doras de una nueva dindmica basada en la interaccién y el conocimiento,
con creciente importancia a nivel regional y orientadas especialmente a
sostener la articulacién de los agrupamientos industriales.

La Banca de Desarrollo (Nafin y Bancomext) y las instituciones puen-
tes representan dos modelos institucionales con diferentes trayectorias
organizativas, niveles de consolidacién y continuidad de intervencion
en la sociedad. Estas organizaciones desempefan un papel significativo
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en el nuevo diseno institucional de las politicas publicas, ya que su funcio-
namiento puede complementar una dinamica de coordinacién y coope-
racién capaz de mejorar la eficiencia de las regiones e integrar el tejido
productivo incentivando la participaciéon de nuevos agentes. La eleccion,
tanto de Nafin y Bancomext como de las instituciones puentes para el
analisis, es un intento de explicar algunas caracteristicas significativas que
marcan la situacion actual en el ambito de la modernizacién empresa-
rial: ¢cémo y cuando se produce el cambio institucional?, ¢cuales son los
nuevos contenidos que estas instituciones impulsan?, {qué papel tiene la
participacién del Estado en el fortalecimiento del nuevo entorno?

El caracter multidimensional que asume el proceso innovador se ma-
nifiesta en la creacién del entorno socioinstitucional y su influencia en la
construccién de nuevas competencias profesionales. ¢Como influye este
ambiente en el plano micro?, o sea, <como las empresas utilizan las exter-
nalidades que paulatinamente se han ido generando por la accién publica
y privada? <Qué cambios se han manifestado en el contexto institucional
para apoyar estas nuevas necesidades?, ¢cudles han sido las reestructu-
raciones organizativas mas significativas en el ambito institucional, que
incorporan la construccién de lazos asociativos entre empresas pequenas
y las capacitan para acceder a nuevos mercados en condiciones tecno-
l6gicas mas favorables? Estas interrogantes orientan el andlisis y tratan
de explicar el papel de ambas instituciones en el crecimiento y su opor-
tunidad para influir en las formulaciones de politicas publicas y en la
conformacién de espacios regionales.

LA IMPORTANCIA DEL CONTEXTO INSTITUCIONAL EN EL CRECIMIENTO
PRODUCTIVO Y REGIONAL INTERNACIONAL

La experiencia en el crecimiento productivo de miltiples paises, espe-
cialmente del este asidtico, demuestra el despliegue de politicas, arreglos
institucionales y nuevos disefios organizativos dirigidos a mejorar la efi-
ciencia, fomentando el intercambio de informacién y la promocién de
relaciones de cooperacién entre gobiernos e industria (Stiglitz, 1996).
Una abundante literatura ha documentado para el caso de Italia
(Putnam, Leonardi y Nanneti, 1993; Bagnasco, 1985; Bagnasco y Tii-
gilia, 1985; Becattini, 1987 y 1988) la importancia de las innovaciones
institucionales en la generacién de entornos productivos eficientes para
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captar y responder a las exigencias de la produccién. De esta forma, la
experiencia de los distritos industriales se apoya en la consolidacién del
tejido social, gracias a la accion articuladora de asociaciones empresaria-
les y grupos sociales que proveen al norte de Italia de un capital social
del que el sur carece. Las aportaciones de varios investigadores van mas
alla en la identificaciéon de las ventajas aportadas por los distritos indus-
triales y los sistemas de empresas para explicar la nueva dindmica social
que se desarrolla entre los agentes. Estos investigadores introducen la
importancia del territorio como un sistema para mantener la identidad
y a su vez manejar el proceso de apertura e innovacién sin disolverse y
sin convertirse en un obsticulo para el cambio (Boscheriniy Poma, 2000;
Salais y Storper, 1993).

En su estudio sobre las razones de la persistencia de las brechas tec-
noldgicas entre los paises, Abramovitz (1986) se refiere a la presencia de
“caracteristicas tenaces de la sociedad” como una causa de retraso, entre
las que enumera los componentes institucionales como de capital humano
y lo denomina capacidad social. Un pais tiene el potencial para crecer
cuando esta retrasado tecnolégicamente pero avanzado socialmente; es
la interaccién de capacidad social y oportunidad tecnolégica lo que de-
termina el grado de adaptabilidad y de ahi el avance de productividad
del que puede ser capaz (Della Giusta, 1999).

Desde 1999 el esquema adoptado por el Banco Mundial —“El marco
integral de desarrollo”— ha tratado de mejorar la eficacia en términos
de desarrollo compaginando los requisitos macroeconémicos con los as-
pectos estructurales, humanos y fisicos del desarrollo. Esta interdepen-
dencia significa que la identificacion de los obstaculos institucionales y los
vinculos intersectoriales son una parte fundamental del desarrollo. Este
marco contempla también la forma en que funcionan las instituciones,
la transferencia de la responsabilidad de los organismos internacionales
a los gobiernos de los paises y a su poblacién. De esta forma la coordi-
nacion entre las partes internas y externas significa que las instituciones
deben tener mas procesos basados en la consulta e intervenir en forma
selectiva (Banco Mundial, 2002).

La teorfa de la “variedad de capitalismos” (Whitley, 1999) introduce una
perspectiva amplia que pone en relacién las trayectorias de la innovaciéon
dentro de la economia con el desarrollo de ciertas formas especiales de
organizaciéon y con la orientacién de nuevos marcos institucionales, afir-
mando que las sociedades con diferentes organizaciones institucionales
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desarrollan y reproducen sistemas variados de organizacién econémica,
con diferentes competencias econémicas, sociales e innovadoras en indus-
trias y sectores. De esta forma, se reestructura el mapa institucional y los
espacios de poder; los mecanismos jerarquicos del pasado se limitan para
dar lugar a un nuevo horizonte en la conformacién de las relaciones so-
ciales y en el escenario politico.

Los cambios institucionales estan sostenidos por una red de fuerzas
politicas y sociales en evolucién; la eficacia de los disenos institucionales
adoptados esta condicionada por la distribucién del poder, que obliga a
modificar las instituciones existentes y a crear nuevas, en la medida en que
la demanda de los grupos sociales va perfilando necesidades no solucio-
nadas o ineficientemente atendidas. La complejidad institucional no se
puede deducir del marco regulatorio externo, ni reducir a la evaluacion
de indicadores cuantitativos; las instituciones con sus légicas organizati-
vas a veces antagonicas constituyen el entrelazamiento de respuestas mas
0 menos pragmaticas a desafios macroeconémicos concretos. Mas que
estrategias pensadas como una accién deliberada emergen por defecto,
POT €nsayo y error y por compromiso.

Los cambios tecnolégicos se reflejan en nuevas configuraciones de
las actividades econémicas, dando lugar a una creciente relevancia de los
agrupamientos industriales y de los sistemas de innovacién nacional cuya
interrelacién genera nuevas relaciones entre empresas, universidades y
el sector puablico (Lundvall, 1992; Johnson y Lundvall, 1994; Cimoli,
2000). Estos nuevos procesos de aprendizaje, que se producen en un
marco de competencia global y vienen asociados con la importancia de
la creacién de sistemas competitivos, se caracterizan por la relevancia
creciente de nuevas instituciones (las instituciones puentes) que manejan
los conocimientos tangibles e intangibles.

LA CREACION Y CONSOLIDACION DE UN CAMPO ORGANIZACIONAL
ORIENTADO AL FOMENTO PRODUCTIVO EN MEXICO

La construccién de la institucionalidad ha sido un complejo proceso que
requiere de politicas puablicas capaces de orientar las transformaciones
econdmicas, productivas y organizativas.

Durante el periodo de la industrializacién por sustitucién de im-
portaciones en México, el empeno fue crear una estructura institucional
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especializada (Pemex, CFE, IIE, IMP, CNA, Nafin, Bancomext), contribu-
yendo a desarrollar el proceso de industrializacién del pais dentro de
un modelo de oferta institucional difundida y sostenida por el sector
publico. Los programas de estabilizacién macroeconémica destinados a
enfrentar la crisis de la deuda y las reformas politicas pro mercado que le
sucedieron (periodo 1983), indujeron un fuerte proceso de transformacién
estructural que afect6 la base tecnolégica, productiva e institucional del
pais (Clavijo y Casar, 1994). A mediados de los afios ochenta, el conjun-
to de disposiciones que regulaba la economia cambié drasticamente. El
hock econémico que se produjo estuvo ligado al cambio del marco regu-
latorio. Las nuevas reglas del juego fueron influidas por un escenario
de privatizacién de las grandes empresas nacionales, de desregulacion de
los mercados laborales y financieros. La participacién del gobierno en el
proceso de desarrollo fue mas restrictiva y se reorientaron las variables
macroeconémicas.

Los nuevos instrumentos de politica puiblica que regulan el cambio de
un modelo a otro trataron de capitalizar, no siempre con €xito, los nue-
vos patrones de especializacién productiva e insercién del pais en los
flujos mundiales de comercio, buscando reforzar las sinergias entre el
aparato productivo, las universidades, los centros de investigacion, los
institutos tecnoldgicos y la oferta doméstica de servicios de ingenieria vy,
modernizacién tecnoldgica, que constituyen una condiciéon indispensable
para un desarrollo econémico e institucional eficiente (Cimoli, 2000;
Casalet, 2000).

En la década de los noventa, el cambio del contexto econémico inter-
nacional inicia a nivel nacional un proceso de reestructuracién politica ¢
institucional que reorienté no sélo los recursos econémicos, sino también
la concertacién estratégica de los actores publicos y privados en el ambito
regional y su capacidad para la construccién de entornos innovadores.
Este cambio de politicas genéricas centralizadas hacia nuevos actores
anclados en dmbitos territoriales especificos, alteré las reglas basicas de
funcionamiento de la Banca de Desarrollo, que reorient6 sus activida-
des hacia el fortalecimiento de la capacidad de desempefio de las peque-
nas y medianas empresas. A esta reestructuracion del papel tradicional
de las instituciones de fomento productivo (Nafin y Bancomext), se
agrega la creaciéon, por parte del sector publico y privado, de institu-
ciones vinculadas con las nuevas exigencias de competitividad, como
son las denominadas instituciones puentes (Casalet, 1999), que surgen
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como respuesta a las transformaciones requeridas por la apertura y
las reformas estructurales.

La simple creaciéon de esta nueva infraestructura institucional de apoyo
al crecimiento de las Pymes a nivel regional y nacional no es condicién de
eficiencia, ya que su continuidad depende de la naturaleza de la interac-
cion de los actores involucrados y la densidad del tejido social facilitador
de una cultura organizacional relacional (Bianchi y Miller, 1999).

El alejamiento entre estructuras institucionales, sociedad politica y
sociedad civil ha dejado huellas en la forma de comprender el espacio
publico y civil en México, lo que no se ha resuelto con la apertura comer-
cial ni con la reforma del Estado. La evolucién de las relaciones sociales,
politicas y econémicas del pais ha propiciado la falta de transparencia, la
pertenencia a grupos clientelares que marcaron la historia institucional
y social, ya que es una sociedad poco habituada a una concepcién del
espacio publico como dmbito de responsabilidad colectiva. Estas caren-
cias acumuladas a la largo de la historia social y cultural del pais, no se
pueden resolver sélo con la modernizacién tecnolégicay la reestructuraciéon
institucional. A pesar de los intentos gubernamentales y ciertos avances
del sector privado, no existe ain una presencia fuerte, estructurada vy,
responsable de la sociedad civil.

Los cambios planteados en la promocién de la competitividad se reflejan
en nuevas metas orientadas al establecimiento de redes, a la descentra-
lizacién de las actividades de fomento productivo y a la basqueda por
generar una dinidmica de coordinacién y cooperacién donde cambian no
s6lo los programas, sino también los instrumentos y la jerarquizacién de
los actores favorecidos. Esta situacién incide en la préctica de las insti-
tuciones modificando las metas del pasado y creando otras instituciones
mas flexibles y acordes con el creciente papel del conocimiento como
valor econémico, comprado y vendido en los mercados de tecnologia
(Arora, Fosfuri y Gambardella, 2002).

Impacto de la Banca de Desarrollo en el desarrollo industrializador de México

La Banca de Desarrollo surgié en América Latina como parte de la respues-
ta de los gobiernos a la gran depresiéon de los afnos treinta y frente a los
efectos depresivos proyectados en estas economias por la segunda guerra
mundial. En la fase inicial, la Banca de Desarrollo impulsé la formacién
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de empresas pioneras en nuevos rubros o regiones de desarrollo nacional,
mediante la incorporacién de tecnologias y con la misién de lanzar nue-
vos productos o servicios. El propésito fue cubrir brechas de desarrollo
en el ambito empresarial y tecnolégico escasamente desarrolladas por el
sector privado. La idea original consistié en que estas empresas, una vez
consolidadas, fueran traspasadas al sector privado. A su vez la Banca de
Desarrollo, especialmente Nafin, contribuy6 desde su creacién a proveer
servicios financieros a sectores y sujetos de crédito que otros intermediarios
encontraban demasiado riesgosos o simplemente inelegibles.

Las instituciones de desarrollo durante el periodo de industrializacién
sustitutiva se convirtieron en administradoras de una renta derivada de
la disponibilidad de recursos a largo plazo, que se entregaban a precios
por debajo de las tasa de interés del mercado nacional, cuya racionalidad
econdmica estaba basada en bajar los costos del dinero para todos los
sectores, ademas de dirigirse a un grupo de prestatarios que se queria
promover econémicamente (Iglesias, 1999).

En el imperativo de consolidar la infraestructura econémica del pais
para sostener los grandes proyectos que requeria el crecimiento, Nafin y
Bancomext constituyeron el apoyo para las demandas de la industrializa-
ci6én y la urgencia por dar respuestas a los problemas sectoriales. En esta
fase, el Estado asume un papel determinante en la creacién, orientacion
y financiamiento institucional.

El papel de Nafin en la construccion del desarrollo industrial de México

Durante mas de medio siglo Nafin ha estado asociada al progreso material
del pais. Sus tareas y funciones variaron pragmdticamente de periodo
a periodo, siguiendo el movimiento histérico del desarrollo, unas veces
adelantandose con planteamientos, otras cediendo campos a la accién
privada o a otras instituciones una vez cumplidas las metas iniciales, pero
casi siempre abordando problemas de complejidad creciente.

En la década de los treinta la tarea de Nafin consistié en impulsar la
reconstrucciéon de la economia nacional devastada por la guerra civil,
la crisis mundial y los costos de transaccién que se asociaban a la instauracion
de una estrategia de crecimiento hacia adentro (Ibarra Munoz, 1999).

En los anos cuarenta y sesenta la Banca de Desarrollo buscaba in-
dustrializar a los paises cerrando las economias; se puso el énfasis en
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pasar de sistemas productivos rurales a otros de caracter urbano (Ibarra
Muioz, 1999). Este enfoque institucional se correspondia con la concep-
cién vigente en ese momento histérico, de acuerdo con la cual el cambio
tecnolégico era entendido como inyecciones intermitentes de tecnologia
dentro de la economia, sostenidas por inversiones en bloque, relativamen-
te cuantiosas e infrecuentes, para la construccién de plantas y grandes
complejos especializados (Bell, 1995).

La idea de grandes inversiones de tecnologia en bloque incorporadas
en el capital, venia unida a otras consideraciones tales como que las carac-
teristicas técnicas incorporadas eran fijas, ademds de suponer que no
ocurririan grandes adelantos tecnol6égicos durante la subsiguiente época.
De ahi la diferencia entre productores tecnolégicamente activos (paises
industrializados y grandes empresas) y usuarios tecnolégicamente recep-
tores que solamente adaptaban o ponian en uso tecnologias ya existentes
y probadas. Durante esos afos se consideraba al proceso de innovacién
centrado en innovaciones individuales, es decir, en nuevos productos y,
procesos que se analizaban aisladamente, sin tomar en cuenta la acu-
mulacién de saberes ya existentes, como las proyecciones de futuro. La
innovacién era concebida como una actividad que se desarrollaba en
areas especificas, con responsabilidades claras y objetivos predetermi-
nados ex ante. La estructura de funcionamiento del proceso innovador
era funcional al modelo de demanda que favorecia la estandarizaciéon
de la produccién.

La década de los ochenta significé un punto de ruptura en el sendero
de la industrializacién por sustitucién de importaciones, dada la escasa
capacidad para desarrollar ventajas comparativas dinamicas y la dificultad
para consolidar areas clave en el marco de los desequilibrios macroeco-
némicos. La expansién del sector publico frente al menor dinamismo de
la actividad industrial privada potencié la orientacién de este modelo,
casi exclusivamente orientado al mercado interno, altamente protegidoy
con un aparato regulatorio dirigido a promover la industria. El sendero
industrial adquiri6é un corte localista, con importantes ganancias de pro-
ductividad, pero con pérdida de economias de escala y escaso desarrollo
de proveedores especializados (Katz, 2000; Kosacoft, 1998).

Las politicas de aperturay la reduccién del control del Estado sobre las
condiciones de produccién y precio, cambian el predominio del modelo
centrado en la oferta estatal hacia el crecimiento al exterior mediante
la apertura comercial y la desregulacion.
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En el Plan Nacional de Modernizacién y Comercio Exterior de
1990-1994 se plasma una nueva orientacién que conduce a la redefini-
cion del papel del Estado y su contribucién para crear un entorno econé-
mico con capacidad para motivar la inversion privada y la generacién de
empleos productivos. En este contexto se revalorizan las posibilidades
de las pequenas y medianas industrias (Pymes) y se jerarquiza la creaciéon de
instituciones vinculadas con aspectos centrales del nuevo desarrollo como
la calidad, la normalizacién y verificacién de procesos, la calificaciéon y el
estimulo a la modernizacién tecnolégica (Ley Federal de Normalizacion
y Metrologia de 1992, y Ley de Propiedad Industrial de 1994).

La creaciéon de un nuevo entorno institucional tuvo como finalidad
generar una capacidad anticipadora para alterar la naturalezay el tipo de
las interfaces entre empresas, proveedores y usuarios, actuando en con-
textos regionales dinamizados. El concepto de innovacién adquiere una
vision mas amplia, ya que incluye el conjunto de cambios interconectados
que se realizan en las distintas dreas de una empresa y apuntan a mejorar
su competitividad y eficiencia econémica (Yoguel, 1998; Yoguel y Bosche-
rini, 1996). Desde esta perspectiva, la innovacién es concebida como un
proceso interactivo; en los diferentes planes y programas de desarrollo
industrial y tecnolégico, la innovacién se perfila como un proceso social
que requiere de la interaccién continuada de proveedores, compradores
de bienes y servicios, conocimientos y tecnologia.

El colapso financiero de México en 1994 y las posteriores secuelas de
incertidumbre econémica y politica del pais, abrieron una fase de reor-
ganizacién institucional en la Banca de Desarrollo para responder a la
coyuntura de crisis. Dado el deterioro del sector productivo, se crean pro-
gramas de emergencia, de reestructuracion de pasivos y saneamiento de
la red de intermediarios financieros no bancarios, para responder al cre-
cimiento de la cartera vencida (principalmente de las uniones de crédito
y de las entidades de fomento).

En la reorganizacién de los objetivos y programas de Nafin la atencién
estuvo dirigida a las Pymes, ya que dejé de funcionar como banca de la in-
dustria paraestatal para convertirse en la banca de fomento de las Mpymes.
Como banca de segundo piso, Nafin destiné 98% de sus recursos a elevar
la productividad, la calidad y el nivel de competitividad de las Pymes. Esta
transformacién coincidié con una revalorizacién nacional de la importan-
cia de las Pymes como sujeto de crédito y de la canalizaciéon de apoyos para
elevar su productividad y favorecer el empleo (Peres y Stumpo, 2002).
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En la nueva gestién de Nafin se busc6 conjugar el fomento productivo
con la rentabilidad y la eficiencia. La pequeia y mediana empresa fue
el eje de atencién, con programas dirigidos a sostener el crecimiento
interno (organizativo, de nuevas competencias en recursos humanos y,
tecnologicos) y externo, mediante el apoyo al desarrollo de actividades
asociativas entre Pymes, para la comercializacién conjunta de produc-
tos y adquisicién de equipos, por medio del uso del mecanismo de ga-
rantias y capital de riesgo (cuadro 1).

El cuadro precedente indica la evolucién estratégica de Nafin y la
reorganizacién de la nueva politica dirigida a cimentar las relaciones aso-
ciativas, en la que se destaca la idea de modernizar las relaciones de
subcontratacién como un proceso de interaccién empresarial basado
en la calidad, la normatividad del cumplimiento y de los resultados
alcanzados.

La opcién por fomentar el crecimiento mediante programas de pro-
veedores, donde se integran las Pymes en las cadenas productivas a
nivel regional e internacional, indica la decisién de conformar redes de
innovacién que podrian contribuir a desarrollar el proceso de apertura
a través de la reorganizacion industrial de las empresas, definiendo su
propia especializacién dentro de un contexto de cooperacién producti-
va. El Programa de Desarrollo de Proveedores resume esta necesidad al
demandar la atencién de las grandes empresas del pais para impulsar
conjuntamente la articulacién de las Pymes como proveedoras. Para cum-
plir tal fin se iniciaron reuniones de coordinacién con otros organismos
publicos, asociaciones empresariales, organismos internacionales, con
objeto de establecer una metodologia de accién y de integracién de
nuevas cadenas productivas.

El objetivo de largo plazo de la estrategia de desarrollo empresarial fue
generar un tejido productivo dinamico y competitivo. El desarrollo de
nuevas tecnologias y los cambios organizacionales (internos y externos)
buscaban mejoras tanto en la capacidad competitiva de las empresas
como en el entramado productivo general. Entre los supuestos que guia-
ron la accién se destacan la modernizacién tecnoldgica y el desarrollo
de procesos de aprendizaje para establecer vinculos interactivos en las
empresas mediante los programas de proveedores nacionales, donde se
requeria la interaccién de varios niveles:

a) La relacién con universidades-centros de investigacién, con las
empresas y con el sistema local.
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b) La relacién de las empresas con las empresas mas grandes, articu-
ladoras de los eslabonamientos y programas de proveedores.

¢) La necesidad de contar con instituciones capaces de atender las
exigencias de calidad, certificacién vy utilizaciéon de tecnologia de infor-
macién y comunicacion (TIC). La creacién de estas relaciones contribuyd
a que las empresas compartieran costos y riesgos derivados de la innova-
cién, que a su vez permitieran acceder a nuevos conocimientos, adquirir
equipos para lanzar nuevos productos o procesos, compartir activos en
los procesos de produccién, marketing y comercializacion.

De acuerdo con esta légica, entre los servicios ofrecidos por Nafin se
destacan: facilitar anticipos a los proveedores; apoyar la capacitaciéon vy,
asistencia técnica; apoyar el capital de trabajo y activos fijos. El desarrollo
de este programa también se ha orientado a la formacién, creando el
diplomado en el desarrollo de proveedores y la red de institutos regio-
nales de desarrollo de proveedores y distribuidores. Entre sus funciones
figuran: la elaboracién de una metodologia para el desarrollo de los
encadenamientos productivos; el modelo de diagnéstico empresarial; la
creaciéon de los fondos 2000 de garantias (p6liza de servicios empresa-
riales), y el fondo de apoyo empresarial.

En un contexto de mercado abierto, las externalidades positivas se
vuelven determinantes para favorecer la conformacién de agrupamientos,
ya que sostienen el crecimiento y la capacidad innovadora del conjunto,
evitando fenémenos de free riding. En la creacién de este entorno favorable
a la coordinacién y el desarrollo de la capacidad innovadora, un aspecto
emergente es el apoyo a la informaciéon para la modernizacién de las
Pymes. La red de informacién constituye el primer paso de un sistema
mas complejo de relaciones intrafirma y de vinculaciones con apoyos
externos (bolsas de subcontratacién). La eficiencia no depende ya de la
capacidad de la empresa individual para organizar su produccién, sino
de la capacidad para desarrollar una variedad de relaciones productivas
y de mercado que le permitan la insercién en un sistema de divisiéon
de trabajo mas avanzado. La insuficiencia de los conocimientos que las
empresas poseen sobre sus capacidades organizacionales y de gestion de
los recursos humanos, ha sido ampliamente subestimada en el compor-
tamiento empresarial, centrado en las restricciones financieras, ya que
no capta la importancia de la generacién de competencias enddgenas,
especialmente tecnolégicas, y el grado de articulacién con el sistema
territorial al que pertenecen (Bianchi, 1997; Casalet, 1998).
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Actividades de fomento productivo realizadas por Bancomext

La actividad de Bancomext como promotor de las exportaciones y la
inversién extranjera es novedosa en América Latina, donde no existen
formalmente institutos de esta naturaleza y menos con una visién de
apoyo integral. Este Gltimo se desagrega en tres grandes vertientes.

La primera se enfoca a identificar las necesidades relacionadas con
el comercio exterior, con la finalidad de ofrecer toda una gama de pro-
ductos y servicios promocionales y de informacién. Estas actividades son|
realizadas por los 37 centros de Bancomext localizados en todo el pais.

La segunda vertiente tiene como finalidad la identificacién de los sec-|
tores con mayores niveles de potencial para negocios internacionales vy,
en los que México cuenta con claras ventajas competitivas. Para ello se
elaboraron estudios y seguimientos de indicadores de crecimiento indus-
trial y de comercio exterior del mercado nacional y de los competidores
en el extranjero.

La tercera vertiente se orienta a identificar, evaluar y difundir de ma-
nera permanente las oportunidades de negocios en los mercados inter-
nacionales. Para cumplir dichos objetivos, existe una red de oficinas en
el extranjero integrada por 29 conserjerias comerciales y siete médulos
ubicados en los mercados que ofrecen el mayor potencial de negocios.

A partir de 1995 en Bancomext (al igual que en Nafin) se agregaron,
a los programas habituales de fomento, los apoyos especiales orienta-
dos a deudores y empresas perjudicadas por la crisis de 1994. Entre
éstos figura el Acuerdo para el Financiamiento del Sector Agropecua-
rio y Pesquero (Finape), orientado a aligerar la carga financiera de los
deudores de ambos sectores, y a su vez contribuir en la promocién de
nuevas actividades.

El Acuerdo de Apoyo Financiero y Fomento a la Micro, Pequena y
Mediana Empresa (Fopyme) se dirigi6é a empresas con adeudos de hasta
seis millones de pesos. En los programas de promocién comercial se
integran tanto servicios de informacién, capacitacion, asesoria técnica
y comercial, como la realizacién de eventos y convenios con universi-
dades, con el fin de apoyar el desempeno exportador de las Pymes.
Los programas financieros incluyen créditos directos, capital de riesgo,
garantias y redescuentos.
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CUADRO 2

EVOLUCION DE LA TRAYECTORIA DE  BANCOMEXT

Evolucion Objeto

Programa y servicios

1937 Incrementar exportacién.

Creacién de agencias a nivel regional.

Promover la comercializacion de

Participar en organizaciones de
comercio exterior: Impexman,

1950 roductos mexicanos Compromex, Centro Nacional de
p : Informacién, Instituto de Comercio
Exterior (IMCE).
* Promocién comercial.
Banco multiple fomenta la * Informacion.
1981 combatividad internacional. * Capacitacion.
Promover exportaciones no petroleras. o Asesoria.
* Eventos.
. . . * Servicios financieros:
* Promover exportaciones e inversiéon crédito directo-capital de riesgo
extranjera. redescuento.
* Identificar sectores con potencial * Programa México exporta.
1993 internacional. ] )
. . * Sistema de promocién de oferta
* Evaluar oportunidades en los exportable por contratacién de riesgo
mercados internacionales de ) .
exportacion. . Pr?gramas de garantia amplia de
crédito.
* Programa especial de apoyo a
deudores y empresas (ADE).
* Acuerdo para el financiamiento
1995 del sector agropecuario y pesquero
(Finape).
* Acuerdo de apoyo financiero y
fomento a la Mpyme (Fopyme).
* Apoyar a las Pymes para la
exportacion.
1998

* Intensificar programa de proveedores.

* Servicio integral al empresario.

Elaboracién propia.
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El Programa de Capacitacién se orienta a desarrollar una cultura
exportadora en las empresas mediante la asistencia técnica sobre pro-
duccién y comercializacién. Durante el afio 1997 dicho programa rea-
liz6 340 cursos con 9 600 participantes, ademas de nueve diplomados en
diversas universidades y capacitacién en comercio exterior via satélite a
mas de 1 200 participantes.

El Programa de Asistencia Técnica en apoyo a las Pymes (PAT) tiene
como finalidad sensibilizar a estas tiltimas sobre la importancia de la asis-
tencia técnica como factor clave en la competitividad; vincular a los orga-
nismos y expertos en asistencia técnica con las necesidades empresariales,
y propiciar el diagndstico de asistencia técnica para atender eficazmente
a las empresas demandantes de servicios. Este programa ofrece a las
Pymes la contratacién de especialistas y consultores de instituciones y/o
centros de investigacién publicos y privados nacionales y extranjeros,
para apoyar en las necesidades de formacién y asistencia técnica de las
empresas. También contribuye en la contratacién de especialistas que
ayuden a las empresas a implantar sistemas para el camplimiento de nor-
mas, estindares nacionales e internacionales de exportacién.

El Programa de Desarrollo de Proveedores de Bancomext, al igual que
el programa puesto en marcha por Nafin, tiene como objetivo la inte-
gracion de las Pymes a las cadenas productivas de exportacién, ademas
de incrementar el contenido nacional de los bienes exportados.

Los nuevos retos que se plantea Bancomext como producto de la re-
organizacién estratégica son:

— Incrementar el contenido nacional de las exportaciones.

— Impulsar la integracién de cadenas productivas.

— Abrir nuevos mercados de exportaciéon y consolidar los ya existentes.
— Incorporar a mas empresas Pymes en la actividad exportadora.
— Adecuar los productos mexicanos a la demanda internacional.

Con base en estos objetivos, los programas que se han consolidado estan
orientados a incrementar el apoyo a las Pymes mediante el financiamiento
directo, la asesorfa e informacién para la estructuraciéon de proyectos de
exportacion, el fortalecimiento de las cadenas productivas y la informa-
ciéon comercial. La estrategia de internacionalizacién de las Pymes es un
objetivo central de mediano y largo plazo, con repercusiones inmediatas
de corto plazo. La estrategia general fue ofrecer un servicio integral al
empresario para incorporarse a la exportacion, aunque en ese aspecto es
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importante diferenciar entre empresas que ya exportan y otras que nece-
sitan apoyos para diversificar sus mercados. Ademas la regién desempena
un papel determinante, ya que hay regiones donde se localiza la maquila
de exportacién o los agrupamientos agroindustriales que presentan ya una
masa critica de empresas, lo que permite considerar una oferta exportable,
mientras que otras zonas carecen de un umbral minimo para la actividad
econémicay empresarial. Por ello, una prioridad es desarrollar la industria
de proveedores hacia la integracién de cadenas productivas y la ampliaciéon
de la cobertura de los servicios de promocién entre los cuales se cuenta el
Premio Nacional a la Exportaciéon.

A partir de la mitad de los afios noventa, la Banca de Desarrollo (con-
formada por Nafin y Bancomext), ha destacado en su estrategia organi-
zativa la importancia de las redes productivas, de asesoria tecnolégica y
capacitacién, para orientar las consecuencias sociales y econémicas de
las externalidades y las interdependencias en el comportamiento de las
empresas en diversas regiones del pais, especialmente donde los agru-
pamientos industriales son mas activos. En regiones con crecimiento
industrial y con una propuesta de desarrollo institucional impulsada por
el gobierno estatal, como Jalisco, tanto Nafin como Bancomext han parti-
cipado conjuntamente con la Secretaria de Promocién Econémica (Seproe)
del gobierno del estado, para estimular a los agrupamientos industriales
por medio del disefio y la puesta en marcha de programas de desarrollo
de proveedores (para el sector electrénico, muebles, joyeria).

Paralelamente se ha reforzado la oferta institucional para apoyar las
actividades innovadoras en los distintos sectores productivos. La creaciéon
del Centro Jalisciense de Disefio y la Coordinadora de Comercio Exte-
rior para orientar la oferta exportable hacia nuevos mercados, responde
a esa inquietud. Igual situacién se repite en Baja California, donde el
crecimiento de la maquila de exportacién (sector electrénico) impulsé la
creacién de programas para el fortalecimiento de las redes empresariales.
Entre las actividades realizadas se destaca la organizacién de bases de
datos sobre los principales productos importados, con el fin de motivar
a las empresas y proporcionarles informacién para integrar el programa
de proveedores. El programa de generacién de empresas proveedoras
Tijuana/BID articul6 los apoyos financieros y de asesoria técnica de Nafin
y Bancomext, para incorporar a las pequefnas y medianas empresas en
los programas de proveedores de insumos para la industria maquiladora
de exportacién.
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Uno de los propésitos de los programas puestos en marcha por
Nafin y Bancomext fue fomentar las oportunidades de negocios. Las res-
tricciones en ese campo son resultado tanto de las deficiencias en las
capacidades perceptivas de los empresarios, como de la estructura pro-
ductiva poco intensiva en conocimientos y con una débil vinculacion
con centros de investigacién. Para lograr el consenso entre los diferentes
agentes regionales, se busc6é ampliar la informacién mas alld de las em-
presas, involucrando en la busqueda a nuevos agentes como: las cimaras
empresariales sectoriales y nacionales; los centros de investigacién; las
consultorias nacionales e internacionales, y las instituciones de formacién
técnica. Esta interaccién con agentes heterogéneos significé6 un cambio
importante en las modalidades de intervencién de Nafin y Bancomext,
que son organizaciones jerarquizadas en su estructura y gobierno, con
comportamientos estandarizados, aprendizajes y rutinas formalizadas,
dificiles de cambiar tanto en la oferta de servicios como en el comporta-
miento de los funcionarios. La via para adaptarse a las nuevas exigencias
ha sido la descentralizacién de programas, atendiendo el desarrollo de
agrupamientos productivos locales conjuntamente con otras instituciones,
y la contratacién de equipos especializados para la gestién y ejecucién
de los mismos.

LAS INSTITUCIONES PUENTES. UNA ALTERNATIVA EN EL FOMENTO
DE LAS RELACIONES ASOCIATIVAS

Las instituciones puentes tienen una corta trayectoria en el pafs, ya que
unas aparecen a inicios de los afios noventa y la mayoria se consolida a
partir de 1994; actualmente nos encontramos en una etapa de consoli-
dacién de un mercado de servicios caracterizado por la espontaneidad,
lo cual acrecienta notablemente la heterogeneidad del sector.

Las instituciones puentes estan vinculadas con las nuevas exigencias de
competitividad que surgen como respuesta a las transformaciones reque-
ridas por las nuevas circunstancias de globalizacién, apertura y reformas
estructurales. La creacién de esta nueva infraestructura de apoyo tanto a
nivel nacional como regional, retne la colaboracién publica y privada.

El intercambio institucional con la finalidad de complementar servicios
es un elemento embrionario en la trayectoria de muchas instituciones;
el fuerte aislamiento en el que cada una se desarrollaba de acuerdo con
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su especializacién comienza a ser cuestionado. El aislamiento también
atafie a los usuarios de los servicios, ya que existe escasa cultura evalua-
tiva ex-post de efectos y consecuencias de los programas aplicados y los
resultados obtenidos.

La creaciéon reciente de las instituciones puentes plantea incerti-
dumbre sobre su futuro dado que no existen atn, en la mayor parte de
ellas, elementos suficientes para determinar la eficiencia lograda en el
desempeno de sus competencias y en el aprendizaje que van generando
tanto interna como externamente. Pero, a pesar de la ambigiiedad de sus
resultados, estas instituciones representan el germen de una nueva cultura
organizacional basada en el aprendizaje orientado a resolver problemas
generados por las nuevas exigencias de competitividad en las empresas,
y a mejorar el posicionamiento competitivo en el mercado.

Estas instituciones puentes son especialmente activas en regiones recep-
toras de agrupamientos industriales (electrénicos, automotriz, calzado), ya
que generan una dindmica participativa que integra la acciéon de diferentes
agentes en una trama mas horizontal e interactiva. Los actores productivos
(empresas, asociaciones empresariales, centros de investigacion, institutos
tecnolégicos) directamente implicados en el cambio tecnolégico, asisten
a un proceso de transformacién en un contexto creciente de intercambio
de informacién, conocimientos y experiencia internacionalizada, que les
exige ser cada vez mas competitivos, mas estratégicos, mas orientados a
lo comercial y con mas elementos vinculados a la gestion.

Las funciones desempenadas por estas instituciones puentes son mul-
tiples:

— Fortalecer las redes de difusién de conocimiento.

— De intercambio tecnolégico, transferencia y apoyo para la adapta-
ci6én de tecnologia.

— Asesorfa técnica y certificaciéon de calidad, especialmente norma-
lizacién y certificacion.

— Formacién de proveedores.

— Diseno industrial.

— Asesoria aduanal y fiscal.

— Asesorfa para el inversor extranjero.

— Servicios de informacién y documentacién.

— Programas de enlace academia-industria.
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La heterogeneidad de sus funciones, la flexibilidad organizativa y la
escasa burocratizacién les ha permitido construir un complejo mercado
de servicios en multiples regiones del pais. Estas instituciones cumplen
una funcién de enlace entre las empresas, los centros de investigaciéon y
la actividad del sector publico, y en muchos casos se desempefian como
intermediarios que facilitan la interaccién potenciando procesos de
aprendizaje colectivo.

Las nuevas tecnologias son un tema cada vez mas significativo en la
accién de las instituciones puentes para crear la capacidad de uso, de
aplicaciéon y de adaptabilidad cultural al nuevo modelo relacional que
conllevan. La intencién de mejorar la discusién sobre la cultura tecnolégica
de la sociedad ha incrementado, a nivel regional, el papel de los centros
de investigacién, de los institutos tecnolégicos y las universidades que in-
tervienen difundiendo el conocimiento, solucionando problemas de la
produccién y fijando nuevas metas en el crecimiento productivo.

Las instituciones puentes desempefian un papel determinante en la
creaciéon de competencias y en la homologacién de las culturas organi-
zacionales y de marcos interpretativos desiguales. Su funcién contribuye
a transformar los inputs innovadores en oulputs para las empresas. Estas
organizaciones puentes, conjuntamente con las instituciones de fomento
productivo provenientes del modelo industrializador (Nafin y Bancomext),
constituyen el ambiente institucional que propicia el desarrollo de acti-
vidades innovadoras.

El papel de intermediacién de las instituciones puentes unido a la
convergencia de lo publico y lo privado (tanto en su estatuto legal como
en el &mbito de funcionamiento), las perfila como instancias instituciona-
les favorables en la construccién de la economia del conocimiento. En el
transcurso de los altimos cinco afos, en México ha comenzado a surgir
una serie de organizaciones que claramente pueden ser definidas como
instituciones puentes. Estas instituciones, junto con la creciente prolife-
raciéon de consultorias especializadas del sector privado, han dinamiza-
do el mercado de servicios construyendo un ambiente apropiado para
el desarrollo del sector empresarial, principalmente de las pequefias vy,
medianas empresas.

La actividad de las instituciones puentes complementa la accién de
otras instituciones de fomento productivo ya existentes (Nafin, Bancomext,
programas de la actual Secretaria de Economia, ex Secofi, y programas
de modernizacién tecnolégica de Conacyt), que actualmente se reestruc-
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turan para responder con una vision integral al desempeno de las Pymes,
incorporando criterios de regionalizacion y de vinculacién efectiva entre
los distintos agentes participantes.

El caracter relacional de las instituciones puentes pone en evidencia
que la innovacién requiere modalidades de interaccién que se basen en
la confianza y la coordinacién entre los agentes, aspectos que van mas
alla de la simple informacién que trasmiten los precios, ya que expresan
la existencia de canales de intermediacién sobre demandas reales. Dichas
demandas estdn sujetas a continuos ajustes, transformaciones y procesos
de desarrollo, aunque la naturaleza de los contactos construidos asegura
la continuidad de la interaccién y la capacidad de los participantes para
ajustar sus conductas a los cambios de su entorno.

REFLEXIONES FINALES

En el andlisis presentado, el interés fue considerar la conformacién y el
cambio institucional en organizaciones que tienen un papel significativo en|
la modernizacién tecnoldgica y en la creaciéon de redes de intercambio.

La idea de plantear dos modelos institucionales —la Banca de Desarro-|
llo, representada en dos organizaciones orientadas al fomento productivo
(Nafin y Bancomext), e instituciones mas flexibles como las denominadas
en este andlisis instituciones puentes, tiene el propésito de identificar la
variedad institucional y la complementariedad a pesar de la diversidad
de estrategias, tamaifios y formas organizativas. En tales instituciones se
ha tratado de detectar como evolucionan las estrategias organizativasy,
el aprendizaje para adecuarse a las exigencias de innovacién de las em-
presas y de la sociedad.

A medida que aumenta el contenido cientifico y tecnolégico de la
actividad econémica, se reorganizan la accién y la gestiéon institucional
para sostener las nuevas capacidades de aprendizaje de las empresas y
de los nuevos agentes que desde diferentes ambitos (publicos, privados,
internacional) contribuyen a desarrollar la complejidad de las capacidades
requeridas por la produccién a nivel regional, donde la opcién, tanto
para la Banca de Desarrollo (a partir de la reestructuraciéon organizativa)
como para las instituciones puentes es contribuir a la formacién de redes
entre los diferentes actores publicos, privados y de investigacién con el
fin de construir relaciones sociales mas democréaticas e informales.
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Las instituciones puentes actian de forma mds 4gil que las organizacio-
nes tradicionales; el financiamiento mixto (publico y privado) y la escasa
burocratizacién de sus actividades les proporcionan flexibilidad organiza-
tiva y en algunas regiones cumplen un papel estratégico ya que pueden|
crear opinion sobre temas especificos (comercializacién, financiamiento,
integraciéon de proveedores) e incidir en la toma de decisiones.

La implantacién en la sociedad y en las regiones de esta multiplicidad
de redes entre los actores productivos fortalece la cultura tecnolégica y,
amplia la movilidad y los conocimientos, preparando a los actores sociales
para los desafios de la competencia internacional. De ahi el énfasis de las
nuevas estrategias puestas en practica por Nafin, Bancomext y las insti-
tuciones puentes orientadas a desarrollar una cultura emprendedora, no
s6lo en los empresarios, sino también en los estudiantes e investigadores
con el fin de facilitar alianzas y generar confianza.

Una sociedad habituada a relaciones clientelares, con poderes publi-
cos débiles y mercados protegidos, transita hacia nuevas tendencias con|
relaciones mas horizontales e instituciones que buscan legitimarse a nivel
internacional. En la actualidad estas tendencias aparecen de forma dispersa
y fragmentada, con mayor peso en regiones con desarrollo exportador,
pero se detecta una dinamica que no permite volver atras.

A nivel regional se identifican las nuevas demandas en la organizacién
y gestion de la politica territorial, que incide en la conformacién de las
externalidades del sector productivo, las cuales se basan en la negociacion
y el consenso entre los actores con intereses especificos en el territorio.
Estas nuevas demandas se han ido institucionalizando progresivamente
en los programas estatales y municipales, como los emprendidos por
las instituciones de fomento productivo nacional (Nafin y Bancomext), las
instituciones puentes y los centros de investigaciéon y tecnolégicos, que
tratan de consolidar una infraestructura adecuada para el desarrollo
complementario a nivel sectorial y de las regiones.

El fortalecimiento y la consolidacién de los agrupamientos industria-
les donde desempefian un papel activo los proveedores, es una de las
iniciativas apoyadas por los diferentes modelos institucionales para fa-
vorecer la capacidad de innovacién. En muchos casos, estas capacidades
de aprendizaje se bloquean por la imposibilidad de generar condicio-
nes favorables, ya sea por falta de capacidades técnicas y de gestion,
por la debilidad de los instrumentos regulatorios y la presién especifica
de grupos con poder local y sectorial mas interesados en desarrollar
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el lobbying para beneficiar sus acciones, que en atender las necesida-
des de crecimiento a largo plazo.

En este contexto, cobra relieve el hecho de que las instituciones locales
de fomento productivo, ya sean publicas y privadas, centros de investiga-
cién o institutos tecnolégicos, realizan sus propias elecciones de politica
econémica mediante acuerdos cooperativos con otras instituciones para
la gestion comun de servicios. En el centro de la nueva politica territorial
estd la importancia que se concede a la mejora de las condiciones de com-
petitividad de las empresas y de las ciudades. Este nuevo proceso pone
énfasis en las mejoras de calidad en el proceso de produccién; en la
intervenciéon de pequefias empresas como proveedoras de calidad; en
el surgimiento de instituciones que apoyan los procesos de cambio es-
tructural, donde las instituciones puentes tienen un papel activo. Todas
estas actividades estan alentadas por los gobiernos locales.

Desde la mitad de los afios noventa, en los programas de desarrollo
regional y en los gobiernos locales se manifiesta un cambio en la orienta-
cion de la politica de desarrollo, aunque se observan diferencias territo-
riales importantes de acuerdo con el grado de desarrollo econémico y
productivo de las regiones. Los instrumentos basados en una visién de
desarrollo funcional de arriba hacia abajo se debilitan, y adquieren mayor
importancia los incentivos selectivos y las politicas de concentracién que
obedecen a una vision territorial de abajo hacia arriba (Casalet, 2001).

GLOSARIO
Bancomext Banco de Comercio Exterior
CFE Comision Federal de Electricidad
Conacyt Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
IIE Instituto de Investigaciones Eléctricas
IMNC Instituto Mexicano de Normalizacién y Certificacién
IMP Instituto Mexicano del Petréleo
IMPI Instituto Mexicano de Propiedad Industrial
IMTA Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua
Nafin Nacional Financiera
PICE Programa de Politica Industrial y Comercio Exterior
Proder Programa Emprendedores Regionales
Secofi Secretaria de Desarrollo y Fomento Industrial

Seproe Secretaria de Promociéon Econdmica (Jalisco)
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