Descentralizacion y desarrollo
economico local en México

n este trabajo se identifican los procesos y las politicas de

descentralizacidon en México. Se destacan las organizacio-

nes publicas y privadas que ofrecen apoyos a los diversos
actores regionales con el fin de crear sinergias y economias de
escalay estimular las relaciones de confianza. Esas institucio-
nes de fomento productivo, asesorfatecnolégicae inves tigacién,
junto con programas de apoyo a la calidad y la normalizacién,
desempenan un papel determinante en la creacién de un entor-
no favorable parael desarrollo empresarial y social de las regio-
nes.

La gestidén de la politica industrial de los afios setenta y
ochenta consistia en el suministro de ayudas estatales a las
empresas parareorganizar sus actividades, en la mayoriade los
casos dirigidas a la adquisicién de maquinaria para abatir
los costos de produccion. En el nuevo entorno la prioridad es
construirredes y promover el agrupamiento regional de las pe-
quefas y medianas empresas (PYME). En este sentido es deter-
minante la informacién y por ende la creacién de redes de in-
formacidn, las cuales se conviertenen lainfraestructuraclave
del desarrollo.

Lacompetitividad sistémica constituye un marco de referen-
ciadel desarrolloregional en que la estabilizacidn de las politi-
cas macroecondmicas, si bien necesaria, no basta para hacer sus-
tentable el desarrollo de la competitividad, ya que cada vez
adquieren mayor importancia las politicas mesoeconémicas
orientadas a consolidar la capacidad de negociacién entre el
Estado y los diversos actores sociales para impulsar el entorno
socioeconémico.
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Enestetrabajo se abordael proceso de construccionde unen-
torno institucional regional en que se pone de relieve un conjunto
deinstituciones y redes sociales cuya accidn se teje con diferente
intensidad en las regiones del pais. Ladensidad de esaconstruc-
cidn institucional, de naturaleza heterogénea, contribuye are-
ducirlaincertidumbre y fortalece las capacidades tecnoldgicas
de las empresas. La diversidad de las culturas organizativas
empresariales, como los distintos comportamientos en escala
regional, contribuyen a la asimilacién diferencial del conjunto
de informaciones ofrecidas; de ahi la importancia de la conti-
nuidad de las redes y la horizontalizacién de los procesos de
aprendizaje para contrarrestar las debilidades de la heterogenei-
dad cultural. El trabajo presenta una tipologia institucional de
organizaciones fundamentales en la construccién del entornore-
gional, cuyo papel ha variado de acuerdo con las exigencias his-
téricas de la industrializacién del pais.

l estancamiento de la demanda, asi como la globalizacién

y el surgimiento de nuevos paradigmas intensivos eninfor-

macién, introdujeron importantes transformaciones en la
organizacion de la produccion: la innovacién adquirié un papel
determinante en la biisqueda de competitividad. El proceso de
globalizacién y lainformatizacién en la produccidn, distribucién
y gestién modificaron profundamente la estructura espacial y
regional en los paises industrializados y en los de menor desarro-
llo. Los efectos socioespaciales de esta nueva forma de producir
y organizar la produccién dependen del nivel de desarrollo, la
historia institucional y econémica y la cultura de los paises.
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Eneste trabajo se confiere relevanciaalos cambiosregiona-
les, tanto en las dreas que han surgido ligadas al mercado inter-
nacional como en el desarrollo de una infraestructura de servi-
cios deinvestigacion y asesoria tecnoldgica a las empresas, lo
cual conforma nuevos marcos de interaccién entre éstas, las ins-
tituciones publicas y privadas, los centros de investigacion y los
institutos de formacién especializada. Tales intercambios cons-
truyen la base de un tejido social capaz de coordinar, gestionar
e innovar desarrollos geograficos y sociales.

Las nuevas exigencias de calidad de los productos, asi como
el ingreso de capitales extranjeros atraidos por los incentivos
regionales proporcionados por los gobiernos locales en dreas
dereciente industrializacién, recomponen la importanciade las
regiones, redefinen sus vinculos con los mercados mundial y
nacional, asi como su insercién en ellos, y generan nuevas re-
laciones empresariales y politicas que de acuerdo con las cir-
cunstanciasrecrean nuevas posiciones en el entorno global del
pais.

Latransicién de las politicas de desarrollo industrial fincadas
en los mercados de productos hacia las centradas en los de fac-
tores se refleja en latendencia cada vez més acusada en casi to-
dos los pafses a otorgar prioridad a las politicas que inciden en
laasignaciénderecursos para la generacién de capacidades, an-
tesque las decisionesrelativas a suuso en la produccion de bienes
y servicios. Esto se comprueba en la creciente importancia de
la promociéndel desarrollo industrial mediante acciones como
el fomento de la educacién, capacitacidn profesional y técnica
y difusién tecnolégica; la adopcidn de politicas més uniformes
en materia arancelaria, tarifaria, financiera e impositiva, y en la
importancia asignada al desarrollo de la infraestructura fisica,
social e institucional.

Elnuevoenfoque de politicaindustrial es que el ajuste del sec-
tor debe descansarenlacreacién de un entorno positivo parauna
cooperacidn interempresarial que fomente las innovaciones y
la iniciativa de las empresas. El transito del uso de instrumen-
tos directos alos indirectos refleja esta nueva situacién, en la cual
el Estado ha perdido el cardcter de gestor directo de las iniciati-
vas de fomento productivo, caracteristica de la industrializacién
sustitutiva que con mayor o menor intensidad se manifesté en
AméricaLatinay que respondid al modelo de subsidio de la ofer-
ta en que el Estado asumié el financiamiento y la ejecucién de
las tareas.?

Con el Estado benefactor el proceso global de conocimien-
to cientifico tecnoldégico se basé en el modelo de subsidio a la
oferta; el Estado se responsabiliza del financiamiento y la eje-
cucidnde las tareas con base en un conjunto de entidades y pro-
gramas dedicados a ese fin. Con el tiempo se ha comprendido

1. Mauricio de Mariay Campos y F. Servovich, “Hacia una nue-
va vision de politica de desarrollo industrial y competitividad”, Mer-
cado de Valores, Nafin, afio LVIII, enero de 1998.

2.M. Diniy J. Katz, “Nuevas formas de encarar las politicas tec-
nolégicas: el caso de Chile”, Comercio Exterior, vol. 47, ndm. 8§,
México, agosto de 1997,

que el subsidio a la oferta se asocié a multiples problemas de es-
tructura y comportamiento que afectaron su eficiencia y efica-
cia. Especificamente, las instituciones que operaron en un marco
inadecuado de incentivos y con un patrén ineficiente de premios
y castigos no lograron establecer programas y objetivos mejor
definidos. Todo ello se tradujo en diversas formas de buro-
cratizacién, oportunismo y falta de respuesta oportuna de las
entidades gubernamentales responsables, asi como en el uso
poco eficiente de los recursos publicos destinados a la ciencia
y tecnologia; el presupuesto se utilizé de manera ritualista y
repetitivay con poca retroalimentacién derivada del control ex
post de resultados.

Frente a este panorama no es dificil comprender por qué en
el nuevo clima desregulatorio surgi6 la idea de abandonar el
modelo de subsidio a la oferta'y sustituirlo por el subsidio a la
demanda, que corresponde mejor a las sefiales de los precios y
permite la libre eleccién de los agentes econdmicos y provee-
dores de servicios tecnolégicos.

Las interrogantes que este trabajo intenta esclarecer se vin-
culan con las modalidades y los instrumentos utilizados en di-
versos momentos histéricos y fundamentalmente cémo se en-
caraenlaactualidad el apoyo institucional, politico y econémico
otorgado a las diversas regiones del pafs. La adopcién del mo-
delode subsidio alademandaen el campodela generacién, adap-
taciony uso de conocimientos tecnolégicos plantearequerimien-
tos de apoyo micro y mesoecondémicos para crear un entorno
social favorable a lainnovacién, la comunicaciény la califica-
cién indispensables para responder a los retos de la competiti-
vidad internacional y del mercado nacional.

Esa problemadtica se agrega en aspectos que atafien al com-
portamiento microeconémico, sobre todo cuando la teoria no
arrojaluz alaconcepciény puestaen marcha de los nuevosins-
trumentos de politica publica, comoes el trdnsito de un modelo
aotro, qué problemas surgenen el caminode la transicién, cémo
entender cudles son y de qué dependen los mecanismos endé-
genos de creacién de competencias y de transformacién de co-
nocimientos genéricos en especificos. O sea, cémo aprenden y
transforman el conocimiento las empresas y los agrupamientos
productivos para articular sistemas regionales.

La tipica accidn de politica industrial de los afios setenta y
ochenta consistia en el suministro de ayudas estatales a las
empresas para permitirles reorganizar sus actividades, en la
mayoria de los casos dirigidas a la adquisicién de maquinaria
que permitia reducir los costos de produccion. En el nuevo en-
torno la prioridad es construirredes y promover el agrupamiento
de las PYME de acuerdo con sus intereses. En esa nueva orien-
tacién desempeiia un papel determinante la informacién y, por
ende, la creacién de redes de informacién, que se convierte en
la infraestructura clave del desarrollo.?

3. S. Breschi y F. Malerba, ““Sectoral Innovation Systems and
Technological Regimes. Schumpeterian Dynamic and Spatiai Boun-
daries”, en C. Edquist (ed.), Systems of Innovation, Technologies Insti-
tutions, and Organization, Pinter, Londres, 1997.
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acompetitividad sistémica constituye un marco de referen-

cia de los paises, industrializados o no, que buscan con-

solidar el desarrollo regional. La estabilizacién en la esfe-
ramacroeconémicaes una premisa necesaria que presionaalas
empresas para que mejoren su gestion, aunque no es suficiente
para hacer sustentable el desarrollo de la competitividad, pues
cada vez adquiere mayor importancia la puesta en marcha de po-
liticas mesoecondémicas volcadas a consolidar la capacidad de
negociacién generadaentre el Estado y los diversos actores so-
ciales para impulsar el entorno socioeconémico. La competi-
tividad sistémica sin integracién social es un proyecto sin pers-
pectivas, dadoque involucra un proceso de transformacién social
que va mds alla de la simple correccién del entorno macro-
econémico.*

En el andlisis del proceso de innovacién surge el cardcter
enddgeno multidimensional de la interaccién con efectos acu-
mulativos; lainnovacion en las nuevas interpretaciones de la
economia industrial es un proceso complejo retroalimentado
por lasredes de enlace con el entorno institucional.” En el en-
foque evolucionistalainnovacién se distingue por un alto gra-
dode inseguridad, la creciente densidad del conocimiento, la
formalizacidndelainvestigacion y desarrollo (ID) de las em-
presas, conjuntamente con el papel complementario de los pro-
cesos informales de aprendizaje y los efectos acumulativos.
Dichos factores son esenciales porque privilegian el conoci-
miento tacitoy los procesos de aprendizaje informal cuya es-
pecificidad depende de las tecnologias y la culturaorganizativa
empresarial.’

Eldesempeno competitivo de la empresa como organizacion
compleja estd determinado por los resuitados de un proceso de
aprendizaje arduoe incierto en el que influyen las relaciones que
se generan tanto en el interior como en el exterior de la misma.
Eneste proceso el mercado desempeia un papel esencial, pues
propicia la interaccién entre sujetos que son distintos pero no
independientes.” I.a capacidad para impulsar colaboraciones
entre individuos e instituciones de 4mbitos locales diferentes se

4. M. Casalet, “The Institutional Matrix and Its Main Funtional
Activities Supporting Memoration”, en The Mexican Institution
System, OCDE y Conacyt, México, 1998, y D. Messner, “Dimensién
espacial delacompetitividad internacional”, Revista Latinoamericana
de Estudios del Trabajo, México, afio 2, nim. 8, 1996.

5.C.Edquist, “Technology Policy: The Interaction Between Gov-
ernments and Markets”, en G. Aichholter y G. Schienstock (ed.),
Technology Policy Towards an Integration of Social and Ecological
Concerns,Berlin, 1994,y B.A. Lundvall, Innovation as an Interactive
Process: From User Producer Interaction to the National Systems of
Innovation, 1988.

6. W._Hilebrand, D. Messner y J. Meyer-Stamer, Fortalecimien-
to de la capacidad tecnolégica en los paises en desarrollo, Instituto
Alemain de Desarrollo, Berlin, 1994.

7. P. Bianchi, La construccién social del mercado, Universidad
de Quilmes, Argentina, 1997, y M. Dini y J. Katz, op. cit.

refiere a la necesidad de crear redes de innovadores a fin de fa-
vorecer un ambiente positivo para el desarrollo industrial.

En la accién de las organizaciones tanto publicas como pri-
vadas florece laidea de buscar nuevas oportunidades y espacios
decoordinaciény crear mecanismos de sinergia y economias de
escalaconbase enel estimulo de las relaciones de confianza. La
accién de las instituciones de fomento productivo y de los pro-
gramas de apoyo alas PYME se torna mis flexible y pragmadtica
afindeincorporarlos cambios que surgen de la experiencia, en
que laregién desempeiia un papel determinante. Al mismo tiem-
po se manifiestan cambios en los perfiles profesionales de los
funcionarios, mds acordes con las nuevas exigencias de las po-
liticas y con la introduccién de instancias evaluativas de los pro-
gramas y de los logros obtenidos.

El caricter interactivo, nolineal, de las innovaciones requiere
estructuras organizativas que fomenten las interacciones dind-
micas entre empresas y con los centros de investigacién. De ahi
el papel determinante del nuevo paradigma de las redes de co-
operacién entre empresas y con las instituciones dedicadas a
lainvestigacién y asistencia tecnolégica, cuyos efectos sinér-
gicos refuerzan las necesidades de crecimiento empresarial y
vinculan la investigacién con el desafio de responder a progra-
mas especificamente orientados a sostener las capacidades y los
recursos locales.

Elempleoy ladifusién de tecnologfas flexibles que apuntan
haciala diversidad y ladescentralizacién influyen en las estra-
tegias de los actores y en la conformacién de relaciones socia-
les que dan cuenta de situaciones econdémicas e institucionales
diferentes al pasado. El concepto de competitividad refleja a su
vez esos cambios, ya que actualmente se vincula con la calidad,
la normalizacién de productos y procesos, la flexibilidad, la
adaptaci6n al cliente y la oportunidad de entrega.

Ya hace algin tiempo que los actores y responsables de la
politica tecnoldgica e industrial advirtieron la insuficiencia de
una visidn lineal de la produccién y su organizacién paraexplicar
la complejidad intrinseca del crecimiento de la sociedad. .os
cambios en laproducciény en lasrelaciones socioinstitucionales
se dan porque la carrera del desarrollo no es un proceso acu-
mulativo unidireccional, sino que cada cinco o seis decenios
ocurre una revolucién tecnoldgica que implica un cambio de
rumbo y la exclusién, por obsoleta, de parte de la experiencia
acumulada por los paises més avanzados.®

Lacompetitividad sistémica surge como contrapropuesta de
la ortodoxia econémica dominante; las politicas macroeco-
némicas en la nueva versién de la industrializacién se apoyan
en el desarrollo de las capacidades tecnoldgicas y sociales im-
pulsadas por las politicas micro y mesoecondmicas que contri-
buyen a condensar los efectos acumulativos del aprendizaje y
lainnovacién.

El conjunto de transformaciones entrafia nuevos agentes y
modalidades operativas en las cuales adquieren importancia fac-

8. C. Pérez, “Lamodernizacién industrial en América Latina y1a
herencia de la sustitucién de importaciones”. Comercio Exterior, vol.
46, num. 5, México, mayo de 1996.
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rés propio, situacion que demanda ajustes continuos y adapta-
ciones mutuas.'

Una condicidén para que los mercados sean operativos es que
estén estructurados por redes de relaciones no exclusivamente
mercantiles, producto de un aprendizaje mas o menos prolon-
gado, sino que estén ligados a las interacciones y adaptaciones
mutuas entre las diversas organizaciones.'* De esta forma el mer-
cadoes algo mds que una actividad comercial, yaque representa
auna institucién que se construye mediante la definicion de re-
glas colectivas orientadas a fomentar dindmicas positivas entre
los agentes individuales.'¢

Entre el mercado y las empresas surge una multitud de nue-
vos vinculos y organizaciones de caracter ptblicoy privado que
proveen informacién técnica y apoyo para la gestién y la nor-
malizacién de procesos, asf como productos que permiten resol-
ver problemas que las empresas solas no pueden afrontar.

En México se ha avanzado en la creacién de una red de apo-
yosinstitucionales a las PYME, pero todavia se transita por un sen-
dero defensivo; se emprenden apoyos a laregionalizacion, los en-
cadenamientos productivos y lacooperacidn entre las PYME, pero
éstos constituyen intentos aislados y no una red articulada. Las
limitaciones de la informacion y la difusién eficaz de los recur-
sos y laescasa transparencia dificultan la consolidacidn de rela-
ciones mas complejas. A esto se agrega la débil vinculacion en-

tre lainvestigacidn, la formacidn técnica y la actividad industrial.

adécada de los ochenta significé un punto de ruptura en el
sendero de industrializacién por sustitucion de importacio-
nes, dadas la escasa capacidad para desarrollar ventajas
comparativas dindmicas y la dificultad para consolidar areas
clave en el marco de desequilibrios macroeconémicos. La ex-
pansién del sector publico frente al menor dinamismo de la ac-
tividad industrial privada potencid la orientacién del modelo,
casi exclusivamente dirigido al mercado interno, muy protegi-
do y conun aparato regulatorio promotor de la industria.
El sendero industrial adquirié un corte localista, con impor-
tantes ganancias de productividad, pero con pérdida de econo-

14. M. Callon, “Reseaux techno-économiques et irréversibilités”,
en Boyer, B. Chavance y Godard O. (eds.), Les figures de I’irrever-
sibilité en economié, Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales,
Paris, 1991,y M. Granovetter, “Economic Action and Social Structure:
The Problem of Embeddedness”, American Journal of Sociology, vol.
91, ndm. 3, noviembre de 1985.

15.C.Ménard, L'économie des organization, LaDécouverte, Pa-
ris, 1990; D.C. North, Institutions: Institutional Change and Economic
Performance, Cambridge University Press,Cambridge, 1990,y A.J.
Scott, The Geographic Foundations of Industrial Performance”,
Coloquio Competitividad Territorial y Recomposiciones Sociales, El
Colegio de México, abril de 1995.

16. P. Bianchi, op. cir.

mias de escalay escaso desarrollo de proveedores especializa-
dos.

Las politicas de apertura y la reduccién del control del Es-
tado sobre las condiciones de produccién y precio cambian el
predominio del modelo centrado en la oferta estatal hacia
elcrecimiento exterior, mediante la apertura comercial y lades-
regulacién.!” A partir de 1985 comenz6 a disminuir la protec-
cidén aplicada a la entrada de importaciones y se redujo latasa
arancelaria. La finalidad era incrementar las exportaciones y
lainversién privada en lugar del gasto piiblico; en paralelo se
inicié la modificacién del marco regulatorio nacional y se re-
formo la ley de inversiones extranjeras en 1989 para actuali-
zarla a las nuevas condiciones en materia de tecnologia e in-
versidn extranjera.

Enese marcosecreden 1991 el Consejo MexicanodeInver-
siones, en el que participan los sectores publico y privado y la
banca de desarrollo. En los ochenta se consolidé el desafio por
normar los fondos federales, coincidiendo con la aparicién de
movimientos politicos que pugnan por un mayor reconocimiento
de laesferalocal paraevitar las profundas asimetrias en los pro-
cesos de crecimiento.

Ambigiiedad y limites del concepto
de descentralizacion

La descentralizacién es un concepto muy ambiguo, sin limites
bien definidos; tal vez esa ambigiiedad sea la fuente misma del
atractivo que ha cobrado el concepto.'® En los procesos de des-
centralizacién se distinguen tres tipos :

i) La descentralizacidn espacial, que es el proceso de dise-
minar actividades y poblacién urbana a regiones geografica-
mente alejadas de las grandes aglomeraciones modernas.

ii) Ladescentralizacién de mercado o liberalizacién econé-
mica, que radica en el proceso de cambio en favor de activida-
des econémicas por medio de las estructuras de mercado, fren-
te a la planificacién estatal.

iii) La descentralizacidn administrativa, que se define como
la transferencia de responsabilidades de planeacidn, adminis-
tracién, tributaciény ejercicio del gasto desde el gobierno cen-
tral y sus dependencias a niveles de gobierno regionales y loca-
les."?

La definicién de descentralizacién supone la existencia de
gobiernos locales independientes, aunque los gobiernos loca-
les no lo son nunca por completo, ya que siempre dependen de
algin nivel superior de gobierno.

17. M. Casalet, M. Cimoli y M. Capdevielle, “Sistemas de inno-
vacidn: el caso de México”, documento preliminar de la CEPAL,
1998.

18. R. Prud’homme, “Los peligros de la descentralizacion”, Fe-
deralismoy Desarrollo, Banobras, afio 10, México, octubre-diciembre
de 1997.

19. Ibid.
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Evolucién del proceso de descentralizacion en México

Histéricamente los desequilibrios regionales han caracteriza-
do al desarrollo de México, donde el crecimiento econémico no
ha tenido ni el mismo ritmo ni el mismo sentido en el espacio
regional. En el proceso de descentralizacién mexicano apare-
cen dos modalidades de descentralizacion administrativa: por
servicio y por regién. La primera compete a la creacién de or-
ganismos que prestan servicios ptiblicos (Comisién Federal de
Electricidad, Ferrocarriles Nacionales de México, Instituto
Mexicano de Seguro Social); la segunda, al establecimiento de
organismos para atender y satisfacer las necesidades priblicas
de una regién, como es el municipio. El articulo 115 constitu-
cional considera el municipio como la base de la divisién terri-
torial y laorganizacién politica y administrativa de los estados.*
La descentralizacién administrativa por regién, que se consti-
tuye con los municipios, nace de la concepcién de que en el te-
rritorio nacional se asientan grupos sociales cuya autoridad
administrativa coincide con la politica para atender las necesi-
dades colectivas sefialadas en las leyes respectivas.

Los primeros planes regionales de desarrollo del pafs se em-
prendieron en el perfodo 1934-1940 en la cuenca del Bajo Bra-
vo para promover la agricultura de riego y evitar inundaciones,
y enel valle del Yaqui pararegularla tenencia de latierray res-
tituir tierras a los yaquis e impulsar la produccién agropecuaria.
A partir de los afios cuarenta, con el paulatino desarrollo del pro-
ceso de industrializacién sustitutiva de importaciones, la activi-
dad econdémica situada de manera predominante en el altiplano
se orientd azonas de mercado, aunque manteniéndose alejadade
las costas, las entidades menos pobladas del norte y los merca-
dos mds pobres del sur. En los sexenios posteriores se inici6 la
marcha hacia el mar para aprovechar las tierras costeras. En el
periodo 1946-1952 se crearon las primeras comisiones de desa-
rrollo integral para la cuenca de los rios Tepalcatepec, en Mi-
choacdn, y Papaloapan, en Puebla, Oaxaca y Veracruz.?!

Eneldesarrollo estabilizador (1958-1970) laindustria se con-
centrd por regiones, aunque tampoco fue evidente la preocupa-
cion por desarrollar una politica de descentralizacién de las ac-
tividades econdémicas. En 1971 comenzaron los esfuerzos de
desconcentracién de la Ciudad de México con el decretode des-
centralizacidn industrial, que circunscribié por primera vez el
otorgamiento de subsidios a empresas localizadas fuera de las
grandes zonas metropolitanas de las ciudades de México, Gua-
dalajara y Monterrey. En el lapso 1970-1976 se crearon meca-
nismos de cardcter regional, surgié la Direccién y la Comisién
de Desarrollo Regional en la Secretaria de la Presidencia (1975)
y los comités promotores del desarrollo en los estados.

20. A. Garduio Pérez, “Descentralizacién federal y estatal en la
perspectivamunicipal”, Federalismoy Desarrollo, Banobras, afio 10,
México, octubre-diciembre de 1997.

21. E. Cabrero Mendozay F. Mejia Lara, “El estudio de las poli-
ticas descentralizadoras en México: unreto metodolégico”, en Cabrero
Mendoza (ed.), Las politicas descentralizadoras en México (1983-
1993), logros v desencuentros, CIDE, 1998.

LaAlianza parala Produccién, emprendida en 1976, impul-
s6 la creacién de puertos industriales, y para favorecer la ubi-
cacionde las plantas productivas se recurrié a créditos diferen-
ciales y subsidios . Esto fue acompaiiado de tarifas preferenciales
enlaenergiaeléctricay lapetroquimica paralos industriales lo-
calizados en dichos polos. Durante el periodo 1970-1982 se de-
sarrollaron iniciativas enfocadas a la descentralizacién admi-
nistrativa®? y en el perfodo posterior se profundizé el proceso
de descentralizacién gubernamental. La politicaregional plas-
madaenel Plan Nacional de Desarrollo proponia: a] descentra-
lizar y redistribuir competencias entre las tres instancias de go-
bierno; b] reubicar en el territorio nacional las actividades de
produccién;c] dirigir la actividad econdmica a ciudades medias,
y d] integrar una red transversal de comunicaciones, transpor-
tes y acopio, almacenamiento y comercializacidén con objeto de
integrar los mercados regionales y revertir los procesos de de-
sarrollo regional desequilibrado.?

Lapoliticaregional se concerté enel Acuerdo Nacional para
el Mejoramiento Productivo del Nivel de Vida, y se introdujo
lareformadel articulo 115 constitucional (1983)que plantea tras-
ladar funciones a los estados y municipios en materia de recau-
dacién de impuestos (predial y traslado de dominio) y suminis-
trode servicios (agua, recoleccién de basura, parques y jardines).
De estaforma se dio un paso importante para larecuperaciéndel
municipio como instancia econdémica y politica.*

Enel periodo 1988-1994 se busco privilegiar la participacidén
de la sociedad civil mediante las tareas del Programa Nacional
de Solidaridad (Pronasol) y la Secretaria de Desarrollo Social
(Sedesol), junto con el trabajo realizado por el Procampo. Aun
cuando éste se orientaba fundamentalmente a combatir la po-
breza, tuvo un papel importante en la coordinacién de acciones
descentralizadas, ya que el impulso a regiones y comunidades
fue una de sus caracteristicas. El programa previé tres grandes
ambitos de accién: bienestar social, produccién y desarrollore-
gional, este iltimo mediante la creacién de fondos municipales
de solidaridad, cuya finalidad fue “transferir recursos adicionales
a los municipios mdas pobres del pafs y fortalecer su capacidad
financiera y de gestion ante los requerimientos de los habitan-
tes”.” La ejecucion de estos fondos estaba a cargo de los consejos
municipales de solidaridad formados en cada ayuntamiento; se
lograron integrar alrededor de 27 000 comités de solidaridad
compuestos por miembros y organizaciones civiles.?

Un aspecto interesante del Pronasol es que se formulé como
una estructura en ocasiones paralela y en otras transversal al
aparato administrativo formal, pasando directamente del Poder
Ejecutivo a la comunidad dejando de lado ambitos estatales y

22. Ibid.

23. Ibid.

24. H. de Gortari y A. Ziccardi, Instituciones y clientela de la
politica social: un esbozo historico de las politicas sociales de México
en los noventa, UNAM, Flacso, Plaza y Valdés, México, 1998.

25.Pdginaen Internet de la Secretaria de Desarrollo Social:<http:/
www.sedesol.gob.mx>.

26.E. Cabrero Mendoza y F. Mejia Lara, op. cir.
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municipales. La flexibilidad de este Programa le permitia co-
nectar diversos niveles de las secretarias y dependencias del
sector central sin necesariamente seguir procedimientos jerar-
quicos establecidos. Una consecuencia perversa se derivé del
intento por establecer mecanismos de comunicacién directa con
los comités, lo cual debilité mds los fragiles avances descentra-
lizadores hacia los gobiernos locales logrados en el periodo
anterior .”’

ElPlan Nacional de Modernizacién Industrial y Comercio Ex-
terior de 1990-1994 (Pronamice) plasmé la nueva orientacién
del papel del Estado para favorecer un entorno econdémico que
propiciara la operacién eficiente de los mercados competitivos
y alentara lainversién privada y la generacién de empleos pro-
ductivos. La gestién estatal se redujo para garantizar el correc-
to funcionamiento del mercado en la asignacién de recursos y
se concentré en el apoyo a los esfuerzos en ID, el acceso de las
PYME alos mercados de capitales y la simplificacién de los con-
troles de la transterencia de tecnologia. En ese marco se reva-
lorizan las posibilidades de las PYME y el desarrollo regional,
jerarquizando la creacion de instituciones vinculadas con aspec-
tos centrales del nuevo desarrollo como la calidad, 1a normali-
zacion y verificacion de procesos, la calificacién y el estimulo
a la modernizacion tecnolégica.

Con esa intencién de crecimiento econémico se publicé el
Reglamento de la Ley para Promover la Inversién Nacional y
RegularlaInversion Extranjeray se dio a conocer el nuevo Re-
glamento de Patentes y Marcas, los cuales redujeron los controles
excesivos y favorecio la eficiencia productiva.

El Programa México amplié la vinculacién entre empresas
y centros de investigacion nacionales, especialmente en los sec-
tores automovilistico y de autotransporte, metalmecénica y si-
derurgia. La atencién a la industria maquiladora se centré en la
buisquedade su integracién con el mercado nacional por medio
del Decreto de Fomento y Operacion de la IndustriaMaquiladora
de Exportacidn. En ese sexenio el impulso del desarrollo regional
se orientd al fomento de ciudades medias conlacreacién de obras
de infraestructura y dotacién de servicios urbanos, principalmen-
te en las zonas con mayor potencial de desarrollo. De esta for-
ma surgieron cuatro nuevos parques industriales: tres en Baja
Californiay uno en Chihuahua. La politica de desarrolloregio-
nal mantuvo como prioridad nacional el Pronasol parala cons-
truccion de infraestructura y diversificacién de actividades pro-
ductivas en todas las regiones del pafis, en particular las menos
favorecidas.

Lacreacién de este nuevo entorno institucional tiene la fina-
lidad de generar una capacidad anticipadora para alterar la na-
turaleza y el tipo de las interfases entre empresas, proveedores
y usuarios, con especial atencién al entorno regional. El concepto
de innovacidn adquiere una visién mas amplia, que incluye el
conjunto de cambios interconectados que se realizan en las di-
versas dreas de una empresa y apuntan a mejorar su compe-
titividad y eficiencia econémica. Desde esta perspectivalain-
novacion no sélo se reduce a las actividades aisladas, yaseaen

27.Ibid.

laboratorios o en grandes empresas, sino que también entrafia
el conjunto de desarrollos y mejoras incrementales y las activi-
dades destinadas al desarrollo de la calidad.

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 continda la pro-
puesta de desarrollo regional y descentralizacidn, destaca la
bisqueda de mayorintegracién y homogeneidad entre regiones
y acelera el desarrollo de las que registran menor crecimiento
(como la zona sur, con altos niveles de marginacién y los ma-
yores flujos migratorios hacia el centro y norte del pais).

Las lineas estratégicas del Plan Nacional de Desarrollo im-
pulsan el desarrollo econémico sostenido y sustentable median-
te: i) elaumento del ahorro interno como base fundamental del
financiamiento del desarrollo nacional; ii) el impulso de con-
diciones que propicien la estabilidad y la certidumbre en la es-
feraecondmica;iii)el fomento del uso eficiente de losrecursos
parael crecimiento; iv) una politicaambiental que haga susten-
table el desarrollo econémico, y v) politicas sectoriales que den
prioridad a: 1) el desarrollo industrial y la promocidén regional
en la integracién de cadenas productivas; 2) el Programa de
Desarrollo del Sector Turismo como una forma eficiente y via-
ble para algunas regiones del pais, y 3) el sector agropecuario
con el fin de incrementar el ingreso neto de los productores
mediante la puesta en marcha de cadenas productivas de los bie-
nes primarios con baja productividad, fomentando el apoyo di-
rectoy el desarrollo tecnolégico del sector.

ElPrograma de Politica Industrial y Comercio Exterior (PICE)
recoge los planteamientos presentados en los foros de consulta
popular del Plan de Desarrollo 1995-2000 realizados conel con-
curso de las organizaciones sociales, laborales, empresariales,
gobiernos estatales y municipales, organismos financieros. ins-
titutos de educacién superior y colegios de profesionistas. Enel
PICE se plasma esta nueva concepcidn de la innovaciény la ne-
cesidad de un marco regulatorio eficaz para sostener la capaci-
dad competitivadel pais. Lapoliticaindustrial de largo plazotrata
de ser activa, integral y dindmica y busca “promover un entor-
no competitivo y apoyar el fortalecimiento de empresas mediante
la disminucién de los costos de transaccién y de informacion, la
ampliacién del abanico de opciones tecnoldgicas, el estimulo al
aprovechamiento de la dotacién de factores del pais y el impul-
so de una cultura de internacionalizacién y calidad total”.**

Elobjetivotoral de la politicaindustrial es fomentar lacompe-
titividad de la planta industrial por medio de tres grandes lineas
estratégicas: /) propiciar condiciones de rentabilidad elevaday
permanente en la exportacidn directa e indirecta, asi como am-
pliary fortalecerel acceso de los productos nacionales alos mer-
cados de exportacién; ii) crear mecanismos que acelerenel de-
sarrollo de agrupamientos industriales, lo mismo regionales
que sectoriales, de alta competitividad internacional y fomen-
tar la creciente integracién a los mismos de empresas micro,
pequeiias y medianas, y iii) fortalecer el desarrollo del merca-
dointerno y la sustitucién eficiente de importaciones como sus-
tento de lainsercién de la industria nacional en la economia in-
ternacional.

28. Poder Ejecutivo Federal, Plan de Desarrollo 1995-2000.
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Estos objetivos tienen incidencia regional porque las lineas
estratégicas del Programa plantean el desarrollo de agrupamien-
tos industriales, regionales y sectoriales de altacompetitividad
con unaelevada participacion de las micro, pequeiias y media-
nas empresas. Paraello se busca incrementar y mejorar la ofer-
ta de servicios de transporte y comunicaciones y el suministro
de energia e insumos basicos mediante la complementacién de
esfuerzos publicos y privados. La iniciativa privada desempe-
fiaun papel fundamental, pues se eliminan restricciones para la
prestacion de servicios de transporte ferroviario, telefénico de
larga distancia y telecomunicaciones via satélite, puertos y ae-
ropuertos. Conjuntamente con la ampliacién de la participacién
privada se afirmala intencién de fortalecer la educacién basica
y especializada creando mecanismos de capacitacién y forma-
cidén continuay el mayor acercamiento entre el sistema educa-
tivoy la industria.

Un aspecto determinante del PICE es el fomento al desarro-
llo de agrupamientos industriales regionales por medio de par-
ques industriales e infraestructura de apoyo ala industria de las
regiones. Entre los apoyos se identificalacreaciénde unregis-
troempresarial sistematizado y de cobertura nacional, el fomento
de los encuentros empresariales de proveedores y el fortaleci-
miento de las redes de informacién a las empresas.

Entre los ejes centrales del Programa con efecto regional fi-
gura la integracién de cadenas productivas cuya insercién se
apoya en una infraestructura regional sélida. De ahi que entre
las acciones que se plantean para el desarrollo de estos agrupa-
mientos destaca “la prioridad de coordinacién regional de pro-
gramas interinstitucionales para promover la sinergia de esfuer-
zos entre sectores productivos, gobiernos estatales y gobierno
federal”.

El mejoramiento de la infraestructura tecnolégica para la
industria se acompaifia del estimulo a programas de moderniza-
cidn tecnoldgica, la promocidn de la calidad y la creacién de
organizaciones que tienen por objeto proteger lainnovacién, pro-
mover el usode los acervos de informacién tecnoldgica, incre-
mentar la formacién de recursos humanos especializados, y es-
timular el reconocimiento oficial de organismos, unidades de
verificacién y laboratorios de calibracién y pruebas que alien-
ten la elaboracidén y uso de las normas mexicanas.

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 establece que el
federalismo renovado es la forma de organizacién politica mas
adecuada para fortalecer la democracia, consolidar la unidad
nacional y propiciar un México mas equilibrado y justo. Porello,
la Secretaria de Gobernacién elaboré el Programa para un Nuevo
Federalismo (PNF) 1995-2000, el cual reivindica la autonomia
de los estados federados, pluraliza el ejercicio de la funcién
piblicay limita laconcentracién del poder politico. EI PNF parte
de la necesidad de ampliar los espacios de participacién social,
yaque ciudadania y gobiernos pueden orientarse conjuntamente
alaconsecucién de fines comunes en materia de educacion, sa-
lud, fomentode laagriculturay desarrollorural, asi como la pro-
teccion de los recursos naturales y el ambiente.

Enel Programa se propone unanuevarelacién de los gobier-
nos federal y estatales con el municipio, considerado como una

dimension comunitaria de la politica, donde sus responsabili-
dades, funciones y recursos se guian por el objetivo de incremen-
tarlaeficienciay laequidad en laerogacién del gasto publicoy
en la aplicacién adecuada de los recursos fiscales.

El PNF propone la transformacién del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal (SNCF) en el Sistema Nacional de Coordi-
nacién Hacendaria (SNCH), que incluye los dmbitos de ingreso,
gasto, crédito, asi como la actualizacién del Sistema Nacional
de Planeacién Democrdtica (SNPD) a fin de proponer nuevas
reglas que orienten las relaciones intergubernamentales centra-
das en la cooperacién y coordinacion.

Las principales lineas de accién del PNF son:

1) Impulsar el desarrollo politico institucional. Esto se pro-
pone por mediode: a] la promocién de las facultades de control
de la cdmara de diputados sobre ingresos, gasto, manejo y apli-
cacion de fondos y recursos publicos federales con referencia
especifica a erogaciones que compete realizar a las entidades
federativas; b] promover modificaciones al marco juridico de
la administracién federal, sobre la base de favorecer la dimen-
sién del federalismo en el cumplimiento de las funciones, y
c] fomentar nuevos mecanismo de coordinacion entre los pode-
res federales y locales mediante la conformacién de instancias
que permitan el intercambio de experiencias y la cooperacién.

En el avance de las acciones y perspectivas para el periodo
1995-1996 surgieron como logros en el dmbito de desarrollo po-
litico institucional las reformas al articulo 105 de la Constitu-
cién que permitieron un nuevo control constitucional en que la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién tiene competencia para
conocery solucionar las controversias que en materia constitu-
cional surjan entre la federacion, los estados y los municipios,
asi como para conocer las acciones que tengan por objeto plan-
tear la posible contradiccién entre una norma de cardcter gene-
ral, incluidas las electorales y la Constitucién. También desta-
canlareformadelarticulo 99 constitucional para dar jurisdiccién
al poder Judicial de la federacién en materia electoral, asi como
la consolidacién de los registros civiles de las entidades fede-
rativas con el propésito de estructurar un Registro Nacional de
Poblacién y poder expedir la Clave Unica de Registro de Pobla-
ciény lainstalacion del Consejo Nacional de Seguridad Publi-
caen 1996, enel que participan los gobiernoslocales, donde ya
se ha instalado la Red Nacional de Informacién sobre Seguri-
dad Publica.

2) Alcanzarun mayordesarrollo social. Paraello se plantea:
a] fortalecerlacapacidad de las entidades federativas para con-
tribuir de manera decidida a la promocidn del bienestar social
y consolidarlaeducacién, lasalud y el ambiente, y b] apoyar la
descentralizacién de facultades y recursos a estados y munici-
pios en materia de pobreza, desarrollo urbano,vivienda y aten-
cién a los pueblos indigenas.

En la promocién del desarrollo social destaca la labor de la
Sedesol enlos gobiernos y municipios conel fin de obtener jus-
ticia social y equidad. En la actualidad los municipios ejercen
65% del total de los recursos destinados a combatir la pobreza
mediante el Fondo de Desarrollo Social Municipal, mientras el
restante 35% se operaen los convenios de desarrollo social. En
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1996 se utiliz6 la evaluacion de indicadores socioecondmicos
para la distribucién equitativa de los recursos con base en las
recomendaciones y experiencias de las propias entidades; esta
distribucion se perfecciond en los afios posteriores.

3) Contribuir al crecimiento econdémico. El nuevo federalismo
propone consolidar el desarrollo nacional mediante: a] el fomento
de la participacion del sector publico en los planes de desarro-
llo de los estados y municipios; b] la transformacién del Siste-
ma Nacional de Coordinacion Fiscal en el Sistema de Coordina-
cién Hacendaria; c] establecer pautas y dispositivos para que, en
el marcode las politicas sectoriales de descentralizacidn, los es-
tados ejerzan amplios margenes de autonomia operativa, y d] pro-
poner lareformulacidon e integracion de los comités estatales de
planeacidn parael desarrollo y permitir asi la participacidn ciu-
dadanay el abatimiento de costos administrativos.

Eneldmbito de laagricultura, la ganaderiay el desarrollo ru-
ral, las bases del proceso de descentralizacidn estdn a cargo de
la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural (Sa-
gar), enlaque mediante convenios conlas entidades federativas
se integraron consejos estatales agropecuarios o equivalentes
que constituyen los 6rganos rectores del desarrollo agropecuario
encadaestado; a partir de 1996 participan actores publicos y pri-
vados.

Con 32 fideicomisos de distribucién de fondos se adminis-
tran los recursos federales, estatales y privados para el sosteni-
miento de la Alianza para el Campo; también se instalaron 32
fundaciones estatales en todas las entidades federativas para la
transferencia de tecnologia. De los 192 distritos de desarrollo
rural, 19 se transfirieron a gobiernos estatales y 9 mantienen una
coordinacidén conjunta. Estos distritos se apoyanen 713 centros
de apoyo al desarrollo rural que seran parte de la responsabili-
dad de los estados una vez que se haya modificado la Ley de
Distrito del Desarrollo Rural.

En el dmbito de recursos naturales y ambiente destacan las
reformas alaLey General de Equilibrio Ecoldgico y Proteccién
del Ambiente, asi como la firma de acuerdos y convenios espe-
cificos de coordinacidn para transferir funciones en materia de
ambiente y recursos naturales. En 16 estados se integraron con-
sejos de gestion ambiental, ademads de elaborar una normatividad
pararesiduos peligrosos que permite diferenciarlos segtin su pe-
ligrosidad, asignando el control de tal normatividad a los gobier-
nos locales. En 1996 se promovid la integracion de los conse-
jos técnicos consultivos estatales como 6rganos de consulta y
se cred el Consejo Técnico Consultivo Nacional para la Restau-
racién y Conservacion de Suelos.

4) Fortalecer el desarrollo regional. En la bisqueda de un
desarrollo equilibrado se requiere consolidar el aspecto compen-
satorio del pacto federal, que se traduce en acciones concretas
para beneficiar a las regiones de menor desarrollo. Paraello se
recurrird a: a] fortalecer programas de cardcter compensatorio
acargodelafederacion concriterios regionales e interestatales
y promover acciones similares en la relacion entre los estados
y los municipios, y b] apoyar el desarrollo equilibrado que in-
tegre alas diversas regiones del pais con los mercados nacionales
e internacionales, aprovechando las ventajas comparativas de

cada regién. Redistribuir el gasto pablico federal con sentido
regional del desarrollo, otorgdndose cardcter prioritario a las
entidades y regiones con mayores rezagos.

Elavance del desarrollo regional se puede evaluaren tres dreas
basicas: ladescentralizacion de los servicios de salud; el dmbi-
toeducativo, y lacreacién de una infraestructura de comunica-
ciones y transporte.

E120deagostode 1996 se suscribié el Acuerdo Nacional para
laDescentralizacion y el Acuerdo de Coordinacién parala Des-
centralizacién Integral de los Servicios de Salud, lo cual impri-
mié dinamismo a los contactos entre la Secretariade Saludy los
gobiernos estatales y condujo a la creacién de organismos pii-
blicos descentralizados en escala estatal con personalidad juri-
dicay patrimonios propios. Ello permite la preservacién de las
condiciones generales y derechos laborales y la recepcién de
recursos fisicos y financieros y su autonomia de gestién. Estos
organismos ya existen en 31 entidades federativas.

En el 4mbito educativo, en 1992 se suscribié el Acuerdo
Nacional paralaModernizacién de la Educacién Basica; en 1996
se firmaron convenios con todos los estados de la federacién para
la descentralizacion de los servicios de construccion, rehabili-
taciéon y mantenimiento de las escuelas preescolar y secunda-
ria en todas sus modalidades (excepto educacién especial), por
medio de la creacion del Comité Administrador del Programa
Federal de Construccion de Escuelas (CAPFCE).

Las nuevas unidades de educacién media y superior funcio-
nan con un modelo descentralizado. En 1997 se plante6 que los
estados que hubieran consolidado sus capacidades en materia
de construccidn, rehabilitacidon y mantenimiento de escuelas de
educacidn basica podrdn hacerse cargo de latotalidad de las obras
del CAPFCE en sus territorios, incluida la educacién superior.

En 1997 el Instituto Nacional de Educacion para Adultos
(INEA) comenzd el proceso de descentralizacién de sus servi-
cios. A su vez, en el Consejo Nacional de Fomento Educativo
(Conafe)las propuestas las elaboran y ejecutan los gobiernos es-
tatales.

LaDireccion General de Profesiones desconcentrd la funcién
de registro de los colegios profesionales y de instituciones de
educacion superior, asi como las funciones de vigilancia del
ejercicio profesional y el manejo de bolsa de trabajo de los
profesionistas; los estados de Morelos y Puebla fueron los pio-
neros en la firma de los convenios.

La creacién de una infraestructura en comunicaciones y
transporte se consolida en la construccién de caminos rurales,
dmbito donde se han firmado convenios especificos con los
gobiernos de 27 estados para transferirles las funciones de cons-
truccién y conservacién de mds de 74 000 kilémetros.

En el marco del Programa de Empleo Temporal establecido
por el gobierno federal, corresponde a la Secretarfa de Comu-
nicaciones y Transporte (SCT) la inversién en la conservacién
de caminos rurales en zonas con mayor grado de marginacién,
previamente determinados por los gobiernos estatales. Estas
obras lasejecutan y supervisan las comunidades organizadas en
comités Procamino, contribuyendo asi al desarrollo integral de
las regiones.
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En infraestructura portuaria se realizan dos programas:
a] Administradoras Portuarias Integrales en los puertos indus-
triales y pesqueros; en la actualidad existen cuatro de caricter
estatal, y b] ladesincorporacién en favor de los estados de los
terrenos del Fondeport dedicados a fines pesqueros, turisticos
y recreativos; ya se han firmado seis convenios.

5) Promover el desarrollo administrativo. En el desarrollo
de la gestidn piiblica se proponen programas de cooperacién y
colaboracién con entidades federativas y los municipios para:
a] estimular la consolidacién de los sistemas estatales y muni-
cipales de control y evaluacidn de la gestion piblica, y b] for-
talecer lacooperaciény lacolaboracién enel marco de los acuer-
dos vigentes celebrados por el Ejecutivo federal por medio de
las secretarfas de la Contraloria y Desarrollo Administrativo
(Secodam) y de Desarrollo Social con los ejecutivos de las en-
tidades federativas.

La Secodam instrumenta diversos programas de coordinacién
con estados y municipios para promover el desarrollo adminis-
trativo y la participacidn organizada. Entre las acciones desta-
caladescentralizacion gradual de las facultades de verificacién
contable del ejercicio presupuestario fisico financiero de las
obras ejecutadas conrecursos que la federacidn transfiere a los
estados por medio del Convenio de Desarrollo Social.

LaContraloria participa mds activamente en la esferaregional
en lasupervisién de obras ptiblicas y acciones de bienestar para
la poblacion; los programas Paisanos y Vecinos funcionan regio-
nalmente. Ademds se cred el grupo de Seguimiento en Materia
de Control, Evaluacién y Desarrollo Administrativo parael im-
pulso del nuevo federalismo en el que participan todas las de-
pendencias de la administracién piiblica federal en proceso de
descentralizacién.

adenominaciénde las instituciones generalmente ha sido
ambigua en la literatura especializada, asi como su trata-
miento que abarca diversos aspectos (el mercado, las em-
presas, los partidos, los sindicatos, etc. ). Uno de los conceptos
mds generalizados se refiere a las instituciones como modelos
de conducta cuya estandarizacién en la trayectoria de los gru-
pos generanormas, reglas y especificaciones concretas para los
grupos involucrados. En este trabajo el concepto de institucién
se adopta en un sentido amplio, en tanto que las organizaciones
constituyen las operadoras concretas de las trayectorias institu-
cionales. De esta forma las organizaciones responden especi-
ficamente a la necesidad de estimular modelos de competitividad
econdmica, pero tambié€n construyen fuertes elementos de co-
hesién y consenso.
Laconstruccidonde la estructura institucional ya sea formal
o informal contribuye a fomentar el desarrollo del ambiente
externo, generando un conjunto de organizaciones y reglas que
permiten una eficaz descentralizacion de las decisiones para
sostenerel crecimiento, no s6lo de los derechos (entitlements)

sinotambién de las capacidades (capabilities). Un sistema pro-
ductivo local es mas que una red industrial; lo forma también
una red de actores sociales, por lo que se caracteriza como un
sistema de relaciones econdmicas, sociales, politicas y juridi-
cas.”

El sistema de relaciones y conexiones entre actividades y
empresas se ha generado histéricamente, forma parte de una
cultura social y productiva del territorio y es diferente en cada
localidad o regidn. La confluencia de los intercambios de pro-
ductos y recursos entre las empresas, la multiplicidad de rela-
ciones entre los actores y la transmisiéon de mensajes e infor-
maciones entre ellos propicia la difusién de innovaciones,
impulsa el aumento de la productividad y mejora la compe-
titividad de las empresas locales.*

En este apartado se pretende identificar a los actores y las
diversas estrategias de la década de los noventa para conformar
en el pais una visién mds definida de la innovacidn, generando
programas e instrumentos para apoyar el desarrollo de la coope-
racién interempresarial y el incremento de un entorno favora-
ble al intercambio y la circulacién de la informacién.

Las formas que se manifiestan en los procesos de innovacion,
el cardcter cada vez mds informal y relacional que manejan los
nuevos agentes que intervienen en la produccidn, asi como su
organizacién, conducen a considerar que se asiste a una etapa
en que se construye institucionalmente el mercado pararespon-
der alas nuevas exigencias de la competitividad internacional.
Endicha creacién el sector ptiblico desempefia un papel impor-
tante en la construccién de una capacidad anticipadora, es de-
cir, la posibilidad de alterar y conformar nuevas relaciones en
la naturaleza y el tipo de interfases entre las empresas y el en-
torno. Este nuevo papel del sector puiblico no se realiza en soli-
tario, sino que esta complementado por los esfuerzos de la ini-
ciativa privada.

El cambioen el modelo de industrializacién orientado hacia
la demanda generd la posibilidad de acentuar las interacciones
delos agentes. Antes el papel de la autoridad del Estado era fun-
damental en la determinacién de la politica industrial; actual-
mente los distintos planes de desarrollo nacional, junto con la
accién de las instituciones de fomento productivo (Nacional
Financiera, Banco Nacional de Comercio Exterior, Secretaria
de Comercio y Fomento Industrial) y otras creadas para soste-
ner la capacidad innovadora de las empresas (denominadas en
este trabajo instituciones puente), se orientan aremodelar el mer-
cado mediante la interaccidn continua de los miiltiples agentes
que intervienen,

Las condiciones del nuevo entorno exigen a las empresas
captary procesar mds informacién sobre mercados y condicio-
nes de competencia nacional e internacional. En la actualidad,
las pricticas de gestion que combinan las habilidades produc-
tivas con una visién global de los negocios plantean a las PYME

29.Viézquez Barquero, Desarrollo economicolocal y descentra-
lizacion: aproximacidn a un marco conceptual, Universidad Auténo-
ma de Madrid, 1998.

30. Ibid.
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una valoracién mds integral de la competitividad, ya que no se
percibe tanto como un fenémeno exclusivamente macroecond-
mico, $ino como unaexigenciamicroeconémicay de interaccién
con el entorno productivo c institucional.

Lasrelaciones de cooperacién entre empresas, entre éstas y
otros actores (como camaras empresariales, institutos de inves-
tigacion, servicios de consultoria y de capacitacién) constitu-
yen las relaciones que se tejen en la actualidad para construir el
mercado. Este enfoque de politica industrial corresponde a una
sociedad civil estructurada en instituciones habituadas a la
concertacién y el intercambio que se integra con acciones com-
plementarias, en que las dreas menos favorecidas son motivo de
apoyoy preocupacion para asi reducir asimetrias. El problema
radicaen cémo construir la transicién de un modelo a otro enuna
sociedad en que la concertacién no es una practica cotidiana ni
estd internalizada en el imaginario social.

El problema que se plantea a los actores sociales es cémo
adecuar el marcoinstitucional paraestimular la articulacién del
tejido productivo y crear instancias de integracién entre éste y
suentorno politico e institucional, reduciendo laincertidumbre
y ladesconfianza generalizada.

Lasimple creacién de esta nueva infraestructura de apoyo
nacional y regional no es condicion de validez ni eficiencia;
depende de lainteraccion de las competencias que ofrecen los
procesos de aprendizaje institucionales que desarrollan con su
entorno y la cultura organizacional mads flexible y relacional
queinvolucraestanuevatrayectoria. Este aspecto de intercam-
bio interinstitucional, o sea, de conformacion de redes parael
apoyodelainnovacidn, es un elemento embrionario en la tra-
yectoriade muchas instituciones mexicanas que comienzan a
cuestionar el fuerte aislamiento en que cada una se desarrollaba
de acuerdo con su especializacidn; este aislamiento también
atafie a los usuarios ya que existe una débil cultura evaluativa
ex post de efectos y consecuencias de los programas empren-
didos.

Las actividades de innovacién desarrolladas por las institucio-
nes difiere de las del pasado no sélo en la organizacidn estruc-
tural, sino en que las actuales son mas flexibles y menos pirami-
dales parala toma de decisiones y no cuentan con subvenciones
ilimitadas, lo que las obliga a buscar sus propias vias de finan-
ciamiento por medio de la calidad y la oportunidad de los servi-
cios ofrecidos.

Esos cambios se introducen con lentitud; en las grandes ins-
tituciones sectoriales que fueron sostén del proceso de sustitu-
cién de importaciones (Instituto Mexicano del Petréleo, Insti-
tuto Nacional de Investigaciones Nucleares, Instituto Mexicano
deTecnologiae Instituto de Investigaciones Eléctricas) coexisten
16gicas organizativas diferenciales. Unas vienen del pasado y
las sostienen diversos grupos profesionales con posiciones de
poder integrados en grupos o coaliciones construidas como parte
del Estado, basada en objetivos e intereses diversos y a veces
contrapuestos o superpuestos. Otras se inscriben en una nueva
culturainstitucional, més vinculada con las exigencias del mer-
cado, lacompetitividad y la presencia de normas de calidad in-
ternas y externas.

n la creacion de una tipologia institucional los siguientes

subsistemas articulan las actividades desarrolladas en los

distintos momentos histdricos del proceso de industriali-
zacion; algunas de estas instituciones pierden significado en
tanto que otras se perfilan con un creciente protagonismo en la
configuracién del entorno regional.

Las instituciones que proveen incentivos financieros y fomen-
tan el desarrollo productivo del sector de las PYME (Nafin,
Bancomext, Secofi, programas especificos del Conacyt y los
sistemasregionales) tienen como tareas fundamentales promo-
ver el crédito, el apoyo financiero, la modernizacién y la asis-
tencia técnica, el apoyo organizativo para que esas empresas
operen con eficiencia en el mercado nacional e internacional.

Enel caso de Nafin se puede apreciar una coincidenciaen los
efectos de las politicas mesoeconémicas y lareorganizacion in-
terna de la institucidén y los programas y beneficiarios. Un pe-
riodo significativo se inicié en 1989, cuando ese organismo
redefinié su mision para atender a las PYME, al dejar de funcio-
nar como banca de laindustria paraestatal y convertirse enlaban-
cade fomento de lasPYME. Como banca de segundo piso, Nafin
destiné 98% de sus recursos a elevar la productividad, la cali-
dad y el nivel de competitividad de las PYME. Esta transforma-
cién coincidié con unarevalorizacién nacional de laimportan-
cia de esas unidades como sujetos de crédito y canalizacién de
apoyos para elevar su productividad y favorecer el empleo.

Otromomento de reorganizacién de lainstitucién se presentd
en 1994: tanto Nafin como el Bancomext debieron responder a
la coyuntura de crisis con programas de emergencia, de restruc-
turacion de pasivos y saneamiento de la red de intermediarios
financieros no bancarios para encarar el crecimiento de la car-
tera vencida, sobre todo de las uniones de crédito y entidades de
fomento, las mds afectados por la crisis econémica de 1995.

En lareorganizacién de Nafin surgieron nuevas actividades
dirigidas afavorecer los eslabonamientos productivos (Progra-
ma de Proveedores), lacapacitacién empresarial vinculada con
lacalidad y el cumplimiento de normas mexicanas e internacio-
nales (Programa de Desarrollo Empresarial) y laampliacién del
programa de garantias de las PYME.

El Bancomext es la banca de desarrollo orientada a promo-
ver las exportaciones y lainversién extranjera. En América La-
tina no existen formalmente institutos de esa naturaleza y me-
nos con una concepcién integral como la de ese organismo. Esa
visién integral se dirige a identificar necesidades relacionadas
con el comercio exterior; de ahi que ofrezca una amplia gama
de productos y servicios promocionales y de informaciénen 37
centros localizados en todo el pafs.

Uno de los propdsitos del Bancomext es investigar los sec-
tores con mayor potencial para negocios internacionales en los
que México cuente con ventajas competitivas. Para ello elabo-
raestudios y da seguimiento de indicadores de crecimiento in-
dustrial y comercio exterior del mercado nacional y de los com-
petidores. Su accidn se orienta a identificar, evaluar y difundir
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las oportunidades de negocios en los mercados internacionales,
donde cuenta con 29 consejerias comerciales y 7 médulos ubi-
cados en los mercados que ofrecen mayor potencial de negocios.

LCn la actualidad, el Bancomext se plantea incrementar el
contenido nacional de las exportaciones favoreciendo lamoder-
nizacién de las relaciones de subcontratacién como un proceso
deinteraccién empresarial basado en lacalidad, lanormatividad
y laevaluacidén de resultados, ademds de abrir nuevos mercados
alaexportacién y consolidar los ya existentes, incorporando a
las PYME a la actividad exportadora.

La opcidn tanto del Bancomext como de Nafin es auspiciar
el crecimiento de programas de proveedores integrando a las
PYME en la trama productiva; se trata de crear redes de innova-
cién que podrian desarrollar el proceso de apertura por medio
delareorganizacidonindustrial de las empresas, redefiniendo su
propia especializacién en un marco de cooperacién productiva.

La accién de fomento productivo se complementa con el
apoyo de otras instituciones del sector piiblico, cuyos progra-
mas contribuyen ala modernizacién tecnolégica, el mejoramien-
to de las capacidades de aprendizaje de las PYME mediante el
impulso de instrumentos de cooperacion interempresarial (Se-
cofi), redes de intercambio informativo y enlace con centros de
investigacion. En 1996 la Secofi cred la red nacional de centros
de competitividad empresarial (Crece) cuya finalidad es pres-
tar servicios y atencién especializada (tecnoldgica, de gestién
y de informacién) a las micro, pequeiias y medianas empresas.
Lared se integra por una unidad central coordinadora (Cetro) y
una serie de centros regionales (Crece) que abarca todo el pais.
Los centros Crece prestan servicios de diagndstico empresarial
orientados a evaluar la posicién competitiva de la empresa,
identificar areas de oportunidad y alternativas paraelevar la pro-
ductividad de los negocios. Otra de las funciones es generali-
zar el intercambio entre los servicios de consultoria (ya sea in-
dependiente o de centros de investigacién) con las empresas,
especialmente en las zonas geograficas menos favorecidas por
el intercambio de informacién. Durante 1997 lameta fue insta-
lar un centro Crece en cada estado de la reptiblica mexicana.

La Secofi ha emprendido el Proyecto de Desarrollo de Pro-
veedores o Clientes de Base Tecnolégica, cuyo objetivo es com-
plementario a los emprendidos por Nafin, el Bancomext y el
Conacyt, generando redes de empresas para fortalecer las cade-
nas productivas. Las actividades de normalizacién planteadas
enel Programa de Industriay Comercio también las organizala
Secofi mediante el fomento regional de las actividades del Sis-
temade Acreditamiento de Laboratorios de Calibraciény la ex-
tension de la certificacién a los centros SEP para colaboraren esta
tarea.

El programa Comité Nacional de Productividad e Innova-
cién Tecnolégica (Compite), propiedad intelectual de General
Motors y aplicado en las plantas armadoras de Europa y Amé-
rica, hasidoclave paraelevarlacalidad de los proveedores. El
programade Industria y Comercio Exterior incorpora al Com-
pite en las acciones para mejorar la infraestructura tecnolégi-
caregional parael desarrollo de la industria. Enoctubre de 1996
se suscribié unconvenio de colaboracién entre la Secofi y la Se-

cretaria de Trabajo y Prevision Social mediante los centros
Cimo, el Conacyt y General Motors, para generalizar este pro-
grama a la industria.

En 1997 se formalizd la constitucion del Compite, A. C., que
asocia a consultores certificados para cumplir con la funcién
principal de promover e impartir los talleres. Al momento de
escribirse este trabajo se habianrealizado talleres en 30 estados
y el Distrito Federal aplicados en 31 ramas de actividad ma-
nufacturera.

El Programa de Empresas Integradoras se cre6en 1993 con
el propésito de alentar acciones para modernizar y ampliar la
participacion de las PYME en todos los ambitos de la vida eco-
némica. Las empresas integradoras, por medio de la coopera-
cién interempresarial, buscan plasmar una nueva dinamica
organizativa basada en la realizacién de actividades en comiin
que eliminen los intermediarios y permitan a las empresas aso-
ciadas la adquisicién de materias primas, insunos y activos tec-
nolégicos en condiciones favorables de precio, calidad y opor-
tunidad de entrega. En la actualidad existen 70 proyectos de
empresas integradoras distribuidas en todo pais.

Fonaes constituye otro fondo regional (dependiente del Pro-
grama de Solidaridad) que impulsa el desarrollo social de gru-
pos campesinos, indigenas y urbano-populares en condiciones
de pobreza. Las acciones de ese Fondo se dirigen a la ganade-
ria, el sector agricola y agroindustrial, pesca y acuicultura,
cafecultura, silvicultura, comercializacién, artesanias y ecotu-
rismo. Fonaes proporciona capital deriesgo para proyectos pro-
ductivos del sector social, genera fondos de inversién y rein-
versién de financiamiento y de garantia para respaldar a las
empresas sociales, impulsa la capitalizacién por medio de ca-
jas solidarias de ahorro de los productores rurales y proporcio-
na capacitacion para elevar los conocimientos y las capacida-
des tecnolégicas de los campesinos.

Entre los apoyos regionales orientados a la innovacién y la
investigacién cientifica y aplicada coordinados por el Conacyt
se encuentra el sistema SEP-Conacyt constituido por los centros
de investigacidn bdsica, aplicada, de desarrollo tecnolégico,
servicios y formacidn de alto nivel cuya insercién regional (la
mayoria de los centros se localiza en provincia) constituye un
intento para descentralizar la actividad cientifica y tecnoldgi-
cay una via para construir redes locales activas con empresas,
gobiernos locales y otras instituciones de investigacion o for-
macién técnica. En la actualidad el sistema se integra por 27
instituciones que totalizan 5 251 plazas de cardcter permanen-
te, de las cuales 56% es personal cientifico y tecnolégico, 9%
personal directivo de los centros y 35% personal administrati-
voy de apoyo.

Algunos centros tienen una larga trayectoria de formacién e
investigacion regional, como el Centro de Investigacion Cien-
tificay Educacién Superior de Ensenada, Baja California, creado
en 1973 conel propdsito de realizar investigacién basicay apli-
cada, desarrollos tecnolégicos y formacién de recursos huma-
nosen los nivelesde maestria y doctorado en los campos de ocea-
nografiafisica, ecologfa, acuicultura, sismologia, fisica aplicada,
geologia, electrdnica y telecomunicaciones, dptica y ciencias
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de la comunicacién. Los proyectos de fisica aplicada se orien-
tan a problemas industriales y mantienen una activa comunica-
cién con la Secretaria de Comunicaciones y Transportes y Tel-
mex, ademds de mantener proyectos con empresas y gobiernos
de laregion.

El Centrode Investigaciones Biolégicas del Noroeste La Paz,
fundadoen 1975 porel Conacyt y el gobierno de Baja California
Sur, tiene a su cargo la difusién de conocimientos cientificos y
tecnoldgicos que contribuyan a solucionar problemas regiona-
les; de ahi sus especialidades en biologia experimental terres-
tre y marina, efecto climitico e ingenieria.

El Instituto de Ecologia, A. C., en Jalapa, Veracruz, creado
en 1979, cuenta con tres subsedes en Patzcuaro, Durango y La
Mancha, Veracruz. Se integra por biélogos, agrénomos y otros
especialistas y tiene por objeto realizar investigacién cientifi-
cay tecnoldgica sobre biologia de las especies, poblaciones y
ecosistemas a fin de inducir un uso racional de los recursos na-
turales y de conservacion de la biodiversidad, vinculando sus
actividades ala problemadtica ambiental ocasionada por la pro-
ducciénen el dmbito nacional. De manera conjunta con otros cen-
tros del Sistema SEP-Conacyt desarrolla un doctorado interdis-
ciplinario sobre ciencias ambientales.

El Centrode Investigacion Cientifica de Yucatén, A. C., cuyo
inicio de actividades data de 1980, en un principio atendia los
problemas de laindustria henequera cuya desaparicién reorient6
sus programas a la biotecnologia, biologia molecular, bioqui-
mica, ecologia, genéticay fisiologia vegetal. La mayor parte de
sus proyectos se realizan en colaboracion con otros centros del
Sistema.

ElCentrode Investigaciony Asistencia en Tecnologiay Di-
sefio del Estado de Jalisco, A. C., pertenece al subsistema de
desarrollo tecnolégico. Sumisidn se orienta a los sectores pro-
ductivos, fundamentalmente a la agroindustria. Ha desarro-
llado un gran proyecto de investigacion sobre la pitaya y co-
mienza a transferir esa tecnologia a las comunidades de la
region.

El Centro de Investigacién y Asesoria Tecnolégica en Cue-
roy Calzado, A. C., en Ledn, Guanajuato, fundado en 1976 por
iniciativa del sector industrial, tiene sucursales en Guadalajara,
Distrito Federal, Limay Quito. Es un centroreconocido interna-
cionalmente por el apoyo tecnol6gico a la industria del calza-
do, lacurtiduria y colaterales y posee unaexcelente infraestruc-
tura material con laboratorios de investigacién y desarrollo para
realizar andlisis fisico, quimico y metrologia.

El Conacyt ha puesto en marcha diversos programas y fon-
dos con el propésito de apoyar la modernizacién tecnolégica
empresarial en escala regional.

1) Programa de Modernizacién Tecnol6gica. Pretende crear
un mercado activo en servicios de tecnologia a las empresas por
medio de consultores que elaboran un diagnéstico sobre las de-
bilidades tecnoldgicas de las empresas. Posteriormente el Co-
nacyt otorga hasta 50% del costo del proyecto como matching
granty el resto corre por cuenta de la empresa. Para favorecer
el intercambio también se patrocina a los centros tecnolégicos
que apoyen servicios de tecnologia a las PYME.

2) Fondo para el Fortalecimiento de las Capacidades Cien-
tificas y Tecnolégicas. Su propdsito es apoyar técnica y finan-
cieramente la creacién, expansién y fortalecimiento de centros
tecnoldgicos privados para mejorar el acceso de las PYME alos
servicios tecnoldgicos. Los beneficiarios pueden serempresas,
cdmaras, asociaciones empresariales y entidades publicas.

Los nuevos instrumentos creados por el Conacyt son:

1) El Programa de Apoyo a la Vinculacién en la Academia,
formulado paraaumentar las capacidades y el interés de las ins-
tituciones de educacién superior para responder alas necesidades
del sector empresarial. Los apoyos otorgados por el Programa
consisten en: a] reforzar o crear las unidades de gestion de ser-
vicios tecnolégicos, y b} crear oreforzar los consejos de asesores
del sector privado. El interés reside en crear una red de unida-
des que permita al sector privado resolver sus problemas tecno-
légicos.

2) El Fondo de Investigacion y Desarrollo parala Moderni-
zacién Tecnolégica, instancia creada para financiar de manera
parcial proyectos de innovacién y desarrollo tecnolégico que
contribuyan a elevar la competitividad empresarial.

3) Lossistemas de investigacién regionales, que retoman la
politica del gobierno federal de descentralizacion y regiona-
lizacién a fin de reorientar las acciones al fortalecimiento de las
capacidades cientificas y tecnoldgicas del pais. Su misién fun-
damental es constituirse en mecanismos de integracién que con-
tribuyan al fortalecimiento del proceso de descentralizacién y
promuevanel desarrollo regional mediante la participacién con-
junta de los sectores productivo, académico y gubernamental.
Asimismo, apoyan lainvestigacion cientificay el desarrollo tec-
noldgico, inducen la participacién del sector productivo en el
proceso de fortalecimiento de la investigacién y formacién de
recursos humanos y promueven y fomentan lacolaboraciénre-
gional, intersectorial, interinstitucional y multidisciplinaria, que
permita desarrollar un enfoque integral en la solucién de los
problemas regionales.

Laoperaciénregional se apoyaen los siguientes sistemas de
investigacion: el Benito Judrez, que cubre Chiapas, Guerreroy
Oaxaca; el Alfonso Reyes, que abarca Coahuila, Nuevo Leén y
Tamaulipas; el Justo Sierra, que comprende Campeche, Quin-
tana Rooy Yucatdn; el Francisco Villa, que incluye Chihuahua,
Durango y Zacatecas; el Ignacio Zaragoza, que cubre Hidalgo,
Puebla y Tlaxcala; el del Golfo de México, que abarca Tabasco
y Veracruz; el Miguel Hidalgo, que comprende Aguascalientes,
Guanajuato, San Luis Potosiy Querétaro; el del Mar de Cort€s,
que incluye Baja California, Baja California Sur, Nayarit, Sina-
loay Sonora, y el José Maria Morelos, que comprende Colima,
Jalisco, Michoacan y Nayarit.

Cada sistema se rige por un consejo directivo integrado por
representantes de los gobiernos estatales y federal. El consejo
asesor, integrado por miembros destacados de los sectores aca-
démicos, productivo y gubernamental, tiene facultades para
opinar, analizar y proponer aspectos de relevancia regional de
las acciones que se deriven de la operacién del Sistema.

Cada sistema cuenta con comités de planeacién, evaluacién
y seguintiento. Estos dos ultimos constituyen una novedad pues
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competitividad sistémica constituye un marco de referencia del
desarrollo regional en que la estabilizacion de las politicas
macroeconomicas, si bien necesaria, no basta para hacer sustentable el
desarrollo de la competitividad, ya que cada vez adquieren mayor
importancia las politicas mesoeconémicas orientadas a consolidar la
capacidad de negociacion entre el Estado y los diversos actores sociales

para impulsar el entorno socioeconémico

establecen normas de calidad que deberan satisfacer los proyec-
tos seleccionados. Entre ellas figuran el significado del proyecto
paralaregiony laaportacion parael financiamiento proveniente
tanto de la institucién como de los sectores productivos compro-
metidos, el grado de colaboracién interinstitucional y multidis-
ciplinaria, asi como los recursos humanos que se formen. El
comité de seguimiento verifica el avance técnico y la correcta
aplicacidn de los recursos asignados, realiza evaluaciones y
emite el dictamen correspondiente acerca del avance o resulta-
dos del proyecto y del cumplimiento del marco normativo de los
fideicomisos.

Los comités de seguimiento estdn integrados por académi-
cos y los usuarios de los proyectos. Esto constituye un avance
en la generacidn de instrumentos de evaluacién y la adopcién
de indicadores cuantitativos y cualitativos sobre resultados.

Las instituciones vinculadas con la generacién de un entor-
no de confianza y certidumbre, denominadas en este trabajo
instituciones puente, tienen como prioridad complementar el de-
sarrollo de un mercado de servicios paralaconformaciénde las
capacidades tecnolégicas de las empresas, especialmente
las PYME. Esas instituciones surgen como unaopcién real para
familiarizar a las empresas con la aplicacién de normas y estdn-
dares internacionales de produccién, afianzar nuevos mecanis-
mos de cooperacién interempresarial (entre las PYME y conem-
presas mds grandes) y generar redes de intercambio tecnolégico,
informativo, de asesoria técnica (via internet y personal) entre
empresas y centros de investigacién. Las instituciones puente
complementan y amplian los apoyos otorgados por las institu-
ciones de fomento productivo (Nafin, Bancomext y Secofi), acre-
centando la capacitacién y capacidad empresariales para arti-

culary gestionar la formacién de sistemas y vencer las descon-
fianzas entre los actores.

Las instituciones puente identificadas en este trabajo se orien-
tan al desarrollo de servicios de apoyo a: i) la modernizacién
tecnoldgica; ii) el mejoramiento de los niveles de capacitacién
y certificacién de las competencias laborales, y iii) el fomento
de un entorno de confianza y certidumbre (normalizacién,
metrologiay derechos de propiedad industrial) y unaculturade
la calidad.

Cabe sefialar que las instituciones puente tienen diferentes
estatus juridicos (asociaciones civiles, fideicomisos, organiza-
ciones federales y sociedades civiles) y formas de financia-
miento, aunque casi todas buscan recursos con la venta de sus
servicios. Estas instituciones tienen una corta trayectoria en el
pafs, yaque unas aparecieron a principios de los noventa, entanto
que lamayoria se consolidé a partir de 1994; actualmente se vive
una etapa de gestacidn e incipiente consolidacién de un merca-
do de servicios caracterizado por la espontaneidad, lo cual acre-
cienta notablemente la heterogeneidad del sector.

A menudo laevaluaciénde laeficiencia de estos servicios no
se puede expresar en términos monetarios, lo que llevaa elabo-
rar indicadores no tradicionales de rendimiento volcados ala uti-
lidad del servicio, la eficacia en la reduccién de costos y la
sustentabilidad en términos de generar excedentes (spillovers)
horizontales en el sector. A pesar de laambigiiedad de sus resul-
tados, estas instituciones representan el germen de una nueva
cultura organizacional que se basa en el aprendizaje orientado
aresolver problemas —generados por las nuevas exigencias de
competitividad de las empresas— y a mejorar el posicionamiento
competitivo en el mercado.
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Las instituciones puente pueden desempeiiar un papel deter-
minante en la creacién de competencias y la homologacién de
las culturas organizacionales y marcos interpretativos desigua-
les, cuya funcién contribuye a transformar los logros inno-
vativos en aportaciones para las empresas. Entre las institucio-
nes puente que cumplen una importante labor en el desarrollo
de competencias enel ambitoregional, ya sea para fomentar la
modernizacién empresarial , la generacién de eslabonamientos
productivos, la calificacién del personal y el desarrollo de laca-
lidad, destacan la La Fundacién para la Innovacién y Transfe-
rencia de Tecnologia en la Pequefia y Mediana Empresa crea-
daen 1994 como asociacién civil y que cuenta con el apoyo de
las camaras empresariales y la Secofi. Entre sus programas
destacan el Programa de Desarrollo de una Cultura Tecnolégi-
ca, el cual brinda servicios de capacitacién alas empresas, pro-
moviendo tambi€n confinanciamiento el desarrollo de estudios
y andlisis sobre las necesidades tecnolégicas de las PYME; el Pro-
grama de Agrupamientos Industriales que se realiza en estre-
cha vinculacién con los centros Crece y se orienta principalmen-
te a las industrias del cuero y calzado, textil y confeccidn,
autopartes, agroalimentos, muebles de madera y materiales de
construccion; el Programa de Calidad Integral y Modernizacién
iniciado en 1988 y que en su primera etapa se identificé como
una actividad de capacitacién laboral; actualmente presta ser-
vicios de capacitacién integral a las PYME, sobre todo de cali-
dad, productividad y competitividad. En este Programa parti-
cipan diversos sectores como la Secretaria del Trabajo y
Previsién Social (STPS), organismos empresariales y las uni-
dades promotoras de capacitacion que se encargan de su ope-
raciondirecta; el Consejo de Normalizacién y Certificacién de
Competencias Laborales creado porla Secretariade Educacién
Piblicay la STPS, tiene como propésito planear, establecer, eva-
luar y actualizar los sistemas normalizados y de certificacién
de competencia laborales de cardcter nacional; no tiene fines
de lucro y en suintegracidn participan los sectores empresarial,
social y publico. El Consejo forma parte del Proyecto de Moder-
nizacién de la Educacién Técnica y la Capacitacién, puesto en
marchaen 1995 porla SEP y la STPS con apoyo de los sectores
empresarial, laboral y educativo. Su finalidad es modificar la
formaciény la capacitacién del pais, impulsando una nuevare-
lacién empresa-trabajador-escuela. El Proyecto constade: a] el
Sistema Normalizado de Competencia Laboral; b] el Sistema
de Certificacion de Competencia Laboral; ¢] la transformacién
dela Ofertade Formacién y Capacitacién; d] estimulos ala de-
manda de capacitaciény certificacién de la competencia labo-
ral, y e] informacion, evaluacion y estudios.

Las normas técnicas de competencia laboral estdn a cargo de
los grupos técnicos de los comités de normalizacidn; éstos se han
instalado en las industrias azucarera, del vestido, del calzado,
farmacéutica, del mueble, ferroviaria, mineria, quimica, de ar-
tes gréaficas, pesca, turismo, autotransporte de cargay comercio
al menudeo.

LaFundacién Mexicana para la Calidad Total fue creada en
1987 como organizacién civil auténoma no lucrativa al servi-
ciode todos los sectores sociales. En 1988 sent6 las bases para

la elaboracidén del Premio Nacional de Calidad con un sentido
integral, no de producto; participa activamente con el Instituto
Tecnolégico y de Estudios Superiores de Monterrey (ITESM)en
la capacitacion para ejecutivos de todo el pafs.

En las instituciones puente que contribuyen a generar un
entorno de confianza y certidumbre surgen organizaciones en-
cargadas del fomento de lanormalizacidn, de la metrologiay de
coordinar las actividades de certificacion y verificacién. El or-
ganismo encargado de poner en prictica la politica de normali-
zaciénes la Comision Nacional de Normalizacién, integrada por
dependencias gubernamentales (Secofi), cdmaras empresaria-
les e institutos de investigacion. En los cinco dltimos afios han
surgido miiltiples instituciones que han obtenido la acreditacion
dela Comisién para brindar servicios de normalizacidny certi-
ficacidn, entre los que destacan el Instituto Mexicano de Nor-
malizacion y Certificacién; la Sociedad Mexicana de Norma-
lizacidn; Calidad Mexicana Certificada, A. C.; los centros
SEP-Conacyt, que en el dmbito regional estan autorizados por
la Secofi para ejercer actividades de certificacion y verificacion
deprocesos, y el Centro Nacional de Metrologia, que operacomo
laboratorio primario del sistema de mediciones ubicado en
Querétaro, y el Instituto Mexicano de Propiedad Industrial, crea-
doen 1993y constituido como institucién federal auténomacon
autoridad para administrar el sistema de propiedad industrial en
el pais; aunque su objetivo principal es administrar el sistema
de propiedad industrial y registro de marcas y patentes, sus ac-
tividades se expanden como centro de difusién y asistencia téc-
nica a las empresas.

nel analisis se destacaron los elementos o fuerzas que de-

sempeiian un papel protagénico en la constitucién de los

sistemas regionales. Se identificaron los instrumentos de
politica que contribuyen a la consolidacién de entornos regio-
nales, como los programas de miltiples entidades (sectores pu-
blicoy privadoe instituciones puente) que constituyen gérmenes
para desarrollar las competencias regionales y la apropiacion
de conocimientos e informacion.

Las redes interinstitucionales que se construyen revelan las
modalidades de aprendizaje formales e informales que adoptan
las regiones, cuya dindmica depende de las interrelaciones de
los actores sociales y la eficacia del aprendizaje para transfor-
mar el conocimiento genérico en especifico.

En la determinacién de la capacidad tecnoldgica de unare-
giodn tiene un papel activo la capacidad de innovacién de las em-
presas. En muchos casos las fronteras geograficas contribuyen
aconsolidar el papel activo desarrollado por las empresas (ma-
quila en el norte de México, instalacién de empresas trans-
nacionales y agrupamiento de proveedores), o sea, lacapacidad
para acumular el conocimiento incorporado internamente me-
diante el incremento y adaptabilidad logrados en la resolucién
de los imprevistos de la produccioén, de la organizacién del tra-
bajo y en el desarrollo de redes externas por medio de la gene-
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Funcién Institucion
A. Instituciones de fomento productivo Nafin
y apoyo financiero para la modernizacion
tecnoldgica
Bancomext
Secofi
Conacyt
Fonaes
Fomento de la innovacidn: Sistema

investigacion bdsica aplicada
y desarrollo tecnolégico

Sistemas regionales

(Conacyt)

Funtec
Cimo
Conocer
IMNC
Normex

B. Apoyo de la calidad
Capacitacién y aplicacién de normas
desarrollado por las instituciones puente

Centros SEP-Conacyt

Calmec
IMPI
Cenam

SEP-Conacyt

Programa

Apoyo al Desarrollo de las PYME (crédito, capacitacion)
Programa de Desarrollo de Proveedores

Apoyo a la exportacién de las PYME
Programa de Desarrollo de Proveedores
Programa Incubadora de Empresas
Programa Compite

Centros Crece

Red Enlace Regional

Fondos Forccytec, Fidetec y Provinc
Desarrollo social.Grupos indigenas y campesinos
Programas de investigacion

Formacion de alto nivel

Asesorias tecnoldgicas a la region
Investigacion regional multidisciplinaria
Desarrollo de proveedores

Asesoramiento tecnolégico a las empresas
Capacitacién integral de las PYME

Sistema de Normalizacién de Competencias Laborales
Certificacion de normas

Certificacién de normas

Certificacidn regional de normas

Certificacién de normas

Regulacidn del Sistema de Propiedad Industrial
Laboratorio de pruebas, verificacién y metrologia

racién de mecanismos de transmisién y comunicacién del co-
nocimiento acumulado internamente y con otras empresas €
instituciones.

La matriz institucional y el grado de especificidad e inter-
relacién que desarrollan las organizaciones por laevoluciéndel
entorno econdémico, politico, administrativo y juridico es deter-
minante para la existencia de incentivos y politicas dirigidas al
desarrollo de la capacidad tecnoldgica (véase el cuadro).

La evaluacidn de los programas aplicados, la participacién
de los usuarios y también la opinién de los no beneficiados por
estos programas construye el tejido de relaciones sociales que
sostiene y expande la creaci6n de la infraestructura técnica de
una regién como un proceso sistémico que es resultado de de-
cisiones politicas, de programas de inversién y de procesos
de aprendizaje formales e informales interinstitucionales.

Una de las interrogantes que los futuros estudios deberén
identificar es cdmo contribuyen estas externalidades al desarro-
llo de laregién y a la consolidacion de las capacidades inno-
vativas de las empresas, considerando las modalidades de ges-
tion, las caracteristicas personales, educativas y lacapacidad para
asumir riesgos por parte de los empresarios, asi como la histo-
ria de acumulacién de los activos tangibles e intangibles efec-
tuada a lo largo de su desarrollo y las modalidades de los inter-
cambios interinstitucionales.

El desarrollo del entorno propicio o su inexistencia puede
incidir como factor diferenciador de las capacidades inno-

vativas de laregién. También es cierto que para apropiarse po-
sitivamente de las externalidades generadas por un ambiente
favorable, las empresas requieren un umbral minimo de com-
petencias, sin las cuales no es posible potenciar los procesos
de aprendizaje y transformacién de conocimientos genéricos
en especificos.

En ese sentido es preciso que los estudios regionales inclu-
yan un proceso de consolidacién de capacidades propias, que van
mas alla del mero crecimiento econémico. Para ello habria que
considerar indicadores menos tradicionales, como el crecimiento
de la fuerza de trabajo calificada, el ejercicio de participacién
ciudadana y el cuidado y proteccién del ambiente que propor-
ciona un amplio margen de negociacién interna y nacional.
Deberd tenerse presente que estos aprendizajes se producen en
un marco de racionalidad acotada, de informacién imperfecta
y de incertidumbres estratégicas.

Las trayectorias institucionales, el grado de interaccién y
aprovechamiento de los actores de los servicios ofrecidos, como
lacapacidad de relacionarse y difundir el conocimiento y crear
vinculos interinstitucionales, constituyen criterios determinan-
tes por desarrollaren los andlisis de las regiones. Serd necesa-
rio confrontar regiones con modalidades e historias diferentes
en la vinculacién con el mercado nacional e internacional, lo
que permitird comparar resultados, trayectorias de crecimiento
y eficacia de las empresas, en la accién conjunta con otros ac-
tores



