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RESUMEN EJECUTIVO

Chile pertenece hoy al mundo de la economia globalizada. Este implica una demanda
cada vez mas heterogénea que requiere de un nuevo modo de produccion, basado en la
especializacion flexible y en la innovacion tecnolgica para aumentar la competitividad de las
empresas. El reconocimiento del Estado chileno de estos desafios lo ha llevado a concentrar
sus politicas de fomento en la promocion de las exportaciones Y, con especial énfasis, en el
fortalecimiento de la pequefia y mediana empresa (pvme), dada su caracteristica flexibilidad.

El apoyo a su despegue se basa en la superacion de los obstaculos que las afectan: fallas
del mercado, asimetrias de informacion, costos de transaccion y en particular su aislamiento,
tamafo y recursos. Una formula ha sido estimular la asociacion empresarial mediante los
proyectos de fomento (Proros).

Mi proposito es evaluar la potencialidad de los proros para incrementar la competitividad
de lapyme. Para ello escogi uno de los sectores productivos mas dinamicos del pais, el forestal,
y analizo su contribucion al desarrollo socioterritorial en la region del Bio-Bio. La investiga-
cion se estructura como una cronica que destaca la inconveniencia de no considerar el terri-
torio ni su institucionalidad ni a sus actores como agentes del desarrollo, capaces de dar
coherencia a las intervenciones y acciones gubernamentales. Quedan en evidencia fallas de
disefio operativo de estos proros -extensivas en gran medida a la politica nacional de fomento-
y las dificultades regionales para gestionar el desarrollo econdmico a causa del centralismo y
la incapacidad de planificacion y concertacion de los actores.

El proro cOmo mecanismo asociativo ha creado en sus destinatarios una apreciacion
hacia la cooperacion interempresarial y una valorizacion por los procesos de innovacion
tecnologica, de gestion empresarial y de inversion en capital humano como elementos nece-
sarios para incrementar su competitividad.

Sin embargo, su modalidad de aplicacion ha llegado a debilitar resultados positivos e
incluso a generar efectos perversos, como la absorcion indebida de informacion y la manipu-
lacion de las pequefias empresas forestales por los grandes conglomerados; una situacion
(ue se perpetla por el traspaso de su administracion a operadores privados.

En sintesis, su aplicacion es en extremo autorreferente y estandarizadora. No discrimina
entre sectores, territorios, mercados o culturas empresariales disimiles, y desperdicia las
oportunidades de desarrollo local que proporcionaria un trabajo interinstitucional que privi-
legiara los objetivos de empleo e insercion en mercados extranjeros.
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| INTRODUCCION

Los altos y crecientes niveles de competitividad que demanda el paradigma de la
globalizacion configuran un nuevo orden en la economia de los paises. Todo indica que la
revolucion tecnoldgica y la velocidad del cambio son los mayores desafios que las empresas
enfrentan en el transito desde la produccion masiva basada en economias de escala hacia las
economias de variedad.

Este nuevo modelo —que ha dado origen al modo de produccion flexible o post-fordista—
se inclina hacia la produccion diversificada y de calidad dirigida a nichos de mercado.! No
obstante, la heterogeneidad no es solo patrimonio de la demanda. También se exigen cambios
en la oferta, como la reorganizacion de la produccion, de las relaciones laborales y del mer-
cado del trabajo.

En este contexto, la pequefia y mediana empresa (pyme) posee ventajas por su flexibilidad
para superar los desafios del paradigma globalizante y sobre todo para ajustarse al nuevo
modo de produccion. Sin embargo, la perjudican su tamafo y la falta de liquidez, que les
impiden cumplir con los volimenes de produccion, satisfacer los estandares de calidad e
invertir en innovacion tecnoldgica productiva y empresarial.

Una salida a estos obstaculos es la asociacion de empresas, que contribuye a superar las
limitaciones de acceso a las actividades requeridas para mejorar su posicionamiento compe-
titivo; ademas, permite compartir costos para facilitar el desarrollo de acciones estratégicas:
participar en ferias en el exterior, encarar programas conjuntos de I+D, realizar campafias de
marketing externo y todas aquellas actividades que individualmente no se realizarian.

La participacion del Estado en este nuevo orden se ha orientado principalmente a fomen-
tar la productividad; esta vez ha dejado atras viejas practicas de selectividad y ha dispuesto
acciones y politicas neutrales.

Chile, y particularmente la Corporacion de Fomento de la Produccion (CORFO), entidad
dependiente del Ministerio de Economia, afirma haber escogido ese camino. Sus instrumen-
tos de apoyo a la mediana y pequefa empresa se declaran horizontales, alejados de objetivos
sectoriales y orientados a superar fallas del mercado como escasez financiera para capital de
riesgo e innovacion tecnoldgica, problemas de apropiacion e incentivos a la formacion de
recursos humanos y costos de transaccion, etc.

1 En palabras de Porter, equivale a la capacidad de reorganizar por completo todos los enlaces de “la cadena del valor”, esto es, las
actividades de apoyo (gestion superior, gestion de RR.HH., adquisicion de tecnologias e insumos) y directas (logistica de entrada y salida,
operaciones, venta y servicio de post-venta) que agregan valor al bien o servicio que genera una empresa.
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El enfoque macroeconomico predominante, que centra su atencion en los grandes agre-
gados (inflacion, crecimiento del PIB, balanza de pagos, etc.), define el marco de accion de
los instrumentos de fomento. El problema es que no repara en los actores socioeconomicos
reales: solo ve el territorio como un receptor homogéneo de sus acciones —aunque por defi-
nicion no lo es—y un factor de desarrollo.

Experiencias como las de Italia, Alemania y Japon rescatan una optica alternativa: un
esquema de industrializacion basado en la especializacion y la complementariedad de un
conjunto articulado de pymes. Estas logran ser competitivas -pese a su tamafio- al beneficiarse
de las sinergias producidas por encadenamientos productivos con base territorial y el entor-
no de servicios (informacion, capacitacion y financiamiento) que permiten aprovechar el
“capital social” y “las ofertas publicas”.

Motivado por estos desafios y su dimensionamiento territorial, este estudio analiza un
instrumento de fomento productivo que propicia la asociatividad de pymes: el Proyecto de
Fomento (proro). Pretendemos evaluar el beneficio de este instrumento para las empresas,
conocer su impacto en el desarrollo socioterritorial y reflexionar sobre como el territorio, su
institucionalidad y sus actores, cuando disponen de instrumentos de fomento, se vuelven
determinantes en el crecimiento empresarial y de sus comunidades regionales y locales.

Centramos la atencion en la pequefia y mediana empresa forestal maderera de la region
del Bio-Bio en Chile. Este sector ha experimentado en la tltima década un gran dinamismo y
se ha convertido en uno de los principales sectores exportadores; ademas esta region —la
segunda mas grande del pais—, a pesar de ser la segunda que mas aporta al PIB a nivel
nacional (10%) presenta una caida sistematica de su tasa de crecimiento en los ultimos afios.

Para la ilustracion del caso se ha optado por una crénica descriptiva y analitica de as-
pectos como el uso de recursos, costos, operatividad del instrumento, y del efecto de su
insercion en la region. Subyace la critica al disefio y la modalidad de ejecucion, que desperdi-
cian sus posibilidades.

La metodologia corresponde a una investigacion de campo que comprende tres focos de
atencion: caracterizacion de la institucionalidad que disefia, ejecuta y evalua la politica de
fomento productivo; resultados en términos de los propdsitos explicitos de los proros y su
impacto en el desarrollo economico local, e institucionalidad regional/local. Los métodos y
técnicas de trabajo corresponden a fuentes secundarias, entrevistas y encuestas aplicadas a
informantes claves (anexo 1). Solo se consideran los rroros forestal-madereros con una vi-
gencia de dos afios como minimo y cuya cobertura corresponda a cada una de las provincias.
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Il DE LA RECONVERSION A LOS
PROYECTOS DE FOMENTO

UN PASEO POR CABRERO Y LA REGION DEL BiO-BiO

Cabrero, a 500 km al sur de Santiago, es el nucleo de una zona tradicionalmente campe-
sina, nudo de comunicacion entre la Carretera Panamericana, columna vertebral del pais, y la
variante que enlaza con la ciudad de Concepcion, segunda metrépoli nacional y capital de la
region del Bio-Bio.

La region se caracteriza por una enorme heterogeneidad politica, econémica y social
producto de diversos sucesos histdricos, y presenta una extrema provincializacion
socioterritorial. En una extension mayor a la de Bélgica y Holanda alberga una gran cantidad
y diversidad de recursos naturales y humanos, elementos que la convierten en la segunda
region en términos de crecimiento econémico después de la metropolitana (cuadro 1).

Sin embargo, pese a su potencial productivo, su tasa de crecimiento ha experimentado
en las dos Gltimas décadas una fuerte caida® A ello se suman unas de las peores tasas de
pobreza y desempleo del pais. Una posible explicacion de ello es la incapacidad de retener los
excedentes de la produccion, sobre todo de sus sectores de punta®, y de la profunda depre-
sidn de rubros como la mineria del carbdn y la agricultura tradicional, que se concentran en
algunas areas y crean verdaderos bolsones de pobreza. Precisamente es la decadencia del
agro lo que caracteriza a la comuna de Cabrero en los ultimos afios.

La evolucion productiva de la comuna es un paradigma de los embates que ha enfrenta-
do el mundo agrario tradicional. Este se caracteriza por un estilo de vida nuclear en torno a
formas de produccidn intensivas en mano de obra, con amplia ocupacion de suelos, bajos
niveles tecnoldgicos y orientacion al mercado interno, rasgos tipicos de las economias de
subsistencia.

2 Ver competitividad de regiones en informe del desarrollo humano PNUD 1996.
3 Fendémeno que se desprende de la localizacion de las sedes administrativas de las empresas en la region metropolitana de Santiago.
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CUADRO 1: CARACTERIZACION DE LA REGION DEL BiO-BiO

Regional: la integran 4 provincias y 51 comunas

Poblacion: 1.734.305 habs (13% de la poblacion nacional)

Densidad poblacional: 46,92 hab./km2, superior al doble nacional

Crecimiento demografico promedio anual: 1,34 (1982-92)

indice de pobreza: 46,6 % de la poblacion. Indigencia: 16,8%

indice de mortalidad: 5,8 por mil nacidos vivos

Nivel de escolaridad: 8,59 afios, promedio inferior al del pais

Exportaciones regionales: 14,3% del total nacional

Desempleo: 7,4%

Sectores productivos mas dinamicos: pesca, construccion, transporte y comunicaciones,
turismo y forestal (que ha incrementado significativamente su aporte al producto)

Fuente: Censo 1992 y Estrategia de Desarrollo Regional

LOS VECINOS DE CABRERO

En la geografia social de este lugar sobresalen algunas familias muy arraigadas en la vida
del pueblo. Una es la familia Robles, propietaria de uno de los fundos mas extendidos y pro-
ductivos de la zona, dedicado por décadas a la produccion forrajera con la que abastecian a la
produccion ganadera y lechera de los predios vecinos. La importancia de su actividad en la
cadena productiva hizo de los Robles una familia importante; durante muchos afios influyeron
en la designacion de autoridades locales y en la eleccion de diputados de la zona.

Bajo este esquema vivieron hasta mediados de la decada de 1960. La movilizacion cam-
pesina producto de la reforma agraria culminé en la toma y expropiacion de casi el 80% de
sus propiedades. La conflictividad que afect6 al mundo agrario se radicalizo y llegd a fracturar
violentamente el estilo de vida de la comunidad. El golpe de Estado de 1973 devolvié las
tierras a sus antiguos duefios, los hizo acceder momentaneamente al poder local y persiguio a
aquellos que se suponia habian instigado las revueltas.

Pero ya no se podia volver atras. Algo habia cambiado en el mundo rural tradicional y el
jerarca de la familia, Segismundo Robles, se dio cuenta cuando intentd volver a su antigua
actividad. La reactivacion de sus campos implicaba superar la descapitalizacion sobrevenida,
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dificultad agudizada por la ausencia de instrumentos de apoyo gubernamental que otrora
habian contribuido a consolidar su actividad empresarial. Definitivamente, el escenario era
otro.

EL REGIMEN MILITAR Y EL ESTRENO DE UN MODELO ECONOMICO

El golpe militar no sélo significo la inmediata fractura de un sistema politico, sino el
inicio de un proceso “refundacional”. En lo politico se busco la desarticulacion del tejido
social, la desideologizacion forzosa y su reestructuracion a través del “proceso de
regionalizacion™. En el plano econdmico se implantd un modelo monetarista ortodoxo, junto
con un proceso radical de privatizaciones y de desregulacion del mercado laboral. Después
vendria la apertura comercial y el fomento a las exportaciones a traves de la rebaja de arance-
les y devaluaciones periddicas con tipo de cambio fijo.

El primer objetivo del cambio fue recuperar el equilibrio macroeconémico y fiscal, para
lo cual se adoptaron medidas como control del gasto social, contraccion de la demanda agre-
gada, eliminacion de subsidios, contraccion de la oferta monetaria e incremento de las tasas
de interés. Su proposito era la limitacion del crédito, la reduccion de los servicios sociales y la
no reajustabilidad de los salarios segun nivel de precios (para incentivar el ahorro y la inver-
sidn, sin importar que ello atentara con el objetivo de pleno empleo).

En un contexto de recesion internacional® y escasa competitividad de la industria chile-
na, ello provoco una profunda desindustrializacion; sobrevivieron sélo aquellos sectores que
pudieron desplazar a los no competitivos o los que supieron aprovechar las condiciones de
las politicas fiscales y monetarias. Asi se cumplieron los preceptos de una economia ultraliberal
que propiciaba la transformacion productiva de la base econdmica del pais.

Pasaron a encabezar la lista de los sectores dinamicos y de orientacion exportadora la
industria quimica primariay la de productos de celulosa y papel, que dejaron atras a sectores
tradicionales como el metalmecénico y el textil.

Todo parecia bajo control y se alcanzé un mejoramiento econémico notorio, especial-
mente entre 1977y 1981. Pero en 1982 sobrevino la recesion internacional que puso término
al flujo de capitales extranjeros y desencadeno la crisis de la deuda externa. El régimen abor-
do esta crisis basicamente adhiriendo a las directrices de los organismos multilaterales de

4 Concebido bajo los decretos leyes 574 y 575 de julio de 1974, que otorgaban a la regionalizacion el objetivo de buscar el equilibrio entre el
aprovechamiento de los recursos naturales, la distribucion geogréfica de la poblacion y la doctrina de seguridad nacional.

5 Producto de la crisis del petréleo de 1974, que termina por socavar las bases de la energia barata en que se sostenia el proceso de
acumulacion de los paises industrializados.
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financiamiento (FMI 'y Banco Mundial). Su “ajuste estructural” implicaba un mayor endeuda-
miento para suavizar primero los efectos de la crisis y aplicar después medidas drasticas.

Se restablecio el balance macroeconomico con la reduccion del gasto social, el control
de la demanda agregada, la compresion de la masa monetaria y el aumento de las tasas de
interés real. EI objetivo era promover la inversion de capital extranjero y mantener una alta
relacion tipo de cambio/salarios para consolidar la reorientacion exportadora® que debia
adquirir la produccion. Asimismo, a nivel microeconomico este “ajuste estructural” incluyo
una nueva asignacion de recursos que potenciara el transito de sectores tradicionales, espe-
cialmente los no transables, hacia otros proclives a la exportacion.

Asi se generd una reestructuracion productiva en torno a la transnacionalizacion y la
desnacionalizacion de la industria chilena. EI mecanismo para convertir la deuda externa se
haso en la privatizacion de empresas publicas, traspasadas principalmente a inversionistas
extranjeros. Esos capitales se orientaron mas que nada a sectores de exportacion, registran-
dose una alta desconcentracion espacial en los procesos productivos para localizarse cerca
de las areas con mayor dotacion de recursos naturales e infraestructura portuaria.

En cuanto a la politica industrial y/o de fomento a la produccion de las pyme, se distin-
guen dos etapas. La primera, muy breve, consistio en la proteccion de determinados sectores
mediante lineas de crédito especiales y tasas preferenciales. La sequnda, a partir de la libera-
lizacion econdmica, postuld que los efectos beneficiosos de la apertura podrian ser aprove-
chados simétrica e igualitariamente por los distintos agentes econdémicos, que los incentivos
de promocion de exportaciones beneficiarian a todos los sectores conectados, y que el libre
juego del mercado crearia espacios para el desarrollo de estas pequefias y medianas empre-
sas’. Sin embargo, s6lo algunos sectores remontaron; el resto pasé a integrar la lista de moro-
s0s junto con los antiguos beneficiarios del periodo de la Unidad Popular®.

En cuanto a la organizacion industrial de los sectores emergentes y exportadores —
agroindustria, productos y derivados de la pesca, gran mineria y produccion forestal—, se
opto por un nuevo mecanismo: la desintegracion vertical. Su consecuencia fue la instauracion
del sistema de subcontratacion o outsourcing en algunos tramos del proceso productivo. Muy

Basada en las ventajas comparativas de recursos nacionales de bajo costo como materias primas, recursos naturales y mano de obra barata
(Uribe, 1991).

Se suponia, en general, la transparencia del mercado, el libre juego de oferta y demanda, la igualdad de oportunidades en el acceso a
recursos financieros, etc., sin reconocer la presencia de graves imperfecciones en los mercados de productos y factores y grandes
limitaciones a la libre movilidad de factores.

Régimen en que las politicas oficiales de fomento se caracterizaron por su asistencialidad, que en el fondo buscaba la mantencién del
empleo en esos sectores, pues histéricamente la PYME ha concentrado cerca del 40% de la poblacién ocupada del pais. (Enrique Roméanen,
Un desafio a la modernizacién productiva, 1994).
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pronto este sistema significo la perpetuacion de una relacion de dependencia de las pequefias
empresas respecto de las grandes, en que las primeras perdian autonomia al verse sometidas
al control de sus sistemas de planificacion, manejo financieroy comercializacion®.

VOLVIENDO A CABRERO EN DEMOCRACIA

Una gran ausente de esta historia de éxitos fue la deprimida agricultura tradicional. Los
efectos de su caida golpearon especialmente a los pequefios propietarios de las zonas mas
alejadas del Valle Central,*® como el viejo Segismundo Robles, que no habia logrado reactivar
Su empresa.

Segismundo muri6 en 1990, el mismo afio que Chile retorn a la democracia. La expec-
tativa mas compartida de este regreso a la vida democrética era “el pago de la deuda social”,
puesto que el esquema impuesto por la dictadura militar conllevo una gran desigualdad social
e interregional.

Se inicid un lento proceso de respuesta a las demandas sociales. En gran medida esta
lentitud se explica por la busqueda de consensos en la coalicion gobernante y por las negocia-
ciones que debi6 sostener con la oposicion,'* pues cualquier reforma que se intentase des-
montaria parte del andamiaje construido por el régimen saliente a través de las llamadas
“leyes de amarre”.

En la esfera econdmica, la principal diferencia con el modelo anterior ha sido la tenden-
cia estatal a asumir un papel regulador®. Se han mantenido los equilibrios macroeconémicos
pese a la duplicacion del gasto social y, en lo productivo, la apertura comercial de orientacion
exportadora afiadio el desafio de la incorporacion de valor agregado®. Esto Gltimo significa,
entre otras cosas, crear un sistema nacional de innovacion que incluya la absorcidon y la adap-
tacion tecnoldgica, asi como la capacitacion y formacion de capital humano.

Un cambio relevante ha sido la reforma constitucional que impulsa un proceso de des-
centralizacion y democratizacion de las instancias subnacionales. Para la region del Bio-Bio el
proyecto representa esperanzas de reconstruccion desde la region, gravemente afectada por

11
12

13

Esta estructura fue adoptada por el sector forestal (Diaz, 1991).

Zona que siempre fue especialmente beneficiada por la politica de fomento y sus instrumentos Grupos de Transferencia Tecnoldgica e
impulso de transformacién hacia la agroindustria, entre otros.

La coalicién de gobierno no alcanzé mayoria en el Congreso.

En contraposicion al juego del libre mercado sostenido por el régimen militar. Los &mbitos de accién del Estado regulador han sido
principalmente, a nivel nacional, el tripartismo (CUT-SOFOFA-Gobierno), y a nivel de empresa, las negociaciones entre trabajadores y

empresarios.
La “segunda

fase exportadora” o “etapa dificil de la exportacién”.
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la desindustrializacion y el detrimento de la agricultura que supuso el modelo neoliberal.
Tales esperanzas se sustentan en su arquitectura social, politica y economica —cuyas raices se
remontan hasta antes del periodo colonial-y aluden a una capacidad endogena para desarro-
llarse que deriva de la lejania del centro politico y econdmico del pais.

La reforma regional y municipal augur6 nuevas oportunidades, y el nuevo alcalde de
Cabrero propugno adelantos para toda la comunidad, deteniéndose en el problema del agro.
PecO de ingenuo, pues sus intenciones no hallaron resonancia en el sistema econoémico here-
dado y no tuvieron efectos visibles en las condiciones en que se dejé a las administraciones
locales.

Entre esas desfavorables condiciones para el municipio estan la escasez de recursos
para hacer frente a la atencion de salud y educacion (servicios traspasados a los municipios),
las bajas remuneraciones municipales (incapaces de retener a los profesionales y evitar su
rotacion) y la inadecuada normativa de rentas municipales. A ello se agrega la inexperiencia
de la participacion social para revertir la desarticulacion politica y social producto de la re-
presion militar.

En materia regional, la reforma abri¢ espacios para la participacion ciudadana y para
una gestion publica innovadora, incorporando la dimension territorial en la perspectiva gu-
bernamental del desarrollo econémico. En noviembre de 1992 se promulgo la Ley sobre
Gobierno y Administracion Regional. Sus aspectos mas relevantes son la creacion de los go-
biernos regionales y el traspaso de responsabilidades en diversas materias.

Se previ0 la transferencia de recursos y se crearon mecanismos de traspaso e instrumen-
tos financieros para potenciar el avance de una descentralizacion fiscal, que a su vez pudiera
cristalizar las competencias traspasadas y hacer efectivas las “estrategias de desarrollo regio-
nal”. Sin embargo, persistieron las fuerzas reticentes a la descentralizacion, especialmente
algunos sectores del ambito central que la veian como una amenaza en términos de eficiencia
0 que simplemente encubrian su percepcion de pérdida de poder.

En lo productivo, y en respuesta a demandas por descentralizar la oferta de instrumentos
de apoyo, a partir de 1993 la Corfo fue conformando una estructura desconcentrada con
presencia en todas las regiones, y cred los comités regionales de fomento a la produccion
para apoyar el desarrollo empresarial y la atencion a las pymes. Pretendia colaborar con las
politicas y los programas de los gobiernos regionales y dar impulso al inédito “Programa de
Apoyo a la pyve”, que comenz0 a operar en julio de 1991.
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Este programa tenia como propositos: a) impulsar la modernizacion de estas empresas,
b) mejorar sus niveles de competitividad, y ¢) permitir, después de un periodo de apoyo
estatal, su actuacion en forma autonoma en mercados competitivos y globalizados. Estas me-
tas se alcanzarian principalmente mediante: d) instrumentos de tipo horizontal (accesibles a
cualquier empresario pequefio 0 mediano, sin importar su rubro o ubicacion geogréfica), e)
una vision integral de los problemas que afectan a las pymes y la consiguiente creacion de
instrumentos que atacaran sus diversas dimensiones, f) la consolidacion de una red o alianza
integrada por empresarios, Estado, gremios, técnicos, especialistas y trabajadores, que impli-
case un nuevo contrato social.

Concentraba su atencion el mejoramiento de los niveles de funcionamiento del mercado,
para aumentar las posibilidades de supervivenciay desarrollo del empresariado promedio del
sector y reducir la tendencia hacia una pyme atrasada, muy dependiente del Estado y sin posi-
bilidades de competir con sustitutos importados o de operar en los mercados externos. Asi se
concibid la necesidad de generar instrumentos abiertos a todos estos agentes economicos,
(ue otorgasen una atencion integral en asistencia crediticia y tecnoldgica.

Asi, con esta nueva institucionalidad se conformaron seis areas de trabajo** que agrupa-
ban a los distintos instrumentos. Se establecié una red de organismos que realizaran tareas de
primero, segundo y tercer grado (ejecucion, administracion, financiamiento) en su relacion
con los empresarios. De acuerdo con las nuevas orientaciones, el crédito se transfirio al
mercado financiero y a la banca privada.

LOS NUEVOS TIEMPOS: HACERSE CARGO DE UNA EMPRESA

Finaliza el primer gobierno de la Concertacion y en Cabrero el hijo menor de Segismundo
Robles se hace cargo del alicaido negocio del padre. Aurelio, ingeniero comercial, sabe que
debe buscar aliados y evaluar alternativas para la “reconversion”. ;Con qué herramientas
cuenta? ;Que le ofrece este nuevo pais?

El programa de gobierno de Frei no varia sustancialmente respecto del de Aylwin. Aspira
a la consolidacion del proceso democratico y al fortalecimiento de la institucionalidad regio-

14 Financiamiento, asistencia técnica, transferencia e innovacién tecnolégica, capacitacion, fomento de exportaciones, asociatividad.
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nal/local y la participacion social. En lo economico, refuerza el papel regulador para neutra-
lizar a los monopolios y asienta la estrategia de apertura comercial mediante una serie de
acuerdos comerciales.

Estos acuerdos de libre comercio caldean el ambiente en el sector agropecuario. La
mejor ilustracion de ello es la polémica de 1995 sobre el Mercosur, que se interpreta como
otro golpe a la agricultura y a la ganaderia. Los mas perjudicados son los productores de
trigo, maiz, oleaginosas, azlcar y remolacha, quienes atribuyen al gobierno la responsabili-
dad directa del negativo impacto sobre el empleo campesino®.

La modernizacion del Estado y la consolidacion de la democracia han utilizado la via de
la descentralizacion para lograr una gestion publica eficiente que debe replicarse en todos los
ambitos del territorio. Pronto se exigio la elaboracion de estrategias de desarrollo regional a
las autoridades regionales; la region del Bio-Bio no fue la excepcion®. Todas las estrategias
suscribieron el paradigma nacional del desarrollo sustentable (crecimiento econdmico, equi-
dad social y conservacion del medio ambiente).

A pesar de los adelantos en la desconcentracion y descentralizacion de funciones, desde
el final del periodo de Aylwin emergen voces que critican la insuficiencia del proceso. Entre
las principales dificultades se nombran: a) la reproduccion mecanica de los vicios adminis-
trativos del nivel central, b) una cultura centralista dificil de desarraigar, incluso en buena
parte de las propias comunidades territoriales, ¢) incapacidad de evaluar in situ los impactos
de los programas, proyectos e instrumentos de la oferta publica nacional, y d) insuficiencia de
la descentralizacion fiscal, que no logra otorgar una mayor autonomia y flexibilidad para
cumplir las metas regionales.

De estos inconvenientes se considero primordial la centralidad de la gestion de los ins-
trumentos provistos para el fomento productivo, especialmente los de apoyo a la pyme. Se
cuestiond ademas la insuficencia de recursos destinados a estos propositos y el sesgo
tecnocratico del disefio de programas, que termino por dificultar su aporte al proceso de
transformacion productiva, a la mitigacion del impacto del legado neoliberal y a la tendencia
0 estrategia de valor agregado.

15
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La postura del gobierno fue sostener que el problema de la agricultura era anterior al pacto y que sus efectos debian paliarse con medidas
de reconversiéon y modernizacion de la estructura productiva de la agricultura tradicional, buscando alternativas hacia el sector
agroindustrial.

Esta regioén cuenta con la mejor dotacién de recursos humanos y profesionales en la burocracia regional. Para la formulacién de la
estrategia se convocé a las principales personalidades de la vida politica, social y econémica regional, y se conté con el apoyo técnico de dos
instituciones centrales, el Sercotec (dependiente de Corfo, encargado de otorgar asistencia técnica a pequefios y medianos empresarios y
administrar algunos instrumentos de fomento a la produccién) y la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo (Subdere).
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Por ultimo, la insistencia del gobierno en el combate a la pobreza y la comprension de
(ue ésta tiene expresion territorial impulsaron un Plan de Superacion de la Pobreza cuyo
movil de operaciones radica en la incipiente institucionalidad regional.

En este contexto comenzo Aurelio Robles la busqueda de un proyecto rentable, capaz de
permitir la reconversion productiva de sus tierras y asegurar un futuro mejor a su familiay a
los trabajadores que permanecian en sus campos.

MAS ALLA DEL BOSQUE

Aurelio investigd y concluyd que una buena alternativa seria el sector forestal. Este exhi-
bia excelentes resultados en el pais, en la region y en las cercanias de la comuna. Las cifras
mostraban los altos indices que la industria forestal reporta en términos agregados: su contri-
bucion al PIB nacional alcanzaba un 3% y un 9% al regional; representaba el 10% de las
exportaciones; su tasa de crecimiento rondaba el 9% (medida en 30 afios) y su efecto
multiplicador, el 2,4*".

Faltaba saber en cual nicho seria deseable especializarse para concentrar los pocos ca-
pitales con los que contaba. Aurelio se decidié por la produccion silvicola, pues su tradicion
desechaba la posibilidad de la industria de transformacion en productos con valor afiadido.

La alternativa de plantaciones o pequefios bosques no era facil: primero, porque para la
primera cosecha de madera pasarian 25 afios y no podia esperar tanto dados los recursos
financieros y plazos para recuperar la inversion; segundo, porque la produccion esperada no
calzaba con el volumen minimo exigido por los posibles clientes, basicamente grandes
aserraderos o plantas de celulosa.

El proyecto concebido fue un vivero de semillas para la provision y comercializacion de
plantulas. Pretendia interesar a los grandes bosques —que basan su produccion en plantacio-
nes artificiales— con una produccion de semillas y plantulas de una calidad genética superior
para forestacion y reforestacion.

Pero, ;qué ventaja ofreceria en un mercado en que la mayoria de los viveros forestales
los establecian los propios duefios de plantaciones? Su actividad debia competir con un esla-
bon verticalmente integrado de la produccion. O se convertiria en un particular mas —contra-

17 De acuerdo a la matriz insumo-producto este sector demanda 2,4 unidades de insumo por cada unidad de producto, superando a sectores
como pesca, construccion y mineria.
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tado o subcontratado— dedicado exclusivamente a la produccion de semillas. En este tltimo
caso Aurelio debia lidiar con productores mas antiguos y, ademas, enfrentar el riesgo de
captura por el segmento capitalista de los grandes bosques, una practica habitual.

En la municipalidad, Aurelio tuvo acceso a un estudio de la Universidad del Bio-Bio
acerca del alamo como especie alternativa al pino radiata y al eucalipto, las especies clasicas
de abundante produccion. Segun el estudio, esta especie presenta interesantes propiedades
con miras a su produccion —menor tiempo de crecimiento, costo de mantencion y producti-
vidad—y muestra probados resultados en otras latitudes. La misma fuente consignaba la apti-
tud de los suelos de la zona para introducir las plantas y llevar a cabo forestaciones masivas,
como ya era una realidad en la region.

Todo indicaba que seria un buen negocio y habia potenciales clientes incluso en el peri-
metro de su jurisdiccion de base. Solo restaba cuantificar el montaje inicial, que implicaba
una inversion considerable en tecnologia, infraestructura (invernaderos para la reproduc-
cion genética), personal especializado, y la seleccion del mejor vivero al que comprarle las
semillas madres.

Aurelio emprendi6 su empresa con mucha energia e invirtié gran parte del escaso patri-
monio familiar restante. La mayor parte de la mano de obra provendria de sus predios agrico-
las. Estos campesinos permanecian fieles a los Robles y siempre habian reconocido sus es-
fuerzos por impedir despidos. Ahora requeririan de entrenamiento basico, para lo que se
debia contratar a un ingeniero agronomo o forestal que le diese impulso y un manejo especia-
lizado.

Aurelio recurri6 a la Universidad del Bio-Bio y solicitd informacion de profesionales con
experiencia en montaje y administracion de viveros forestales. Conocié a un profesor de la
universidad que se intereso por su proyecto y que hacia poco habia formado parte de un
Grupo de Transferencia Tecnoldgica (GTT)®, en donde habia adquirido gran experiencia en
estas materias.

18 Creados a principios de la década de 1980 adaptando una idea francesa a través del Instituto de Investigaciones Agropecuarias (INIA). Su
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objetivo es reunir periédicamente a grupos de productores de una misma area para que compartan experiencias y conocimientos en el
manejo de predios, asistidos por un ingeniero agrénomo y otros especialistas pagados por el Estado. Pretenden romper con el clasico
individualismo y aislamiento de estos productores, vinculando préacticas productivas y de investigacion.
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UN NUEVO DERROTERO

En poco menos de un afo la empresa de Aurelio estaba produciendo y contaba con una
cartera de compradores que comenzo a ser mas y mas exigente en cuanto a volimenes y
calidad de las plantulas. EI negocio parecia atractivo y las expectativas de Aurelio crecian en
tanto le llegaban noticias de que el rubro podia extenderse hacia otros mercados fuera de la
zona e incluso al exterior.

Existian dos limitaciones para hacer efectiva esa aspiracion: primero habia que superar
el problema de los rendimientos medios de su produccion; ello se ligaba a la segunda
condicionante: una nueva inversion para disponer de laboratorios especializados y con tecno-
logia de punta, tanto para el control genético de las semillas como para mejorar los métodos
y técnicas de plantacion.

Las metas de Aurelio no parecian faciles, pues solo los empresarios de envergadura
acceden a los créditos de la banca privada. Una posibilidad era asociarse con otros lugarefios
que habian emprendido una opcion similar, pero no era sencillo, ya que todos se encontraban
en una situacion parecida, con empresas nuevas. Comenzo a buscar alternativas y a través del
municipio llegé al Sercotec, donde le aconsejaron que postulara a un “proro”.

Este instrumento se habia concebido para fomentar la asociatividad entre empresarios
de rubros similares o complementarios en una misma localizacidn. Se suponia que su confor-
macion impulsaria la busqueda conjunta de soluciones a problemas comunes que, por su
naturaleza o magnitud, no pudieran resolverse individualmente.'® Asi se potenciaria la partici-
pacion y la competitividad.

En lo esencial, la ayuda gubernamental a través de esta modalidad significa una subven-
cion de la Corfo equivalente a un 70% de los costos totales del proyecto, incluyendo el costo
de un gerente compartido y otros relacionados con seminarios, consultorias, capacitacion,
misiones al extranjero, estudios.

Las restricciones del instrumento eran a) el caracter temporal del subsidio —cubre la
puesta en marcha del proyecto por un periodo de tres afios, con renovacion anual—y b) que
su aplicabilidad en programas de transformacion productiva o de reconversion requeria que
el grupo de empresarios existiera con anterioridad.

Con la informacion obtenida en el Sercotec y sus propias aptitudes de liderazgo, Aurelio
convencid a tres vecinos que también habian montado viveros forestales (pino y eucalipto).

19 Para el enfoque de este instrumento ver Anexo 2.
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Argumentd con proyecciones concretas de crecimiento y aumento de productividad y les
hizo ver que con sus limitaciones para conseguir crédito sus rendimientos medios no les
permitirian crecer y corrian riesgo de ser capturados por las grandes empresas de las
cercanias del pueblo.

El grupo, ligado por su pasado y por un mismo estilo empresarial marcado por la tena-
cidad y cierta autosuficiencia para abordar los desafios, se cohesioné y decidié recabar mas
informacion para evaluar la viabilidad de la propuesta. Debian precisar los requisitos de en-
trada y los compromisos adicionales.

Ahora se dirigieron directamente a la Corfo. En la oficina regional les dijeron que los
objetivos de un rroro podian ser la racionalizacion de los procesos productivos, obtener eco-
nomias de escala mediante compra 0 venta conjunta, mejorar la gestion, incorporar tecnolo-
gia 0 detectar mercados. Se les planted que la idea de la asociatividad era tener incentivos
para resolver problemas comunes, por lo que era extrafia la constitucion de proros
multisectoriales.?

La cantidad minima de empresas para conformar un rroro es de cinco; les faltaba inte-
grar a una mas para cumplir esa exigencia. Debian postular presentando un proyecto en la
oficina regional, que haria una precalificacion, y la decision definitiva se tomaria en Santiago.
Los criterios de seleccion consistian en una mezcla de parametros de caracter objetivo —como
numero de integrantes, planificacion de las actividades, sectores que fuera de interés fortale-
cer—y otros subjetivos, como el grado de asociatividad entre los empresarios, que asegurase
su continuidad una vez suspendido el subsidio.

En cuanto al control y seguimiento, antes se reducia a una rendicion de cuentas trimes-
tral pero a partir de la nueva modalidad de operacion (se traspaso la administracion de los
PROFOS @ agentes intermediarios publicos y privados)? los controles se habian vuelto mas di-
rectos e intensivos. Se les adviritd claramente que el instrumento no constituia una linea
crediticia ni era una forma de “plata dulce”. Todo dependia de que conformaran un buen
proyecto y determinaran el problema que requeria de solucion colectiva. Se les informo de
experiencias que habian prosperado en la region en sectores como el forestal, turistico, agri-
cola, metalmecénico, etc.

20 Existian ejemplos pero respondian a circunstancias especiales, como la de atacar el problema ambiental en la zona de Talcahuano
21 La decision de externalizar las funciones se tomo por la escasez de profesionales de las oficinas regionales, lo que se corregiria con la
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Les dijeron que la experiencia de la Corfo indicaba aspectos y etapas criticas que debian
vencer: superar la etapa abstracta (formulacion del proyecto y conformacion del grupo), huir
de la mentalidad gremialista y materializar la iniciativa con un plan operativo concreto y rele-
vante, aspirar a conocerse bieny derribar desconfianzas, control interno del grupo para evitar
comportamientos oportunistas de algunos (como la obtencion de beneficios sin contraparti-
da o el abandono del proyecto a corto plazo tras recibir parte del subsidio) y, por ultimo,
superar la desconfianza ante iniciativas innovadoras.

El grupo de Aurelio solicito informacion de los operadores intermediarios que entonces
estaban administrando proros. Con estos antecedentes, y seguros de cumplir los requisitos,
estaban decididos a emprender esta aventura. Solo faltaba incorporar una empresa mas y
definir a quién preferirian como agente intermediario. Después se abocarian a elaborar el
proyecto para la postulacion.

EL ULTIMO TRAMO, Y MAS SORPRESAS

En esta etapa de prospeccion descubrieron aspectos que les harian tomar precauciones.
Contactaron con Luis Arredondo, duefio de una empresa de servicios forestales, y las informa-
ciones que éste les proporciond no les parecieron muy alentadoras. Unos parientes de Arredondo
estaban participando en un proyecto similar en Arauco: hacia dos afios un grupo de empresas de
servicios forestales -consagradas basicamente a la creacion, manejo y explotacion de bosques-
habian decidido asociarse para mejorar su productividad y paliar las graves consecuencias de la
inestabilidad en términos de flujos de dinero y de mantencion del personal.

Esta inestabilidad es producto de la estacionalidad de la demanda en esta actividad, y perju-
dica sobre todo a los pequefios empresarios. Las faenas de plantacion se realizan en invierno y
son muy intensivas en mano de obra; podas y raleos también son esporadicos y dependen de los
tiempos de crecimiento de las plantaciones; la cosecha o explotacion del recurso (la fase mas
importante de la produccion silvicola, no sélo por el valor comercial de los productos —rollizos—
, Sino por la intensidad de trabajo) se concentra en los meses estivales.

Arredondo contaba que, el primer afio, este grupo de seis empresas, administradas inicial-
mente por Sercotec, se encontraba muy satisfecho con el proyecto. Habian realizado una buena
gestion, pese a que al principio existieron reticencias entre ellos y sobre todo hacia el gerente, a
quien veian respondiendo més a Corfo que al grupo. Luego el grupo logrd consolidarse y se negd
al ingreso de otras empresas.
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De esta narracion se desprenden los pasos antes resefiados: tras superar la etapa abs-
tracta, habian emprendido la ejecucion de su plan operativo, carta de navegacion que con-
templaba actividades y jornadas de planificacion estratégica, asesorias y estudios de mercado.
Como resultado, se habian inmerso en una redefinicion de funciones, en la profesionalizacion
de su personal y en la introduccion de nuevos métodos de control de calidad e inventarios,
sistemas de control de costos y administracion de personal y contabilidad, entre otros.

Dos aspectos concentraban los mayores efectos del instrumento segun la valoracion de
estos empresarios: la innovacion tecnoldgica en procedimientos y la capacitacion de sus tra-
bajadores. Aunque esta Ultima fue muy cuestionada —por el riesgo de apropiabilidad—, los
empresarios creyeron que al hacerlo colectivamente no habria riesgo en la inversion o en el
peor de los casos habria movilidad de trabajadores entre las empresas. Esta decision se veria
reforzada al considerar que la mayor productividad podria elevar los salarios y constituir otro
elemento de retencion de los empleados.

Para lo primero se dirigieron a las universidades mas cercanas y hallaron una variada
oferta. Sin embargo, no toda servia a sus propositos, pues la orientacion profesional se dirigia
a organizaciones de gran escala. Para la capacitacion se habia recurrido al mecanismo del
sence?? sugerido por el Sercotec.

Sin lugar a dudas, el mayor éxito que registraron fue el mejoramiento sustantivo de su
poder de negociacion con proveedores; incluso establecieron una central de compras. Este
hecho representa el desarrollo de un tipo de relacion muy positivo entre los asociados al
PrROFO, tanto en lo comercial como en la transferencia de técnicas de trabajo.

De este modo habian reducido considerablemente sus costos e incrementaron su pro-
ductividad. Por ende, decidieron expandirse y aumentar el personal contratado de casi todos
los miembros en un porcentaje cercano al 50%. Este hecho fue muy apreciado por la comu-
nidad, pues permitia paliar en algo el desempleo caracteristico de la zona del carbon. Sin
embargo, el segundo afio les informaron que desde entonces administraria el proro un inter-
mediario privado: una corporacion de la industria de la madera en la cual tenian representa-
cion las grandes empresas de bosques y celulosa.

Esta nueva formula de trabajo parecia ventajosa: podrian contar con la asesoria de gente
mas entrenada y experta, por su posicion de vanguardia en el sector. De hecho, las primeras

22 Franquicia tributaria que permite a las empresas que tributan en primera categoria descontar del impuesto a la renta el gasto en
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acciones auspiciaban positivos cambios: aprendieron técnicas de raleo y control de malezas y
contratarian estudios de tiempo y movimientos determinantes para la productividad de las
faenas. No obstante, surge un primer inconveniente cuando se enteran de que el pago por
administracion al agente debia ser imputado al monto anual del proro.

Esta carga tenia como limite maximo el 25%, lo que reducia los recursos para las activi-
dades programadas. El segundo problema seria mucho mas de fondo. Al poco tiempo comen-
zaron a observar que sus compradores (los grandes bosques) reducian los precios de com-
pra, lo que redundaba en una baja de sus niveles de rentabilidad y la estabilidad en sus finan-
zas, objetivos por los que se habian esforzado arduamente en el primer periodo.

La situacion llego al extremo de que las ganancias fueron mas bajas que en el momento
de la constitucion del proro. En parte se debia al efecto de la reduccion de los precios de sus
servicios, pero también porque las empresas habian costeado la introduccion de tecnologia —
bésicamente maquinarias—, herramientas y la capacitacion, sin que alcanzaran a recuperar lo
invertido.

La situacion termino por debilitar al grupo y su programacion. El grupo penso que la
incorporacion del agente intermediario habia significado una filtracion de informacion hacia
las grandes empresas, que habian podido enterarse de toda la estructura de costos de las
pequefias hasta el nivel de salarios, y con ello gozaron de un mayor control. Esto les haria
concluir que la racionalizacion de su actividad productiva y el consustancial incremento de la
productividad representaba un mejoramiento en las ganancias de las grandes empresas y no
de las pequefias o subsidiarias como las suyas.

Asi las cosas, Aurelio y su grupo deciden viajar a la zona de Arauco para recabar mas
antecedentes. Conocen a un grupo de empresarios tan cohesionado que ni siquiera permiten
la entrada al proFo de mas empresas, pese a lo desfavorable de su situacion. No se quejaron;
mas bien argumentaron que aceptaban las reglas del juego de la oferta y la demanda, en el
cual ellos constituian un mercado cautivo de las grandes empresas y no habia otra alternativa.

Hablaron de que las empresas de servicios eran muchas y, 1o que es peor, estaban
atomizadas, desventaja que las grandes sabian aprovechar. Ante cualquier manifestacion de
resistencia a sus exigencias de parte de alguna, podian subcontratar a otra. Su Unica esperan-
za era constituirse en empresas muy tecnificadas, capaces de ofrecer un servicio de alta cali-
dad que fuera capaz de romper el circulo vicioso, pero esta solucion requeria invertir grandes
sumas en tecnologia.
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En estas circunstancias el instrumento proro no les servia. A pesar de que proveia de una
constitucion formal a las asociadas, éstas no serian elegibles por la banca comercial o crediticia
a causa de los parametros de medicion de riesgo, sobre todo si se sumaban consideraciones
de orden politico, porque la zona arrastra permanentes conflictos derivados de la crisis de la
industria del carbon.

Y lamentaban no poder continuar con sus planes para mejorar las condiciones economi-
cas y laborales de sus trabajadores. Una de las iniciativas que habia sido abordada en conjun-
to con el municipio —la posibilidad de incluir a hijos de trabajadores en los cursos que toma-
rian los propios empresarios— habia abortado. La idea se habia concebido teniendo en cuenta
(ue se tornaba altamente improbable el que sus empresas pudieran incidir mucho en la ab-
sorcion de mano de obra, y que el camino para los jovenes estaba en el sector servicios.

Si bien no estaban contentos con su situacion, pensaban que habian corrido bastante
mejor suerte que otras empresas del sector forestal que también se habian constituido como
PROFO, COMO los pequefios aserraderos. Estos se hallaban en condiciones muy adversas, pues
permanecian en una situacion de doble dependencia. Por una parte dependian de las grandes
empresas de bosques para abastecerse de materias primas —pues rara vez los aserraderos
poseen plantaciones—y la oferta estaba controlada y sujeta a los grandes contratos de expor-
tacion de madera rolliza. Por otra, dependian de las condiciones de sus principales clientes,
las plantas de celulosa, que les fijaban precios y exigian aumentar sus escalas de produccion
sin asegurarles volimenes de compra fijos, pues integran en su proceso productivo las labo-
res de aserrio y en temporadas de baja produccion prescinden de los aserraderos externos.

Estos dos hechos limitaban en extremo sus posibilidades de crecimiento y desarrollo,
pues no eran capaces de controlar la principal componente de costos (materia prima) y eso
les impedia programar su produccion y cumplir con sus compradores. Ademas, debian pagar
este insumo basico al contado y a precios mas altos que los internacionales, lo que no necesa-
riamente significaba cumplimiento en la entrega. Como resultado se constituian en empresas
de servicios subcontratadas por las plantas de celulosa, con la consecuente pérdida asociada
al mejor valor que obtendrian si la madera la compraran directamente y no la transfirieran
para aserrarla.

Esa desmejorada posicion empeoro cuando la Corfo cambi6 de estrategia de operacion
y externalizé el servicio de administracion de los proro, que en este caso correspondia a una
asociacion de productores de madera. Con esta innovacion se acentud la dificil posicion de
los pequefios aserraderos, pues la cercania que alcanzaban los ejecutivos pertenecientes a las
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grandes empresas les facilitaba conocer con detalle su estructura de costos.

De este modo, todas las acciones destinadas a mejorar sus niveles de productividad eran
dirigidas desde las grandes empresas a través de los intermediarios, y en consecuencia éstas
capturaban el excedente; y eso a pesar de que importantes avances se habian obtenido me-
diante contrataciones y asesorias asistidas por universidades.

En el limite de esta relacion de dominio se llegaba a fuertes presiones para que los
aserraderos incorporaran tecnologia del mismo nivel que el que poseian las plantas internas
de las celulosas. Incluso imponian la incorporacion de tecnologia extranjera en detrimento
de productos nacionales probados y a mejor precio, por ejemplo la fabricacion de maquina-
rias de la industria metalmecanica de Concepcidn.?

La Unica diferencia entre el grupo de empresas de servicios y el grupo de aserraderos era
que los primeros persistian en la idea del proro, mientras que los segundos habian desistido ante
la captura de las grandes empresas, llegando en algunos casos a la declaracion de quiebra.

LA RECTA FINAL

De todo esto Aurelio concluyé que su condicion no era nada facil; sin embargo, su grupo
sigui6 adelante y se iluminaron cuando descubrieron la existencia de la Corporacion de Desa-
rrollo Rural, organismo que habia trabajado con los GTT y se habia constituido en agente
intermediario de Corfo. Sus directores habian sido colegas del agronomo, lo que les desperta-
ba mucha confianza.

El movil de la corporacion era precisamente contribuir al desarrollo de los pequefios
empresarios, y estaba muy arraigada en la region, al igual que el grupo de Aurelio. Poseia gran
prestigio y reconocimiento entre los pequefios empresarios agricolas, con los que venian
colaborando con los proros del sector agropecuario y forestal maderero (mueblerias) en la
provincia de Nuble.

En las primeras conversaciones ya se vio que conocian los problemas del sector forestal.
Y fueron amalgamando las ideas para concebir una nueva orientacion para este proro, alejan-
dose de la idea original de asociar solamente a viveros forestales y abriendo la posibilidad de
aprovechar el instrumento para albergar a distintos rubros del sector.

23 Las empresas de celulosa tienen una fuerte presencia de capitales extranjeros en su composicion.
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;Que se pretendia? Basicamente, romper con la dependencia extrema de los comprado-
res y clientes, para lo cual debia buscarse un nicho de mercado no cubierto. Una posibilidad
era cultivar una nueva especie —como el alamo y otras— y formar un eslabonamiento tipo
cluster en que se encadenaran varios rubros —viveros, servicios forestales, transportes y ma-
nufactureras— para cubrir el mercado desde las semillas hasta los productos elaborados. El
objetivo del proyecto asociativo seria producir en calidad y cantidad productos derivados del
alamo y otras especies distintas de las plantaciones masivas.

La ventaja radicaba en que, en un breve lapso, si no lograban interesar a alguna empresa
con plantaciones de alamo en pie ubicada en un area geografica que evitara elevados costos
de transporte, los viveros podrian continuar sus faenas como prestatarios de servicios a las
plantaciones de toda la region. Y a su vez seguir con plantaciones en sus propios predios.

Una vez elaborado el proyecto, Aurelio y su grupo convencieron a Luis Arredondo, que al
principio mostraba cierta reticencia, y éste se incorpord al grupo. En un par de semanas, y
gracias a las relaciones del agronomo y de la Corporacion, contactaron a una empresa media-
na de rebobinado de maderas, que planeaba ampliarse y elaborar articulos de decoracion,
accesorios y bases de madera para moldes de prueba para muebles. Esta se intereso en la
alternativa del alamo, pues tenia referencias de posibles compradores para sus productos.
Finalmente, a través del municipio el grupo se vincula con una plantacion de lamo de la zona
norte de la comuna. En el menor de los plazos, estas dos empresas se integraron al proro. Con
ello obtenian la cadena productiva completa: viveros, plantaciones en pie, servicios forestales
y elaboradora.

Finalmente, complementaron la formulacion del proyecto con un convenio entre la Cor-
poracion, los empresarios y una de las universidades regionales para realizar una investiga-
cion-accion en cada uno de los rubros consignados en la asociacion, incluyendo estudios de
mercado destinados a incrementar la productividad y localizar centros de ventas. El
financiamiento para la investigacion provendria esencialmente de una postulacion al Fondo
Nacional de Desarrollo Regional o a uno de los fondos de desarrollo tecnoldgico.

De esta manera, Aurelio cristalizé su idea de autonomia empresarial, manteniendo una
dosis importante de solidaridad con la comunidad y una estrecha colaboracion entre las em-
presas asociadas para salir del atolladero y de las trampas que acechan en el sector forestal.
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1l CONCLUSIONES Y SUGERENCIAS
DE POLITICAS

La historia de Aurelio, fruto de la investigacion de campo realizada en la region del Bio-
Bio, ilustra una serie de elementos que dificultan la gestion territorial del desarrollo produc-
tivo, especialmente en lo que respecta al fomento y apoyo de la pvme. Expondreé estos obstacu-
los e incluyo propuestas para obtener resultados que tiendan a favorecer el desarrollo econo-
mico de las comunidades regionales.

En esta formulacion, mezcla de analisis y propuestas, se ha optado por separar las re-
flexiones de tipo general o contextuales y las especificas al instrumento.

DEL TIPO GENERAL

La politica de fomento productivo

La envergadura cuantitativa de las pymes y la prevalencia de una economia social de mer-
cado -que deja atras las versiones del Estado empresario y del Estado minimo- determina el
predominio de acciones de caracter masivo y horizontales, en que no se discrimina ni por
sector, ni por especificidades econdmicas, geograficas, técnico-productivas o culturales. Su
declarado propdsito es lograr un desplazamiento desde un desarrollo basado en ventajas
comparativas hacia otro de ventajas competitivas, en que estas pequefias unidades economi-
cas obtengan provecho de su flexibilidad.

Sin embargo, y como ilustra este caso, esta nueva orientacion de las politicas de fomento,
en tanto no discrimina por dichos factores, no permite desarrollar una estrategia sdlida que
admita un verdadero despegue de la pyme forestal. Ademas de encontrarse atomizada, la mayo-
ria de las veces ésta es dirigida por empresarios poco preparados y que desconocen sus
proyecciones y potencialidades. Esta escasa presencia de empresarios dindmicos en las pymes
obstaculiza el surgimiento de las ventajas competitivas y no maximiza los efectos positivos que
prevén los programas de apoyo. Ademas, la horizontalidad de la politica de fomento produc-
tivo es neutra frente a algunas fallas de mercado, como el riesgo de captura y la competencia
desleal.

Competitividad versus competitividad sistémica

En el caso expuesto es facil advertir la inconveniencia de entender la competitividad en
términos estrictos (reduccion de costos, incremento de productividad y orientacion a la ex-
portacion de productos), pues esta vision desperdicia la oportunidad de un “desarrollo o
competitividad sistémica”, es decir, de lograr una institucionalidad para el desarrollo capaz
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de ligar y concertar las inversiones publicas y privadas en torno de objetivos de crecimiento
economico y equidad. Piénsese en el respaldo que la accion estatal puede dar a las iniciativas
privadas, tanto en lo que respecta a infraestructura publica, sistemas de informacion, capaci-
tacion y asistencia crediticia, especialmente cuando el mercado falla en la provision de estos
bienes y servicios, dadas sus caracteristicas de bienes publicos y de generacion de
externalidades.

Todo pareciera indicar que el territorio podria constituir la instancia adecuada para
hacer confluir estos pactos privado/publico. Sin embargo, persiste una logica altamente cen-
tralistay concentrada en los resultados “macros” del pais que obstaculiza esta posibilidad, sin
reparar en lo que sucede en algunas zonas, en ciertos sectores productivos y en las comunida-
des regionales.

Las exigencias para las administraciones regionales

El alejamiento de este paradigma se ve agudizado porque la oferta publica, en todas sus
dimensiones (no solo respecto de las politicas industriales o de fomento productivo), alcanza
a lo sumo cierto nivel de desconcentracion, pero no una descentralizacion. Otro aspecto que
contribuye a esta atrofia es la forma publica de gestion y la estructura administrativa existente,
en extremo sectorializada, que por ende exige mayores grados de coordinacion para generar
la sinergia de una accion interinstitucional que resulta clave para el desarrollo.

Esta exigencia de coordinacion debe redoblarse en las administraciones regionales, por
lo menos por dos razones: a) porque el disefio de programas y proyectos publicos no radica
en su esfera de ejercicio, es decir, se recibe del nivel central una oferta sin participacion del
nivel regional, y b) las regiones deben responder por su ejecucion, y en ausencia de otros
parametros de evaluacion se pone énfasis en el nivel de gasto, lo que constituye la condicion
para seguir obteniendo los recursos.

Los instrumentos y su concrecion en el territorio

Como instrumento de fomento productivo, el Proro en ningun caso logra vincular a las
instituciones de caracter regional. Su materializacion en la region sélo transita por unidades
desconcertadas —las direcciones regionales de Corfo—, sin llegar a una completa participa-
cion en las decisiones en torno al instrumento. Por ejemplo, éstas realizan una precalificacion,
pero la administracion central decide qué grupos de empresas recibiran el subsidio, sin mas
antecedentes que los que acompafian los formularios de postulacion.
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Acello se agrega el que estos instrumentos y su ejecucion no consideran —ni se insertan
en— una logica de complementariedad con las estrategias de desarrollo regional: no hay con-
sulta u opinion de las autoridades regionales, ni de los cuerpos de participacion colegiada en
los niveles regionales, provinciales y comunales. Sin lugar a dudas, esto desarticula y desvincula
acciones que pudieran sumarse en favor de iniciativas privadas cuyos efectos apuntan al em-
pleo, la capacitacion, la innovacion tecnoldgica o la reconversion productiva.

Esta forma de operar no permite focalizar los instrumentos en sectores y territorios
definidos como prioritarios a causa de la vulnerabilidad de sus bases productivas. Asimismo,
se desperdicia la red de relaciones que las autoridades locales mantienen con el mundo pri-
vado y sus organizaciones gremiales, y especialmente el vinculo directo de los consejeros
regionales, que en su mayoria pertenecen al mundo empresarial y conocen las logicas que alli
prevalecen.

La brecha entre instrumentos y decisiones regionales

La divergencia entre los objetivos de la politica de fomento y el uso que hacen de ellay de
sus instrumentos los organismos subnacionales en favor de su estrategia de desarrollo puede
entenderse de dos formas: (i) la clasica vision centralista que siempre ve con recelo todo acto
de descentralizacion, que duda de las capacidades regionales para administrar eficientemente
estos recursos e instrumentos, aungue sea una region bien dotada en recursos profesionales
y técnicos. Se teme por el tiempo empleado en el aprendizaje de su administracion y especial-
mente la subordinacion de los instrumentos a un proyecto-region, de cuya factibilidad tam-
bién se duda, ademas de incurrir en un completo despilfarro de recursos y oportunidades de
negocios perdidas, y (ii) el reconocimiento de contradicciones en una sociedad que exhibe
cierta autonomia y creatividad que, sin embargo, no han logrado cuajar en la clase politica y
empresarial local. Esta suele ser complaciente con una estructura que responde a los parametros
de gran produccion, con escasos flujos de innovacion intrarregional y alejada de las decisio-
nes empresariales estratégicas: confirma el centralismo econdmico y politico que en Ultima
instancia condiciona las ofertas.

Esta vision nos remite al tema de las universidades regionales y su papel en el desarrollo,
una preocupacion permanente de tales organizaciones, del gobierno regional y de un seg-
mento de empresarios caracterizados por su liderazgo regional. Esta situacion refleja la pér-
dida paulatina del orgullo hacia sus universidades por su contribucion al desarrollo y a la
identidad regional, orgullo que las convertia en capital historico de la region del Bio-Bio.
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Los entrevistados ven a las universidades como entes ensimismados en su quehacer aca-
demico y por lo mismo algo burocraticos: ello se hace patente cada vez que empresarios
solicitan asesorias o estudios muy precisos y ven que la universidad no se involucra mas alla
de lo que la impulsa su politica de financiamiento. Sin embargo, en el dltimo tiempo se ha
discutido el papel que deben asumir las universidades para potenciar un sistema de innova-
cion e informacion intrarregional, orientado basicamente a los rubros econémicos emergen-
tes y también a los mas debilitados.

El establecimiento de una comision de trabajo entre el gobierno regional del Bio-Bio y
las universidades —para analizar las areas de encuentro y cooperacion— indica que se recono-
ce la importancia de la interaccion entre ambos organismos y se busca coherencia en sus
actuaciones hacia el desarrollo regional. No obstante, estas medidas se vuelven insuficientes si
no se realizan planes maestros de accion para establecer una cooperacion efectiva que, por lo
demas, debe incluir la cooptacion de los otros actores: representantes comunitarios, empre-
sarios y la institucionalidad publica local.

A modo de conclusion, es posible sugerir que las politicas de fomento no deben agotarse
en instrumentos que busquen la mera sustitucion del dirigismo de antafio mediante politicas
horizontales que potencian una atmdsfera regional —pero que en general han adquirido una
connotacion de centro de operaciones—, ya que se sabe que estas politicas e instrumentos
exhiben limites dados por las asimetrias locales en el acceso a la informacion, las disimiles
capacidades empresariales, recursos de poder diferenciados y que frecuentemente se expre-
san en logicas de actuacion rigidas y poco comunicadas.

Se debe tender a estimular un cierto nivel y densidad de las interacciones a través de
instrumentos que articulen espacios de aprendizaje compartido entre los actores pablicos y
privados, que faciliten el didlogo y generen climas de confianza para reducir los umbrales de
incertidumbre de sus comportamientos.

DEL TIPO ESPECIFICO: EL PROFO
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Asociatividad, ¢un concepto facil de internalizar?
La asociatividad, como objetivo del instrumento rroro, tiene como premisa que “la em-
presa moderna se presenta como un sistema abierto que integra la red de proveedores, la red
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de usuarios y la red de socios”#. Este concepto constituye un desafio para los pequefios
empresarios chilenos, que deben internalizarlo para romper su aislamiento y obtener incre-
mentos de productividad. Invita a una transformacion mental del empresariado que estimule
un comportamiento que privilegie las relaciones cooperativas (exploracion de mercados, in-
vestigacion conjunta en tecnologia, centrales de compra, etc) para superar fallas del merca-
do, y después pasar a una competencia leal y enfocada a buscar nichos especificos para cada
empresa, con lo que trasladan la rivalidad hacia otros agentes externos al club.

Insertar esta idea en los modos de actuacion empresarial no es tarea facil. Recordemos
(ue estos actores cuentan con una historia-formacion con influencias que van desde el total
proteccionismo/asistencialismo hasta el capitalismo salvaje. EI problema se presenta porque
la accion del Estado en este caso no contempla una diferenciacion de los actores a quienes
intenta beneficiar, y los resultados de su apoyo pueden ser muy disimiles.

Cultura y actores sociales: una condicion de aplicacion

De este trabajo se desprenden rasgos que caracterizan a unos y otros empresarios segun
variables como dinamismo y actitud emprendedora, poderes relativos y redes de influencias,
expectativas y autonomia, etc., que, concentrados en zonas, conforman un perfil geografico
signado por la conjugacion de esas variables. Por ejemplo, los empresarios situados mas
cerca de la capital regional conforman un grupo mejor informado, poseen una red de relacio-
nes amplia, se vinculan a temas como el proyecto-region, los problemas ambientales y los de
justicia social. A aquellos mas retirados de las principales ciudades les interesan temas como
el desarrollo local, el desempleo y la pobreza, y no existe una red de relaciones solida, estan
menos informados y esperan que les resuelvan los problemas de informacion.

Identificadas las diferencias, se vuelve obvio que hay que proveer de condiciones especi-
ficas de aplicacion del instrumento. Se suele instrumentalizar a los empresarios lideres para
mantener motivados a los menos dindmicos, pero, dada la historica desconfianza hacia el
sector publico, a poco andar ello se torna insuficiente.

En consecuencia, la proposicion plantea una intervencion mas profunda y especifica,
que se vaya retirando seglin la maduracion que experimenten los grupos de empresas. No se
contradice la horizontalidad del programa de fomento y en particular del instrumento, mien-
tras se siga operando sobre la base de la demanda como prerrequisito para acceder al subsi-

24 Carlota Pérez, 1992.
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dio. Sin embargo, una vez que un grupo se constituya como proro, debera entregarsele una
asistencia mas especializada.

La estrategia: institucionalidad local para el desarrollo.

Es deseable una estrategia que considere esos elementos culturales vinculados a los
actores sociales. Que sea capaz de sacar partido al arraigo local y al implicito compromiso
con la comunidad que subyace bajo esta identidad. Ademas, parte de ella debe plantearse
ligada a los sistemas de regulacion pasiva,® para que todos aquellos factores exdgenos a las
empresas y a sus propietarios activen un conjunto de ventajas competitivas que no sean
apropiables, porque emergen como producto de la localizacion territorial o de las interacciones
en el interior del club de empresas.

Como se sabe, el desarrollo de esas ventajas competitivas no es un proceso espontaneo.
Requiere de una intervencion de los agentes pertinentes, con conocimiento de los entornos,
de las redes, del sector y sus mercados, pero sobre todo capaz de transformar ese conoci-
miento en una accion que integre de modo favorable ese conjunto de factores de tipo politico,
historico, cultural. Precisamente porque no es reproducible esta atmadsfera sociocultural en
que se desenvuelven los grupos de empresas se justifica la prestacion de una atencion diferen-
ciada y especializada.

Una posibilidad real es utilizar al municipio como canal de difusion, pues hasta el mo-
mento no existe una politica de divulgacion del instrumento que llegue a empresarios de
zonas apartadas y que posibilite integrar circuitos econémicos que no siempre se circunscriben
a los perimetros de una comuna. Ello puede conseguirse con la cristalizacion de la asociatividad
municipal que hoy se viene fortaleciendo e intenta establecer convenios para enfrentar en
conjunto planes de desarrollo y compromisos con los sectores productivos.

En la administracion de los rroro, sin duda el tema de mayor trascendencia cuando se
decide externalizar la funcion es la definicion de las instituciones elegibles para agente inter-
mediario. Recordemos que externalizacion de funciones no significa desentenderse del cam-
hio que se busca en las pequefias unidades productivas. Si se ha optado por esta via es s6lo
para aumentar la eficiencia de la asistencia técnica y facilitar la transferencia de conocimientos.

Al efecto, deberan tomarse las salvaguardas pertinentes para evitar el expreso control al
(ue se han visto expuestas las pequefias empresas del sector forestal por parte de las grandes

25 El conjunto de normas, leyes o decisiones externas a la organizacion que regulan, influyen y determinan su comportamiento aparte de su
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empresas de bosques y las plantas de celulosa y papel, y que ha implicado la presencia de un
subsidio cruzado que finalmente beneficia en mayor medida a quienes estan mejor
posicionados. Propongo pensar en que la entrada de un agente intermediario esté sujeta a la
firma de contratos de largo plazo con mediadores publicos preestablecidos, para evitar com-
portamientos oportunistas.

Trascendencia de algunos aspectos de caracter en apariencia operativo

El proro se montd sin prever los alcances de su funcionamiento y tampoco la estructura
de soporte frente al aumento de cobertura. Ademas, el esquema de administracion que se
erige bajo la definicion de neutralidad de la politica lleva a que se establezca un disefio opera-
tivo poco meditado, improvisado y que no repara en sus efectos.

Como se desprende de la narracion, este disefio operativo del proro y Sus mecanismos de
ejecucion, sumados a las fallas del mercado (asimetrias de informacion, deseconomias de
escala, apropiabilidad, escaso desarrollo del mercado de capitales, etc.) conspiran contra el
fortalecimiento de la pequefia y mediana produccion. Ejemplo de ellos son los siguientes
topicos:

a) la sobreespecializacion

Existe una marcada tendencia a conformar los proros con empresas que se dedican
al mismo rubro dentro de un sector. Ello se explica porque en la seleccion de los proyec-
tos de fomento subsiste la tesis de que el problema de la ryme es su tamafo, que no le
permite lograr una produccion optima ni disminuir los costos de transaccion con pro-
veedores y clientes. Sin embargo, los resultados contradicen esta teoria estandarizante.
En el sector forestal es la extrema atomizacion de los aserraderos y de las empresas de
servicios forestales lo que les impide revertir la dominacion de sus grandes clientes. El
unico beneficio observable es su mejor posicion frente a proveedores de insumos, pero
en ningln caso se transforma en una ganancia relevante ni compensa el control ejercido
por las grandes empresas.

Esta estrategia es dominante en la Corfo también por la facilidad a la hora de evaluar
los proyectos. Es mas facil, en proyectos de estas caracteristicas, observar objetivos co-
munes que se traducen en actividades claramente identificables, ademas de prever su
medicion. Pero se debe tener en cuenta que no por simplificacion administrativa puede
renunciarse a abordar mayores desafios.

29|



Magister en Gestion y Politicas Piiblicas

|30

Si bien el objetivo de un proro forestal no es resolver el problema de monopsonio en el
sector, tampoco debe propiciar la perpetuacion de esta falla. No pueden admitirse formulas
como la generacion de grupos extendidos y globalizantes de todas estas pequefias empresas
para aumentar su poder de negociacion, porque ademas de las dificultades de administracion
seria inminente el riesgo de colusion y la tendencia a un comportamiento monopolistico.

Es presumible que estrategias como el proyecto de Aurelio tengan mejores resultados
que rroros de rubros muy especializados, en la medida que intenten encontrar un nicho para
un circuito econdmico alejado de los mercados cautivos. Frente a tales incursiones, la Corfo
deberia emprender una labor de monitoreo y a partir de ella redisefiar programas, articular
estrategias interinstitucionales para favorecer a grupos emprendedores y aprender lecciones
para repetir los exitos.

b) la variable temporal

Para mi propuesta es esencial una vision que considere la variable tiempo, esto es, que
determine el plazo dptimo de maduracion de un proro y desde alli planee la retirada de la
intervencion asistida, en razon de las diferencias culturales, historicas y contextuales (pode-
res, redes sociales y publicas de apoyo, caracteristicas de sus mercados) en que se desenvuel-
ven los actores a quienes se beneficia. Habra grupos mas dindmicos que podran alcanzar
autonomia antes del plazo fijado (tres afios) por la subvencion estatal; otros necesitaran mas
plazo.

Es necesario que las intervenciones incorporen indicadores que permitan monitorear el
grado de cohesion grupal y de logros con el fin de reorientar la direccion de la asistencia técnica.

¢) el doble problema de agencia y principal

Otra comprobacion es la presencia de gerentes que responden al grupo de empresarios
pero también se someten a las directrices del agente intermediario. Esta situacion se perfila
desde que se inicia un proro, puesto que los empresarios eligen a partir de una terna que
propone la Corfo.

Una posible solucion, desde nuestra perspectiva, es que la seleccion del gerente se rea-
lice una vez constituido el grupo y su plan operativo. También debiera considerar, ademas de
las especificidades técnicas exigidas, la capacidad de vinculacion con el entorno remoto y
cercano para transformar sus condiciones en ventajas competitivas.
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El otro problema de agenciay principal alude a la Corfo y los operadores intermediarios.
Los ejecutivos de éstos, ademas de operar para los intermediarios y en esa funcion responder
a Corfo, trabajan en su mayoria para las grandes empresas de la madera. De ahi el peligro real
de uso indebido de la informacion por parte de agentes y ejecutivos que anteponen sus intere-
ses a los del Estado.

Una via es complementar las anteriores propuestas de elegibilidad de estos organismos y
las de control, agregar un reglamento que explicite las funciones y las sanciones por abuso de
poder y comportamiento oportunista.

d) énfasis en el control y nivel del gasto

A partir del trabajo en terreno se comprueba una clara tendencia a enfatizar los contro-
les financieros en desmedro de una supervision de actividades e impacto. Esta propension de
la Corfo al control por el gasto supone una vision reduccionista y miope de los riesgos, en
tanto no considera evaluaciones de resultados e impacto que permitan corregir situaciones
futuras.

Es posible pensar en un sistema de doble entrada en que los empresarios califiquen a los
intermediarios a través del cumplimiento de las actividades programadas y una encuesta pe-
riodica que ausculte el grado de satisfacion de los miembros. Por su parte, los agentes debe-
rian entregar reportes del comportamiento de los empresarios y calificar sus niveles de
confiabilidad y cooperacion.

Los aspectos positivos

Pese a las desventajas que se presentan en la ejecucion de los proros investigados, rescato
algunos éxitos. Estos se refieren basicamente a la internalizacion de los procesos necesarios
para la competitividad empresarial, algo que ha experimentado la mayoria de los empresarios
beneficiados por el instrumento tras comprobar que es posible cooperar entre competidores
y que la asociatividad minimiza los riesgos y costos de ciertas inversiones.

En todos los entrevistados existia la inquietud por la tecnificacion, la innovacion tecnolo-
gica, la gestion empresarial y la capacitacion e inversion en capital humano. Los miedos por la
recuperacion de las inversiones se pierden avanzado el primer afio, cuando surge el conven-
cimiento mutuo entre los miembros del grupo.

Los propositos que aun no logran introducirse son la exportacion de productos y la
absorcion de mano de obra. Respuestas posibles a la primera insuficiencia son la falta de
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capacidad emprendedora de los agentes intermediarios, su inexperiencia en canales de
comercializacion, la escasa oferta de consultores especializados y la incapacidad para vincu-
larse a organismos estatales especificos como Prochile®. Frente a la generacion de empleo, el
instrumento es autolimitante, en cuanto no persigue la creacion de nuevas empresas ni tam-
poco articula programas gubernamentales de trabajo a las empresas participantes.

Recapitulando, el proro como mecanismo de asociatividad puede lograr los objetivos de
apoyo a la pyme, pero en términos del restringido concepto de competitividad que sostiene la
Corfo. En el cuadro 2 se esquematizan los objetivos globales de un rroro y los problemas que
intenta resolver.

CUADRO 2: PROPOSITOS DE UN PROFO

OBIJETIVOS PROBLEMAS

reduccion de costos costos de transaccion
cooperacion interempresas asimetrias de informacion
(comprar - vender juntos, inversion en 1+D)

deteccion de mercados nacionales e internacionales fallas en los mercados de capitales
agregacion de valor y aumento de la productividad apropiabilidad de la capacitacion

Sin embargo, basandonos en la investigacion de campo, podemos afirmar que el proro,
dado su actual mecanismo de aplicacion, sélo puede resolver algunas de las dificultades que
caracterizan a la pequefia empresa aislada (ver Cuadro 3).

26 Institucion publica dedicada a la promocion de las exportaciones
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CUADRO 3: SINTESIS, EFECTOS Y RESULTADOS DE LOS PROFOS

LOGROS

DEFICIENCIAS Y EFECTOS NO DESEADOS

Minimiza las asimetrias de informacidn, pues permite
el aprendizaje mediante transferencia de conocimientos y
tecnologia, via intermediarios o consultorias.

No contempla filtros que detecten comporta-
mientos oportunistas. No hay mecanismos que ad-
viertan de grupos que sélo quieran beneficiarse del
subsidio; prevalece el control basado en el gasto.

Favorece la inversién en capital humano, pues supera
el problema de la apropiabilidad, comprometiendo al grupo,
ahorrando recursos y evitando el riesgo de fuga.

No prevé el riesgo moral. La modalidad de opera-
cion via agentes privados conlleva una absorcion in-
debida de informacion y la manipulacion de las pe-
quefias empresas forestales por los grandes conglome-
rados.

Propicia la reduccién de costos de transaccion, por lo
menos en lo que respecta al logro de mejores condiciones para
negociar con proveedores.

Es autorreferido. No se inserta en contextos mas
amplios que privilegien el desarrollo y no simplemente
el negocio de algunas empresas. Desaprovecha un tra-
bajo interinstitucional que potenciaria objetivos como
empleo e insercion en mercados extranjeros.

Incentiva la incorporcoracion de tecnologia, general-
mente en la basqueda por mejorar la productividad las pro-
puestas apuntan a contratar consultorias para
racionalizacion de los procesos productivos que incluyen el
cambio tecnoldgico.

No discrimina y entrega respuestas estandares.
No asume las diferencias culturales y los entornos de
los empresarios, no permite atender las particularida-
des de los grupos; exige los mismos tiempos para al-
canzar la madurez y autonomia de los grupos, limi-
tando a los més emprendedores.

Aclara los ambitos de competencia y los de coopera-
cion, especialmente cuando se formalizan grupos de empre-
sas del mismo giro.

Indefinicion en los criterios de seleccion. Ello
provoca desincentivos a grupos elegibles que son re-
chazados. Tampoco considera las estrategias de desa-
rrollo y en consecuencia tiende a la
sobreespecializacion productiva de los grupos, sin ca-
librar los mercados en que se insertan.

Estimula el interés por mejorar la gestion empresa-
rial, introduce el mensaje de generar empresarios prepara-
dos para los desafios de la administracion moderna.

No se vincula con el crédito. Pese a su constitu-
cion formal como sociedades andnimas, no cumplen
los requisitos para acceder al mercado de capitales y
continuar el incremento de productividad.
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COMENTARIO FINAL
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La incipiente estrategia propuesta se inclina por una descentralizacion efectiva del ins-
trumento, propugna que se asuma al territorio como un ente activo y y no como un mero
receptor de acciones estandarizadas. Esta modalidad no se contrapone a la neutralidad global
de la politica de fomento productivo vigente, pero si intenta aplicar grados de discriminacion
entre grupos empresariales de acuerdo a sus particulares caracteristicas.

Esta modalidad supone procesos de seleccion consistentes con los planes de desarrollo
comunales, y permite la participacion de los distintos niveles de administracion y gobierno,
cada uno con funciones especificas para integrar a los actores en un esfuerzo de competitividad
sistémica. Bajo esta premisa se espera que surja una institucionalidad regional/local capaz de
articular los programas de fomento con los programas sociales y de infraestructura de resorte
gubernamental, en favor del fortalecimiento de la pequefia y mediana produccion y de las
comunidades que dependen de ella.

Por altimo, el éxito de la propuesta depende de un proceso de aprendizaje social que
derribe la cultura centralista que signa a este pais, y conlleva la modificacion del actual
desempenio de las administraciones regionales y comunales en sus labores cotidianas y en su
cooptacion de los diversos actores productivos, sociales, culturales, politicos e intelectuales.

Una tarea, por cierto, de largo aliento.
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ANEXO 1: FORMATOS DE
ENTREVISTAS Y ENCUESTAS

ENTREVISTA A CORFO REGIONAL

I. Identificacidn del entrevistado
nombre:

cargo:

tiempo de permanencia en la institucion:

I1. Acerca de los PROFOS

1.-  Sefale los criterios de seleccion que permiten la constitucion de PROFOS.

2.-  Describa el proceso de toma de decisiones para financiar un PROFO.

3.-  (Cuéles han sido las principales dificultades en la ejecucion?

4.-  ;Que papel debe desempefar el gerente de un PROFO y qué vinculacion mantiene con la
oficina?

5.-  (Cuéles son los mecanismos de control y seguimiento del instrumento que utiliza CORFO re-
gional una vez que comienza su ejecucion? ;Con quiénes se relaciona para ello?

6.- (Cual es la politica de difusion del instrumento?

7.-  Sefiale el porcentaje actual de empresas regionales beneficiadas con el instrumento y cual es
su meta 0 proyeccion.

8.-  (Cree que el instrumento ha despertado el interés de los empresarios y por qué?
9.- (Puede sefialar algin aspecto distintivo de los PROFOS forestal-madereros?
10.- Mencione los que les parecen los mayores éxitos del instrumento.

11.- ;Cual ha sido la experiencia de trabajar con operadores intermediarios privados? ;Cual es el
reporte de esta externalizacion?

12.- ;Cual cree Ud. que son las virtudes del instrumento? ;Le asigna algun valor en términos del
desarrollo local?

ENTREVISTA A AGENTES OPERADORES PRIVADOS

1.-  (Cual es la motivacion para participar en la administracion de este programa’
2.-  ;Qué controles les aplica CORFO?
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3.-

11.-

12.-
13.-

¢Qué controles pueden aplicar ustedes como operadores privados a los PROFOS a su cargo?
(Qué indicadores de desempefio utilizan?

¢Cual es la percepcion de los empresarios frente al instrumento?
Indique la estrategia de difusion y las técnicas empleadas para atraer empresarios.

Mencione los principales obstaculos que presenta el programa.
Resistencia de algunos grupos de empresarios

Problemas internos de asignacion de funciones

Recelos de empresarios con respecto al Estado, burocracia
Presencia y peso de logicas econdmicas

Monto insuficiente del apoyo publico

Costos de operacion dificil de controlar

Periodo de retorno muy prolongado

Elevado aporte de empresas

;Le parece insuficiente el pago por administracion?
:Como fue elegido el gerente?
(Qué papel le asigna al gerente y cuales deberian ser sus caracteristicas?

¢Cual cree que son las virtudes del instrumento? ;Le asigna algun valor en términos del desa-
rrollo local?

(Cree que el programa aporta a la comprension del sector productivos, para conocer sus
debilidades y fortalezas? ;Permite la creacion de eslabonamientos horizontales y/o verticales?

Si opera PROFOS de otros sectores, ;queé rasgo distintivo tiene un PROFO forestal-maderero?
(Cual es el mayor éxito colectivo de las empresas integrantes del PROFO?

ENTREVISTA A EMPRESARIOS

|36

1.-

En caso de resultados positivos en cuanto al crecimiento neto en ventas:

¢En qué medida cree que estos resultados se deban a la accion del PROFO? Fundamente la
respuesta.

En caso de resultados negativos en cuanto al crecimiento neto en ventas:

¢En qué medida cree que podran superarlos a través de la asociatividad?

¢Le interesa orientarse al mercado externo?
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3.- Enel caso de no tener representacion en el mercado externo, jcuales son los principales
obstaculos en tal intento y, si estuviera en las metas del PROFO, ;cree que habra oportunidad
de hacerlo?

4.-  ;Su empresa tiene proveedores fijos? ;Negocia vez a vez 0 mantiene convenios de mediano o
largo plazo en que se establecen compromisos en términos de precio, calidad, volimenes de
materias primas e insumos?

5.-  (Le ha proporcionado el programa una vision mas amplia e informada de su sector productivo?

6.-  Con respecto al gerente, ;qué papel le asigna en programas como éste? ;Cuales deben ser sus
caracteristicas y qué actividades debe emprender?

7.-  (Cudles han sido las principales dificultades en la ejecucion o en la concepcion del programa?
Resistencia de algunos grupos de empresarios
Problemas internos de asignacion de funciones
Recelos de empresarios con respecto al Estado, burocracia
Presencia y peso de logicas econdmicas
Monto insuficiente del apoyo plblico
Costos de operacion dificil de controlar
Periodo de retorno muy prolongado
Elevado aporte de empresas
Otros

8.-  Mencione los mayores éxitos logrados con el instrumento.

9.-  (Cuél cree que son las virtudes del instrumento? ;Le asigna algun valor en términos del desa-
rrollo local?

10.- ¢Proyecta emprender alguna accion con organizaciones tales como universidades, sector pU-
blico, gobierno regional, gobernacion, municipalidad u ONG? Mencionelas.

11.- Como ve y qué planes debera concertar con:
municipalidad
gobernacidn provincial
gobierno regional
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ENTREVISTAS A GERENTES

1.-

{Como definiria su papel, como un gestor de negocios o un agente para el desarrollo?
¢Qué acciones ha venido desarrollando para cumplirlo?

¢De donde provienen las consultoras para enfrentar estudios, innovacion productiva, innova-
cion empresarial y de gestion?

En el &mbito de la innovacion tecnologica, si ha intentado emprender acciones con las univer-
sidades regionales, ;como ha sido el trabajo de éstas? ;Cual es su aporte?. De no ser asi, ;por
queé no funciona, qué logicas estan detras?

¢Cual cree que son las virtudes del instrumento? ;Le asigna algun valor en términos del desa-
rrollo local?

¢Proyecta emprender alguna accidn con organizaciones tales como universidades, sector pu-
blico, gobierno regional, gobernacion, municipalidad o ONG? Mencidnelas.

Como ve y qué planes debera concertar con:
municipalidad

gobernacion provincial

gobierno regional

¢La disposicion de los empresarios es mantener salarios bajos y con ello ganar competitividad,
0 creen en la inversion en capital humano?

ENTREVISTA CON LA INSTITUCIONALIDAD PUBLICA
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(Serplac, Seremi agricultura, directores de Conaf e Indap, gobernadores, municipios, secplacs o alcaldes)
¢Considera, a grandes rasgos, positiva la politica de fomento productivo?

Mencione tres instrumentos de fomento que conozca.

;Cree que éstos responden a las necesidades de los pequefios y medianos empresarios de la
region?

(Cree que contribuyen a materializar la estrategia de desarrollo regional? ;Qué cambios les
introduciria y con qué modalidad de operacion?

¢Considera que la estrategia es adaptativa a éstos 0 no?

¢Cual es el impacto que deberia provocar su aplicacion en términos del desarrollo regional?
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ENCUESTA A EMPRESARIOS Y GERENTES

I.- Competitividad
1.-  Sefale los principales productos o servicios que genera su empresa y el volumen de venta en
el afio que se inicié el PROFO y el actual

PRODUCTOS VENTAS ANO DE CONSTITUCION 199.. VENTAS ANO 1996

Producto ......cccocevvrerirnenns

Producto .......ccceeeereenans

Producto .......cccceeeerenan,

Producto ....cococevreeviinenns
Total

2.-  De ese volumen de venta, ;qué porcentaje corresponde a ventas del mercado interno y cuales
al mercado externo?

3.~ (Quiénes son sus principales compradores y donde se localizan?
4.-  (Quiénes son sus proveedores? ;Mantiene contratos de largo plazo con ellos?

I1.- Innovacion tecnoldgica

Lea atentamente:
Innovacion de producto: un producto se considera una innovacion tecnoldgica si da lugar a la
creacion de un nuevo mercado o si se distingue sustancialmente de los productos probados con
anterioridad, ya sea desde un punto de vista tecnolégico o por la prestacion que da a los usuarios.
mejores productos que los existentes
innovacion, nuevo producto para la firma
innovacion, nuevo producto para el mercado

Innovacion de procesos: un proceso se considera una innovacion tecnoldgica si pone en marcha
nuevas técnicas, tanto para la fabricacion de productos innovativos como para la elaboracion de
productos exitosos de la gama de produccion de la empresa.

proceso tecnoldgico nuevo

proceso tecnolégico mejorado

39|



Magister en Gestion y Politicas Piiblicas

|40

proceso tecnoldgico mejor organizado

1.-  De acuerdo con estos conceptos sefiale si su empresa ha emprendido algun cambio en el
ultimo tiempo. (Ejemplos: informatizo parte del proceso productivo, modifico metodos de
inventarios, subcontraté partes del proceso productivo, modificé el lay-out de la planta, com-
pré maquinaria, amplio la gama de productos, realizo mejoras en el disefio, empaque y/o
embalaje de productos).

2.-  Sies positiva la respuesta anterior, sefiale si 1o ha hecho individualmente o junto con otros
empresarios integrantes del PROFO o fuera de éste. Y, por Gltimo, ;podria precisar si tal
iniciativa en alguna medida responde a un incentivo que tuvo su origen en el PROFO y sus
actividades?

I11.- Gestion
A.Administracion general

1.-  Enlos dltimos afios la empresa ha emprendido algunas de la siguientes acciones:

CATEGORIA N| NO

planificacion estratégica

profesionalizacion de la administracion de la empresa

redefinio roles y funciones

incorpord nuevas estrategias de publicidad

incorpord elementos de control de calidad

establecié mecanismo para identificar requerimientos

focaliz6 su produccion en lineas méas rentables

2.-  (Pretende en un futuro cercano realizar algunas de esas actividades? ;Cuales?
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3.-  Enlos dltimos afios,

__mejoro la capacidad de la empresa para negociar con clientes

__mejord la capacidad de la empresa para negociar con proveedores

__mejord contactos comerciales con empresas del PROFO

__mejord contactos comerciales con empresas fuera del PROFO

__aumenté su participacion en asociaciones gremiales u organizacion de productores sectoriales

Encuadrar para cada opcion en categorias tales como:
no -escasamente - medianamente - en gran medida

(M - -(m) -(9)

Recursos humanos
¢A cuanto asciende el personal contratado?
Describa agregadamente el nivel de calificacion del personal.
¢De qué lugares provienen los trabajadores?

¢Ha emprendido alguna actividad de capacitacion?

B.-

1.-

2.-

3.-

4.-  ;Cual es el nivel de salarios?
5.-

6.- (Ha utilizado el mecanismo SENCE?
7.-

¢Ha aumentado el tiempo de permanencia de los trabajadores?
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IV.- Asociatividad

1.-  De los avances que ha experimentado la empresa, podria expresar en qué porcentaje se debe
a la accion del PROFO.

CATEGORIA Porcentaje

aumento de rentabilidad de la empresa

mejor conocimiento de mercados

innovacion tecnoldgica

mejoramiento de la gestién interna

mayor produccién/mayores ventas

mejores productos, mas calidad

posibilidad de exportar

nuevas oportunidades de negocios

2 .- Volveria a participar de una experiencia como ésta? ;La recomendaria’?
3.-  (Cree que la asociatividad se extienda mas alla de la duracion del subsidio?

4.-  ;Cuales fueron los principales obstaculos que enfrentd y en qué etapa se presentaron (consti-
tucion, desarrollo, maduracion)?

5.-  ;Se llevaron a cabo acciones colectivas de investigacion y desarrollo?

V.- Relaciones y vinculos con el medio externo

1.-  Desde el PROFO mencione si:

a) ha habido algun tipo de interaccion (cooperacion) con instituciones publicas.

b) ha habido algun tipo de interaccion (cooperacion) con universidades.

¢) ha habido algin tipo de interaccion (cooperacion) con ONG.
Ejemplos de acciones que pudo haber ejecutado con organismo publicos: Incorpord normas sobre
seguridad en el trabajo. Incorpord reglamentacion sobre emanaciones toxicas. Emprendi6 acciones
0 programas de capacitacion laboral. Solicité estudios sobre sector forestal. Participo de otros ins-
trumentos de fomento. Conocid instrumentos para exportar.
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ANEXO 2. LOS PROYECTOS DE FOMENTO
(PROFO)

Para la Corfo, un proro es una entidad asociativa con personalidad juridica que reune a pequefios
empresarios de un mismo rubro y/o localidad; lo administra un gerente nombrado por sus miem-
bros y su costo de funcionamiento es compartido. El sector publico subsidia la operacion durante
tres afios; en el primero se llega al 70% y progresivamente comienza a descender.

Su objetivo es promover la competitividad de las pymes impulsando en la empresas participantes un
proceso de aprendizaje de la forma mas eficiente y eficaz de lograr dicho objetivo. El enfoque es de
superacion de imperfecciones de mercado, en particular las derivadas de la existencia de bienes
publicos, economias de escala y costos de transaccion que pueden ser superados con la asociatividad
empresarial.

Se plantea como un instrumento de caracter horizontal: no hay criterios sectoriales o de otra indole
que limiten el acceso al programa. Existen limites a los fondos disponibles y debe responderse por
el uso eficiente y eficaz de los recursos publicos, por lo cual su concepcion involucra la necesidad
de seleccionar los mejores proyectos en términos de la consistencia de las propuestas y su eventual
impacto.

En la idea de ampliar su cobertura, la Corfo permite la operacion a través de diversos agentes
intermediarios pablicos y privados, y debe estimular el desarrollo de las competencias adecuadas en
los agentes operadores para que tengan las capacidades de apoyar el funcionamiento de los proro.
Para constituir un proro deben reunirse por lo menos 5 empresas pequefias 0 medianas, que de-
muestren ventas netas superiores a 2.400 UF y que no excedan las 10.000 en el afio anterior a la
solicitud. En caso de las empresas exportadoras, deberan demostrar US$ 2.500.000 y que sus ventas
en el mercado interno no superen las 10.000 UF,

El monto anual de la subvencion no podra superar las 2.250 UF, ni 300 UF por empresa, y los gastos
autorizados son: remuneracion del personal del proro, seminarios de transferencia tecnologica y
exposiciones, muestras y contramuestras; consultoria no cubierta por los FAT (Fondo Asistencia
Técnica), pasajes para misiones comerciales calificadas por el agente, viaticos del personal del
PROFO, Capacitacion, arriendos de oficina, equipos y contratacion de servicios; servicios basicos,
adquisicion de libros y revistas especializadas, estudios, adquisicion de equipamiento y materiales
para oficina.

Hasta 1995 se habian constituido en el pais 176 rroros, que involucraban a 2.091 empresas y abarca-
ban casi todas las regiones del pais. EI monto de recursos publicos para 1996 se estima en alrededor
de 4.500 millones de pesos y se espera llegar a los 374 rroros, doblando el niumero de empresas.
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LA TIPIFICACION DE OBJETIVOS EN EL TIEMPO:

En el largo plazo:

mejorar eficiencia interna
competitividad interna e internacional
crecimiento exportador

En el mediano plazo

asociatividad y relacion de confianza entre empresarios
complementacion y division del trabajo

relacion de cooperacion con el entorno local

vision internacional

vision estratégica

aprendizaje colectivo

captar sefiales de mercados

En el corto plazo
consolidacion del rroro (confianza)
aumentar financiamiento privado (compromiso financiero)

ASIGNACION DE RECURSOS

A diferencia de otros instrumentos que asignan recursos en areas en que existe una demanda insa-
tisfecha —para asegurar que su uso tenga una valoracion social positiva—, el proro privilegia situacio-
nes en las que existe una demanda potencial y una intervencion simultinea por el lado de la deman-
day la oferta puede resultar eficiente.
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JUAN CARLOS GUTIERREZ, asesor CORFO. 15 de julio 1996.

CLAUDIO ROJAS, academico Universidad del Bio-Bio, 20 de agosto 1996.

JUAN CARLOS JORQUERA, director regional CORFO Bio-Bio, 23 de agosto 1996.
ANDRES VIVEROS, profesional Direccion Regional CORFO, 26 de agosto 1996.
SERGIO MOFFAT, Seremi de planificacion del Bio-Bio, 26 de agosto 1996.

LUIS LANDAETA, jefe de estudios SERPLAC Bio-Bio, 27 de agosto 1996.
SEGISFREDO SCHEUERMAN, Seremi de Agricultura, 3 de septiembre 1996.

CARLOS GONZALEZ, Gobernador provincial de Arauco, 4 de septiembre 1996.



L. CANNOBBIO GESTION TERRITORIAL DEL FOMENTO PRODUCTIVO

JUAN RIFO, gerente PROFO, 24 de septiembre 1996.

ANDRES SANHUEZA, ejecutivo CORPARAUCO, 25 de septiembre 1996.
CARLOS GRAU, ejecutivo CORPARAUCO, 25 de septiembre 1996.
CARLOS IMEDA, gerente PROFO, 26 de septiembre 1996

ALFREDO MENESES, ejecutivo ASEXMA, 26 de septiembre 1996.

LUIS PRADO, ejecutivo CODESER, 27 de septiembre 1996.

LUIS PADILLA, gerente CODESER, 27 de septiembre 1996.

PATRICIA LABBE, ex funcionaria SERCOTEC, 27 de septiembre 1996.
ENRIQUE CARRASCO, director regional SERCOTEC, 30 de septiembre 1996.
PATRICIO JARA, director (S) CONAF, 1 de octubre 1996.

ADELMO PEREZ, sectorialista CONAF, 1 de octubre 1996.

LORENA GOMEZ, gerente PROFO, 2 de octubre 1996.

RENE BELMAR, empresario, 2 de octubre 1996

JOSE LEON, empresario, 3 de octubre 1996

JUAN CARLOS ARANEDA, empresario, 3 de octubre 1996.

AURELIO HENRIQUEZ, empresario, 4 de octubre 1996.

ANTONIO VIVANCO, empresario, 4 de octubre 1996.

HELENA GALAZ, empresaria, 8 de octubre 1996.

CARLOS TAPIA, empresario, 8 de octubre 1996.

ESTEBAN LIRA, empresario, 8 de octubre 1996.

JULIAN GONZALEZ, empresario, 9 de octubre 1996,

OSVALDO ANRIQUEZ, encargado de fomento productivo Gobierno Regional Bio-Bio, 9 de octubre 1996.
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