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PRESENTACION

La Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, histéricamente ha de-
mostrado su vocacién por contribuir y mantener en el centro de la discusién
el desarrollo econémico y social de América Latina.

Los retos del presente ubican como eje central de la agenda de los paises
de la region el disefio institucional para la puesta en marcha de politicas de
desarrollo productivo, las que buscan nuevas y mejores alternativas para trazar
e implementar politicas capaces de responder a los desafios que plantea una
economia globalizada, altamente competitiva y centrada en el conocimiento.

Es por ello que resulta muy relevante estudiar el desarrollo de la
Corporacion de Fomento de la Produccion ~CORFO-, una institucion surgida
hace 70 afios para hacerse cargo de los dramaticos efectos producidos por el
terremoto de Chillan en Chile y hacer frente a la crisis econémica que afec-
taba al mundo entero; pero, a la vez, con la misién de mirar el mediano y lar-
go plazo, entregando soluciones concretas al desarrollo productivo de Chile.

En concordancia con esta historia de CORFO el presente libro es muy
oportuno. Aparece cuando, a nivel planetario, se debate el rol del Estado y
sus instituciones como respuesta a la crisis econémica global. Mas Estado,
innovacién, proteccién social y equilibrio ambiental parecieran ser los temas
que cautivan el debate mundial.

En este sentido, nuestro pais esti en buen pie respecto del amplio con-
senso sobre esta respuesta global. Diversas iniciativas estatales en materia
de innovacion y un Estado promotor de alianzas publico-privadas, que de-
sarrolla mercados e instrumentos, se ven reflejadas en la institucionalidad
de CORFO vy sus autoridades de las altimas dos décadas, las cuales, de modo
visionario, venian implementando iniciativas en estas materias.

Si bien América Latina es muy diversa y heterogénea, parte importan-
te de los paises de la region —después de haber implementado politicas de
reforma macroeconémica y apertura comercial exitosas— enfrenta el desafio



de mejorar sus niveles de competitividad a través del incremento en la pro-
ductividad de sus empresas. En este contexto, CORFO —con su experiencia
a lo largo del tiempo y las transformaciones experimentadas en las tltimas
dos décadas—, constituye un caso paradigmatico a analizar por su importante
contribucién al desarrollo productivo de Chile e influencia en el disefio de
instituciones con similares funciones en otros paises de la regién.

Desde sus inicios, CORFO ha demostrado que sus gestores fueron visio-
narios al disefiar una institucién que ofrecia altos niveles de flexibilidad para
responder a distintos desafios a lo largo del tiempo y a diferentes lineamien-
tos estratégicos de los gobiernos que se han sucedido desde 1939 a la fe-
cha, en condiciones de autonomia financiera y capacidad de enfrentar temas
emergentes a través de la creacién de comités que afianzan la colaboracién
publico-privada en la definiciéon e implementacion de las politicas.

Mucho se ha escrito sobre esta institucion acerca del rol que jugoé en el
periodo de sustitucion de importaciones y, posteriormente, durante el go-
bierno militar. Pero, a la fecha, se mantenia en deuda la descripcion y analisis
desde 1990 en adelante, a partir de cuando la Concertacioén de Partidos por
la Democracia asumi6 claramente el modelo de economia de mercado como
mecanismo de organizacion econdmica.

Precisamente este libro surge como un importante esfuerzo por llenar este
vacio y entregar asi la experiencia de CORFO de los tltimos 20 afios a través del
anélisis de su desarrollo institucional, de las estrategias que han dado coheren-
cia a su accionar y sus principales programas. Estos han buscado, en su conjun-
to, responder de manera innovadora a las exigencias de un entorno econémico
cambiante, que dia a dia desafia a los paises en su capacidad de desarrollar insti-
tuciones de calidad para la promocion de actividades productivas que contribu-
yan al crecimiento econémico y, en consecuencia, al bienestar de la poblacién.

De esta manera, la experiencia de CORFO constituye una base institucio-
nal s6lida para facilitar las politicas de desarrollo productivo en el pais; y se
espera que el anélisis de esta experiencia permita generar aprendizajes para
continuar mejorandolas tanto en Chile como en el resto de la region.

Finalmente, FLACSO-Chile agradece a cada uno de los autores por su ge-
neroso aporte, sin el cual hubiera sido imposible concretar el texto final.
Asimismo, reconocer a Oscar Mufioz Goma por su trayectoria en la discu-
sién acerca del desarrollo econémico en Chile, quien, gracias a su esfuerzo
y compromiso, ha hecho posible este libro. Adicionalmente, nuestra institu-
cién quiere distinguir a CORFO y sus autoridades por el estimulo a la reali-
zacion de los estudios incluidos en este libro, y su publicacion, asi como el
apoyo en todo momento a la realizacién y difusion de este material.

José Jara Leodn
Director a.i. FLACSO-Chile
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Capitulo I

EL DESARROLLO INSTITUCIONAL DE CORFO
Y SUS ESTRATEGIAS DESDE 1990

Oscar Munoz Goma!

INTRODUCCION

Que la CORFO ha sido un pilar fundamental del desarrollo econémico chi-
leno no es desconocido para nadie. Lo interesante es que en un periodo tan
largo y diverso como el que va desde su fundaciéon en 1939 hasta 2009, los
gobiernos de los mas diversos signos y enfoques han visto en ella una base
solida y eficaz para la realizacién de sus objetivos programaticos. A lo largo
del tiempo ha prevalecido la vision de que el capital institucional, estratégico
y de gestion de CORFO son activos demasiado valiosos como para prescindir
de ellos y que, si las circunstancias lo requerian, bien valia el esfuerzo de
innovar y adaptarse a los nuevos roles que el objetivo del desarrollo le im-
ponia. Asi ha ocurrido durante sus principales fases historicas: en el periodo
de la llamada industrializacién por sustitucién de importaciones, en el cual
la CORFO se desempefi6 tanto en su rol de agencia generadora de empresas
publicas estratégicas como en el de ser un érgano esencial para el apoyo de la
inversion privada de mediano y largo plazo; durante el periodo de transicion
al socialismo de comienzos de los afios 70, cuando asumi6 la responsabilidad
de convertirse en el nicleo de las empresas en proceso de estatizacion; en el
periodo siguiente de las reformas de mercado y apertura al exterior, en que
cumpli6 las funciones privatizadoras que le asigné el gobierno de la época;
y, por ultimo, en el periodo iniciado por la transicién democratica de los
afios 90, cuando nuevamente se le exige innovar en los enfoques estratégicos
para impulsar el desarrollo econémico chileno en un contexto de insercién

1 Elautor desea agradecer a Carlos Alvarez, Mario Castillo, Roberto de Groote, Alvaro
Diaz, Oscar Landerretche G., Jorge Leiva, Patricia Noda, Enrique Roman el impor-
tante apoyo a este trabajo al haber aceptado ser entrevistados.
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internacional, de fuerte impulso al crecimiento exportador y de fomento de
la innovacién tecnologica.

Al cumplirse 70 afios de su creacién, la Corporacion se encuentra
apoyando a 80.000 empresas, de las cuales el 98% son MIPYMES y destina
un volumen de mas de 690 millones de délares, entre créditos y subsidios,
para intermediacién financiera.? Pero es una institucién que, al mismo
tiempo, ha sabido movilizar recursos privados. Se ha estimado que por
cada délar colocado por CORFO en 2000-2001, se habria generado una in-
version privada de cuatro dolares, al tiempo que los gastos administrativos
para colocar ese délar disminuian a la tercera parte entre 1994 y 2000.3
Cada uno de estos periodos ha planteado a la CORFO objetivos especificos.
Para cumplir con ellos ha debido hacer un aprendizaje, adaptar su ges-
tion y capital humano y asumir desafios cada vez mas exigentes. Tampoco
debe menospreciarse la tension que permanentemente ha debido enfren-
tar para alcanzar objetivos secundarios y, a veces, hasta discutibles, que,
en virtud de sus capacidades institucionales, los gobiernos se han senti-
do tentados de asignarle, dadas las rigideces que suelen prevalecer en la
administracién publica.

Este capitulo abordara la dltima de las fases histéricas mencionadas, vale
decir, la iniciada con la transicion democratica de 1990. Las autoridades de
ese momento tenian que definir el nuevo perfil y objetivos estratégicos a
asumir por esta instituciéon. Como resultado de las politicas de privatizacio-
nes seguidas por el régimen militar (1973-1990) y de los efectos de la crisis
de la deuda externa de los afios 80, CORFO se habia convertido basicamente
en una institucion de gestion financiera, administrando los recursos genera-
dos por ese proceso y el remanente de empresas publicas que subsistieron a
las privatizaciones.

A fines de 1989 habia una cartera de colocaciones de “primer piso” su-
perior a los 700 millones de délares, de las cuales el 54% estaban vencidas
(Foxley, 1998). La decision fundacional del nuevo gobierno fue ponerle fin
a esa actividad y transferir la administracion de la cartera a la banca privada,
proceso que demord entre dos y tres afios. Entretanto, el gobierno elaboro
una nueva estrategia para el fomento productivo y la provision de servicios
empresariales no financieros, la cual deberia ser pieza esencial en la con-
solidacién del modelo de desarrollo exportador. Ya no era viable restituir
el viejo enfoque de politica industrial aplicado hasta 1973, centrado en el

2 Entre 2000 y 2008 este monto se multiplicé por tres. Del total de 2008 el 20%,
correspondia a subsidios, y el resto, a créditos. El namero de beneficiarios aument6
de 24 mil a 113 mil, incluidos los de créditos universitarios (datos de la Unidad de
Planificacion y Control de Gestion de CORFO). Ver también Alvarez (2009).

3 Gobierno de Chile (2001).
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establecimiento de prioridades sectoriales y empresas publicas. La relevancia
del sector privado en la inversion y la decision de las autoridades de con-
solidar el modelo de economia de mercado, con un Estado sectorialmente
neutro, requerian la formulacién de un nuevo enfoque estratégico.

El gobierno habia asumido el compromiso de impulsar una estrategia de
desarrollo con equidad, pero también con estabilidad. Lo primero significaba
focalizar el sector de las pequefias y medianas empresas como el universo
preferente hacia el cual se orientaria la accién de CORFO. La estabilidad im-
ponia un enfoque de equilibrio presupuestario, evitando ineficiencias en el
gasto y limites estrictos al rango de acciones que podria emprender CORFO.
La Gnica manera de compatibilizar esas restricciones fue a través del disefio
de un modelo de intervencion mediante la creacion de un sistema de redes
y alianzas con agentes intermediarios, piblicos y privados que, actuando a
través del mercado, basado en reglas conocidas y neutrales respecto de las
diversas actividades productivas, multiplicara la accion de CORFO mis alla de
su tamafio especifico.

Habia sustentos técnicos para tal definicion. Ellos se basaron en la con-
sideracién, reconocida en la teoria econémica de la primera mitad del siglo
XX, de que los mercados en la realidad no son perfectos ni funcionan en
forma 6ptima. Ellos estan expuestos a numerosas fallas y es responsabili-
dad del Estado y de la institucionalidad econémico-social introducir los
mecanismos capaces de compensar esas fallas. Esta ha sido la tendencia,
por lo demis, en las dltimas dos décadas, del anélisis econémico recogido
por los principales organismos internacionales, como el Banco Mundial,
sin ignorar, por lo demas, que aunque el Estado también tiene fallas, estas
pueden ser enfrentadas por las instituciones adecuadas que velen por la
transparencia y la responsabilidad puablica. Esta accion se realizaria a través
de nuevas alianzas publico-privadas basadas en diversos programas, de los
cuales los principales se enfocarian hacia la asistencia técnica, la innova-
cién tecnolégica y el desarrollo de redes empresariales que fortaleciera la
capacidad emprendedora.

Se abordé el objetivo de formular un nuevo modelo de gestion de los
programas a impulsar. Dado que, en general, el marco institucional de la eco-
nomia continuaria siendo el de una economia de mercado, era necesario que
los programas y la gestion fueran consistentes con el mismo. Esto significd
que los instrumentos y programas deberian orientarse a la creacién de merca-
dos para los servicios empresariales y a descentralizar la gestion de los mismos
a organismos intermediarios privados (Castillo y Nelson, 2003). Es lo que se
denominé el modelo de “tres pisos”, en el cual CORFO desempefaria un papel
de formulador de politicas, criterios y reglamentos desde el tercero, transfi-
riendo los recursos a los organismos intermediarios privados del segundo, los
cuales a su vez los asignarian a las empresas clientes para la contratacién de
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las firmas proveedoras de servicios empresariales, en base a los reglamentos y
condiciones definidas centralmente por CORFO (Roman, 2003).

Esta forma de operar se vio facilitada por la estructura institucional de
CORFO, la cual confiere un importante grado de autonomia y flexibilidad
en la toma de decisiones. Aparte de las atribuciones que le confiere la ley
organica, la CORFO obtiene la mayor parte de su financiamiento de un
patrimonio propio, constituido por inversiones financieras, por dividendos
de sus empresas afiliadas y por aportes del presupuesto fiscal negociados
anualmente, en funcion del total de gastos que deben ser aprobados en
la ley de presupuestos. Es dirigida por un Consejo en el cual participan
cinco ministros (de Hacienda, Economia, quien lo preside; Relaciones
Exteriores, Agricultura y Mideplan), el Vicepresidente Ejecutivo y dos re-
presentantes del sector privado, designados por el o la Presidente de la
Republica. Como una forma de rendir cuentas puablicas y obtener infor-
macién sobre los impactos de sus programas, estos son evaluados selec-
tivamente por organismos técnicos externos, definidos primero en forma
voluntaria por CORFO, convocando a reconocidas instituciones académicas
y universitarias, y luego en base a licitaciones publicas encargadas por la
Direccién de Presupuestos del Ministerio de Hacienda. Un estudio compa-
rativo para varios paises de Ameérica Latina, concluy6 que el relativamente
importante grado de autonomia de CORFO y la orientacién al mercado de
sus programas contribuyeron a darle mayor importancia a los procesos de
evaluaciones externas sistematicas (Castillo y Nelson, 2003, p. 83). Una ca-
racteristica especialmente importante para el desarrollo del pais es la facul-
tad del Consejo de crear Comités CORFO para poner en marcha iniciativas
que requieren algin grado de institucionalizacion y descentralizacion, pero
en las que atin se carece de la necesaria experiencia para constituir corpo-
raciones independientes. Tal es el caso, por ejemplo, de las recientemente
creadas Agencias Regionales de Desarrollo, a las cuales se hara referencias
mas adelante.*

En la definicién del nuevo modelo de intervencion, fue decisivo el anali-
sis de otras experiencias nacionales y de sus mejores practicas, para estable-
cer las instituciones y los sistemas de incentivos en la asignacion de recursos
de fomento. En particular, se pueden sefalar los casos de Dinamarca, Espaiia,

4 Otros Comités CORFO vigentes a la fecha son el Sistema de Empresas Publicas, SEP; el
Consejo Nacional de Produccién Limpia, CPL; InnovaBio-Bio, el Comité ImagenPais,
ChileCalidad, a través del Centro Nacional, de la Productividad y la Calidad; el Fondo
Chile Suecia de Cooperacion, el Comité Seguro Agricola, COMSA; Pro Industria y las
ya mencionadas Agencias Regionales de Desarrollo (www.corfo.cl/acerca_de_corfo).
Recientemente, se cre6 un Comité sobre Energias Renovables No Convencionales.
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Holanda, Italia, Irlanda y Singapur, entre otros, que se han destacado por el
establecimiento de nuevos mecanismos de cooperaciéon pablico-privada y de
fomento a las pequefias y medianas empresas sobre bases territoriales.

Con todo, estas definiciones estratégicas, elaboradas progresivamente a
comienzos de los afios 90, no han estado exentas de controversias. Por una
parte, desde un angulo mas proclive a la preeminencia del mercado, hay
quienes mantienen un cuestionamiento a cualquier injerencia del Estado en
las politicas de desarrollo, sobre la base de que los costos de la intervencion
siempre son superiores a los beneficios que se puedan obtener. Esos costos
se refieren a distorsiones de los mercados, captura del Estado por intereses
espurios, ineficiencias de la gestiéon publica y, por dltimo, derroche de re-
cursos que serian mejor utilizados por el sector privado. Desde otro 4dngulo,
opuesto al anterior, se critica el excesivo énfasis en la neutralidad del Estado,
que habria llevado a estrategias poco activas en la promocién de actividades
innovadoras que requieren creacion de sinergias y economias de coordina-
cién que solo el Estado puede generar. Este enfoque contrastaria con el que
han seguido economias muy exitosas en el desarrollo exportador, como han
sido las del este asiatico.

Estos debates han venido perdiendo relevancia en el ltimo tiempo,
principalmente debido a dos situaciones especificas que enfrenta la econo-
mia chilena. La primera, mas vinculada a problemas de largo plazo, tiene que
ver con la disminucién de la velocidad del crecimiento econémico. Después
de la década exitosa que transcurrié hasta la crisis asiatica iniciada en 1997,
cuando la economia chilena crecié a mas de 7% anual, ese dinamismo se
perdié y, con altibajos, el crecimiento se estabiliz6 en torno a algo mas de un
4% en la década siguiente. Inicialmente, las explicaciones fueron de caracter
ex6geno: la economia internacional habria sufrido sucesivas crisis, que cul-
minaron con la llamada crisis de las empresas “puntocom” y que afectaron
los flujos de inversiones extranjeras y los términos de intercambio de Chile.
Sin embargo, a pesar de la recuperacién internacional lograda en la primera
mitad de la década actual, Chile no logré retomar su senda de alto desarrollo,
lo que obligd a centrar los debates en los factores internos. Las explicacio-
nes han abundado, desde quienes enfatizan rigideces microeconémicas hasta
aquellos que abordan la cuestién desde el angulo del atraso innovador y de
aplicacion de nuevas tecnologias.

La segunda situacién se relaciona con la critica coyuntura financiera por
la que atraviesa la economia internacional desde 2007, la cual, por su ca-
racter, magnitud y grado de difusién alrededor del mundo, esta obligando a
revisar muchos de los enfoques estratégicos aplicados en las altimas décadas.
Incluso la economia mas liberal del planeta, como la de Estados Unidos,
originaria por lo demas de esta crisis, ha tenido que aceptar la intervencion
del Estado para rescatar empresas y bancos al borde de la quiebra, cuya caida
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habria podido multiplicar los efectos sistémicos reconocidos a esta coyun-
tura. Se ha producido también un alto grado de consenso entre los analistas
en cuanto a que la excesiva desregulacién y falta de aplicacion de los orga-
nismos publicos que tenian la responsabilidad de velar por el correcto fun-
cionamiento de los mercados estin entre las causales de esta crisis. Muchos
mitos acerca de la supuesta autorregulacion y eficiencia de los mercados
han caido estrepitosamente durante esta crisis y ello llevar4, sin duda, a un
replanteamiento de las relaciones entre Estado y mercados, en la basqueda
de enfoques mas pragmaticos que superen los ideologismos prevalecientes
desde los afios 80. Esta tendencia no dejara de incidir en los futuros enfoques
estratégicos que Chile asuma en los proximos afios.

Este doble desafio que enfrenta Chile, abordar los factores internos que
han contribuido a retardar la velocidad de crecimiento de largo plazo, y
replantearse intelectual y politicamente ante los enfoques extremadamente
libremercadistas y neutrales que han predominado en el pasado, permiten
sostener que la CORFO puede desempefiar, una vez mas, un papel estratégico
y de alta relevancia en el disefio y ejecucion de una nueva politica de de-
sarrollo econémico para el siglo XXI. Son numerosos los signos que sefialan
la direccion de esta ruta. El mundo avanza velozmente hacia la sociedad de
la informacién y las comunicaciones, la economia digital se instala con mas
fuerza, las desconfianzas entre Estado y sector privado dan paso a esquemas
de cooperacion y complementacién, la inversién extranjera de alta tecnolo-
gia se convierte en un foco importantisimo de diseminacién de los nuevos
servicios globalizados, el capital humano de alta calificacién pasa a ser un
ingrediente fundamental para el desarrollo de esta economia, la inversién en
ciencia y tecnologia adquiere la més alta prioridad. No menos importante es
la necesidad de que las nuevas estrategias resuelvan las inequidades socia-
les prevalecientes. Ello significa la incorporacién de los jévenes de menores
ingresos a las oportunidades de una educacion de calidad y acorde con la
necesidades de la globalizacién; una mayor relevancia de las regiones, espe-
cialmente las mas pobres, en el acceso a las oportunidades para desarrollar
los propios recursos naturales, la propia infraestructura y su capital humano;
la incorporacién de las micro, pequefias y medianas empresas a las oportu-
nidades para aumentar su productividad, adoptar las mejores practicas de
gestion e insertarse en las cadenas productivas generadas por los sectores
lideres. Por taltimo, estas nuevas politicas de desarrollo no pueden ignorar los
grandes desafios emergentes desde las consideraciones ambientales, el cam-
bio climatico, el calentamiento global y la provision de fuentes de energias
renovables y alternativas.

Todas estas son tareas de largo plazo que imponen requisitos de per-
sistencia, sostenibilidad en el tiempo, flexibilidad para adecuarse a las cir-
cunstancias cambiantes del entorno interno y externo, profesionalismo y
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sentido de futuro. Son tareas para la sociedad entera, pero un organismo
como la CORFO puede desempefiar un rol singular de catalizador de los di-
versos esfuerzos que deberan desplegarse. La Corporacion ha desarrollado
una capacidad para organizar alianzas ptblico-privadas, coordinarse con el
propio sector publico,’ impulsar el mercado de consultorias, estimular la in-
termediacién financiera y, en general, disefiar mecanismos de incentivos que
actten a través del mercado, corrigiendo sus fallas o generdndolos cuando
estén ausentes, ya sea a nivel nacional, territorial o sectorial.

En su organizacioén actual, los Programas de Apoyo estan estructurados
en cuatro gerencias: Intermediacién Financiera, que maneja las diversas li-
neas de créditos, subsidios financieros, leasing y capital de riesgo a través
del mercado crediticio y de capitales; la de Fomento, orientada al apoyo
de la gestion de las pequefias y medianas empresas con miras al aumento
de su productividad, calidad y capacidad emprendedora; la de Inversion y
Desarrollo, que centra su actividad en la atraccion de inversiones extranje-
ras de alta tecnologia, focalizada en cuatro dmbitos: nuevos servicios de las
industrias globales, atracciéon de inversiones de alto impacto en los clusters
de recursos naturales, inversiones en energias renovables no convencionales
e inversiones en nichos regionales con potencial competitivo internacional
(un ejemplo de este dltimo dmbito es el turismo patrimonial en Valparaiso);
e InnovaChile, gerencia que trabaja con empresas ya instaladas en Chile y
que busca promover el emprendimiento y la creacién de nuevas ideas de
negocios, la innovacion, difusién y transferencia tecnolégica y el mejora-
miento del entorno para la innovacién. Estos Programas de Apoyo de las
gerencias de CORFO cruzan transversalmente los clusters definidos como
prioritarios por la recientemente creada Comision Nacional de Innovacién
para la Competitividad, los cuales, a su vez, se vinculan institucionalmente
con CORFO a través de la Gerencia Corporativa.®

En lo que sigue se hard un repaso muy sumario de lo que ha sido el ac-
cionar de esta institucion desde 1990 y su adaptacién a las nuevas exigencias
del desarrollo nacional.

5  Puede hacerse una mencién especial a la cooperacién desarrollada con otros organis-
mos publicos especialmente orientados al desarrollo econémico, como el Ministerio
de Economia, el Ministerio de Hacienda, ProChile, el Comité de Inversién Extranjera
y algunos otros.

6  Es interesante apuntar que esta distribucion de tareas no significa que los proyectos
empresariales se encasillen en una determinada linea o gerencia. De acuerdo a su de-
sarrollo y maduracién, un proyecto que se inicia en base a una PYME existente, puede
recibir después el apoyo de una linea para inversién en alta tecnologia o integrarse
al cluster de servicios off-shoring, como lo muestra el caso de la industria nacional del
cine, documentado en el capitulo de Rivas y Sierra.
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HACIA UNA NUEVA INSTITUCIONALIDAD PARA LA TRANSFORMACION
PRODUCTIVA

No era facil definir el nuevo rol de CORFO a partir de 1990. Habia una
decision politica de la Concertacién, al més alto nivel, en cuanto a que
el sistema de economia de mercado, abierta y competitiva, seria la base
institucional del desarrollo de la economia. Los principales correctivos
estarian en la equidad social, para lo cual se consensué un aumento del
impuesto a las empresas que financiaria los nuevos programas sociales.
Pero en relacion a la politica de desarrollo productivo, el paradigma impe-
rante tenia algunas caracteristicas que no hacian evidente el nuevo papel
de CORFO: el sector privado deberia tener el liderazgo de la inversion,
la apertura de la economia seguiria siendo la base de la competitividad
internacional, no habria vuelta atras con las privatizaciones de la década
anterior y el Estado deberia tener un papel neutral en cuanto a no privi-
legiar determinados sectores productivos, con excepciones muy puntua-
les (como mantener el subsidio a las plantaciones forestales y mantener
CODELCO como empresa publica).

En los 20 afios de desarrollo de CORFO, abordado en este capitulo, se
pueden identificar cuatro fases que caracterizan el periodo, las cuales son
el resultado de procesos de prueba y error en el intento permanente de la
institucion por adecuar sus funciones a los requerimientos y desafios del de-
sarrollo econémico del pais. Estas fases se pueden identificar de la siguiente
manera: 1) Inicial de transicion y resolucion de la cartera de colocaciones
directas recibida del régimen anterior; 2) Disefio de una nueva politica de fo-
mento para la competitividad y la productividad; 3) Estrategia de desarrollo
con énfasis en la descentralizacion territorial y la creacion de sinergias pro-
ductivas; 4) Estrategia para la innovacién y desarrollo de nuevas plataformas
de servicios tecnologicos globales.

Como es obvio, estas fases no son absolutamente independientes unas
de otras ni exclusivas de determinados periodos, sino que son acumulativas,
demostrandose con ello una capacidad de aprendizaje y retroalimentacion
entre las experiencias iniciales y posteriores. Asimismo, ellas no son exclu-
yentes de otras iniciativas que han debido superponerse en funcién de prio-
ridades politicas a nivel del gobierno y de las capacidades institucionales
de CORFO, que le permiten cumplir responsabilidades de naturaleza muy
distinta. Tal es el caso, por ejemplo, de la privatizacién de algunas empresas
sanitarias efectuadas a finales de los afios 90, de la creacién del sistema de
gestion de las empresas CORFO en una unidad de direccion superior o la re-
negociacién de deudas de las pequefias y medianas empresas después de la
crisis asiatica de 1998.

Se abordara el analisis de cada una de estas fases.
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Inicial de transicion y redefinicion de la intermediacion financiera

El periodo comenzé con un debate al interior del gobierno respecto del tra-
tamiento que deberia darsele a la herencia del gobierno anterior: se trataba
de un deterioro patrimonial de CORFO y de una deuda privada y vencida,
ante la cual se requeria una decisién de politica, pero mas en funcién de
la equidad, en cuanto a los bienes del Estado, que respecto de un disefio
estratégico futuro. En palabras del entonces Vicepresidente Ejecutivo de la
institucion, René Abeliuk, en un discurso ante el Senado de enero de 1991,
el patrimonio de la institucién estaba comprometido debido principalmente
a las siguientes causas:’

a) Pasivos que CORFO asumié de las empresas privatizadas en la década
anterior y que deberian enfrentarse en el futuro, por un monto de
1.600 millones de dolares;

b) Una cartera de colocaciones de alta morosidad, superior a los 700
millones de dolares, de los cuales se estimaba que el 40% seria de
muy dificil recuperacion. Esta cartera estaba distribuida entre em-
presas pequefias, medianas y grandes. Algunos créditos se habian
otorgado debido a situaciones criticas de sectores muy vulnerables
como pescadores artesanales o propietarios de camiones, pero otros
estaban colocados en grandes empresas;

c) Condonaciones de deudas que, s6lo en el afio 1989, habian represen-
tado el 40% del activo inmovilizado de CORFO.

La primera tarea que debid asumir la institucion fue, pues, la norma-
lizacion de esta situacion financiera, lo cual significaba realizar todos los
esfuerzos posibles por recuperar esos créditos. Para ello se creé un comité de
intermediacién financiera, formado por expertos y representantes del sector
privado, en la bsqueda de una estrategia viable y de una evaluacién realista
del estado de los deudores. Entre las dificultades estaba, primero, la precarie-
dad de muchos de los deudores, especialmente micro y pequefias empresas y
gremios de pescadores artesanales, que no se sentian obligados al repago por
la situacion de grave crisis por la que habian pasado.® Por otro lado, no deja-
ba de ser una paradoja que una institucién de fomento se convirtiera en un
agente de presion financiera sobre pequefias empresas, muchas de las cuales
todavia vivian en situacion de extrema vulnerabilidad. Por tltimo, la carga
administrativa que significaba la negociacion directa con los deudores era un

7 Ver http://www.corfo.cl/acerca_de_corfo/que_es_corfo/historia
8  Seincluyen aqui otros casos especiales de sectores que fueron afectados por catéstro-
fes como el terremoto de 1985.
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peso que distraia la atencién de los objetivos prioritarios que la institucién
se habia fijado.

Este proceso demor6 aproximadamente los primeros tres afios de la nue-
va gestion, al cabo de los cuales se tom6 una decision radical: licitar la cartera
vencida a los bancos privados, reconociendo su mayor experiencia en las
funciones de cobranza y aceptindose que habria una pérdida irrecuperable,
debido a los menores precios de la deuda que habria que aceptar. Una eva-
luacion técnica de estas pérdidas situ6é su monto en torno a los 540 millones
de délares, en relacion al valor facial de las deudas (Foxley, 1998). Por cierto,
una parte de esta no fue una pérdida social neta, en la medida que algunos de
€S0S recursos contribuyeron a reconstruir zonas afectadas por el terremoto
de 1985 y a mantener en actividad a microempresarios. Pero una conclusién
principal que se sacé de esa experiencia fue la inconveniencia de que CORFO
continuara con la funcién tradicional de prestamista directa del sector priva-
do, o prestamista de “primer piso”. Ello significaba despojar a la institucion
de una funcion histérica, en un contexto general en que la estrategia econo-
mica no favorecia tampoco el retorno a las antiguas politicas industriales, ni a
la revisién de las privatizaciones efectuadas en la década anterior. Surgieron
voces propiciando el cierre de la institucién, con el argumento de que habia
cumplido su ciclo histérico y que en esta etapa del desarrollo del pais, otros
serian los centros neurélgicos de las politicas de desarrollo. Lo fundamental,
se sostenia, era asegurar la estabilidad macroeconémica, funcién radicada en
el Ministerio de Hacienda, y el fomento de las pequefias y medianas empre-
sas, a cargo del Servicio de Cooperaciéon Técnica, institucién con muchos
afios de experiencia y dedicacion en ese ambito.

Con todo, reconociéndose que el mercado de capitales adolecia (y ado-
lece) de muchas fallas e imperfecciones, especialmente en contra del finan-
ciamiento a largo plazo y de las pequefias empresas, y que la banca privada
no daba respuesta a esas necesidades, funcién que la CORFO habia desempe-
flado histéricamente, se ide6 el concepto de CORFO como “banca de segundo
piso”, es decir, la asignacién de recursos crediticios canalizados a través de
la banca privada, en condiciones de mercado, licitados entre los bancos e
instituciones de leasing, y con la obligacién de destinarlos a ese tipo de cré-
ditos. En otras palabras, y como plantea Luis Felipe Jiménez en el capitulo
siguiente, el objetivo fue estimular al mercado de capitales a asumir nuevas
responsabilidades para el desarrollo, buscando soluciones privadas y de mer-
cado, no redundantes, para asignar los recursos pablicos (ver también Foxley,
1998). El programa de intermediacion financiera se inicié con la obtencién
de créditos externos con el BID, por 600 millones de dolares, y con el Banco
Mundial, por 50 millones de délares, para reasignarlos a través de la banca
privada e instituciones de leasing, mediante métodos de subasta, con la con-
dicién de que los créditos no pudieran ser inferiores a un afio plazo. No se
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excluyeron empresas de mayor tamafio, en razén del condicionamiento de
esos recursos, lo que llevo a que en la practica las PYMES fueran mas favore-
cidas por los instrumentos de leasing que de créditos bancarios (ibid). Otro
instrumento utilizado fue la compra de bonos subordinados emitidos por los
bancos (bonos que podian ser imputados al capital del banco), que le dio
liquidez adicional a estos, siempre bajo la condicién de expandir los créditos
de largo plazo.

Dos problemas importantes enfrentados por las PYMES han sido su in-
capacidad técnica para evaluar sus estados financieros y formular nuevos
proyectos de inversién que les faciliten el acceso al crédito bancario, y la falta
de garantias que podian ofrecer. Para enfrentar estas fallas, CORFO cre6 dos
instrumentos ad-hoc, el Programa de Subvencién a la Asistencia Financiera,
los SUAFS, cuyo objetivo fue la contratacion de empresas consultoras en el
ambito financiero que les facilitaran a las PYMES la formulacién de solicitu-
des de crédito. Esa subvencién debia financiar el 75% del costo de la asesoria
financiera. Un segundo programa consistié en el otorgamiento de cupones
de bonificacién para la contrataciéon de seguros de créditos, los CUBOS, des-
tinados a reducir el costo de las primas. Este programa se fundamenté en la
falla de asimetrias de informacién que sufren las PYMES en relacién a la ban-
ca privada que, al impedirle a esta tltima conocer la real situacién financiera
de las empresas, la lleva a sobreestimar el riesgo y aplicar tasas de interés mas
altas. La falta de garantias ha sido también un impedimento para acceder al
crédito bancario en condiciones competitivas. Sin embargo, estos primeros
instrumentos no fueron muy exitosos, dada la falta de interés de los bancos
por abrir esos mercados. El problema basico fue que, si bien la CORFO estaba
subsidiando el mayor riesgo comercial de las PYMES, el costo de transaccion
para los bancos seguia siendo muy alto al operar con mdltiples solicitudes
de pequefia escala.

Hacia fines de la década de los afios 90, la importancia de CORFO en el
mercado crediticio seguia siendo muy marginal, en el &mbito de los objetivos
que se proponia: del total de colocaciones comerciales a largo plazo (exclu-
yendo créditos hipotecarios y de consumo), menos del 5,5% provenian, en
1998, de la institucion. En relacion a los préstamos a las PYMES, sélo un 3,8%
correspondia a la CORFO (Foxley, 1998, p. 15). Aunque esos coeficientes
son bajos, no debe olvidarse que estas operaciones tenian como principal
objetivo estimular a la banca comercial a entrar en estos nuevos nichos del
mercado y, al mismo tiempo, inducir a las PYMES a un aprendizaje respec-
to de como acceder al crédito comercial, es decir, a bancarizarse. Algunos
bancos, més bien los menos, fueron bastante exitosos en el desarrollo de la
bancarizacion de las PYMES, lo que revela que se trata de un proceso de largo
plazo. Una sefal positiva de la nueva politica de intermediacién financiera
fue que, hacia 1997, no habia morosidad con estos créditos, lo que revela que
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efectivamente hubo un aprendizaje en cuanto al uso de esta solucién privada
para un problema publico.

Pero la busqueda de un nuevo modelo de intermediacion financiera fue
s6lo una de las vias que la CORFO disefi¢ para contribuir a la nueva estrategia
de desarrollo. Entre las autoridades existia la conviccion de que habia que
disefiar un conjunto de politicas que apuntaran a las nuevas fuentes del cre-
cimiento econémico, vale decir, la innovacion tecnolégica y el aumento de
la productividad.

Una nueva estrategia para el desarrollo productivo

Una estrecha interaccién entre el Ministerio de Economia y la CORFO fa-
voreci6 la definicion de una nueva estrategia de desarrollo. E1 Ministerio de
Economia instalé una Unidad Técnica de Asesoria Industrial, UTADI, forma-
da por destacados expertos, ingenieros y economistas, quienes se abocaron
a construir las bases conceptuales y practicas de la nueva estrategia. Ellos
plantearon esta nueva estrategia a partir del reconocimiento de que en una
economia de mercado, por muy abierta y competitiva que sea, subsisten fa-
llas e imperfecciones que pueden afectar muy negativamente el aumento de
la productividad y el desarrollo econémico de largo plazo.

a) La teoria de las fallas de los mercados

En un mercado perfectamente competitivo, con plena informacién y movili-
dad de los recursos, los precios de mercado tienden a igualarse con los costos
marginales de produccién de los bienes. Esta condicion llevaria a la econo-
mia a una situacion de éptimo de Pareto, en la cual no se puede mejorar el
bienestar de algtn agente econdémico sin perjudicar a otro. Es decir, la econo-
mia utiliza plena y eficientemente sus recursos. Si fuera posible mejorar a un
agente sin empeorar a otro, querria decir que la economia no estaria usando
eficientemente sus recursos.

Sin embargo, cuando hay imperfecciones de los mercados esa condi-
cién deja de cumplirse y los precios de mercado no reflejan fielmente el
costo marginal de produccion. Esto significa que hay rentas que benefician
a algtn agente, que no corresponden a costos reales de produccién, sino a
ineficiencias de asignacion de recursos o al aprovechamiento de situaciones
monopolicas. Estas tltimas surgen cuando hay economias de escala debidas a
altos costos fijos que constituyen una verdadera barrera de entrada a nuevos
competidores o permiten desplazar a los rivales. El objetivo de la politica
econémica es estimular la competencia para evitar el monopolio, lo cual
se puede lograr aumentando la competencia internacional o, si se trata de
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monopolios naturales en que es inevitable, por razones de eficiencia técnica
y tamafio del mercado que exista sélo uno o pocos oferentes, regulando pre-
cios del monopolio para evitar el abuso sobre los consumidores.

No obstante, los mercados también pueden fallar debido a otras cau-
sas que no implican necesariamente un monopolio. Las mas tradicionales
son las externalidades derivadas de la capacitacion de la mano de obra o el
aprendizaje a través de la practica, ya sea de empresarios o trabajadores; las
externalidades relacionadas con los efectos ambientales, la investigacion para
introducir nuevas tecnologias, las asimetrias de informacién cuando uno de
los agentes tiene més informacion que el otro respecto de la transaccion a
realizar. En estos casos los precios no reflejan el costo real de produccién ni
son eficientes para asignar los recursos. Por ejemplo, en el caso de la inno-
vacion tecnoldgica, si no es plenamente apropiable por quien hizo el gasto,
habra una tendencia a subinvertir en esta actividad porque los beneficios de
la innovacién no corresponderan a los costos marginales de su produccion.
Mis recientemente se ha aludido en Ia literatura a las fallas de coordinacion,
especialmente relevantes cuando las decisiones de inversién privada depen-
den de las decisiones de otros agentes (Rodrik, 2004, aunque es un tema
antiguo planteado en los afios 50 por Paul Rosenstein-Rodan). Por ejemplo,
un fabricante de botellas de vino debe decidir sus inversiones en funcion de
la probable demanda por parte de los vifiateros, pero si no conoce los planes
de estos, no tendra la suficiente informacién sobre el desarrollo a futuro de
este mercado.

De acuerdo a la teoria econémica tradicional, cuando hay fallas de mer-
cado se justifica una intervencion de politica publica para corregir los pre-
cios del mercado y acercarlos a sus precios sociales. Esto se puede hacer
a través del sistema de impuestos y subsidios. Una actividad que produce
contaminantes deberia ser gravada con un impuesto que recoja los efectos
ambientales para disminuir su nivel de produccién. Una actividad innova-
dora de tecnologia mereceria un subsidio que incentive la inversién en ella.

Debates posteriores objetaron el enfoque anterior sobre varios predi-
camentos. En primer lugar, si los agentes pueden llegar a acuerdos de com-
pensacion en forma privada y a través del mercado, no seria necesaria la
intervenciéon publica. Si ante una actividad contaminante la empresa res-
pectiva llega a acuerdo con los perjudicados en pagar una compensacién, no
seria necesario que el Estado intervenga. Si los trabajadores financiaran su
capacitacion en las empresas recurriendo, por ejemplo, a créditos bancarios
que después pudieran pagar con los mayores ingresos obtenidos por su mas
alta calificacion, las empresas no tendrian problemas en invertir mas en ca-
pacitacién porque recibirian el retorno necesario de su inversion. Pero esto
supone que los trabajadores accedan al crédito a un costo proporcional al
mayor rendimiento a futuro, supuesto que no siempre se cumple (los bancos
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exigen garantias que los trabajadores suelen no tener). El otro supuesto de
los acuerdos privados es que los costos de transaccién no son tan altos como
para impedir los acuerdos. Si los afectados por una actividad contaminante
son muchos y distantes entre si, el costo de coordinarse y ponerse de acuerdo
podria ser prohibitivo e ineficaz. De ahi que aunque este enfoque sea teori-
camente valido, es muy poco practico y 1til.

Otra objecion planteada a menudo en contra de intervenciones publicas
para remediar fallas de mercado sostiene que el costo de la intervencion
puede més que compensar los beneficios de ella. Los costos de interven-
cién pueden ser de distinto tipo: el burocritico que implica financiar a los
reguladores, los riesgos de que estos se equivoquen en la identificacién y
cuantificacién de las fallas de mercado v, lo que es peor, que se incentive
la organizacion de grupos privados rentistas que presionen al Estado para
obtener beneficios injustificados y que, por el contrario, perjudiquen a los
consumidores finales. El ejemplo més socorrido es la implantacion de una ta-
rifa aduanera para proteger una actividad industrial y evitar la competencia
de las importaciones. Los grupos de interés pueden llegar a tener tal grado
de poder como para capturar al Estado e inducirlo a otorgar protecciones
o subsidios aparentemente de beneficio social, pero que en la realidad s6lo
generarian rentas privadas para determinados grupos a costa de la sociedad
en conjunto.

Estos temores contribuyeron a desacreditar las politicas industriales
del pasado e incluso a adoptar criterios muy restrictivos para establecer
intervenciones destinadas a corregir fallas de mercado (ver, por ejemplo,
Grossman, 1990; Gerens, 1994). Emergié como criterio predominante que
las intervenciones o instrumentos de politicas para corregir fallas de mer-
cado debieran justificarse solo, y sélo si, se pudieran identificar dichas fa-
llas en algunos mercados y si se consiguiera justificar que las actividades
generadoras de externalidades positivas no se realizaran en ausencia de la
politica. Ademas, los instrumentos debieran disefiarse de acuerdo a las fallas
respectivas. Por ejemplo, en el caso de la subinversién de gastos para innova-
cién tecnologica, en que la politica recomendada seria un subsidio, si este se
otorgara a todas las empresas que invirtieran en nuevas tecnologias, podria
ocurrir una ineficiencia por duplicacién de esas inversiones. Mas eficien-
te serfa que las empresas interesadas organizaran un consorcio tecnolégico
y que el subsidio se otorgara a tal consorcio. Este caso seria semejante al
de una falla de coordinacién, y un subsidio al consorcio equivaldria a un
subsidio a la coordinacion.

Estas fallas afectan especialmente a las pequefias y medianas empre-
sas en sus necesidades de acceder al mercado del crédito y a la asistencia
técnica. Se diagnosticé que el modelo de desarrollo exportador propicia-
do por el gobierno quedaria incompleto si sélo se basara en los incentivos
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macroecondmicos y en una incierta estabilidad cambiaria real. Se requerian
incentivos microeconémicos que corrigieran esas fallas.

Desde un punto de vista experimental, habia casos muy exitosos como
los distritos industriales italianos, en los cuales en base a una institucionali-
dad de fomento productivo a nivel local, apoyo financiero, técnico y de ca-
pacitacién, las micro y pequefias empresas de algunas regiones del norte de
Italia habian llegado a ser muy competitivas internacionalmente, accediendo
a nichos de bienes de alta calidad en sectores tan tradicionales como el ves-
tuario, el calzado y algunos bienes durables. Estas experiencias permitieron
identificar la importancia de la asociatividad y la construccién de redes em-
presariales, de modo que pequefias empresas que aisladamente no podrian
cumplir algunos requerimientos para la competitividad, como el acceso a la
asistencia técnica y al financiamiento, si podrian lograrlo si se organizaban
en forma colectiva.

b) Los instrumentos de fomento

Sobre estas bases se reorganizé la gerencia de Fomento de CORFO vy se inici6
la construccién de una bateria de instrumentos para tal fin. Cada uno de
ellos se disefi¢ en funcion de alguna falla especifica de mercado y se ela-
bor6 un presupuesto que financiaria los subsidios respectivos. Uno de los
primeros instrumentos fueron los FAT, Fondos de Asistencia Técnica, y los
PROFOS, el primero para apoyar a las PYMES en el mejoramiento de su gestion
empresarial, financiando parte del costo de consultorias especializadas; y los
segundos, Proyectos de Fomento, para fomentar la asociatividad entre las
PYMES, de modo que pudieran generar externalidades y sinergias empresaria-
les entre si. Estos instrumentos son analizados por Marco Dini en el capitulo
tercero de este volumen.

Los Proyectos de Fomento o PROFOS fueron impulsados inicialmente
por el Servicio de Cooperacién Técnica, con el objetivo de instalar una pla-
taforma de aprendizaje empresarial a través de la accion colectiva y el de-
sarrollo de redes asociativas (Mufioz, 1996). La experiencia de varios paises
exitosos en el desarrollo de las pequefas empresas, como la de Italia, ya
mencionada; la de Alemania, y de otros del este asiético, asi como los Grupos
de Transferencia Tecnologica en la agricultura en Chile o los grupos empre-
sariales organizados por la Fundacién Chile, demostraba que la creacién de
redes asociativas podia ser una forma eficaz de accion colectiva, de externali-
dades y aprendizajes. Estas redes podian cumplir funciones como la difusion
de nuevas practicas, la profesionalizacién de la gestion, la incorporacién de
nuevas tecnologias y procesos, el descubrimiento de oportunidades comer-
ciales, el fortalecimiento de la capacidad de negociaciéon cuando se tratara de
proveedores de empresas grandes, el conocimiento de las politicas pablicas
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y sus instrumentos y, no poco importante dentro de la 16gica del sistema de
economia de mercado, el desarrollo de mercados incompletos en la provi-
si6én de consultorias técnicas y servicios profesionales. Para acceder a estos
los pequefios empresarios tienen severas dificultades si lo hacen en forma
individual. El desarrollo de estas redes empresariales no sélo contribuye al
aprendizaje individual de los empresarios sino también a mejorar el entorno
local en cuanto a infraestructura, servicios publicos, instituciones financieras,
tecnologicas y de educacion, por las demandas generadas desde las empresas
participantes.

Para organizar los PROFOS las primeras iniciativas fueron del Servicio de
Cooperacién Técnica, y luego de CORFO, siguiendo una metodologia que
partia por la prospeccién de posibles sectores, empresas y territorios que
ofrecieran una posibilidad concreta de realizacion. A medida que la expe-
riencia se difundi6 y crecio, surgieron demandas espontaneas desde la base
empresarial por constituir PROFOS. Las empresas participantes debian asu-
mir un compromiso formal con la institucién patrocinante, el cual incluia
el cofinanciamiento privado de un 30% de los gastos del proyecto, siendo el
restante 70% aportado por el Estado en forma de subsidio, decreciente en los
afios posteriores. En las primeras fases el compromiso era por un periodo de
tres afios, en la expectativa de que después podria seguir funcionando sobre
una base exclusivamente privada. La coordinacion del proyecto estaba a car-
go de un gerente, el cual era contratado por el organismo patrocinante. Este
gerente debia desempefiar un rol muy estratégico, tanto para la intermedia-
cién entre el proyecto y el organismo patrocinador, como en cuanto a indu-
cir una dindmica emprendedora entre los participantes. Aunque idealmente
estos gerentes debian haber sido empresarios experimentados, en la practica
fueron profesionales jovenes, muy dependientes del organismo contratante,
lo cual los incliné a desempefiarse méis como funcionarios que como verda-
deros empresarios.

Después de una primera fase en que el liderazgo lo tuvo el Servicio de
Cooperacion Técnica, se paso a otra fase con mayor protagonismo de CORFO.
En forma parecida al modelo de dos pisos para la intermediacion financiera,
la corporacién diseiié un modelo de tres pisos para el funcionamiento de los
PROFOS, en el cual CORFO asumi6 la funcién de direccién general, provisién
de los fondos, disefio de los reglamentos de operacion y selecciéon de los
organismos de segundo piso que tendrian la responsabilidad de organizar y
operar los PROFOS. El Servicio de Cooperacién Técnica se mantuvo en este
rol mas operativo, al cual se unieron otros organismos intermedios tanto pt-
blicos como privados. De este tltimo sector, por ejemplo, se incorporaron la
Asociacién de Exportadores de Manufacturas, ASEXMA, o el Instituto Textil,
para operar en este sector. En los afios siguientes otros organismos interme-
diarios como CEPRI, CODESSER, ASIMET, FEDEFRUTA, INTECH, por nombrar
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algunos, entraron a participar.’ En la actualidad, el instrumento PROFO finan-
cia hasta el 50% del costo del proyecto por un periodo de hasta seis afios.

Algunos aspectos criticos para el éxito de los PROFOS se relacionan con
las relaciones de confianza entre los participantes, con la forma de aplicar
las politicas ptblicas de fomento, con el rol del gerente del proyecto, con la
rendicion de cuentas, con los riesgos de colusién para ejercer acciones mono-
policas, con problemas de agencia y otras imperfecciones que pueden surgir
cuando se promueve la accién colectiva. La confianza entre los empresarios
participantes es esencial, porque se trata de organizar agendas comunes y
compartidas. La experiencia lograda muestra que cuando hay conocimiento
previo entre los empresarios participantes, la confianza se desarrolla en for-
ma mis fluida, al contrario de lo que ocurre cuando hay desconocimiento
reciproco. Debe recordarse que se trata de empresarios que en alguna forma
son adversarios y competidores entre si, de manera que si no se confia en que
los beneficios seran compartidos con equidad, la presuncion de que algunos
puedan aprovechar mas que otros tales beneficios tenderia a desalentar la
participacion.

La aplicacion de las politicas de fomento puede sesgarse a dos extremos:
o bien el érgano patrocinador ejerce un intervencionismo exagerado, inhi-
biendo las iniciativas y el aprendizaje empresarial, o bien se mantiene lejano,
limitdndose a proveer los recursos comprometidos y a exigir la rendicion de
cuentas. Esta disyuntiva exige de los organismos intermediarios un juicio
fino acerca de las necesidades de los PROFOS y del grado de intervencion
versus libertad de decisién a dejarles a los participantes. Respecto del rol de
los gerentes, como se menciond, también existe la disyuntiva de que estos se
sientan solo funcionarios que deben cumplir los criterios del ente patrocina-
dor o que asuman el rol empresarial mas creativamente, con sus riesgos, in-
tuiciones y liderazgos que puedan ejercer. Tampoco debe olvidarse el riesgo
de que los gerentes caigan en la tentacién de gestar sus propias oportunida-
des de negocios para un futuro posterior al término de su desempefio, en vez
de asumir los objetivos colectivos y responder a la confianza que se deposita
en su gestion. Por otro lado, es posible que los participantes de un PROFO
vean en este la oportunidad de colusién para crear acciones monopolicas en
perjuicio de los consumidores. Por dltimo, existe el riesgo, no despreciable,
de que algunos empresarios participen mas motivados por resolver proble-
mas de corto plazo o acceso a financiamiento que por asumir el aprendizaje
empresarial con miras a fortalecerse a largo plazo.

9 Un listado de los Agentes Operadores Intermedios (AOI) distribuidos por regiones se
puede encontrar en CORFO (2009), p. 25.
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Estos riesgos y tentaciones llevaron a CORFO a contratar evaluaciones pe-
riédicas del desempefio de los PROFOS, los que en términos generales, mos-
traron resultados positivos.

Estos primeros instrumentos tuvieron como objetivos principales crear
mercados inabordables para las PYMES, como el de los servicios profesiona-
les, y por otro, contribuir a generar un aprendizaje empresarial y acceder
a practicas muchas veces desconocidas, en el campo de la formulacion y
evaluacion de proyectos, bancarizacién, gestion financiera y comercial, mar-
keting, visitas a ferias industriales, conocimiento del entorno local, nacional
o internacional.

Los fondos tecnologicos

Estaba claro que uno de los objetivos principales de una politica de fomento
debia ser el apoyo a la innovacion tecnolédgica. Todas las teorias modernas del
crecimiento econémico han sefialado la importancia central de la innovacion
tecnoldgica como fuente de crecimiento. En Chile esta variable habia sido
muy descuidada. A partir del Fondo de Desarrollo Productivo, creado en los
afios 80, la CORFO decidi6 relanzar esta linea de fomento convirtiendo ese
mecanismo en el nuevo Fondo de Desarrollo Tecnolégico, FONTEC, para lo
cual se gestion6 un crédito con el Banco Interamericano de Desarrollo. Este
fondo inici6 una estrategia de estimulo a la innovacién a través del financia-
miento concursable, con férmulas de co-financiamiento. Se definieron dos
lineas de trabajo de FONTEC: una de financiamiento para proyectos de inno-
vacion tecnologica de las empresas y linea para el financiamiento de inver-
si6n en infraestructura de investigacion y desarrollo. Las primeras iniciativas
de FONTEC estuvieron focalizadas en la modernizacion de sectores como el
turismo o el fruticola. Posteriormente se extendieron sus acciones hacia la
construccién de infraestructura cientifica y tecnoldgica, como, por ejemplo,
laboratorios. Este instrumento tuvo ademas la caracteristica de gestionarse
en forma bastante auténoma, con un Directorio con representacién privada
(ver el capitulo de Benavente y Price en este volumen).

Simultaneamente se creé el FONDEF, a cargo del Ministerio de Educacion
y gestionado por CONICYT, el cual se orient preferentemente a la investi-
gacion cientifica desarrollada en las universidades del pais. Estos dos fon-
dos fueron la base del Programa de Ciencia y Tecnologia (1992-1995) para
el desarrollo productivo, coordinado por el Ministerio de Economia y que
constituyd un primer esfuerzo por vincular el desarrollo econémico con el
desarrollo cientifico y tecnolégico.

Después de este primer programa, se organizd, como segunda fase, el
Programa de Innovacién Tecnolégica (PIT, 1996-2000), también coordi-
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nado por el Ministerio de Economia a través de una Secretaria Ejecutiva
(Herrera, 2003). Aparte de los fondos anteriores, en esta nueva fase se cre6
el FDI, Fondo de Desarrollo e Innovacién (1995), al constatarse la dificultad
de las empresas para formular y desarrollar sus propios proyectos de in-
novacién. Este nuevo instrumento se abri6 a la organizaciéon de consorcios
empresariales para la innovacién tecnolégica. En particular, permitié redi-
sefiar el funcionamiento de los Centros e Institutos Tecnoldgicos pablicos
que estaban resultando inadecuados para la nueva fase estratégica, por su
baja vinculacién con las demandas empresariales.! Se les exigi6 a estos ins-
titutos un gradual autofinanciamiento a través de la venta de servicios y de
la postulaciéon competitiva y concursable a fondos de investigacion prove-
nientes del FDI. A partir de 2000 los institutos tecnoldgicos, sin abandonar
su enfoque de funcionamiento, se han venido especializando en la creacion
de estindares regulatorios, los cuales son necesarios para las certificaciones
de calidad y las politicas de gestién de recursos naturales. Por ejemplo, el
Instituto Tecnolégico se ha enfocado hacia la metrologia quimica, el INN ha-
cia la metrologia fisica, el IFOP hacia los estindares de manejo de pesquerias,
el INFOR hacia los de manejo de recursos forestales, ejerciendo un liderazgo
en la creacion de estos bienes publicos.

También se integraron al Programa de Innovacion Tecnoldgica otros
fondos existentes en otras areas de la economia, como el FIA, Fondo de
Innovacién Agraria, creado en 1981 por el Ministerio de Agricultura, y el
FIM, Fondo de Investigaciones Mineras, establecido en 1996 y dependiente
del Centro de Investigaciones Minero-Metalargicas, CIMM, financiado con
aportes de las empresas de la gran mineria del cobre, los cuales mantuvieron
su identidad. Este programa abord6 también el objetivo de coordinar mejor
los fondos anteriores, FONTEC y FONDEEF, a través de la busqueda de la com-
plementacién mas que de la competencia que tendia a producirse.

Estos dos programas tuvieron varias evaluaciones generales, que resul-
taron positivas aun cuando se detectaron diversas deficiencias. Las primeras
fueron realizadas por el propio BID. Sus conclusiones fueron que el Programa
“ha sido exitoso” en la vinculacion de los investigadores y cientificos con el
sector productivo. Se hizo un aprendizaje para monitorear las actividades
e identificar y dar solucién a problemas. Se consideré que los logros fue-
ron incipientes y que la “... experiencia chilena se compara muy favora-
blemente con las de otros paises latinoamericanos” (Herrera, 2003). Pero
también se detectd debilidad de las capacidades ejecutivas y coordinadoras
del Programa. Evaluaciones posteriores fueron realizadas por INVERTEC IGT,

10  Los Institutos Tecnoldgicos CORFO son el CIREN (Centro de Informaciones en Recursos
Naturales), el IFOP (Instituto de Fomento Pesquero), el INTEC (Instituto Tecnolégico),
el INFOR (Instituto Forestal) y el INN (Instituto Nacional de Normalizacién).
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en 1999, encargadas por la Secretaria Ejecutiva del Programa. Como con-
clusién se sostuvo que los Fondos tuvieron impactos cientifico-tecnolégicos
importantes, pero los impactos econdémico-sociales fueron mas dificiles de
juzgar. Para ello se sugiri6 evaluar historias de negocios concretos.

En términos mas generales, las principales debilidades detectadas por las
evaluaciones se focalizaron en:!

- Interacciones entre los centros de I&D con los sectores productivos;

—  Falta de estimulos a la 1&D de las empresas privadas;

— Baja incorporacién de nuevas tecnologias extranjeras a los procesos
productivos, como resultado de los Fondos:

— Problemas de inconsistencias entre los Fondos (diferenciaciones
poco claras);

—  Poca claridad de las reglas;

—  Superposiciones de ambitos de accion, aunque no duplicidades
efectivas;

—  Ambitos vacios, no cubiertos (por ej., creacion de empresas innova-
doras).

Como recomendaciones, se sostuvo la conveniencia de:

—  Tener mas acciones selectivas, como parte de una politica de compe-
titividad integral;

—  Generar sinergias y complementariedades;

- Construir visiones de largo plazo;

—  Orientar las innovaciones desde la demanda;

—  Privilegiar proyectos empresariables;

—  Pasar de la l6gica de proyectos a la l6gica de programas;

- Desarrollar servicios tecnolégicos;

—  Facilitar el acceso de la poblacién al conocimiento tecnolégico;

—  Reforzar la acciéon innovadora de las empresas;

— Incorporar a las PYMES;

—  Fortalecer los instrumentos y la institucionalidad.

Mas alla de las recomendaciones especificas para una nueva estrategia
de innovacion tecnolégica, una conclusion general fue que era indispensable
desarrollar una institucionalidad de soporte con recursos financieros ade-
cuados. Asi, tom6 fuerza hacia fines de los afos 90 la idea de que se debia
constituir un Sistema Nacional de Innovacion, reconociéndose el caracter

11 Herrera, 2003.
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sistémico de la innovacién, el desarrollo de la sociedad de la informacion y
de la nueva economia digitalizada, la importancia de una modernizacién del
Estado y sus instituciones, orientada a la innovacion, el fortalecimiento de
la relacién publico-privada con un mayor protagonismo del sector privado y
sus centros tecnoldgicos, y una dotacion mucho mas significativa de recur-
sos financieros, que permitieran constituir y mantener el capital humano de
alta calificacion cientifica y tecnolégica, asi como fortalecer la interaccion
y el intercambio con los mejores centros tecnolégicos del mundo y de las
empresas lideres en el extranjero. Esta idea se plasm¢ durante la tercera fase
de este proceso, en la cual se definié el Programa de Desarrollo e Innovacién
Tecnologica (2001-2006), el cual contéd una vez mas con el aporte financiero
del BID.

Antes de profundizar el desarrollo de esta tercera fase, es necesario sefia-
lar otras experiencias del segundo quinquenio de los afios 90 y las reflexiones
internas de CORFO respecto de cémo se estaba abordando la estrategia de
desarrollo del pais.

Hacia nuevos enfoques sistémicos basados en los territorios

A mediados de los afios 90 emergieron nuevas situaciones complejas que
requirieron la intervencién de CORFO. Por una parte, a raiz de varios escin-
dalos relacionados con empresas publicas, como el problema del colector de
aguas de Valparaiso, a cargo de la Empresa Sanitaria de Valparaiso, ESVAL, y
problemas de corrupcién en la Empresa Maritima del Estado, EMPREMAR,
se decidio darle urgencia a la modernizacién de las empresas publicas, para
lo cual se cre6 en CORFO una unidad especial de gestion de este tipo de
empresas, la que se denomin¢ inicialmente SAE (Sistema de Administracion
de Empresas). Esta unidad se cre6 bajo el formato de Comité CORFO, des-
centralizandose su gestién y permitiendo a CORFO concentrar sus acciones
principales en los programas de fomento.

En segundo lugar, la situacion financiera de la Empresa Nacional del
Carbon, ENACAR, estaba llegando a un nivel critico, después de afios de pér-
didas acumuladas como resultado de una rentabilidad negativa y pérdida de
las ventajas del carbén de Lota y Coronel, como fuentes de energia. En 1992
se habian cerrado los yacimientos de Lebu y Colico. Pero Lota seguia en fun-
cionamiento, generando fuertes pérdidas. Los estudios e informes financieros
sugerian la necesidad de cierre definitivo de esa empresa. Sin embargo, debi-
do a los efectos sociales de esta medida, los cuales, aparte del desempleo de
sus trabajadores, quedarian muy concentrados geograficamente en la regién,
hacian temer una explosion social de consecuencias imprevisibles. Se deci-
di6, entonces, implementar una estrategia de reconversién de los trabajado-
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res de modo de avanzar gradualmente en el desarrollo de nuevas actividades
generadoras de empleo (CORFO, 1995; Muiioz, 1995). Esta estrategia se for-
muld, en cierto modo, por prueba y error, adaptandose segin las reacciones
que provocd en sus primeros momentos. Se han identificado tres momentos
principales de esta estrategia.

El primero, formulado a lo largo de 1992, buscé enfrentar el grave pro-
blema del déficit creciente que mostraba ENACAR. La caida del precio del
carbén, de mas de 30% entre fines de 1991 y mediados de 1992, sumada a
la pérdida de productividad de los yacimientos, generé un déficit del orden
de 30.000 millones de pesos, de cargo fiscal. El gobierno tomo la decision de
crear una Comision Interministerial que propusiera una estrategia de recon-
version consistente, basicamente, en estimulos a los trabajadores para reti-
rarse voluntariamente de la empresa, creacion de empleos alternativos y una
racionalizacion de la empresa para disminuir los gastos. Se cred, ademas, una
Agencia de Reconversion del Carbén, que deberia trabajar en conjunto con
el Directorio de la empresa, para implementar esta estrategia, que suponia
agilizar la coordinacion entre las agencias del sector publico que deberian
intervenir en la creacién de nuevas oportunidades de empleos. El sustento
legal de esta estrategia fue la llamada Ley del Carbon (N° 19.129, de 1993).
Hacia fines de 1993 el nimero de trabajadores de ENACAR se habia reducido
de 5.000 a 2.300, y aunque el déficit también mermo, subsistieron diversos
problemas que afectaron la calidad de los resultados, especialmente el tipo
de nuevos empleos que se generaron y, sobre todo, la falta de involucramien-
to del sector privado de la regién. Emergi6é también con mas claridad el dile-
ma de cerrar definitivamente la empresa o prolongar la estrategia en curso y
el costo financiero que representaba para el Estado el déficit de la empresa.
Pero el cierre definitivo tenia importantes aristas politicas, sobre todo por
la concentracién regional de las empresas. El cierre significaba reconocer la
quiebra de la economia local, aparte del trauma cultural y psicolégico que
representaba para los trabajadores y sus familias abandonar un estilo de vida
con profundas raices historicas. Comenzé a gestarse una movilizacién social
y politica en contra del cierre de la empresa ante lo cual el gobierno tuvo
que reconocer que se generaba una situacion explosiva que podria tener
alcance nacional.

En 1994, bajo el gobierno del presidente Frei, se decidié6 modificar la
estrategia para darle un cardcter mas amplio. Las principales lineas de accién
contemplaron aumentar significativamente los recursos de inversién ptblica
en la region, buscando maximizar el impacto social. En segundo lugar, pro-
fundizar la estrategia de viabilizar ENACAR, introduciendo mejor tecnologia
en los yacimientos de mayor productividad, buscando elevar la calidad del
carbon, con el objetivo de eliminar totalmente el déficit operacional de la
empresa hacia fines de la década. En tercer lugar, definir un programa de fo-
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mento empresarial para diversificar las actividades productivas con ventajas
competitivas en la region, de modo de crear fuentes de empleo autosusten-
tables. En este aspecto, CORFO debié asumir un papel articulador regional
de los programas y de la institucionalidad de fomento. Especial importancia
se le dio a los programas de capacitacion laboral para la reinsercién produc-
tiva, con mayor protagonismo de las empresas en la formulacién de estos
programas. A este respecto, se organizo un sistema de Agentes Privados de
Reconversion, que deberian asumir la funcién de colocar a los trabajadores
desplazados del carbéon en las nuevas empresas, apoyados por procesos de
reentrenamiento y de habilitacién psicosocial, consejeria y orientacién voca-
cional. Los recursos para este objetivo fueron licitados por CORFO y SENCE.

Los resultados de esta estrategia renovada no fueron satisfactorios, de
modo que en 1997 se decidi6 cerrar el yacimiento de Lota, manteniéndose
la actividad en otros yacimientos menores, Trongol y Carvile. Con los sindi-
catos de Lota se firmé un Protocolo, mediante el cual se establecieron los
compromisos del gobierno con los trabajadores que quedarian desemplea-
dos. La empresa siguié en funcionamiento, pero siempre con pérdidas de
operacion anuales,estimadas en 12 millones de délares por afio entre 2002
y 2004 (Sanfuentes, 2005). Estas pérdidas y los compromisos contraidos en
el Protocolo fueron solventadas con aportes de capital de CORFO, autoriza-
dos por la ley de Presupuestos. El problema estructural de ENACAR no ha
podido ser resuelto y, por el contrario, su funcionamiento le ha significado al
Estado un costo superior al que se habria logrado con el cierre definitivo y
el pago correspondiente de los desahucios a los trabajadores. Detras de esta
situacion estéd el problema politico y cultural de la oposicion de los trabaja-
dores a la reconversion. Se ha sugerido que una solucion definitiva tendria
que diferenciar a los trabajadores por grupos etarios, aplicando politicas de
desahucio a aquellos de mayor edad, en condiciones favorables para estos,
y para los mas jovenes aplicar politicas de relocalizaciéon laboral, fuera de la
regién, considerando que las posibilidades de dinamizacién de esta son muy
restringidas en el corto y mediano plazo (Sanfuentes, 2005). La experiencia
de mas de una década de intentos de dinamizar la regiéon con programas
especiales de fomento y empleos alternativos no ha tenido los resultados
esperados, lo que sugiere la necesidad de romper el circulo vicioso con estra-
tegias mas radicales.

Simultidneamente, y en parte como resultado de un efecto demostra-
cién, durante los afios 90, las regiones extremas del pais, Arica, por un lado,
y Aysén, por otro, reclamaron también por su situacién desmedrada, el es-
tancamiento de sus economias regionales y el riesgo geopolitico que podria
significar su prolongacion en el tiempo.

Esta coyuntura, en que los problemas de algunas regiones emergieron
con fuerza en el debate nacional, puso en el tapete la necesidad de un en-
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foque mas integral del problema del desarrollo. Las autoridades de CORFO
comenzaron a replantearse la 16gica que la institucion habia seguido hasta
entonces, en cuanto dirigida fundamentalmente a enfrentar los problemas fi-
nancieros, técnicos, de inversién y de gestiéon de las empresas, especialmente
de las medianas y pequefias, con el objetivo de estimular el aumento de su
productividad. Era un enfoque fundamentalmente microeconémico y orien-
tado hacia el interior de la empresa. Pero la CORFO histérica habia cumplido
un papel fundamental en la promocion del desarrollo econémico nacional,
bajo los pardmetros que operaban en la época y que, como se ha planteado,
inducia la estrategia de la industrializacién protegida. A fines de los afios 90
el contexto y el escenario eran otros: la crisis asiatica, el decaimiento del rit-
mo de crecimiento econémico, el predominio de una estructura exportadora
basada en recursos naturales, la persistencia de la desigualdad tanto social
como regional. Los problemas planteados en algunas regiones eran una sefial
mas de la necesidad de reimpulsar la estrategia de desarrollo con equidad,
objetivo asumido por los gobiernos concertacionistas desde 1990. La CORFO
tenia las capacidades para convertirse en un actor central de este esfuerzo,
pero ello requeria el disefio de nuevos enfoques, mas recursos, y planes que
se abordaran a escalas mayores, todo ello en un marco de mayor interaccion
y complementariedad con el sector privado.

Desde el Ministerio de Economia se habia constituido el Foro Nacional
de Desarrollo, espacio de debate ptblico en el que participaron los gremios
empresariales y laborales, junto a las autoridades ptblicas, con el propoésito
de formular objetivos compartidos para la estrategia de desarrollo. Este espa-
cio se proyectd también a las regiones con sus respectivos Foros Regionales.
La idea de que el desarrollo econémico debia tener una concrecién en las
regiones, estimulando su participacion en las decisiones e integrando esfuer-
zos que se hacian desde otros ambitos publicos, como la existencia del Fondo
Nacional de Desarrollo Regional, FNDR, reforzaron la necesidad de que los
programas de fomento tuvieran una proyeccién regional mas definida.

Adicionalmente, la experiencia propia de CORFO indicaba que la aplica-
cién de los instrumentos de fomento adolecia de algunas deficiencias: desco-
nocimiento de su potencial por parte de pequefios empresarios en regiones
mas apartadas, necesidad de complementaciéon de los instrumentos entre
si, necesidad de incorporar nuevos instrumentos que respondieran a vacios
de las politicas existentes y, sobre todo, mirar mas bien las necesidades y
potencialidades concretas de una regién determinada para focalizar alli los
diversos programas e instrumentos. Habia que mirar los instrumentos mas
desde la perspectiva de las necesidades de los usuarios que de la gestion
instrumental.

Una idea fuerza fue la de desarrollar las capacidades empresariales y
sinergias colectivas desde los entornos territoriales y locales. Un primer pro-
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grama surgido bajo esta optica fue el Programa de Desarrollo del Cordero
de Magallanes, region que por su localizacion extrema y fronteriza, exhibia
vulnerabilidades obvias. El objetivo de este programa fue coordinar las di-
versas empresas productoras y proveedoras y sus requerimientos financieros,
tecnolégicos y de comercializacién, que permitieran transformar la industria
del cordero magalldnico en una actividad competitiva a nivel internacional.
Esto demandaba estudios de pre-factibilidad y nuevas inversiones que habia
que atraer a esa region con los incentivos adecuados. Se formul6, entonces, el
Programa de Promocién de Inversiones Privadas en Regiones, conocido tam-
bién como el Programa TodoChile, lanzado en 1999, y que marca la etapa
en que la institucién comienza a trabajar con enfoques de caracter mas bien
sistémico y de alcance regional.

A partir de esa experiencia, se replicaron otros programas orientados
a la coordinacién entre algunas actividades exportadoras con claras venta-
jas competitivas, como el cobre, por ejemplo, y la cadena de proveedores y
servicios de asistencia técnica y de financiamiento. Estos programas com-
plementaron los Programas de Desarrollo de Proveedores, que venian desde
1998, y los Programas Territoriales Integrados, PTI, a partir de 2000. Otros
PTI que han seguido a esas experiencias pioneras son los del vino, salmén, tu-
rismo austral, fruta, pesca, turismo patrimonial, programas que han pasado a
constituir los clusters (Mufioz, 2008). En contraste con las antiguas politicas
industriales de caracter sectorial, impuestas desde arriba, de lo que se trata
ahora es de potenciar las ventajas competitivas de complejos productivos
que han demostrado, a través del mercado, sus posibilidades. El objetivo de
la intervencion es facilitar la coordinacion y aportar instrumentos selectivos
donde aparezcan vacios de mercados. Por ejemplo, las certificaciones de ca-
lidad y de trazabilidad han pasado a ser un requisito indispensable para las
exportaciones que aspiran a llegar a mercados exigentes, pero que han esta-
do muy lejos de las posibilidades de la mayoria de las pequefias y medianas
empresas.

Esta linea de trabajo culminé en 2006 con la creacién de las Agencias
Regionales de Desarrollo (ARD). Habia madurado la idea de que las poli-
ticas de fomento debian focalizarse en los territorios y su objetivo en la
densificacion de los tejidos productivos y en la creacién de cadenas de valor.
Adicionalmente, se ha reconocido que la coordinacién publico-privada es
indispensable para desarrollar confianzas, ampliar los horizontes de tiempo
para los proyectos en el marco de agendas comunes y de futuro, y adecuar
los instrumentos a las necesidades reales de las empresas. Parecia necesario
articular las visiones de largo plazo que los distintos agentes econémicos
y actores sociales tienen de las regiones, identificar los desequilibrios mas
fundamentales, promover la descentralizacion eficaz, diversificar las fuentes
productivas y de empleos, coordinar los organismos publicos y privados re-
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gionales y aunar criterios para la accién. Este objetivo estaba presente en el
Programa de Gobierno de la presidenta Bachelet y fue una de sus medidas
para los primeros 100 dias a poco de asumir el gobierno.

El gobierno le encargé a CORFO hacerse cargo de la organizacién y pues-
ta en marcha de estas agencias, las cuales deberian llegar a constituir una red
nacional en la cual se articularan las regiones y los sectores ptblico y privado.
Este trabajo comenzé a realizarse en 2006, para lo cual CORFO constituy6
las ARD como Comités CORFO, pero con el propésito de que en un tiem-
po prudencial llegaran a ser organismos con personalidad juridica propia,
regidos por un Directorio Pablico-Privado, presidido por el Intendente y
formado por nueve miembros, tres de los cuales representarian al sector pri-
vado. Desde el sector publico, debian estar, al menos, el Secretario Regional
Ministerial de Economia, un representante de CORFO y uno de SERCOTEC.
Las tareas de las agencias debian organizarse en torno a tres lineas de trabajo:
la formulacion y puesta en practica de las Agendas Regionales de Desarrollo
Productivo, las Cadenas Productivas Regionales (clusters) y los Sistemas de
Informacién sobre Oportunidades Productivas. A principios de 2008 esta-
ban constituidas todas las ARD, incluidas las nuevas regiones.

DESARROLLO DE UN SISTEMA NACIONAL DE INNOVACION E INCORPORACION
DE ALTA TECNOLOGIA

Como se mencioné antes, desde hace muchos afios existe un alto grado de
consenso en que la base fundamental de una estrategia de desarrollo esta en
la innovacion tecnolégica. Historicamente, el desarrollo econémico chileno
se bas6 mucho maés en la creaciéon de una estructura industrial, que repli-
caba el patron de industrializacién de los paises mas avanzados, que en el
desarrollo de nuevos nichos productivos que innovaran tecnoldgicamente.
Esto tuvo su razén de ser y la amplia literatura al respecto lo ha discutido
extensamente. En los afios 70 y 80, la apertura comercial indujo un nue-
vo patron de crecimiento, esta vez basado en las ventajas comparativas de
los recursos naturales. Aunque muchas de estas actividades han tenido que
innovar en especies, caracteristicas de productos, calidades y mercados, la
estructura productiva sigui6 sustentada en los recursos naturales del pais. Al
mismo tiempo, la mayor eficiencia econémica y empresarial, permitié un
importante cambio en la contribucién de la llamada “productividad total de
los factores” (PTF), a principios de los afios 90. En efecto, estimaciones em-
piricas muestran que del escaso o negativo aporte de la PTF como fuente de
crecimiento, se llegd a una tasa significativa en 1990-94, con un 2,7% anual,
aunque posteriormente decliné a 1,32%, en 1995-99, y 0,79%, en 2000-04
(De Gregorio, 2005, cuadro 4). Esto revela el mayor esfuerzo de producti-
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vidad alcanzado por el pais en ese primer periodo, basado en mejoras de la
eficiencia general de la economia, las cuales, al no sostenerse en el tiempo
con el mismo impetu, no lograron sostener el alto ritmo de crecimiento del
7% anual de esa década.

De ahi que, tanto las autoridades del sector pablico como del sector
privado, concordaran en la necesidad de una reforma sustantiva de la estra-
tegia de innovacion. Los diversos diagnosticos mostraban (y muestran) que
la inversion en innovacion tecnologica (1&D), en relacion al PIB, ha sido muy
baja, del orden del 0,7%, y sin signos de aumento. Es una tasa que se com-
para muy desfavorablemente con la de otros paises emergentes, como Corea
del Sur, que sobrepasan el 2%. Aun mas, el aporte privado ha sido del orden
del 30% del total invertido en innovacién y desarrollo, en comparacién con
paises lideres emergentes donde alcanza a 60 y 70%. El esfuerzo desplegado
hasta el primer quinquenio de los 90 se habia orientado principalmente a
mejorar la productividad de las empresas y su entorno econdémico general,
pero no hacia la incorporacién de nuevas tecnologias de nivel mundial, como
hicieron los llamados “tigres asiaticos” en los afios 70. Este desafio no es me-
nor, tomando en cuenta que la chilena es una economia pequefia y con una
dotacion de recursos naturales muy perfilada que ha contribuido a generar
lo que se llama la “enfermedad holandesa”. Se trata de la falta de estimulos
para generar nuevas exportaciones, cuando aquellas basadas en unos pocos
recursos naturales dominan la canasta exportadora y ayudan a apreciar la
moneda, perjudicando asi la emergencia de nuevos productos sin ventajas
comparativas naturales. La paradoja es que mientras mas exitosa sea una
economia en integrarse a la economia mundial, tanto a través de sus expor-
taciones como de las inversiones atraidas desde el exterior, mayor tendera a
ser la oferta de divisas, con lo cual se apreciara mas la moneda nacional. Si
existe una severa discontinuidad entre los sectores exportadores de mayor y
menor productividad, como ocurre en Chile entre las exportaciones de las
grandes empresas mineras y forestales y el resto de los exportadores, la apre-
ciacién puede llevar a la pérdida de mercados potenciales a los exportadores
menos productivos.

Es lo que estuvo ocurriendo en Chile durante los afios 90 y hasta la crisis
asiatica de 1998. En efecto, el tipo de cambio real disminuyé sostenidamen-
te desde un indice promedio en torno a 110, en 1988-92, hasta un nivel en
torno a 80, en 1998 (Banco Central). La tnica manera de compensar esta
desventaja competitiva es a través del aumento de la productividad que,
a su vez, depende de la innovacién tecnoldgica en productos, procesos y
formas de organizacién y gestion. De ahi la alta y progresiva prioridad que
la estrategia de desarrollo le ha otorgado a la innovacién. Este es un desafio
sistémico que involucra muchas dimensiones, desde la educacion, la cultura
emprendedora, las capacidades tecnolégicas y cientificas, el financiamiento,
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la institucionalidad y, sobre todo, las sinergias que se puedan generar entre
los actores sociales de la innovacion.

En los primeros afios de la década posterior a 2000, tanto desde los
Ministerios de Hacienda y de Economia como desde CORFO, se formularon
estrategias que deberian converger hacia la concrecion de un sistema nacio-
nal de innovacion.

Programa de desarrollo e innovacion tecnologica

Como se menciond antes, este programa surge a fines de los afios 90 de una
evaluacion, tanto del Ministerio de Economia como de CORFO, respecto de
la experiencia de afios anteriores y, en particular, de la idea de que era nece-
sario profundizar y ampliar la vision estratégica vigente, de modo de foca-
lizar algunas areas de especial relevancia para el desarrollo competitivo del
pais, al tiempo de trabajar con una visién programatica mas que de proyectos
individuales. Por ejemplo, era evidente que el campo de las tecnologias de
la informacién y las comunicaciones requerian un foco mucho mas amplio,
abarcando la educacién, la modernizacion de las instituciones publicas, la
gestion de las pequeias y medianas empresas y el desarrollo de nuevas plata-
formas de servicios digitales, por mencionar algunos aspectos.

El Ministerio de Economia venia trabajando desde fines de los afios 90
en la llamada Agenda Digital, impulsada especialmente por la subsecreta-
ria respectiva, la cual, en alianza con la Subsecretaria general de gobierno
y otros apoyos publicos, se propuso intensificar el debate publico-privado
sobre las exigencias que la emergente sociedad de la informacion le impon-
dria a Chile. Como estrategia concreta e inicial, se propuso avanzar hacia
el gobierno electréonico con la digitalizacion de algunos servicios publicos
especialmente relevantes para las empresas, como el Servicio de Impuestos
Internos y el Instituto de Normalizacién y Normas (Rivera, 2003). El su-
puesto fue que la digitalizacién de los servicios pablicos seria la mejor ma-
nera de inducir al sector privado a adoptar las nuevas tecnologias, por su
necesidad de conectarse a esos servicios a través de la red. Otra area que
sobresalié como prioridad fue la biotecnologia como innovacién genérica,
con aplicaciones a las actividades mineras, forestales, agropecuarias y acui-
colas, entre otras. Es asi como este programa priorizé los siguientes objetivos
(Herrera, 2003, p. 96):

—  Propiciar una prospectiva tecnolégica, destinada a identificar, en
conjunto con el sector privado, los focos estratégicos en los cuales
seria necesario concentrar los esfuerzos financieros e institucionales
con una mirada de largo plazo;
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— Desarrollar tecnologias de la informacion y las comunicaciones, del
comercio electronico y del gobierno electrénico, mediante el uso de
Internet por parte de las empresas, especialmente las PYMES, y algu-
nas agencias ptblicas. Para ello se constituye la Agenda Digital, con
un Consejo Publico-Privado;

- Expandir la biotecnologia, considerando su importancia en los pro-
cesos productivos y en el desarrollo de productos (el desarrollo de
este sector, y la industria del cine son abordados en el capitulo de
Rivas y Sierra);

—  Tender a una produccién limpia para estimular en las empresas la
introduccién de criterios ambientales en sus procesos productivos.
Para ello se crea un Programa CORFO de Produccién Limpia, tam-
bién con un Consejo Publico-Privado;

- Avanzar en la generacién de un sistema nacional de calidad, con
especial aplicacion a las pequefias empresas y al sector publico. El
Centro Nacional de la Productividad y la Calidad (CNPC), creado
a mediados de los afios 90 como Comité CORFO, aportaria su ex-
periencia para este objetivo, aunque adicionalmente se crearia el
FOCAL, Fondo de la Calidad, que deberia apoyar las certificaciones
de calidad, requisito de creciente importancia para acceder a los
mercados internacionales.

Desde la CORFO, a partir de una autoevaluacién que tuvo lugar especial-
mente durante 2000, se plantearon dos objetivos centrales: en primer lugar,
aumentar el esfuerzo por mejorar la competitividad de los sectores exporta-
dores consolidados, pero no exentos de sufrir amenazas debido a la entrada
de nuevos rivales y a los cambios en los mercados internacionales, como en el
caso de la industria fruticola, del vino y la industria del salmén, por mencio-
nar algunos ejemplos. En segundo lugar, poner el mayor énfasis en la creaciéon
de condiciones para el establecimiento de nuevas empresas, tanto nacionales
como extranjeras, especialmente en campos de alta tecnologia. Para esto, se
reconoci6 la importancia de las ventajas competitivas de Chile como la for-
taleza de su politica macroeconémica, la apertura al exterior y tratados de
libre comercio, una imagen de pais serio y con bajos niveles de corrupcion,
un sistema financiero moderno y bien regulado, capacidades gerenciales de
alto prestigio, entre otras. Al mismo tiempo, era importante enfrentar debili-
dades como las sefialadas mas arriba respecto de la politica tecnolégica y los
nuevos desafios derivados de la necesidad de difundir las tecnologias de la
informacién y las comunicaciones, de llegar mejor a las regiones, de elevar el
nivel de capacitacién y calificaciones de la fuerza de trabajo.

Esta estrategia deberia construirse en base a algunos criterios funda-
mentales. En primer lugar, un alto nivel de coordinacién putblico-privada,
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estableciendo los canales adecuados de interaccion, como consejos, mesas
de trabajo y, cuando fuera necesario, secretarias ejecutivas a cargo de la im-
plementacion de las decisiones y formulacién de los nuevos programas. En
segundo lugar, un esfuerzo especial por incorporar a las PYMES, utilizando
los instrumentos existentes y otros nuevos que pudieran requerirse. En ter-
cer lugar, implementar la estrategia de creacién de empresas innovadoras (a
diferencia de la innovacién en empresas existentes), que pudieran impulsar
la creatividad y decision de asumir riesgos de los nuevos emprendedores.
Dos instrumentos especialmente disefados para este fin fueron creados: las
incubadoras de empresas y un fondo de capital semilla para “empresas sin
historia”, pero promisorias. A estos se deberia agregar el desarrollo de los
fondos de capital de riesgo. En cuarto lugar, elevar la inversién privada en
innovacién y desarrollo. Una accién altamente consensuada fue el estableci-
miento de un crédito tributario a las empresas, el cual comenz6 a operar en
2008, mediante un beneficio tributario equivalente al 35% de los pagos efec-
tivos por gastos en I&D certificados por CORFO.!? Los incentivos existentes al
respecto eran bastante difusos y, sobre todo, no permitian identificar con méas
precision los gastos de las empresas que efectivamente eran destinados a la
innovacién. En quinto lugar, aunque no menos importante, se reconocié que
una estrategia nacional de innovacién de largo plazo seria ineficaz, por mu-
chos instrumentos y politicas que existieran, si no se renovaban los esfuerzos
por adecuar los sistemas educativos a las necesidades de la sociedad de la in-
formacién y las comunicaciones. Este criterio no es la afirmacién de un lugar
comun mas, si se tiene en cuenta las debilidades manifiestas que han mostra-
do las competencias de la fuerza de trabajo para realizar labores elementales
con algin componente de informacion (Brunner y Elacqua, 2003). De ahi
que en tiempos recientes CORFO haya disefiado algunas lineas de apoyo a
la formacién de capital humano de alto nivel, entre las cuales se cuenta el
programa de capacitacién en el idioma inglés para profesionales calificados.
Por dltimo, desde el punto de vista de la implementacién de una estrategia
como la sefialada, se reconocié la importancia de una mayor articulacion
institucional junto a un aumento significativo de los recursos financieros
tanto publicos como privados. Esto deberia traducirse en la constitucion de
una Comisiéon Nacional de Bases para la Competitividad y el Crecimiento,
convocada por la Presidencia de la Reptblica y con la amplia participacion
de los diversos actores sociales involucrados.

12 Cuenta publica 2008 de InnovaChile, de CORFO. Se refiere a la ley 20.241, aprobada
en el Congreso en enero de 2008, sobre el incentivo tributario a la inversién privada
en I&D.

40



Validacion politica de la estrategia para atraer inversiones
de alta tecnologia

Sin duda, esta estrategia suponia una proyeccion de largo plazo y, sobre todo,
una decision politica al mas alto nivel del Estado para dar pasos significativos
en esa direccion. La oportunidad de este compromiso surgié de los efectos
mismos de la crisis asidtica. Superados los afios inmediatos, que fueron se-
guidos, ademds, por graves crisis internacionales en Rusia, Argentina, Brasil
y Estados Unidos, con el shock sufrido por el sector de las empresas “punto-
com” en 2001, la economia chilena no lograba recuperar los altos ritmos de
crecimiento de 1987-1997, que habian provocado un estado de optimismo
a veces desbordante. Se instal6 en la opinién politica la idea de que los pro-
blemas de la economia chilena no tenian que ver con crisis internacionales,
sino con debilidades internas de caricter estructural que estaban impidiendo
mantener las posiciones expectantes de los afios 90. Se suscité un debate,
con diagnésticos muy diversos, aunque con una alta concordancia un aspec-
to, que continda vigente: Chile adolece de un severo retraso en su estrategia
de desarrollo tecnolégico. Los rankings de competitividad internacional rea-
lizados por el World Economic Forum han mostrado sucesivamente que, en
ese campo, Chile estd en lugares muy desmedrados, en contraste con otros
capitulos de ese mismo indice, como la politica macroeconémica, ocupando
una de las primeras posiciones a nivel mundial.

Una visita del presidente Ricardo Lagos al Nasdaq de Nueva York en
septiembre de 2000 y a Silicon Valley, Estados Unidos, en noviembre del
mismo afio, con participacién del sector privado y altos ejecutivos de CORFO,
fue el marco politico para el lanzamiento del Programa de Atraccion de Alta
Tecnologia (tema que aborda el capitulo de Agosin y Price, en este volumen;
ver también Castillo, 2008). Esta actividad fue el detonante para gestar un
movimiento de opinién respecto de que un esfuerzo serio de innovacion tec-
nologica, requeriria la atraccién de inversiones extranjeras de alta tecnologia
que, en sociedad con empresas chilenas, facilitaran la incorporacién de tec-
nologias avanzadas en las nuevas industrias de servicios globalizados. Al inte-
rior del sector privado esta iniciativa fue recibida con mucho interés, lo que
permitié que este sector se comprometiera con la creacién de la Fundacién
Pais Digital, destinada a fortalecer la plataforma de las tecnologias digitales
en el pais.

La evidencia empirica sobre la importancia de las industrias de servicios
globales justifico la alta prioridad que se le otorgo a tal objetivo. En efecto,
el ritmo de crecimiento anual de estos servicios se estima en 40%, con un
volumen total de 65 billones de délares a nivel mundial. Se esperaba que
entre 2007 y 2010 este mercado se expandiera en 30 billones adicionales
(Castillo, 2008, p.31). Segtin este mismo autor, los componentes principales
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de esta industria son: Tecnologias de Informacion, Procesos de Negocios y
Procesos de Conocimiento. El primer segmento incluye los sistemas de in-
formacioén, su infraestructura y mantenimiento, aplicaciones diversas de soft-
wares, y consultorias en tecnologias de la informacion. El segundo, Procesos
de Negocios, se refiere a compras, logistica, ventas, atencién a clientes y
también a aplicaciones a las finanzas, comercio, salud, transporte, etc. Por
ultimo, el de Procesos de Conocimiento incluye servicios analiticos de nego-
cios, servicios legales, servicios médicos, ingenieria, biotecnologia, entre otros
(Castillo, 2008, p.32).

En torno a estas actividades se est4 desarrollando el mercado global, el
cual es muy intensivo en capital humano calificado y ha suscitado la com-
petencia de paises emergentes en los cuales este recurso tiene un costo re-
lativamente menor que en los paises desarrollados. Entre los paises que han
logrado avanzar rapidamente en captar cuotas de mercado estan India y
China, pero también muchos otros paises asiaticos y de Europa central y del
este. De ahi que Chile esté en una posicion expectante, porque retine la ma-
yor parte de las condiciones competitivas para lograr una plataforma de sig-
nificacién: estabilidad politica y econdémica, excelente ambiente de negocios,
un marco tributario no discriminatorio hacia la inversién extranjera, bajos
aranceles a las importaciones, politica cambiaria de libre flotacién combina-
da con una politica de superavit fiscal estructural, buena infraestructura en
telecomunicaciones. Segun Castillo (op. cit), la consultora AT Kearney com-
para favorablemente a Chile con otros paises exitosos como China, Malasia
y Tailandia. La debilidad competitiva de Chile esta en la cantidad y calidad
de sus recursos humanos calificados, lo que indica una direccién hacia donde
se debe priorizar la asignacion de recursos para la innovacion.

Con estas expectativas y con el apoyo de una decision politica del mas
alto nivel, como fue la del presidente Lagos, CORFO comenzé en 2000 su
programa de Atraccion de Inversiones de Alta Tecnologia. El objetivo prin-
cipal es atraer inversiones extranjeras de una manera focalizada en aquellas
empresas que puedan tener impactos tecnoldgicos significativos en el area
de los servicios globalizados. Este programa se estructur6 en base a dos lineas
principales de trabajo: en primer lugar, promover a Chile como Centro de
Negocios en tecnologias de la informacion, y en segundo lugar, atraer pro-
yectos tecnologicos de empresas transnacionales lideres. Se trata también
de aprovechar a Chile como una localizacién atractiva para negocios a nivel
latinoamericano. Junto con la politica de atraccién de inversiones, se trata de
desarrollar plataformas de servicios al inversionista, de modo de facilitarle
procesos de conocimiento, analisis, evaluacién y, eventualmente, generar in-
centivos para su instalacion.

El programa tuvo una primera fase entre 2000 y 2002, en la cual se esta-
bleci6 la meta de generar una cartera de, al menos, 13 proyectos de centros
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de servicios internacionales en Chile. Hubo una intensa actividad de promo-
cién en el exterior y se establecié una oficina de promocién en California.
Esta fase debi6 enfrentar la crisis de las empresas “puntocom”, a pesar de lo
cual se lograron establecer 12 centros de servicios internacionales (Castillo,
op. cit. p. 41). La segunda fase se disefi¢ para el periodo 2002-2007, con
metas consistentes en alcanzar una exportacién de servicios internacionales
de 150 millones de dolares, la instalaciéon de 80 centros internacionales y la
generacion de 10.000 empleos de trabajo calificado. Hacia 2006 se estimaba
que se estaba exportando un valor de 200 millones de dolares y se habian
creado 6.700 empleos de trabajo calificado. Entre 2008 y mediados de 2009
las exportaciones ya alcanzaban los 750 millones de délares y se generaron
1.500 nuevos empleos calificados (Alvarez, 2009). Con el objeto de forta-
lecer este ultimo objetivo, se cred, ademas, el Registro Nacional de Personas
con Dominio del Idioma Inglés, con certificaciones de acuerdo a estandares
internacionales, para estimular el aprendizaje de este idioma entre profesio-
nales calificados.

También en el ambito de este Programa de Inversiones de Alta Tecnologia,
en 2005 se lanz6 el Programa de Energias Renovables No Convencionales
(ERNC), en coordinacién con la Comisién Nacional de Energia. Su objetivo
es diversificar la matriz energética de Chile y disminuir la dependencia de las
fuentes tradicionales. La base legal es la Ley N° 20.257 que estableci6 que los
nuevos contratos de suministro deben asegurar un 5% de energia provenien-
te de nuevas fuentes no convencionales, el cual deberd aumentar en 0,5%
anual desde 2015 y alcanzar un 10% en 2024. Este programa articula diver-
sas lineas de apoyo, lo que permite co-financiar proyectos desde las fases de
preinversion, preliminar y avanzada, hasta la inversion propiamente tal.

El Consejo Nacional de Innovacion para la Competitividad

En forma simultanea y desde el Congreso, los senadores Edgardo Boeninger
y Alejandro Foxley, lideraron una propuesta, a partir de visitas y analisis de
las experiencias de paises como Finlandia, Irlanda, Nueva Zelandia y otros
que se han destacado en las tltimas décadas por emerger al mundo desarro-
llado en base a estrategias innovadoras. También desde el Congreso se asentd
la idea de que tal estrategia requeriria de importantes recursos financieros
que necesariamente deberian originarse en las rentas excepcionales de la in-
dustria del cobre, viga maestra del desarrollo econémico chileno, pero basada
en una riqueza perecible y destinada a desaparecer en algunas décadas mas.
El sindrome de la industria del salitre, a cuyo colapso siguié una década de
frustracion y estancamiento econémico, ha sido una fuerza motivadora en
sucesivas épocas para tratar de que los excedentes de la industria del cobre
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se reinviertan eficazmente en otras actividades de alto rendimiento a largo
plazo, en particular, en una base cientifica y tecnologica que le de solidez al
desarrollo futuro del pais.

Estas diversas circunstancias confluyeron para abrir un espacio de deci-
siones a nivel del Estado, que involucraron al gobierno, al sistema politico,
al sector privado, y al mundo académico. El ministro de Hacienda asumi6
el objetivo de proponer el proyecto de ley del royalty minero que deberia
generar importantes recursos para la innovacion. Este proyecto fue intensa-
mente debatido, rechazado en primera instancia, con el argumento de que
violaria el estatuto vigente de inversiones extranjeras, pero después de in-
tensas negociaciones en el Congreso y con los gremios empresariales, fue
aprobado como un impuesto especifico a la explotaciéon minera (Boeninger,
2007). En su exposicion sobre el estado de la Hacienda Publica de 2005,
el ministro Eyzaguirre pudo sostener que la aprobacion de la ley de presu-
puestos para 2006 contempl6 la creacién del Fondo de Innovacién para la
Competitividad, FIC, el cual permitiria aumentar en 35% el gasto publico en
innovacién, con respecto al afio anterior, gracias a esa ley que sigui6 siendo
conocida como la ley del royalty (Eyzaguirre, 2005, p. 118).

Entretanto, desde el Ministerio de Hacienda se preparé la creacion de
un Consejo Nacional para la Innovacion y la Competitividad, que tendria la
tarea de delinear los objetivos futuros de la estrategia y gestionar el uso de
los recursos que provendrian del nuevo impuesto minero. Para ello se cons-
tituy6 una comisién técnica de alto nivel, liderada por el senador Edgardo
Boeninger, que propuso las bases fundamentales para la nueva estrategia y la
institucionalidad para un Sistema Nacional de Innovacién.

El documento propositivo inicial (Consejo, 2006), estableci6 los crite-
rios estratégicos que deberian orientar la accion del Consejo, como 6rgano
asesor del Presidente de la Reptblica. Después de detallar la composicion
que deberia tener, se establecié la necesidad de formular prioridades “que
surjan de la identificacién de necesidades y oportunidades de clara rele-
vancia o posibilidad cierta de éxito, ya sea que se trate de areas tematicas,
sectores productivos o clusters” (p. 133). Es fundamental destacar este reco-
nocimiento a la necesidad de priorizar y focalizar los esfuerzos de desarrollo
productivo, inversién e innovacién, considerando que hasta entonces habia
prevalecido el criterio general de neutralidad sectorial de las politicas de
desarrollo. A mayor abundamiento, el documento agrega que “dicho de otra
manera, se consagra un principio de selectividad en las politicas, sin perjuicio
de que la neutralidad siga siendo la regla general, y con la condicién de que
se respeten efectivamente los principios de excelencia, equidad en el acceso
y transparencia en la asignacién de recursos ptblicos, contestabilidad y eva-
luacién rigurosa por personas o entidades competentes externas, nacionales
o extranjeras” (p. 133).
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Se ha discutido ampliamente en la literatura los problemas que gene-
raron las politicas industriales sectoriales de la post-guerra. Ello motivo la
adopcion de politicas neutrales, que deberian asegurar transparencia y evi-
tar problemas de captura y buasqueda de rentas. Sin embargo, la experien-
cia chilena tras 30 afios de politicas neutrales (con unas pocas excepciones)
muestra que se produjo un importante retraso en la diversificacién produc-
tiva y en el desarrollo tecnolégico, que contrasta con las estrategias que si-
guieron los pioneros industriales del sudeste asiatico y muchos otros paises
emergentes. Como advierte el documento referido, el pequefio tamafio de
la economia chilena y la fuerte concentracién de exportaciones en algunos
sectores de recursos naturales de alta productividad, hacen inviable esperar
una dinamizacién del desarrollo exportador, con equidad, si no se establece
una mucho mas estrecha cooperacion pablico-privada para focalizar los es-
fuerzos en areas productivas capaces de generar sinergias, externalidades y
competitividad sistémica.

Este es el sentido del resto de la propuesta inicial, que se resume en las
siguientes acciones:

a) Fortalecimiento de los clusters constituidos en torno a nuestras ven-
tajas comparativas actuales, asi como el desarrollo de nuevos clusters,
de modo de generar ventajas competitivas dindmicas, sostenibles en
el tiempo;

b) Incremento de la productividad de las pequefias y medianas empre-
sas a través de un gran esfuerzo de difusién tecnologica;

c) Impulso a la emergencia de nuevas empresas intensivas en innova-
cién tecnoldgica, consolidacion de una industria financiera para las
etapas iniciales de mayor riesgo o incertidumbre de los procesos in-
novativos, en particular capital semilla, pre-semilla y de riesgo;

d) Establecimiento de unidades de investigacién, desarrollo o provision
de servicios intensivos en tecnologia de empresas internacionales.

Como criterios complementarios a estas acciones, se recomienda que el
sector privado cuente con incentivos adecuados para intensificar su activi-
dad innovadora, los cuales incluyen los subsidios directos, la reforma al mer-
cado de capitales para favorecer el desarrollo de fondos de capital de riesgo
y capital semilla e incentivos tributarios, evitando la elusién tributaria y la
captura; desarrollo de redes entre el mundo cientifico, las universidades y las
empresas, fomentando la creacion de entidades articuladoras especializadas
en transferencia tecnolégica, como los consorcios tecnolégicos; estimulacion
preferente de la investigacién aplicada a la innovacién y potenciada por la
demanda desde las empresas; incremento gradual del apoyo a investigado-
res individuales o centros de excelencia; fortalecimiento de competencias
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bésicas, como dominio del idioma inglés y certificacion de competencias
laborales; aumento en forma significativa del namero de ingenieros y cienti-
ficos involucrados en I&D; incremento importante de los recursos nacionales
destinados a la innovacion.

Esta propuesta fue entregada a la presidenta Bachelet a principios de
2006 y con su aprobacién, se dio inicio a los trabajos para poner en marcha
esta estrategia. En enero de 2007 el Consejo pudo entregar un primer volu-
men de la estrategia, en el cual se profundizé en los fundamentos y se asumio
el compromiso de contratar un estudio de alto nivel para la seleccion de clus-
ters exportadores, con la firma de reconocido prestigio internacional, Boston
Consulting Group. Ese estudio se llevé a cabo durante 2007, lo que permitio
que en enero de 2008 el Consejo concluyera la redaccién del segundo volu-
men, el cual contiene los lineamientos fundamentales para el desarrollo de los
ocho clusters seleccionados, las metas especificas a lograr y las responsabilida-
des institucionales. Los ocho clusters son Acuicultura, Servicios de offshoring,
Turismo, Porcicultura-Avicultura, Fruticultura, Mineria del Cobre, Alimentos
Procesados, Servicios Financieros, Logistica y Transporte, Comunicaciones y
Construccién. Se trata de actividades con alto potencial competitivo, deter-
minado desde el mercado y en consulta con el sector privado. La estrategia
contempla identificar las brechas entre el estado actual de desarrollo de esos
clusters y las metas deseadas a futuro, a partir de las cuales se definiran las
lineas de accion y las hojas de rutas para cada uno de ellos. Estos se organizan
a partir de un Consejo Estratégico Ptblico-Privado, con una presidencia que
corresponde a una autoridad ptblica de alto rango y una secretaria ejecutiva
que reporta los trabajos a la Gerencia Corporativa de CORFO.

Se entiende que los requerimientos financieros provendran del FIC, pero
que seran complementados con los recursos pablicos regulares incluidos en
la ley del presupuesto. Es interesante anotar que el proceso de formulacién
de esta estrategia, a cargo de su Secretaria Ejecutiva, contempl6 también la
discusiéon con actores relevantes como la Academia de Ciencias, el Consejo
de Rectores, la Confederacion de la Produccion y el Comercio, la Sociedad
de Fomento Fabril, y diversas organizaciones no gubernamentales académi-
cas, los cuales contribuyeron con sus comentarios.

Aparte de la focalizacion de esfuerzos en los clusters sefialados, la es-
trategia contempla avanzar también en tres lineas genéricas, como son el
desarrollo del capital humano, el desarrollo cientifico y tecnolégico, y la in-
novacién empresarial. En otra dimension, la estrategia contempla un fuerte
énfasis regional, no s6lo por los requerimientos propios de la estrategia, sino
también porque la aprobacion legislativa del FIC fue condicionada a que una
proporcién de esos recursos se destine a las regiones.

Desde el punto de vista institucional, se decidi6 que el CNIC operaria
en la practica a través de dos pilares organizacionales: CORFO en todo lo
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que atafie a la innovacién tecnolégica y desarrollo empresarial, y CONICYT
respecto de la investigacion cientifica. CORFO habia dado un paso decisivo
en 2005 para mejorar la articulacion institucional al interior del sector pa-
blico con la creacion de InnovaChile, que resulté de la fusion del FDI y del
FONTEC. Estos dos fondos venian operando con objetivos similares, aunque
con estrategias diferentes, en cuanto FONTEC se orientaba preferentemente
al sector privado con una metodologia de financiamiento y acompafiamiento
técnico, en tanto el FDI se encaminaba mas bien a los institutos tecnolégicos,
buscando mejorar su eficiencia.

InnovaChile (2005-2009)

Este programa se instalé como Comité CORFO, con personeria juridica pro-
pia y gran flexibilidad operativa, para después constituirse como Gerencia de
CORFO, con el objetivo de ser el brazo principal de la institucién en la promo-
cién de la innovacion tecnolégica, funcién que fue confirmada después por
el Consejo Nacional de Innovacién y Competitividad. Como continuidad de
los programas anteriores de esos fondos, la misién de InnovaChile es seguir
impulsando la innovacion en las empresas, a través de proyectos asociados a
universidades, centros tecnolégicos o en forma independiente, pero siempre
bajo la condicién de aportar fondos propios junto a los subsidios ptiblicos.

Alos programas anteriores se agregaron otros proyectos de interés pablico,
como fue el caso de la modernizacién digitalizada del Servicio de Impuestos
Internos, proyectos de incubadoras empresariales asociadas con universidades
y proyectos de capital semilla, ideas que se venian elaborando en los afios pre-
vios. El programa nacié muy fortalecido gracias al financiamiento originado
en el impuesto especifico a la mineria, lo que le ha significado aumentar ace-
leradamente sus recursos y el volumen de proyectos aprobados. Los recursos
totales invertidos aumentaron desde casi 19 mil millones de pesos en 2005
a mas de 45 mil millones para 2008. Las inversiones de decisién regional
aumentaron desde un 45% de ese total en 2005 a 67% en 2008, lo que revela
la importancia creciente que se le esta dando al fomento de la innovacién en
regiones. En cuanto a la distribucién por tamafios de empresas, las propor-
ciones destinadas a las micro, pequefias y medianas empresas aumentaron
desde 56% a 71%, entre ambos afios El componente privado de la inversion
impulsada por InnovaChile aumento en 9% respecto del afio anterior, 2007,
aportando a una inversion conjunta de 151 millones de dolares en 2008. El
60% de estos recursos se destinaron a los clusters priorizados por el Consejo
Nacional de Innovacion para la Competitividad (InnovaChile, 2009).

En el presente InnovaChile incentiva la innovacién a través de 24 lineas
de apoyo, las que se distribuyen en las siguientes tres 4reas:
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emprendimiento, que contempla lineas como capital semilla, incu-
badoras, redes de capitalistas dngeles, programa spin-off empresariales
y programa chileno de comercializaciéon de tecnologia e incubacioén;
innovacion en la empresa, con programas de difusién y transferen-
cia tecnoldgica (misiones, pasantias, consultorias especializadas,
difusiéon tecnolédgica, capital humano, nodos tecnolégicos), innova-
ciéon empresarial (apoyo a la proteccion de la propiedad industrial,
uso del crédito tributario de la ley 20.241, consorcios tecnologicos
empresariales) e internacionalizacion del esfuerzo innovador (pla-
taformas de negocios para la innovacion, apoyos a negocios tecno-
logicos y promocion de la gestion de la innovacién en empresas
chilenas);

mejoramiento del entorno para la innovacién, que incluye lineas de
apoyo a la generacion de bienes publicos para la innovacion, 1&D
pre-competitiva, prospeccion e investigacion de mercados exter-
nos, formacién y fortalecimiento de capacidades regionales, pro-
grama de atracciéon de centros de excelencia internacional para la
competitividad.'?

En resumen, con el apoyo institucional de CORFO, InnovaChile se ha
convertido en el instrumento central de la estrategia de construccién de un

Sistema Nacional de Innovacién en lo que se refiere al ambito producti-

vo, bajo las lineas orientadoras del Consejo Nacional de Innovacién para la
Competitividad. El valor agregado que aporta, aparte de los recursos finan-
cieros, es el de trabajar a través de la asociatividad en diversas dimensiones:
publico-privada, empresas-universidades-centros tecnolégicos, economia

nacional-economias regionales, empresas nacionales-empresas extranjeras

de excelencia.

CONCLUSIONES

1.

Al cabo de 70 afios la CORFO mantiene el espiritu fundacional que
le imprimieron sus creadores: ser la base institucional desde la cual
se piensa y se impulsa el desarrollo econémico del pais, con visiéon
de largo plazo. El periodo analizado se caracteriza por la globaliza-
cién y la economia de la informacién y del conocimiento, lo cual le
ha exigido a la institucion desarrollar una inteligencia estratégica

13 Gobierno de Chile (2009). Una seleccién de casos de innovacién apoyados por
InnovaChile se encuentra en InnovaChile (2008).
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para adaptar su organizacion al cumplimiento de una insercion efi-
caz del pais en el sistema internacional, atendiendo de manera pre-
ferente a las micro, pequefas y medianas empresas y a las regiones
del pais.

Un eje de su desarrollo institucional ha sido el establecimiento
de relaciones publico-privadas basadas en la confianza y en la co-
operacion. En contraste con otras épocas, caracterizadas por los
debates muy ideologizados sobre el protagonismo del Estado o del
sector privado, en el altimo periodo la CORFO ha asumido la reali-
dad de que los actuales desafios estratégicos requieren una estrecha
cooperacién publico-privada. Cada sector tiene contribuciones es-
pecificas que aportar, en el caso del sector privado el conocimiento
de los mercados y sus capacidades de ejecucién y operacién, en
tanto desde el sector publico la capacidad de coordinacion, de an-
ticipacion al futuro, de creacion de bienes pablicos y de correccién
de las inevitables fallas de mercado. Desde este punto de vista, la
CORFO ha adaptado su organizacion interna para funcionar como
eje articulador de amplias redes asociativas y de cooperacién en-
tre organismos publicos, sector privado, universidades, centros tec-
nologicos, centros de capacitacion y empresas extranjeras de alta
tecnologia.

En esta vision estratégica, se ha incorporado la nocién de que el
desarrollo econémico nacional se realiza en los més variados terri-
torios que conforman el pais, tanto en un sentido geografico como
en un sentido social. La economia chilena sigue dependiendo de sus
recursos naturales, los cuales, al estar repartidos a lo largo de su geo-
grafia, requieren focalizar las iniciativas y las politicas en aquellas
regiones desde donde surgen las posibilidades de desarrollo, innova-
cién e insercion productiva. Desde la gran mineria del cobre en el
Norte Grande hasta la crianza de corderos en Magallanes, se multi-
plican los espacios donde se puede y se debe innovar, fortaleciendo
las cadenas productivas en las cuales las micro, pequefias y medianas
empresas pueden incorporarse. No se excluye la creaciéon cultural,
sustento fundamental del desarrollo del pais y de la difusién de su
presencia en el resto del mundo.

Con un sentido de realismo, se entiende que Chile debe mirar y
aprender de experiencias internacionales que estan a la vanguardia
del desarrollo cientifico y tecnologico al mas alto nivel. Ello ha mo-
tivado a la institucién, en concordancia con las mas altas autoridades
del pais, a formular una politica de acercamiento a esos centros de
excelencia tecnolégica, con el objeto de atraer esos conocimientos,
sus gestores y las inversiones que los sustentan. Chile tiene ventajas
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competitivas y sistémicas para convertirse en una plataforma inter-
nacional de negocios de alta tecnologia, con proyecciones hacia toda
la region latinoamericana. La industria de los servicios globales ofre-
ce otra alternativa de muy alto crecimiento y de proyeccién interna-
cional, con enormes posibilidades de formacién de capital humano.
Ella constituye uno de los focos de mayor dinamismo para la actual
estrategia institucional de CORFO.

Una de las falencias tradicionales del desarrollo econémico nacional
ha sido el bajo nivel de madurez del mercado de capitales orienta-
do al largo plazo y a la inversién de riesgo. Esto contrasta con los
avances de los mercados de capitales y crediticio a nivel general, los
cuales han diversificado sus instrumentos y han logrado mejorar su
insercién en los respectivos mercados internacionales. Sin embargo,
el financiamiento de largo plazo y especialmente aquel que nece-
sitan las micro, pequefias y medianas empresas no ha alcanzado el
mismo nivel de desarrollo. En esta area la CORFO ha desplegado im-
portantes iniciativas en afios recientes, asignando recursos y creando
férmulas que permitan asociar la innovacién y el emprendimiento
con los recursos financieros necesarios. Sin duda es un campo en el
que todavia falta mucho camino que recorrer, pero se han dado los
pasos iniciales mas relevantes.

Por dltimo, aunque no es un tema menor, debe destacarse la capaci-
dad de CORFO de transformase a si misma para adaptar su quehacer
a los nuevos requerimientos del desarrollo. De enfoques iniciales en
los que predominaba el caracter micro-econémico, es decir, la aten-
cién a la empresa individual, se ha ido progresando hacia enfoques
de caracter mas sistémico, en los que se reconoce la multidimensio-
nalidad del desarrollo productivo y de las mismas empresas. No es
suficiente que una empresa introduzca mejoras en su gestiéon y en
su productividad, las que seran de corto alcance si no van acompa-
fiadas de mejoras en el entorno, en las condiciones del mercado, en
las empresas proveedoras o compradoras, en la fuerza de trabajo, en
las instituciones tecnoldgicas. Esta evolucion demuestra que hay un
aprendizaje colectivo, desde la propia experiencia y desde la obser-
vacion de las mejores practicas internacionales; que las politicas son
evaluadas con criterios de eficacia para lograr resultados y que es-
tos se incorporan como antecedentes para reformular las estrategias.
Después de 70 afios de desempefio la CORFO de 2009 es muy distin-
ta de la que se constituyd en 1939, pero sin duda su espiritu sigue
teniendo el mismo impetu creador y visionario que le imprimieron
sus fundadores.
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Capitulo II

EL PAPEL DE LA CORFO EN EL DESARROLLO
FINANCIERO DE CHILE 1990-2008

Luis Felipe Jiménez'

INTRODUCCION

El sistema financiero chileno ha exhibido por varias décadas una mayor pro-
fundidad y desarrollo que otros sistemas de la regién. No obstante, hacia
fines de la década de los 80, punto de inicio de este anilisis, compartia los
rasgos de sistemas menos desarrollados, en una serie de aspectos.

Asi, los bancos representaban una fraccion muy elevada del crédito to-
tal, orientado, en gran medida, a los plazos mas cortos; la participacion en el
financiamiento de la inversion era baja y la cobertura de las necesidades de
medianas y pequefias empresas muy restringida. A su vez, el mercado de ca-
pitales exhibia un bajo desarrollo y el acceso al mismo estaba limitado a unos
pocos participantes. En suma, varios segmentos del mercado financiero se
hallaban en un estadio incipiente de desarrollo, o bien no existian, de modo
tal que permanecian insatisfechas numerosas necesidades de financiamiento
para apoyar la inversion y el crecimiento de empresas de menor tamaiio.

A su vez, la reaccién a la crisis bancaria de los afios 80 se tradujo en sig-
nificativas mejoras en la institucionalidad regulatoria y en las practicas rela-
tivas al fortalecimiento y mantencion de la solvencia de los bancos: limites
mas estrictos a las colocaciones para partes relacionadas con la propiedad y

1 Divisiéon de Desarrollo Econémico, CEPAL, Naciones Unidas. El autor agradece la
colaboracién prestada por los Sres. Jorge Alvarez y Manuel Martinez de la Gerencia
de Intermediacion Financiera de CORFO, quienes proveyeron la mayoria de los ante-
cedentes estadisticos empleados en este articulo. Ademas, en la elaboracion del mis-
mo, el autor se beneficié de discusiones con el Sr. Carlos Alvarez, Vicepresidente
Ejecutivo de CORFO, el Sr. Mario Castillo, Gerente de Inversiéon y Desarrollo y el Sr.
Cristian Palma, Gerente de Intermediacion Financiera. No obstante, las opiniones
aqui expresadas son de exclusiva responsabilidad del autor y pueden no coincidir con
las de CORFO y la CEPAL.
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la administraciéon de los bancos; mayor relacién entre el capital requerido
y los riesgos de la cartera; normas sobre provisiones en funcion de las pér-
didas esperadas; publicidad de los riesgos de cartera, etc.? No obstante, el
impetu modernizador de la politica pablica en materia de regulacién ban-
caria no se extendi6 a la banca de desarrollo chilena, incluyendo a CORFO,
que continué hasta fines de los 80 orientada por un modelo de apoyo fi-
nanciero acorde con la realidad y las practicas de financiamiento vigentes
en décadas previas.

De esta manera, la nueva administracién que asumi6 a inicios de los 90
se vio ante el doble desafio de adoptar una nueva estrategia financiera que
posibilitara superar los vacios y exclusiones del sistema financiero y, a la vez,
modernizar las instituciones publicas de financiamiento del desarrollo, que
exhibian agudos problemas.

En este capitulo se discuten los principales lineamientos que han guiado
la accién de intermediacion financiera de CORFO a partir de 1990. En la
seccién siguiente se pasa revista a las razones que motivaron el profundo
cambio en la modalidad de participacion de CORFO en el sistema financiero,
y la estrategia adoptada, sus ventajas y limitaciones. Posteriormente, se con-
sideran las principales acciones de intermediacién financiera impulsadas por
CORFO en el marco de esta estrategia, sefialando brevemente sus fundamen-
tos, caracteristicas y desempefio. En cada caso se ha preferido realizar una
descripcién general de los instrumentos, por cuanto en diversas publicacio-
nes, tanto oficiales como académicas, estos son presentados y discutidos en
detalle. El énfasis en esta parte consiste en ilustrar de qué modo cada instru-
mento ha buscado profundizar el desarrollo del sistema financiero chileno.
La dltima seccion concluye con una breve sintesis. Se sefialan, ademas, los
desafios que la Corporacién enfrentard probablemente en su proposito de
profundizar el desarrollo financiero, con el fin de potenciar el crecimiento
econémico y favorecer el acceso de empresas de menor envergadura a los
recursos del sistema financiero.

LA SITUACION DE CORFO EN LOS INICIOS DE LOS 90 Y LA REORIENTACION
DE LA MODALIDAD DEL FINANCIAMIENTO: VENTAJAS, RIESGOS Y
LIMITACIONES

Durante las dos décadas previas al retorno a la democracia en los 90, la
CORFO aplico un esquema de financiamiento de primer piso que, lamen-
tablemente y al igual que numerosas experiencias de banca de desarrollo

2 Véase Held y Szalachman (1989), y Held y Jiménez (1999).
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en la region, exhibié importantes falencias. Estas redundaron en un serio
deterioro de su cartera crediticia y de su capacidad para contribuir a una
estrategia que fortaleciera el financiamiento de la inversion y posibilitara
un mejor acceso al financiamiento de parte de las empresas de menor
tamano.

En efecto, hacia fines de la década de los 80, la CORFO exhibia una car-
tera crediticia de baja calidad y enfrentaba un serio deterioro patrimonial.
Asi, en su memoria anual de 1991, establece que a fines del afio previo sélo
un 54,2% de las operaciones se encontraban al dia.>* Esta situacién fue de-
bida a la falta de modernizacién de las instituciones publicas dedicadas al
financiamiento del desarrollo durante los afios previos. Como consecuencia,
la modalidad de participacién en el sistema financiero se caracterizé por las
debilidades asociadas a la orientaciéon hacia el financiamiento directo o de
“primer piso”, entre las que se encuentran una regulacién y administracion
inadecuadas de las instituciones publicas de financiamiento desde el punto
de vista de los riesgos incurridos, de su solvencia y de la proteccién del pa-
trimonio publico. Ellas se expresaron en falencias al momento de evaluar y
administrar riesgos comerciales por parte de un organismo no especializado,
confusién de objetivos de la politica publica respecto de las funciones de fi-
nanciamiento y las de subsidio, y clientelismo, expresado en la utilizacion de
estas instituciones para apoyar a determinados grupos corporativos que ex-
hibian mayor capacidad de demanda y presién.’ En suma, al atraso en el re-
disefio de CORFO acorde con formas modernas de intermediacion financiera,
se sum6 un conjunto de incentivos erréneos que se tradujeron en una muy

3 Sobre la base de los estados financieros de CORFO, Foxley (1998) estima que a fines
de 1989 el 54% de los créditos se encontraban en cartera vencida. Obsérvese que la
definicién de cartera vencida de aquel entonces contemplaba que en los casos en que
una cuota se encontrara impaga por mas de 180 dias, el total del crédito se catalogaba
como vencido. En caso de que una cuota estuviese impaga por menos de 180 dias,
s6lo esa cuota se catalogaba como cartera vencida. Estas practicas han sido revisadas
y son mas estrictas en el presente.

4 Seguin el Vicepresidente Ejecutivo de CORFO, René Abeliuk, en su discurso deante
el Senado en enero de 1991, la cobranza de la cartera de dificil recuperacion se en-
contraba atada a contratos con empresas externas, vigentes atin por varios afios, cuyas
comisiones fueron pagadas anticipadamente. A su vez, en 1989 el 40% del activo
inmovilizado de CORFO fue donado a particulares y un elevado ntimero de créditos
fue condonado.

5  El ejemplo mas claro de esta captura fue la operacién del FOGAPE, administrado
por el Banco del Estado, durante los afios previos, que redundé en una fuerte con-
centracion de su cartera de garantias en el sector de transportes bajo presiones de
dicho grupo de interés, que luego se tradujo en considerables pérdidas patrimoniales
para el fondo. En su momento, el nuevo gobierno también abordé la reforma de este
importante instrumento de apoyo a pequefias empresas, evitando la discriminacion
sectorial y empleando a la banca comercial como intermediaria.
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baja disciplina de servicio de los créditos, los que adicionalmente, en nume-
rosas ocasiones, no se canalizaron hacia las empresas de menor tamafo.°

En sintesis, la situacion financiera de la CORFO en los inicios de los afios
90 constituia un serio obsticulo para los objetivos de una estrategia orienta-
da a fortalecer el financiamiento de la inversion y a superar las exclusiones
en el acceso al crédito. En tal contexto se adoptaron medidas con el objetivo
de ordenar, documentar y posteriormente sanear dicha cartera crediticia. A
la vez, se inici6 el transito hacia una nueva modalidad de participacion en el
financiamiento de empresas. En esta modalidad, de “segundo piso”, se evita
el financiamiento directo y la consecuente toma de riesgos por esa via, in-
termediando los recursos a través de la banca comercial, en primer lugar y,
mas adelante, también con intermediarios no bancarios. Este disefio permite,
ademas, una mayor proteccién respecto de los riesgos de captura por parte
de grupos corporativos de clientes, a la vez que la intermediacion median-
te organismos especializados debiera traducirse en una mejor selecciéon de
proyectos comercialmente factibles. Sin duda que estas son ventajas de mu-
cha relevancia al momento de elegir un disefio institucional para la accion
publica en una esfera en la cual los errores y los disefios vulnerables ante la
captura, se traducen en pérdidas patrimoniales muy significativas.’

Esta reorientacion de la accion de la banca de desarrollo en Chile se in-
serta, ademas, en una tendencia mas amplia hacia una mayor utilizaciéon de
mecanismos de mercado en la asignacién de recursos. Asi, si bien la CORFO
fue una de las instituciones pioneras en adoptar esta nueva orientacién, en
América Latina varios bancos de desarrollo enfrentaron dificultades simila-
res con la modalidad de crédito directo y emprendieron mas tarde un tran-
sito parecido. No obstante que, en varios casos esos bancos no cambiaron su
estilo de participacién en el mercado financiero con la misma profundidad
que en Chile, en varios paises de la region se aprecié una mayor orientacion
hacia la utilizacién de los mecanismos y sefiales de mercado, asi como a com-
partir riesgos entre las instituciones financieras publicas y privadas.®

Ahora bien, la reorientacién de CORFO no se refiere sélo a su modalidad
de participacién en el sistema financiero. Adicionalmente, el nuevo disefio es
acorde con una estrategia que, en general, evita privilegiar a sectores producti-
vos determinados y previene la utilizacion de instituciones publicas de finan-

6  Véase Foxley (1998) y Castillo (1993).

7 Foxley (1998) estima que hacia 1995 la pérdida de valor de la cartera vigente, a ini-
cios de los 90, fue de un 75%, equivalente a US$ 540 millones de la época.

8  Castillo y Nelson, (2003), discuten los principales rasgos de estos cambios institucionales
en los sistemas de fomento de las PYMEs en Argentina, Brasil, Chile y México. A su vez
Hempel (2005) realiza una evaluacién de la experiencia de financiamiento mediante el
esquema de segundo piso en Chile. Véase también Held (1995).
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ciamiento para satisfacer demandas de grupos corporativos, tal como habia
ocurrido en la experiencia previa. En lo relativo a las operaciones de financia-
miento, la nueva estrategia se orienta al apoyo a segmentos insuficientemente
desarrollados o inexistentes de los mercados financieros y a superar barreras y
externalidades que limitan el acceso al crédito por parte de medianas y peque-
flas empresas. Adicionalmente, reconociendo que existen inequidades de acce-
so al crédito vinculadas a desigualdades regionales, en varios casos la reduccion
de la concentracion de la actividad econémica en la Region Metropolitana
también ha sido destacada como uno de los objetivos de la acciéon de CORFO.?

Este nuevo disefio estratégico no esta exento de desafios. El primero
consiste en lograr la adicionalidad de la accion ptblica: asegurar que la oferta
de recursos e instrumentos ptblicos efectivamente se sumen a la oferta total
de estos y no desplacen aquella proveniente de privados, anulando o redu-
ciendo asi los efectos de esa oferta.

En el caso del apoyo a determinados segmentos de mercado, el desafio
de la adicionalidad consiste en evitar que ello inhiba, por la via de reducir la
rentabilidad de soluciones alternativas, la experimentacion y creacion de so-
luciones de mercado por parte del sector privado. Por ejemplo, sistemas muy
generosos de apoyo crediticio mediante garantias ptblicas pueden inhibir el
desarrollo de instituciones privadas de seguros/garantias de crédito, y relajar la
disciplina de parte de los bancos en el establecimiento de la capacidad de pago
de sus clientes. De alli entonces que, inclusive bajo un esquema de garantias,
también sea necesario que el sector privado asuma parte de los riesgos de los
créditos que otorga sobre la base de los recursos ptblicos, y que los grados de
cobertura de riesgos ofrecidos sean un estimulo para mantener la disciplina de
pagos y el examen acucioso de las capacidades de pago de sus clientes.

Un segundo desafio consiste en evitar cambios no deseados y distorsio-
nes en la estructura de incentivos. En el caso de lineas de crédito intermedia-
das a través de bancos, es preciso evitar que sus costos (tasas de interés, por
ejemplo) se desvien significativamente de lo que prevaleceria bajo condicio-
nes normales en el correspondiente segmento del mercado de fondos.!” La
provision de fondos a tasas de interés fuera de linea (respecto del mercado)
en relacion a sus plazos ofrece oportunidades de arbitraje espurio (es decir,
artificialmente creadas por un error en la fijacién de las tasas a las cuales se
ofrecen los fondos ptblicos) y presenta riesgos de desplazamiento (crowding
out) de otras fuentes de fondos. En este tltimo caso el principal efecto es

9 Alvarez (2005) discute como el cambio en la orientacion general de CORFO se expre-
s6 en las otras areas de fomento productivo y apoyo a empresas de menor tamafio.

10 No se discute aqui el rol en la formacién de la estructura de tasas de interés segtin pla-
zos que le corresponde a una institucion publica de financiamiento bajo condiciones
de elevada incertidumbre, tal como ocurre en situaciones de crisis financieras.
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un cambio en la composicion del fondeo de los bancos sin mayores efectos
sobre la cobertura de nuevos clientes por parte del sistema, es decir tampoco
habria adicionalidad.

CORFO ha enfrentado estos problemas recurriendo a subastas competiti-
vas, asignando los fondos y/o cupos de garantias en funcién de la tasa de in-
terés ofrecida, aunque mas recientemente también se ha asignado en funcion
de la tasa que se ofrece cobrar a los usuarios finales, con el fin de evitar que
estas se sittien en niveles excesivos no justificables en condiciones normales
de mercado. Ahora bien, en determinadas circunstancias (bajo nimero de
participantes, por ejemplo) tales subastas no conducen necesariamente a una
solucién adecuada, por lo que asimismo se ha recurrido a la asignacion direc-
ta (via ventanilla) procurando que la tasa de interés establecida se aproxime
a la que habria prevalecido en el correspondiente segmento de plazos.

Un riesgo que es particularmente necesario evitar es la tentacion de re-
ducir los costos de estos fondos y/o relajar las condiciones de su asignacion a
los usuarios finales, cuando la demanda proveniente de los bancos interme-
diarios sea baja, aunque todo indique que los términos (tasas y condiciones)
ofrecidos estin alineados con el mercado y conducen a un buen tratamiento
del riesgo y de la asignacion del crédito. Esta falta de demanda puede ser un
signo de que el sector privado haya desarrollado sus propias alternativas para
enfrentar el problema, en cuyo caso es preciso reducir la presencia ptblica,
o bien el problema esté en otra parte y no sea abordado adecuadamente (por
ejemplo, alta aversion al riesgo, producto de una crisis). En este caso, el cri-
terio central, como cuando se apoya a determinados segmentos de mercado,
serd que la institucion publica actie como catalizadora del desarrollo finan-
ciero y no se transforme en la principal protagonista del mercado. El éxito
no se mide segtin la participacion en las colocaciones o por el tamafio de los
programas, sino por la continuidad del funcionamiento de un determinado
mercado o el logro de una cierta cobertura (PYMES, por ejemplo) luego que
la accién publica se ha reducido o retirado.

Otro riesgo de esta inclinacion a reducir los costos de los fondos ptblicos
(o las condiciones para usuarios finales) ante una baja demanda, es que los
subsidios y los eventuales criterios laxos de elegibilidad sean los tnicos atrac-
tivos de los instrumentos, de forma tal que una eventual suspensién del pro-
grama se traduzca en una menor atencién de los usuarios finales, por cuanto
no se habria creado una capacidad sostenible sin el apoyo publico, para cubrir
nuevos segmentos del mercado. Ello debe evitarse y llamar la atencién sobre
la relevancia de los esfuerzos complementarios desarrollados mediante otros
programas de bancarizacion, como los realizados por CORFO, orientados a ele-
var el acceso duradero al crédito por parte de nuevos segmentos de empresas.

Ahora bien, la modalidad de financiamiento de segundo piso enfren-
ta limitaciones relevantes a tener en cuenta al momento de apreciar su
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efectividad. En primer lugar, el nivel de actividad de los programas publicos
de desarrollo financiero depende ahora, en mayor medida, del apetito por
riesgo de las instituciones a través de las cuales se realiza la intermediacién
y, consecuentemente, en menor grado, de la voluntad de quienes deciden las
politicas, lo que crea nuevos desafios.

Como es sabido, tanto el riesgo como la disposicién a adquirir riesgos
por parte de esas instituciones son altamente prociclicos lo que afecta su
inclinacion a conceder créditos, reforzando la amplitud de los ciclos econo-
micos, tanto al alza como a la baja. Asi, bajo situaciones de crisis, es cuando
los usuarios de crédito exhiben mayor demanda por recursos; pero la mayor
percepcién de riesgo reduce, en la banca, el atractivo de concederlos, con
lo cual este se contrae y disminuye la demanda por recursos provenientes
de las instituciones puablicas de financiamiento. Asi, justo cuando los orga-
nismos publicos de financiamiento preferirian una mayor utilizacion de sus
programas de crédito, los bancos intermediarios pueden ser reacios a hacer-
lo. A la inversa, durante épocas de auge, cuando la percepcion de riesgo es
baja, el crédito suele expandirse prociclicamente, lo cual induce a una mayor
demanda por fondos de parte de los bancos. Es posible que una agencia de
desarrollo, proveedora de recursos a la banca, no perciba que est4 siendo
parte de un proceso de sobreexpansion del crédito o que, dado el mérito que
en general suele atribuirse al crecimiento del crédito, no se reconozcan los
signos de una posible sobreextensién. En suma, la demanda proveniente de
los intermediarios financieros depende, en parte, del ciclo econémico. Como
lo demuestra la experiencia de CORFO, durante épocas de dificultades es pre-
ciso desplegar esfuerzos adicionales, probablemente en la forma de mayores
garantias de crédito, en orden a inducirlos a atender los incrementados re-
querimientos de las empresas, a la vez que, durante episodios de auge, es pre-
ciso tener cautela ante crecimientos del crédito, posiblemente no sostenibles.

Una segunda limitacién de la intermediacién a través de instituciones
financieras privadas consiste en que estas operan casi exclusivamente con
empresas formales, lo que limita el alcance de las acciones de financiamien-
to hacia pequefas y micro empresas. Es por ello que en los afios recientes
CORFO ha recurrido a intermediarios no financieros (Cooperativas, ONG, y
Cajas de Compensacion, entre otros), algunos de los cuales orientan parte de
sus colocaciones a empresas informales.

PRINCIPALES ACCIONES DE CORFO ORIENTADAS AL DESARROLLO FINANCIERO
EN CHILE

El crecimiento econémico resulta de un conjunto amplio de factores entre
los que suelen destacarse la acumulaciéon de estos (capital fisico y recursos
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intangibles como el capital humano) y el progreso técnico. En general, las
acciones desarrolladas por CORFO pueden ser caracterizadas como orientadas
a superar las insuficiencias del sistema financiero para apoyar estos factores y
a promover el acceso al crédito a segmentos de empresas de menor tamafio.

Las principales deficiencias que exhibia el financiamiento de empresas
hacia el inicio de la década de los 90 consistian en:

a) una baja disponibilidad de financiamiento de corto y largo plazo,
tanto a través del sistema bancario como del mercado de capitales;

b) exclusion del acceso al crédito de parte importante de las PYMES; y,

c) inexistencia de financiamiento para los nuevos emprendimientos y
la formacién de capital humano.

En la aplicacion de la nueva estrategia, CORFO ha ido abordando pau-
latinamente cada uno de estos desafios, diversificando progresivamente sus
instrumentos de intermediacién financiera. Ello ha supuesto un intenso
proceso de aprendizaje y experimentacion, creando y adaptando nuevos
instrumentos y modalidades de financiamiento segtin los resultados de la
experiencia y la demanda por sus recursos. El siguiente grafico ilustra la evo-
lucion de la cartera de instrumentos mediante los cuales CORFO ha apoyado
la intermediacion financiera.

Grafico 1
CORFO: evolucién de los principales programas de apoyo a la
intermediacion financiera
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Las caracteristicas de los variados instrumentos de financiamiento que
CORFO ha desplegado desde 1990 se presentan en detalle en Rivas (2004),
Pulgar (2006) y en CORFO (2008), entre varias fuentes. A continuacién se
discuten brevemente las principales caracteristicas de estos programas y
c6mo ellos abordan los principales desafios que ha enfrentado el desarrollo
financiero en Chile. No obstante, en el caso de programas mais recientes, y
por ello no descritos en las fuentes anteriormente sefialadas, se procede a una
discusion mas detallada.

Acciones orientadas a proveer financiamiento de largo plazo
a) Las lineas de crédito y las garantias

Entre los factores generalmente sefialados como causales del bajo desarrollo
del crédito de largo plazo se encuentran dos: la escasez de fondos de largo pla-
zo y la incertidumbre, que en mayor grado afecta a las inversiones realizadas
por pequefias y medianas empresas. Si bien desde mediados de los afios 80
la estructura de fondos en Chile exhibia progresivamente una mayor presen-
cia de fondos con plazos mas largos, como consecuencia del surgimiento de
ahorrantes institucionales de largo plazo (fondos de pensiones y companias
de seguros), y la amplia difusion del uso de la Unidad de Fomento (UF) para
denominar instrumentos en el sistema financiero, no ocurria lo mismo con los
créditos, con excepcién de los hipotecarios y aquellos para grandes empresas.

Por su parte, los sistemas privados de garantias de largo plazo eran prac-
ticamente inexistentes a inicios de los 90, a la vez que, como se sefiald, la
situacion del FOGAPE, administrado por el Banco de Estado, demandaba una
seria reestructuracién en orden a posibilitar la garantizacién de créditos a
empresas de menor tamafio.

Desde los inicios de los 90 y hasta el presente, sobre la base del apoyo
proveniente de organismos multilaterales de financiamiento y de sus propios
recursos, una de las principales lineas de accién de CORFO ha consistido en la
intermediacion de fondos para otorgar créditos de mayor plazo a las empresas.

Si bien existia el propésito de focalizar este apoyo en empresas de menor
tamafio, ello no era excluyente, por cuanto en los inicios de la nueva estrate-
gia la politica econémica del gobierno, en general, privilegiaba el aumento de
las tasas de inversién, como uno de los principales desafios para la economia
chilena. Ademas, se esperaba que el alivio de la restriccion crediticia en los
segmentos de largo plazo, junto con el redisefio del Fondo de Garantias para
la Pequefia Empresa (FOGAPE), y el propio desarrollo del mercado financie-
1o, se expresarian progresivamente en un mayor acceso de todas las empresas
a los recursos del sistema.
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En la practica, el segmento crediticio de mayor plazo y la participacién
de la PYMES en el crédito exhibieron claros avances en relacion con las déca-
das previas. Ello fue consecuencia del mayor desarrollo financiero y el redi-
sefio del FOGAPE, y también por la confluencia de dos elementos adicionales.
En primer lugar, durante los 90 se consolidé la presencia de bancos extran-
jeros en el sistema financiero chileno, en especial de nuevos participantes
que aportaron gran experiencia y nuevas técnicas en el desarrollo del crédito
personal, que luego se adaptaron para aplicarlas a empresas pequefias. En
segundo lugar, las grandes empresas chilenas comenzaron a acceder de for-
ma mas expedita a los recursos del sistema financiero internacional, lo cual
indujo a los bancos radicados en Chile a la busqueda de nuevas alternativas
de negocio. Esta tendencia al mejor acceso a los recursos externos observada
desde los inicios de los 90, (aunque brevemente interrumpida durante la
crisis asidtica iniciada en 1997) se present6 en forma atin mas nitida en el
nuevo siglo, merced a la reduccién de los niveles de riesgo pais, producto de
la consolidacién fiscal y de la estabilidad econémica en general.

Los efectos de dichas fluctuaciones en la disponibilidad de fondeo ex-
terno de largo plazo para los bancos se expresan en la demanda por los
fondos ofrecidos por CORFO (véase el Grafico 2). Asi, durante el periodo
1997-1998, correspondiente a la crisis asiatica, el uso del programa de apoyo
a la inversion se intensifico, para luego caer a medida que se normaliza-
ron los mercados intencionales de financiamiento y se redujo el riesgo pais.

Grdfico 2
CORFO: evolucion de la ejecucion de los programas de apoyo al
financiamiento de la inversion y del leasing
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Del mismo modo, durante 2008, la eclosién de la crisis financiera global
se expreso en un fuerte aumento de la demanda de recursos provistos por
CORFO. Ello fue acompafiado en 2009 por un aumento de la capacidad de
financiamiento de la inversioén a través de una inyeccién de capital por US$
500 millones, por lo que es previsible que este incremento en el apoyo a la
inversién, serd atin mayor en los afios siguientes.

Los instrumentos de CORFO en esta drea no se circunscriben sélo a la
provision de estos, atendiendo a que los factores de exclusion del crédito
no se refieren s6lo a la escasez de fondos de plazo largo. En varios casos
las lineas de crédito han sido acompafadas por cupos de garantias, sobre
la base de la hipotesis que identifica a la insuficiencia de garantias reales y
las dificultades para ejecutarlas en caso de impagos por parte del deudor,
como uno de los principales factores que inhibe la oferta de financiamien-
to a plazos mas largos por parte de los bancos.!! Adn mis, en la gestion
2009 esta légica se invirtio completamente, por cuanto el principal atracti-
vo para los bancos ha sido la oferta de tales garantias y, en forma optativa,
pueden estos ademas acceder a las lineas de crédito de CORFO. Ello se ex-
plica en parte por la mayor fluidez con que los bancos logran levantar los
recursos para sus colocaciones como resultado del desarrollo del sistema
financiero y los bajos niveles de riesgo pais que ofrece Chile. Otra parte
de la explicacién es que bajo condiciones de crisis los principales factores
restrictivos del crédito son la incertidumbre y la mayor percepcién de ries-
go, més que la disponibilidad de fondos. Por esas razones, la evolucion de
los montos intermediados subestima el esfuerzo de apoyo contraciclico de
CORFO, dado que en varios casos los intermediarios financieros han optado
por acceder a las garantias de crédito ofrecidas por esta, pero sin recurrir
a los fondos ofrecidos. Asi, entre 2007 e inicios de 2009, en el marco del
nuevo programa de garantias FOGAIN, los bancos habian realizado 3.666
operaciones de financiamiento de inversién, por un monto total de US$
330 millones, con una cobertura de las garantias de CORFO equivalente al
48,2% de ese total.

b) El apoyo al leasing
El apoyo a la industria del leasing es un ejemplo de cémo el desarrollo de

ciertos segmentos de mercado se traduce en un fortalecimiento del acceso
de empresas medianas y pequefias a recursos de largo plazo, sin mediar nece-

11 Ello estd en linea con las practicas de paises desarrollados. La Small Business
Administration, principal institucién de apoyo a la pequefia y mediana empresa en los
Estados Unidos, emplea garantias de crédito como el instrumento de fomento mas
importante de su cartera.
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sariamente esfuerzos adicionales de focalizacion. Aunque resultaba relativa-
mente nuevo para Chile, desde los inicios de la nueva administracion en los
90 fue evidente el potencial de este instrumento para apoyar inversiones en
maquinaria y equipo realizadas por empresas de menor tamafio.'? El leasing
contribuye a superar la carencia de garantias reales, por cuanto la propiedad
del bien dado en arriendo a la empresa receptora del crédito permanece en
manos de la institucion de leasing hasta el pago de la cuota final, factor clave
en la restriccion del acceso al crédito. Sin embargo, una de las dificultades
que limitaba su expansién y lo encarecia era la estructura de fondeo de las
empresas de leasing que, en mas de un 60%, se basaba en obligaciones con
el sistema bancario.'® La accién de CORFO, a través de subastas de lineas de
crédito a plazos largos, se tradujo en un cambio en dicha situacion, lo que
redujo los costos de este instrumento y contribuyé a su madurez y consoli-
dacién en Chile. Ello asimismo significo que, desde 1997 el apoyo de CORFO
no fuera tan necesario reduciéndose, por ende, su participacion en la cartera
de instrumentos (véase Grafico 2).

Acciones orientadas a fortalecer el acceso al crédito a empresas de menor
tamaino

Esta es probablemente una de las dreas de mayor complejidad, por cuanto
son multiples y variados los aspectos a abordar en orden a promover el acce-
so sostenible al crédito por parte de empresas de menor envergadura. En los
inicios de los 90, ademas, la experiencia en esta area era considerablemente
menor en comparacion con el financiamiento de empresas mayores, por lo
que hubo diversos intentos y un aprendizaje intenso.

a) El apoyo al financiamiento del capital de trabajo mediante el factoring, a
las exportaciones y el microcrédito

El factoring se orienta a aumentar la liquidez de los activos de pequefias y
medianas empresas, los que suelen componerse, en una elevada proporcion,
de cuentas por cobrar. Dichas cuentas por cobrar, correspondientes a ventas
a empresas mayores o similares, suelen exceder en plazo al ciclo de compras
de insumos, lo que eleva significativamente las necesidades de capital del tra-
bajo y encarece la operacién, en especial si el acceso al crédito es restringido.

12 Véase Rojas (1991).
13 Véase Rojas (1991) y Foxley 1998.
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Evidentemente, ello afecta en forma negativa la competitividad de empresas
de menor tamafio.

En los afios 90 las instituciones de factoring exhibian un bajo desarrollo
y en 2002 CORFO inicia las lineas de crédito en apoyo a esas instituciones.
Nuevamente se trata del desarrollo de un segmento de mercado, el cual,
por sus propias caracteristicas, contribuye al objetivo de facilitar el acceso
a recursos financieros a empresas de menor tamafo. El siguiente grifico
ilustra la evolucion de este y de otros programas de apoyo a pequefas
empresas.

Grdfico 3
CORFO: evolucion de los programas de apoyo al factoring,
exportaciones y microcrédito
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El grafico también recoge el efecto sobre los programas de apoyo a las
necesidades de pequefias y medianas empresas derivadas de la crisis finan-
ciera global de mediados de 2008. Asi, durante ese afio, las dificultades para
obtener financiamiento bancario de corto plazo para el capital de trabajo, se
expresaron en un aumento de la demanda insatisfecha, por lo que CORFO
decidi6 elevar las propias operaciones de financiamiento de las instituciones
de factoring. Por ello y por el aumento en la capacidad de financiamiento, a
partir de la capitalizacién de CORFO, al igual que en el caso del apoyo a la
inversion, en este tema también es probable que en 2009 exhiba una inten-
sificacion del crecimiento.
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Adicionalmente, en 2008, se cre6 una linea de crédito para capital de
trabajo (véase Grafico 1) que, junto con el apoyo al factoring, elevan el finan-
ciamiento del capital de trabajo a un maximo histérico de US$153 millones.

A su vez, el apoyo a las exportaciones de medianas y pequefias empre-
sas toma tres formas. Por una parte existen lineas de crédito para financiar
la compra de insumos y realizar inversiones necesarias para la produccién
exportable. Por otra, en consonancia con el diagnéstico que enfatiza la in-
certidumbre como factor de restriccion del acceso al crédito por parte de
las PYMES, se introdujo una cobertura de los créditos bancarios para la ex-
portacion (COBEX). Esta cobertura se orienta a empresas exportadoras cuyas
ventas sean inferiores a US$ 30 millones anuales, y se aplica a créditos de pre
y post embarque concedidos por la banca. El porcentaje de cobertura es de
50% del saldo insoluto del principal del crédito (excluye intereses y comisio-
nes adeudadas), con un méaximo de US$ 5 millones por empresa. Esta linea
ha exhibido un crecimiento significativo desde 2001, llegando a un total de
coberturas por US$ 42 millones a fines del 2007. El afio siguiente la cober-
tura fue redisefiada, lo que, sumado a la coyuntura internacional, contribuyé
a elevar las colocaciones.

Estos instrumentos son complementados por un tercero que financia al
comprador extranjero que adquiere bienes durables o de capital y servicios
de asesoria exportados por empresas chilenas.

Por dltimo, la Corporacion desarrolla, a partir de 2002, un programa
especial de apoyo a la microempresa, tanto en sus necesidades de capital
de trabajo como de inversiones. En contraste con los otros programas de
intermediacion, una de las caracteristicas salientes en este caso consiste en el
empleo de intermediarios no financieros, tales como cooperativas, cajas de
compensaciéon y ONG orientadas a microempresas. Dichas instituciones exhi-
ben caracteristicas que, en principio, les permiten una relacion crediticia mas
directa con este segmento de empresas, reduciendo los costos de transaccion
y elevando la recuperabilidad de los créditos. Estos dos aspectos han restrin-
gido la accién de los bancos en este segmento de mercado, excluyendo a un
ntmero significativo de empresas del crédito. De esta manera la accion de
CORFO progresivamente comienza a superar barreras que tradicionalmente
circunscribieron la accion de la politica ptblica a los segmentos formales de
empresas. A fines de 2005, el nimero acumulado de beneficiarios del pro-
grama de microcrédito alcanzaba a 4.748, y en 2008 se elevo a 46.731 casos.

b) Reprogramaciones de crédito a PYMES
La crisis asiatica de fines de los 90 afecté considerablemente a la economia

chilena, la cual, después de crecer sostenidamente por varios afios, exhibi6
una contracciéon en 1999. Ello afecté en forma importante a numerosas
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empresas pequefias que requirieron la reprogramacién de sus deudas. No
obstante, en contraste con décadas previas, en las cuales los problemas de
sobreendeudamiento se enfrentaron mediante reprogramaciones con crite-
rios laxos y que ocasionaron fuertes pérdidas para el patrimonio ptblico, esta
vez se recurri6 a la intermediacién de la banca, lo que es congruente con la
reorientacion de la actividad de intermediacion de CORFO desde el inicio de
los afios 90. Se establecieron lineas de crédito a costo preferencial, pero el
riesgo continu6 siendo compartido con las instituciones financieras privadas,
las cuales, sobre la base del conocimiento que ya poseian acerca del com-
portamiento de sus clientes, estaban en mejores condiciones de establecer
su viabilidad econémica. Como en otros casos, se incluyeron garantias de
crédito de parte de CORFO.

A pesar de las numerosas criticas que el programa recibiera, en especial
de quienes estan a favor de que CORFO desarrolle una modalidad de crédito
directo, una buena parte de las empresas que lo requirieron recibi6 repro-
gramaciones. A la vez, no resulta realista esperar que ello ocurriera en todos
los casos, por cuanto no todas esas empresas resultaban viables y la reprogra-
macion del total hubiera conllevado una utilizacion excesiva de recursos sin
un buen resultado esperado.

El programa se ejecut6 durante 2001 y 2002. Se realizaron 14.954 ope-
raciones de reprogramacién por un monto total de US$ 587 millones, de las
cuales, a fines de 2008, el 71,3% se encontraba completamente pagado. La
cobertura promedio de la garantia CORFO alcanzé a un 33,5%. De las opera-
ciones atin vigentes a fines del 2008, s6lo 147 casos se encontraban sirviendo
normalmente sus compromisos o exhibia un atraso inferior a los 30 dias, en
tanto el resto, equivalente al 24,3% del total de operaciones realizadas, se
hallaba en diversas situaciones de impago y castigo de créditos. Si bien ello
expresa, en parte, la magnitud de la crisis enfrentada por este segmento de
empresas, también se corresponde con las tasas normales de mortalidad de
empresas de menor tamafio. Segiin CORFO (2008b), las tasas de mortalidad
a los cinco afios son de 40,3% para microempresas y 23,3% para pequefias
empresas.

La presente coyuntura 2008-2009 se caracteriza también por una reduc-
cién en el ritmo de crecimiento, aunque a diferencia del episodio de la crisis
asitica las tasas de interés reales han descendido muy significativamente. En tal
contexto es asimismo predecible un aumento en la demanda por reprograma-
ciones. Previendo tal situacién, CORFO reinicié tempranamente este programa.
A su vez, como se sefialé anteriormente, CORFO ha extendido paulatinamente
el alcance de sus programas, recurriendo a intermediarios no financieros para
asi alcanzar a segmentos tradicionalmente excluidos del crédito.

Las acciones de reprogramacién y ampliacion del apoyo al capital de
trabajo de las PYMES estdn enmarcadas en los programas de estimulo a la
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inversion y al factoring ilustrados en los Graficos 2 y 3, en los cuales se aprecian
los aumentos en los desembolsos a los intermediarios como resultado de las
medidas paliativas de la crisis de 1997-1998 y la actual crisis financiera global.

¢) Otros intentos: SUAF, CUBOS y compras de bonos subordinados

El Subsidio a la Asistencia Financiera, SUAF, se orientaba a apoyar la con-
tratacion de servicios de asesoria externa para asistir a las empresas en la
elaboracién de documentacion financiera y contable. El diagnéstico subya-
cente sefiala que el examen por parte de los bancos de la capacidad de pagos
de un potencial deudor pequefio requeria incurrir en costos significativos
en comparacién con el tamafio de las operaciones de crédito. Por ello, es
practica comun que los bancos soliciten informacién respecto del compor-
tamiento crediticio previo de un posible cliente. De este modo, el hecho de
que una empresa haya recibido previamente crédito desde otra institucion
financiera y que su comportamiento de pagos haya sido apropiado, repre-
senta una informacién valiosa, tanto para un banco en particular como para
el conjunto del sistema. Se produce asi una externalidad para las otras ins-
tituciones. Por lo tanto, ellas esperaran que sean otras las instituciones que
incurran previamente en los costos de informacién. De este modo, como es
sabido, si no median los estimulos adecuados, la provisién de informacion al
mercado respecto de la capacidad de pagos de las pequefias empresas sera
menor a la 6ptima. Por ello se pens6 que un subsidio a la generacién de in-
formacion es el instrumento adecuado para corregir dicha falla de mercado.
No obstante, el instrumento no logré revertir la preferencia de los bancos
por realizar sus propios analisis de riesgo, por lo que el programa no recibio
mayor demanda y se descontinud.

Los Cupones de Bonificacion de Primas de Seguros de Crédito, CUBOS,
fueron un instrumento que también enfrent6 la reticencia de los bancos.
Estos cupones podian ser utilizados para pagar las primas de pélizas que un
banco adquiriera a una compania aseguradora para cubrir el riesgo de impa-
gos en créditos a pequefas empresas. El valor de los cupones lo determinaria
una licitacion y habria un subsidio implicito toda vez que este resultara me-
nor al valor par, puesto que CORFO los honraria a valor par.

Este disefio tenia dos ventajas teoricas. Primero, el valor del subsidio se
determinaba en el mercado, por lo que efectivamente reflejaria su escasez.
En segundo lugar, el monto total maximo comprometido (equivalente a la
suma del valor nominal de los cupones) estaba acotado por la emision de
cupones, a diferencia de otros esquemas de garantia en los cuales el costo
total méximo no esta determinado ex ante.

Nuevamente, los bancos de la época (inicios de los 90) se mostraron re-
ticentes a recurrir a medios de cobertura externos y privilegiaron su propia
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capacidad de evaluar y acotar riesgos. A la vez, en ese momento existia s6lo
una empresa que ofrecia seguros de crédito, por lo que el mercado exhibia
un desarrollo insuficiente. En cierta medida este instrumento, si bien ted-
ricamente bien concebido, se adelant6 a las condiciones necesarias para su
éxito. Posteriormente, con la masificacién del crédito personal, adaptado a
pequefias empresas, los bancos desarrollaron sus propios sistemas de control
de riesgos para operaciones menores.

Un tercer intento, en 1997, fue la compra de bonos subordinados a los
bancos. Estos bonos, adquiridos por CORFO a tasas preferenciales que redu-
cian el costo de fondos a los bancos, podian ser considerados como parte
del capital a efectos de los indices de adecuacién del capital. Los recursos
asi obtenidos debian, en una proporcién inferior al 100%, destinarse a prés-
tamos para pequefias y medianas empresas. A partir de la crisis asidtica y la
consiguiente mayor percepcion de riesgo ofrecido por la PYMES, el atractivo
de este tipo de financiamiento fue muy bajo para los bancos, por lo que el
programa se descontinud.

EL APOYO A LA CREACION DE EMPRESAS Y LA INNOVACION MEDIANTE
LINEAS DE CUASI CAPITAL Y CAPITAL DE RIESGO

La inversién y el progreso técnico son factores destacados del crecimiento.
El primero de ellos se refiere tanto a la formacion de capital en empresas
existentes como a la creacién y desarrollo de nuevas empresas. El progreso
técnico, por su parte, involucra tanto la adopcion y adaptacion de tecnologias
existentes como la creacion de nuevos productos y procesos mediante la in-
novacion. Ambos fenémenos estan sujetos a elevados grados de incertidum-
bre y fallas de mercado, tales como externalidades, asimetrias de informacién
y riesgo moral.

En ambos casos, ademas, el capital es el principal recurso financiero re-
querido, aunque no el anico. En efecto, el surgimiento exitoso de empresas,
productos, servicios y procesos, incluye desde las etapas tempranas en las
cuales se concibe la idea, la posterior implementacién productiva y comer-
cial inicial, hasta el aumento en los niveles de producciéon y finalmente la
consolidacion en el mercado. Se trata entonces, al menos desde un punto de
vista analitico, de una cadena de eventos con distintas necesidades de apoyo
y financiamiento en cada instancia.'

Las fases iniciales del proceso innovador son de elevada incertidumbre
y presencia de externalidades debido, entre otras cosas, a las dificultades de

14 Avnimelech y Teubal, (2005).
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apropiabilidad de los resultados de la innovacion, por lo que requieren ins-
trumentos especiales con contenido de subsidio. CORFO, a través de INNOVA,
desarrolla un conjunto de actividades en esta area (discutidas también en
este volumen) tales como el apoyo a incubadoras de empresas, a las redes de
inversionistas angeles, etc.

Por otra parte, el segmento de mercado orientado a satisfacer requeri-
mientos de capital para empresas nuevas e innovacién exhibe, en general, un
grado de desarrollo muy bajo en América Latina. CORFO, es una de las agen-
cias de desarrollo lider en la regién en la implementacion de instrumentos
para superar las carencias en esta materia.'®

En la experiencia de sistemas mas desarrollados, el capital de riesgo ha
sido uno de los principales instrumentos empleados para satisfacer los re-
querimientos de capital de empresas nuevas e innovacion. Este se organiza
sobre la base de los Fondos de Capital de Riesgo, instituciones de caracter
accionario donde operan tres actores: el emprendedor, la sociedad adminis-
tradora y los socios aportantes (que para efectos de alinear incentivos incluye
tanto al emprendedor, a miembros de la sociedad administradora, asi como
a inversionistas de riesgo). Su rasgos caracteristicos son una activa partici-
pacién de la sociedad administradora en la conduccién de los negocios, la
que debe poseer experiencia en la creacion y desarrollo de empresas y co-
nocimiento de los mercados, y la participacion accionaria esta acotada a un
cierto plazo, al cabo del cual debe liquidarse el fondo y remunerarse a sus
aportantes segin la rentabilidad obtenida en la venta de las acciones.'®

El capital de riesgo, como uno de los eslabones de la cadena que apoya el
financiamiento de empresas nuevas e innovacion, enfrenta numerosos obs-
taculos, los que, en general, consisten en un entorno institucional atrasado y
en una actitud hacia el riesgo que desconoce la incertidumbre como aspecto
normal de todo emprendimiento en el area productiva.'” En el caso de Chile,
ha existido una dificultad adicional no presente en otros paises: la prohibi-
cién legal de que el Estado participe en la propiedad de empresas, a menos
que sea expresamente autorizado mediante una ley especial, la que requiere
un elevado quérum para ser aprobada. Es esta una disposicion heredada de
épocas previas en las cuales se consideraba nociva la participacion del Estado
en las areas productivas. En vistas de ello, hasta la aprobacion en el 2007 de
una ley especial que habilité a CORFO para participar en forma temporal en
sociedades de capital de riesgo, esta debié recurrir al ofrecimiento de présta-
mos con naturaleza de cuasi capital.

15 Jiménez (2007) discute la experiencia de Brasil y Chile con el capital de riesgo.

16 Para una mayor discusion acerca de cémo el capital de riesgo soluciona los problemas
de asimetrias de informacion y de riesgo moral, véase Jiménez (2006).

17 Véase Jiménez (2006) y (2007) para una discusién més detallada.
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En efecto, CORFO ha operado desde 1996 lineas de crédito orientadas a
fondos de capital de riesgo que realicen inversiones en empresas pequefias y
medianas, que se encuentren en fase de creacién o expansion, con énfasis en
aquellas que emprendan proyectos innovadores.

En la actualidad, los fondos de capital de riesgo que reciban estas lineas
deben invertir principalmente en aportes de capital en pequefias y medianas
empresas radicadas en el pais. El patrimonio de esas empresas no debe ex-
ceder de UF 100.000 (US$ 3,4 millones) al momento de realizar los aportes.
Las empresas elegibles pueden ser de cualquier sector, con excepcion de em-
presas inmobiliarias, de servicios financieros dedicadas a la intermediacién
de dinero (incluyendo empresas de leasing, factoring y similares), sociedades
de inversién cuyos activos estén principalmente constituidos por activos cir-
culantes y su giro exclusivo sea la inversién, y empresas que no cumplen
con las normativas ambientales, a menos que el objetivo de la inversion sea
desarrollar las actividades necesarias para cumplir tal normativa.

Las lineas de crédito tienen un minimo de US$ 2 millones y un maximo
de US$ 13, y el aporte de CORFO no puede exceder a un 200% de los aportes
pagados y comprometidos por todos los aportantes al Fondo. Estos créditos
seran pagados a CORFO en una sola cuota, en general al momento de liquida-
cién del Fondo, pero en un plazo no mayor de 15 afios. Devengan un interés
real de 2% anual (en el caso del financiamiento en UF) o de Libor a 180 dias
(si se concede en délares), lo que corresponde a un costo preferencial en
relacion al mercado.

Los créditos otorgados por CORFO tienen prioridad de cobro al momen-
to de la liquidacién, pero la modalidad aplicada les otorga una naturaleza de
cuasi capital, por cuanto participan tanto en las pérdidas como en las ganan-
cias obtenidas al momento de la liquidacién de los fondos.

A partir de 2007, luego de la aprobacién de la ley correspondiente,
CORFO fue autorizada a realizar genuinos aportes de capital a fondos de
capital de riesgo que inviertan en empresas nuevas con ventas inferiores a
US$ 15 millones. CORFO mantendra una posicién de accionista minoritario
por cuanto sus aportes no pueden exceder al 40% del fondo. La autorizacién
para comprometer los aportes de capital esta vigente por siete afios, més
cuatro adicionales para su desembolso. La duracién méxima de los fondos
es de 12 afios, extensibles en dos mas. El total de recursos que CORFO puede
aportar mediante este programa alcanza a US$ 113 millones, ampliable bajo
condiciones especiales a US$ 197 millones. El Grafico 4 ilustra la dindmica
del programa de apoyo al capital de riesgo.

Este programa contempla un estimulo basado en sefiales de mercado,
a diferencia de otros programas de apoyo al capital de riesgo en paises de-
sarrollados en los cuales se recurre a estimulos tributarios de diversa in-
dole, ademas de proveer fondos y acorde con la orientacién general de la
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Grafico 4
CORFO: programas de apoyo al capital de riesgo y al crédito
para la educacion superior
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estrategia,'® De este modo, a los seis afios de iniciada la operacién de los
fondos, CORFO realizara una oferta de venta de su participacion en el fondo
a sus inversionistas, es decir, una vez transcurrida la mitad de su periodo de
vida. Estas participaciones se ofreceran a un precio equivalente al valor de la
inversion inicial, mas un 3% anual de interés si las cuotas de inversién fueron
expresadas en UF (es decir un 3% real) o de Libor a 180 dias, mas un 1% si
fueran en dolares.

Como se aprecia, en el caso de que los inversionistas decidieran aceptar
la oferta de CORFO, pagarian un costo de capital levemente superior al de
las lineas de crédito, congruente con la naturaleza mas riesgosa de este tipo
de inversiones. No obstante, el costo de haber contado con capital seria de
3% real anual, lo que representa una provisiéon de recursos en condiciones
favorables, medio a través del cual se compensan las externalidades y riesgo
excesivo que afectan al proceso de creacién de empresas e innovacion.

18 En Jiménez (2006) se detallan caracteristicas de los programas publicos de estimulo
al capital de riesgo en paises desarrollados.
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APOYO A LA FORMACION DE CAPITAL HUMANO

Finalmente, entre las acciones orientadas a desarrollar segmentos del mer-
cado financiero para potenciar factores destacados del crecimiento, estin
las lineas de crédito en apoyo al financiamiento de la educacién superior,
tanto en instituciones en el pais como en el extranjero. Este programa, que
también emplea la intermediacién bancaria como mecanismo de asignacion,
se inicié en 1997 y en forma muy répida se transformé en el segundo en
volumen intermediado, lo que es expresivo de la demanda por este tipo de
financiamiento (véanse Graficos 1 y 4). Durante 2008 el programa habia
apoyado a 31.083 estudiantes de pre y post-grado.

SINTESIS Y DESAFIOS

A partir del retorno de la democracia en 1990, CORFO emprendié una sig-
nificativa reorientacién de su modalidad de participacion en el sistema fi-
nanciero. Ello obedeci6 tanto al cambio de visién respecto de la orientacion
de los bancos de desarrollo hacia una accién de financiamiento indirecta y
basada en mecanismos y sefiales de mercado, como a las urgencias derivadas
de la deteriorada situacion financiera en que se encontraba la Corporacion.

En la actual modalidad los riesgos son compartidos con intermediarios
financieros (desde 2002 con instituciones no financieras también) y se recu-
rre a incentivos de mercado para canalizar los recursos hacia los fines esco-
gidos, y la orientacién principal de su participacion en el sistema financiero
consiste en compensar fallas de mercado y apoyar el surgimiento de segmen-
tos de mercado insuficientemente desarrollados o inexistentes.

Las principales deficiencias del sistema financiero chileno a inicios de los
90 se referian especialmente al escaso desarrollo del segmento de créditos
de largo plazo (con excepcién de los hipotecarios y para grandes empre-
sas), las marcadas dificultades de acceso al crédito de parte de medianas y
pequefias empresas, asi como a empresas nacientes e innovadoras. En todos
esos casos, la CORFO ha desarrollado acciones progresivamente orientadas
a proveer fondos y garantias, en condiciones que signifiquen un estimulo
para el correspondiente segmento de mercado. Ello se expresa con nitidez
en la evolucién de la cartera de instrumentos. Inicialmente esta exhibia una
elevada concentracién en el apoyo al crédito de largo plazo y el leasing, aten-
diendo a las necesidades mas urgentes de aquel entonces. Posteriormente, se
incorporaron nuevos instrumentos, abarcando nuevos segmentos del merca-
do, lo que se expres6 en una mayor diversificacion de la cartera. En ciertos
casos, como el del leasing, tras un largo periodo de significativa accion de
parte de CORFO, el apoyo se redujo tanto en términos de la participacién en
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el total como en el volumen de recursos orientados a tal fin. En ello incidie-
ron el propio desarrollo del mercado, resultante en parte del accionar de la
Corporacion, y también el mejoramiento en las condiciones de acceso por
parte de Chile y las empresas de leasing a fuentes de financiamiento externo
més baratas. En contraste, en el caso de la educacién superior, el apoyo de la
CORFO ha adquirido un peso progresivamente mas alto, que se corresponde
con el énfasis otorgado a esta en la estrategia de desarrollo, y con la mayor
demanda por educacion superior asociada a crecientes niveles de ingreso per
capita. El capital de riesgo, por su parte, exhibe una participacion moderada,
pero creciente, lo que se corresponde con un segmento muy nuevo del mer-
cado que atn no exhibe todo su potencial de desarrollo. En otros casos, como
el del apoyo a la inversion y el capital de trabajo (factoring, entre otros), el
alza en su participacion expresa el efecto de factores estructurales del merca-
do que hacen necesaria una presencia sostenida de CORFO, y también refleja
circunstancias coyunturales, como la respuesta de la Corporacion al aumento
en la demanda insatisfecha de parte de pequefias y medianas empresas re-
sultante de la crisis financiera global que eclosion6 en septiembre de 2008.

Hacia fines de la primera década del siglo XX, el sistema financiero chi-
leno contintia exhibiendo una mayor profundidad que el de varios paises
de la region. A la vez, varios segmentos de mercado, en especial aquellos
orientados a pequefias y medianas empresas, han alcanzado un desarrollo
significativamente mayor, no sélo en relacién a lo observado a inicios de los
afios 90, sino también en comparacién con la mayoria de los paises de la
regiéon. Atn mas, en el 4rea del apoyo a la creacion de empresas y la inno-
vacion, Chile es uno de los paises lideres. En parte, estos avances se deben
a la accion de CORFO, aunque sus acciones sean relativamente pequefias en
comparacién con el mercado total.

Mais que en la magnitud de los programas, la clave ha estado en apoyar la
direccién en la cual se mueven los mercados, evitando inhibir el surgimiento
de soluciones privadas a los desafios que enfrenta el sistema, atacando los
obstaculos de modo tal que, una vez retirado el apoyo publico en determi-
nada drea, el mercado continte operando y creciendo en forma auténoma.
De esta manera, ademais, se liberan recursos que permiten satisfacer nuevas
necesidades y abordar la siguiente ronda de obstaculos, tales como los que
atn enfrentan empresas mas pequefias y que se encuentran lejos del alcance
de los sistemas financieros formales, la superacién de las barreras que han
determinado un bajo desarrollo del mercado de capitales para empresas me-
dianas, entre otros.

Por dltimo, y no menos importante, es consignar que esta modalidad
de accién revirti6 completamente la delicada situacién financiera en que
se encontraba CORFO a inicios de los 90, evité6 un comportamiento clien-
telistico y previno su captura por parte de grupos de interés. Ello ha hecho
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posible que el Estado cuente con una institucionalidad apropiada y solvente
para atender las necesidades financieras del desarrollo, y ha posibilitado la
continuidad de los programas de fomento y desarrollo productivo, asi como
la atencién de las necesidades de pequefias y medianas empresas durante
episodios de crisis.

En lo venidero los desafios que enfrentard CORFO en el plano del desa-
rrollo financiero no son menores. Si bien atin quedan importantes espacios
para profundizar el acceso al crédito por parte de empresas de menor en-
vergadura, es previsible que en el curso de los proximos afios cobren mayor
relevancia al menos dos aspectos relativos al financiamiento de la inversién
y que inciden en la formacién de una estructura econémica mas balanceada,
desde el punto de vista de la desconcentracion de la actividad y de su orien-
tacién segtin las tendencias productivas modernas.

En primer lugar, cabe mencionar la necesidad de crear condiciones para
una mejor estructura de financiamiento de la inversion entre las medianas
empresas. Hasta ahora CORFO ha apoyado significativamente el desarrollo
del crédito bancario de largo plazo, aspecto, sin duda, muy importante. No
obstante, las empresas también requieren capital e instrumentos de deuda
mis flexibles, con el fin de tener una estructura de financiamiento mejor
adaptada para enfrentar los desafios de sus planes de expansion y los riesgos
de una economia globalizada.

Las empresas grandes, merced a multiples factores, estan en condiciones
de acceder el mercado de capitales doméstico asi como de allegar recursos de
deuda y capital desde los mercados financieros internacionales. Ese no es el
caso de empresas medianas, que ven asi limitado su potencial de crecimiento
a la vez que se refuerzan mecanismos de concentracion de la actividad.

El mercado de capitales doméstico, hasta el momento, no se ha constitui-
do en una fuente relevante de capital y de deuda de precio variable (bonos
de corto y largo plazo) para empresas medianas, tanto por factores de cos-
tos de emisién como por caracteristicas institucionales que derivan en una
baja apertura del capital de empresas medianas, muchas de ellas de caracter
familiar.!® Alli radica entonces una importante traba al desarrollo financiero
y al crecimiento econémico. ;Cual podria ser, entonces, el papel de CORFO,
como institucién financiera de segundo piso, en el desarrollo de un segmento
de mercado de capitales orientado a medianas empresas?

La respuesta no es sencilla y posiblemente requiera la revisién de ciertos
aspectos legales que prohiben la participacién publica en emprendimientos
privados y que corresponden a una visién extrema del rol del Estado en
la economia. En tal sentido, la aprobacién durante 2007 de una ley que

19 Véase Zervos (2004).
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autorizé (aunque so6lo por siete afios) a CORFO a realizar genuinos aportes de
capital a emprendimientos privados, pero manteniendo una posicién mino-
ritaria, representa un avance significativo en la direccién correcta. A su vez,
es preciso examinar cuales son las condiciones que propiciarian el desarrollo
de un mercado de deuda corporativa para empresas medianas.

En segundo lugar, aunque el avance dista mucho de ser completo, el
sistema bancario chileno ha transitado progresivamente desde un proceso
crediticio, basado en “prestar contra garantias reales”, hacia uno mas orien-
tado a “prestar contra flujos futuros”. CORFO ha incidido en ello ofreciendo
garantias de tipo financiero que complementan la capacidad de pago de pe-
quefias y medianas empresas. Otro factor relevante ha sido el ingreso de la
banca extranjera, que ha traido consigo practicas mas modernas de gestién
crediticia.

A futuro, nuevos cambios presentaran otros desafios a esta cultura fi-
nanciera. Tanto las tendencias mundiales como los esfuerzos locales de apo-
yo a la innovacién, entre los cuales CORFO ocupa un lugar destacado, se
traduciran progresivamente en un cambio en la naturaleza de los activos de
pequefas, medianas y grandes empresas. En efecto, aquellos activos basados
en factores intangibles (i.e. conocimientos, planes de negocio, disefios tec-
nologicos y cientificos, capacidades humanas, etc.) cobraran mayor impor-
tancia como generadores de flujos futuros asi como también en el capital
de las empresas. Ello supondra dificultades importantes al momento de
establecer la capacidad de pagos y calidad crediticia de empresas innovado-
ras. Dado el rol catalitico que ha jugado CORFO en el desarrollo financiero
chileno, es previsible que la forma en que aborde estos desafios incidir,
sin duda, en la capacidad futura del sistema financiero para apoyar el cre-
cimiento econémico y el desarrollo de empresas innovadoras de diversa
envergadura.
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Capitulo III

CAPITAL SOCIAL Y PROGRAMAS
ASOCIATIVOS: REFLEXION SOBRE
INSTRUMENTOS Y ESTRATEGIAS DE
FOMENTO DE CORFO

Marco Dini'!

INTRODUCCION

La experiencia de CORFO en la promocion de la competitividad empresarial
y, en particular, de las pequenas y medianas empresas (PYMES), mediante
programas asociativos es pionera a nivel internacional (CEPAL 2005, Dini
2004). Sus origenes se remontan al comienzo de la década de 1990 y su ané-
lisis en profundidad deberia tener en cuenta una amplia gama de aspectos
metodologicos (desde las definiciones estratégicas subyacentes a las politicas,
sus reglamentos operativos, las dinamicas de aprendizajes institucionales, en-
tre otros) y de un conjunto muy amplio y heterogéneo de actores y puntos
de vista.

La evaluacién del impacto de dichos programas asociativos en el capital
social del pais y de las localidades en que estos se aplicaron, comportaria un
estudio complejo de las redes sociales, del nivel de confianza entre los actores

1 Se agradece la gentil colaboracion de las personas que me han apoyado en la reco-
pilacién de datos y materiales sobre los temas analizados, entre ellos: Jorge Eduardo
Cortes (Jefe de Control de Gestion y Sistemas de Innova Chile), Cristian Figueroa
(ex Coordinador PTI), Ana Maria Fuentes (Subdirectora Administracion y Finanzas y
Control de Gestion de Innova Chile), Maria Angélica Vega (Directora de la empresa
consultora INAP), Susana Vega (Ejecutiva de Gestion de la Gerencia de Fomento de
CORFO).

Se agradece también la disponibilidad y la paciencia de las personas que entrevis-
té en la fase de preparacion del articulo: Carlos Alvarez (Vicepresidente Ejecutivo de
CORFO), Sara Cabrera (Gerente de Fomento de CORFO), Claudio Maggi (Director de
Innova Chile), Claudia Marré (Subgerente Programa Nacional de Cluster), Augusto
Maureira, (Gerente INTECH), Ximena Moya (Subgerente de Gestion de la Gerencia
de Fomento de CORFO); Mario Penjean (Director Nacionl Area de Desarrollo
Empresarial CODESSER), Gonzalo Rivas (ex Vicepresidente Ejecutivo de CORFO),
Julio Ruiz (Coordinador Nacional UTC).
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involucrados, de la capacidad de actuar colectivamente de las instituciones
participantes, etc., que trascienden las posibilidades de este capitulo. Se pre-
cisaria, ademas, completar y actualizar los estudios sobre los resultados de
los instrumentos de fomento y realizar evaluaciones de impacto de las mas
recientes estrategias mancomunadas. Asimismo, deberia hacerse un esfuerzo
para ordenar las opiniones de todos los actores del sistema de intermediacién
y sistematizar los aprendizajes metodoldgicos generados en la operacién de
este, a lo largo de los dltimos 15 afios. Eso, que indudablemente representaria
una contribucién inestimable para el debate sobre las politicas de fomento
competitivo y los procesos de aprendizaje institucional, queda como tarea
pendiente para las instituciones y los investigadores que se ocupan del tema.

Dados los recursos y el tiempo disponible, en este documento se plan-
tea, mas modestamente, una reflexion documentada acerca de los hitos, las
ensefianzas y los temas candentes del proceso de disefio, puesta en marcha,
gestion y evaluacion de programas asociativos que, en un esfuerzo de sin-
tesis muy arbitrario, el autor ha considerado mas relevantes. Para alcanzar
este resultado, se ha recopilado y revisado la documentacién proporcionada
por CORFO, con especial atencién en los estudios de evaluacion disponibles,
integrandolos con una decena de entrevistas a algunos de los principales
protagonistas de esta experiencia.

El articulo se estructura en cinco apartados. En el primero, se sinteti-
zan los principales conceptos utilizados, haciendo alusién a la literatura eco-
némica sobre la materia; en el segundo se analizan los principales aportes
de los dos primeros instrumentos asociativos, los Proyectos Asociativos de
Fomento y el Programa de Desarrollo de Proveedores; en el tercer apartado
se hace referencia a la problematica del sistema de intermediacion cons-
truido por CORFO para gestionar sus herramientas de apoyo y se plantean
algunos interrogantes acerca de su efecto sobre el capital social; en el cuarto,
se plantean algunas reflexiones sobre las estrategias de desarrollo més recien-
temente impulsadas y sus aportes al desarrollo de una cultura asociativa; por
altimo, se plantean conclusiones preliminares, a partir de la identificaciéon de
algunas lecciones aprendidas de especial relevancia en el debate internacio-
nal sobre estos temas.

LA ASOCIATIVIDAD PARA EL DESARROLLO DE LA COMPETITIVIDAD

En el contexto de este trabajo, el capital social estd definido como el conjun-
to de instituciones (normas, valores y actitudes) y vinculos (redes) entre las
personas, que permite a la gente actuar de manera mancomunada, produ-
ciendo utilidades y beneficios (individuales y colectivos) para los que partici-
pan en estas acciones conjuntas (ver Alburquerque y Dini, 2008).
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El capital social, por lo tanto, puede ser descrito como la capacidad de las
personas para trabajar juntas, de forma voluntaria, en grupos u organizaciones
(Coleman 1998). Dicha capacidad depende, a su vez, de si se comparten los
c6digos de comportamientos explicitos (normas) o implicitos (valores) que
regulan la comunidad de pertenencia y de la importancia que esta le asigne a
la propensién para subordinar los intereses individuales a los del grupo.

Otro aspecto relevante es que el capital social esta efectivamente deter-
minado por las relaciones de las personas con los demés miembros de su co-
munidad de pertenencia, pero no se limita a la presencia de estos contactos,
sino que apunta a las interrelaciones positivas producidas entre ellas, siendo
la confianza y las conductas de reciprocidad los elementos que posibilitan
alcanzar beneficios que no se podrian lograr sin estos activos (Putnam 2004).

Por ultimo, se evidencia (siempre sobre la base de Putnam 2004) que
los beneficios generados por el capital social tienen tanto un componente de
ventaja privada como una externalidad. Ese altimo aspecto est4 referido a
que no todos los beneficios de los vinculos establecidos pueden ser apropia-
dos por las personas que los generan y que una parte de ellos beneficiard al
conjunto de individuos que conforman la comunidad, independientemente
del nivel de participacién en la construccion de las redes que conforman el
capital social considerado.

Estos temas y, en particular, las relaciones entre los sujetos econémicos,
adquieren relevancia en la agenda de investigadores y hacedores de politicas,
en la medida en que se reconoce que una parte significativa de la competiti-
vidad de las empresas se genera gracias a sus relaciones con el entorno en que
estas se localizan. De su capacidad de establecer vinculos de colaboracion
con otras empresas e instituciones depende, en gran medida, su capacidad de
aprendizaje y de identificacion e interpretacion correcta de las informacio-
nes concernientes a su espacio competitivo.

La relevancia de esta interpretacion se acentda significativamente con
el cambio de paradigma competitivo registrado a mediados de la década
de 1970 que ha determinado una transformacion acelerada de los procesos
productivos y una mutacién radical de las relaciones entre los sujetos econo-
micos. Esto, sumado a la transformacion profunda de los mercados, la reduc-
cién del ciclo de vida de los productos, la diferenciacion de los gustos de los
consumidores, la multiplicacién de los nichos y oportunidades de comercia-
lizacién, etc. han producido un aumento inédito de complejidad, generando
escenarios econdémicos como el actual, definidos como turbulentos por la
amplia gama de variables que lo conforman y por su variabilidad extrema
(para un analisis de la evoluciéon de los paradigmas productivos véanse Pérez
1985, 1996 y 2000, Sabel y Piore 1990 y Rullani 2006).

Carlota Pérez, en particular, evidencia la imposibilidad de parte de las
empresas (inclusive de las més grades) de enfrentar exitosamente los desafios
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planteados por estas realidades, mediante la perpetuacién de modelos de tra-
bajo verticalmente integrados y aislados de los contextos territoriales. Para
enfrentar con mayores probabilidades de éxito el actual escenario compe-
titivo, todas las empresas (especialmente las micro, pequefias y medianas)
tienen que aprender a relacionarse con el entorno, desarrollando un nuevo
modelo de competencia que supone una combinacién inédita de rivalidad
y colaboracion (Pérez 1996). Exclusivamente en un contexto de relaciones
articuladas, flexibles y fundadas en la confianza reciproca, los actores pueden
acceder a los conocimientos especializados que requieren para enfrentar los
desafios de un escenario turbulento.

Hace casi 150 afios Alfred Marshall (1948) identifico las externalidades
generadas por la concentracion en la misma drea geogrifica, de muchas pe-
quefias empresas de un mismo sector (que él denominé “distritos industria-
les”), como factor que permitia a firmas pequefias alcanzar la productividad
de empresas de gran tamafio. Segtn el economista inglés, dichas concentra-
ciones contribuian al desarrollo de dos importantes ventajas competitivas:

—  Por un lado, ventajas estéticas, relacionadas con la disminucién
de los costos para el abastecimiento de insumos especializados y
de mano de obra calificada y para la promocion y venta de los
productos fabricados por estas empresas. La concentracién atrae a
proveedores de equipos y materias primas, asi como a obreros cali-
ficados, acrecentando la oferta disponible, reduciendo los gastos de
acceso a esos insumos, disminuyendo el tiempo de reposicion, en
fin, haciendo mas eficiente el funcionamiento de esos mercados. Al
mismo tiempo, actuando como marca colectiva, la concentracion
de empresas atrae clientes y reduce costos de promocion y venta de
los productos.

—  Por otro, ventajas dinamicas: la cercania entre tantas empresas con
la misma especializaciéon facilita la interaccion entre los sujetos
productivos y multiplica las ocasiones para el intercambio de infor-
macion, acelerando la difusion de la innovacion y la transmisién de
nuevos conocimientos. Al mismo tiempo, la acumulacién de saberes
educa el gusto y facilita el aprendizaje, generando lo que Marshall
denominé una atmésfera industrial que impregna y orienta las accio-
nes de las personas que conforman estas comunidades.

Es importante destacar que estos procesos son, para el economista inglés,
espontaneos, es decir, las empresas que se localizan en sistemas productivos
caracterizados por la presencia de una masa critica de firmas con una misma
especializacion, acceden a estos beneficios por el simple hecho de ubicarse
alli, sin que su voluntad juegue en eso un papel relevante.
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Hasta aproximadamente la mitad de la década de 1970, estas ideas no
tuvieron resonancia significativa. En ese momento, sin embargo, un conjunto
de estudiosos italianos retomo el concepto de distrito industrial para expli-
car las anomalias del proceso de industrializacién de ese pais. Los resultados
de sus investigaciones demuestran que el factor que ha permitido a Italia
alcanzar performances de pais industrializado y cerrar la brecha con las demas
naciones avanzadas, manteniendo, al mismo tiempo, una estructura produc-
tiva basada en micro y pequefias empresas de sectores maduros, tipica de los
paises menos industrializados, ha sido precisamente la presencia preponde-
rante, en una parte significativa del territorio nacional (la “tercera Italia”),
de sistemas productivos con las caracteristicas que Marshall habia descrito
un siglo antes (Bagnasco 1977, Becattini 1979, 1990 y 2002; Brusco 1984
v 1990).

Las elaboraciones de estos investigadores permitieron precisar la rela-
cién entre la estructura social de una determinada localidad y su compe-
titividad, evidenciando el efecto de factores no econémicos tales como la
estructura familiar, las tradiciones historicas, las dindmicas politicas y de
agregacion social. Estos, incidiendo en la conformacién de un ambiente local
caracterizado por un fuerte sentido de pertenencia e interdependencia y
una marcada identidad, contribuyen a reducir los costos de transacciones y
a generar un ambiente favorable al intercambio y a la puesta en marcha de
acciones colectivas.

En los afios siguientes, gracias a las contribuciones de autores como Pyke,
Becattini y Sengengerger (1990), Hubert Schmitz y John Humphrey (1995)
y, mas recientemente, Porter (1991, sobre todo 1998 y 2000), se incorpora-
ron en la reflexion evidencias procedentes de otros paises, tanto europeos y
norteamericanos, como de areas menos desarrolladas. Para analizar el desem-
pefio de sistemas productivos tan diferentes de los descritos por el concepto
candnico de distrito industrial utilizado en la literatura italiana, se acufé el
término de cluster. Este, aunque ambiguo (véanse Dini y Pérez 2007) fue
adoptado rapidamente en la jerga y en la agenda de muchos policy makers e
investigadores por su flexibilidad, la cual facilitaba su aplicacién en contex-
tos heterogéneos.

Entre las principales contribuciones maduradas en esos afios, cabe
destacar el concepto de eficiencia colectiva propuesto por Hubert Schmitz
(Schmitz 2000, Di Tommaso y Rabellotti 1999). Aunque las ventajas com-
petitivas de los distritos marshallianos contribuyan en forma significativa
al crecimiento de una determinada comunidad productiva, no garantizan
su capacidad de respuesta eficaz frente a escenarios de crisis. Para alcanzar
estos resultados, las ventajas espontineas no son suficientes y hay que desa-
rrollar habilidades adicionales que Schmitz denomina “acciones colectivas”.
Ese concepto alude a la capacidad para elaborar conjuntamente estrategias
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competitivas mancomunadas, poner en marcha estrategias exitosas de re-
posicionamiento competitivo y adaptar las estructuras sociales y producti-
vas existentes a los nuevos escenarios econémicos. La combinacion de las
ventajas espontineas (de tipo marshalliano) con los beneficios de la accion
colectiva, genera la eficiencia colectiva.

Estudios recientes de la Unién Europea han permitido estimar el diferen-
cial competitivo logrado por sistemas productivos con estas caracteristicas.
En una publicacién del afio pasado, por ejemplo, la Comision ha presentado
el resultado de una investigaciéon comparada en la cual se analiza el impacto
de los clusters sobre la capacidad de innovacion de las distintas empresas y
regiones productivas. El estudio ha evidenciado, entre otros puntos, que las
empresas que pertenecen a clusters presentan una més clara propension a la
innovacién y que las regiones con estructura productiva centrada en clus-
ters, presentan un nimero mas alto de patentes regionales (Commission of
European Communities 2008).

Por tltimo, como demuestra el estudio de OECD, la asociatividad y espe-
cialmente el concepto de cluster (en sus amplias y variadas acepciones), han
entrado a ser parte de la agenda de muchos programas y politicas de fomento
productivo en los paises mas industrializados (OECD 2007).

A nivel latinoamericano, el desarrollo de estos conceptos y su aplica-
cién en las politicas de fomento durante la década de 1990, ha sido ilus-
trada en un estudio de CEPAL (Dini 2004). Desde ese entonces, el enfoque
asociativo de dichas politicas y el valor estratégico de esta perspectiva me-
todolégica, han ganando cada vez mas espacios, volviéndose central en mu-
chas iniciativas de fomento. En la actualidad, estos temas estan en el centro
de la agenda de los principales organismos internacionales de desarrollo
tales como el Banco Interamericano de Desarrollo, el Fondo Multilateral
de Inversion y la Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Industrial (ONUDI 2001), y de muchas instituciones nacionales (CORFO,
en Chile, el Ministerio de la Coordinacién de la Produccién de Ecuador, el
SEBRAE, en Brasil, etc.).

En este panorama, la experiencia de CORFO destaca por la sistematicidad
y la coherencia del esfuerzo realizado en los tltimos 20 afios y por la enver-
gadura de las inversiones efectuadas. Tanto sus aciertos, como sus errores
o fracasos han contribuido significativamente al debate internacional sobre
estos temas, proporcionando ejemplos, permitiendo experimentar nuevos
enfoques y ofreciendo contribuciones metodoldgicas, basadas en la identifi-
cacion y difusion de buenas practicas. En las secciones siguientes se intentara
sintetizar parte de estos importantes resultados, enfatizando aportes y limi-
tes de esta experiencia.
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INSTRUMENTOS DE PROMOCION DE LA ASOCIATIVIDAD

El primer instrumento de fomento que contempla la asociatividad como
herramienta para estimular el desarrollo de la competitividad de las peque-
flas y medianas empresas (PYMES) ha sido el PROFO, Proyecto Asociativo de
Fomento.? Este instrumento era parte de un paquete de medidas orientadas
a estimular el desarrollo de las empresas de menor tamafio, que el gobierno
de Chile present6 ptiblicamente en junio de 1991. Al poco tiempo, la CORFO
asumi6 la responsabilidad de la coordinacién de estas iniciativas y, después
de unos meses de marcha blanca, empezé un esfuerzo sistemético para am-
pliar la cobertura de las mismas.

Los PROFOS, junto con los Fondos de Asistencia Técnica (FAT), fueron los
principales instrumentos de fomento de las PYMES que operaron en el pais, por
varios afios. A partir del final de la década de 1990, sin embargo, se empezo
a ampliar el espectro de herramientas disponibles. El fomento de la asociati-
vidad inspiré el disefio de varias medidas importantes. En particular, en 2000
empez6 a operar el Programa de Desarrollo de Proveedores; en 2003 parti6
la etapa de disefio de los primeros Programas Territoriales Integrados (PTI).
Después, en 2006, se crearon los Comités de CORFO Agencias Regionales de
Desarrollo Productivo (ARDP) y, finalmente, hace aproximadamente un afio
y medio, se puso en marcha el Programa Nacional de Clusters.

Aunque, como se vera mas adelante, existen importantes diferencias en-
tre estas iniciativas, todas se caracterizan por basarse en un enfoque metodo-
logico centrado en la promocion de las acciones colectivas, entre empresas
y entre empresas e instituciones, como instrumento para la generacion de
nuevas ventajas competitivas.

Por dltimo, cabe sefialar que también hubo programas que, aunque no
se propusieron crear capital social, probablemente contribuyeron a ello. En
las entrevistas se mencionaron especialmente dos instrumentos del 4rea de
innovacion, desarrollados por Innova Chile:

—  Los Consorcios Tecnoloégicos: subsidio que apoya la creacion de
Consorcios Tecnologicos conformados por institutos tecnoldgicos,
empresas y universidades. El primer concurso se realizé en 2004, en

2 Cabe sefialar que otro instrumento, el Fondo de Asistencia Técnica, contempla una
modalidad colectiva de funcionamiento que permite a las empresas que se presentan
de forma asociada, alcanzar un nivel maximo de subsidios, superior al que lograrian
sumando los subsidios individuales obtenidos separadamente. No obstante, desde el
punto de vista de la operatoria del instrumento, lo relevante es que las empresas que
postulan colectivamente sepan articularse, que no exista entre ellas, algiin nivel de
asociatividad, por lo tanto, en el marco de este estudio, no se considera el caso del FAT
colectivo.
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coordinacién con la Comisién Nacional de Investigaciéon Cientifica y
Tecnologica (CONICYT) y con la Fundacion para la Innovacion Agraria
(F1A). Desde entonces se aprobaron una veintena de proyectos

—  Las Misiones Tecnoldgicas: apoyan la realizacion de viajes al extran-
jero, para acceder y posteriormente difundir, transferir y adecuar en
Chile, conocimientos, practicas y técnicas de produccién que facili-
ten el desarrollo de innovaciones

Con toda probabilidad, estos instrumentos han contribuido al desarrollo
del capital social del pais. No obstante, no han sido considerados en el pre-
sente articulo porque ninguno de los dos contempla acciones especificamen-
te orientadas a la promocién de la confianza y cooperacién entre los actores
econémicos.

A continuacion se analizan los principales hitos del proceso de desarrollo
de la estrategia de fomento de CORFO centrados en la asociatividad y, en par-
ticular, en los instrumentos y estrategias mencionadas anteriormente: PROFO,
PDP, PTI, ARDP y Programa Clusters.

EL PRIMER PASO: LA GENERACION DE LOS PROFOS

Los PROFOS constituyen un mecanismo de apoyo que subsidia los gastos®
en los que incurre un grupo de empresas PYMES* que se asocian para alcan-
zar un objetivo comtn. El trabajo colectivo desarrollado por dicho grupo,
prevé una primera etapa de disefio (de 12 meses) y dos fases siguientes de
ejecucion del proyecto y desarrollo (ampliacion) del mismo, de dos y tres
afios, respectivamente. Para el disefio, el aporte de CORFO puede alcanzar un
maximo de 17.000 délares, aproximadamente; para las etapas siguientes, los
77.000 dolares, por grupo y por afio.

El instrumento fue concebido en 1990, por la Unidad Técnica Asesora
del Desarrollo Industrial, que formulé los lineamientos de las politicas in-
dustriales y tecnologicas del primer gobierno democratico. Mas que de un
debate teérico acerca de la problematica de desarrollo de las PYMES, lo que
estimul6 al equipo de disefio a emprender este camino fue un benchmarking
de las buenas practicas y experiencias exitosas en desarrollo de politicas de

3 Ni inversiones ni gastos de operacién. Principalmente contratacién de un gerente,
estudios de alternativas comerciales y tecnoldgicas, etc. (CORFO 2007).

4 CORFO define PYMES a las empresas cuyas ventas anuales se encuentra entre las 2.400
y 100.000 unidades de fomento (correspondientes aproximadamente a 86.000 y
3.600.000 dolares).
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fomento a nivel internacional y, en particular, un analisis en terreno de la
institucionalidad de fomento de Espafia.

En las intenciones del equipo de disefio, los PROFOS deberian apuntar a
dos objetivos simultineamente: por un lado, promover las actividades man-
comunadas de las empresas asociadas y, por otro, facilitar el acceso a los
instrumentos de fomento que las distintas instituciones publicas estaban
empezando a promover. Ambas metas se alcanzarian mediante el apoyo de
una persona contratada por los empresarios, para desempefiar la funcion de
gerente del grupo y cofinanciada por la CORFO. En la practica, los grupos
desarrollaron efectivamente el trabajo en ambas direcciones,® aunque pau-
latinamente se puso mas énfasis en los impactos en las capacidades compe-
titivas de las empresas.

La historia de los PROFOS marca profundamente la experiencia de CORFO
en materia de fomento de la asociatividad, desde el comienzo de la década
de 1990 hasta mediados de la siguiente. Entre los hitos mas significativos de
esa historia, destacan los elementos que se analizan a continuacion:

Agenciamiento privado de los proyectos de fomento: Después de un periodo
relativamente corto de marcha blanca en que los PROFOS se desarrollaron di-
rectamente bajo la direccion de funcionarios ptblicos,® CORFO tomo la deci-
sién (1993) de involucrar a un conjunto de instituciones privadas para que’
desarrollaran la tarea de difusién del instrumento, sensibilizaran a empresas
potencialmente beneficiarias, apoyaran en el disefio de los proyectos y en la
elaboraciéon de la documentacién solicitada por CORFO, en la tramitacion de
las propuestas, etc. Esta elecciéon apuntaba basicamente a mejorar la eficien-
cia administrativa en la gestion del instrumento, pues se pretendia acrecentar
significativamente su cobertura, sin generar una ampliacion de la planilla
de la Corporacién. Al mismo tiempo, se suponia que una separacién de las
funciones de promocién y evaluacion de los PROFOS, evitaria distorsiones y
acrecentaria la objetividad del juicio. Por dltimo, se esperaba que la institu-
cionalidad privada, por su mayor cercania cultural con la problematica de la
produccién y los negocios, aportaria conocimientos del sector empresarial

5 Como se verd mas adelante, la evaluacién efectuada por la Universidad de Chile
en 1996, sefiala entre los principales impactos intermedios, tanto los resultados en
materia de gestion de las empresas, como una mejora significativa en su capacidad
de acceso al sistema de fomento (véase Departamento de Economia Universidad de
Chile 1997).

6 En esta fase el Servicio de Cooperacion Técnica (SERCOTEC) realizé una tarea pio-
nera de implementacion de las primeras iniciativas asociativas, convocando y coordi-
nando las acciones colectivas de una decena de grupos piloto de empresas en varias
regiones y sectores productivos.

7 Junto con el SERCOTEC.
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que CORFO no poseia. Por su relevancia en el tema de la asociatividad, el
analisis de esta experiencia se profundiza mas adelante. Aqui es suficiente
destacar que, como demuestra el Grafico 1, la ampliacién de la cobertura se
logré y este resultado se alcanzé efectivamente sin incrementar los costos
fijos de la institucion que, al contrario, realizé en esos afios un importante
ajuste en su planilla de personal.

Primera evaluacion de impacto: A partir de 1993, CORFO realizé un esfuer-
zo sistemético para difundir la practica asociativa mediante los PROFOS.®
En 1996, 29 grupos (aproximadamente 250 empresas) habian culminado
el proceso de apoyo’ vy, a solicitud del Ministerio de Hacienda, se realiz6
la primera evaluacién de los impactos del instrumento. El estudio realiza-
do por el Departamento de Economia de la Universidad de Chile (véase
Departamento de Economia de la Universidad de Chile 1997) se bas6 en
una metodologia contrafactual que, utilizando un grupo de control homo-
géneo, permitié ponderar los efectos de los PROFOS en las conductas y en el
desempefio de las empresas. En sintesis las firmas participantes en el pro-
grama registraron resultados mejores que las empresas del grupo de control,
en un conjunto importante de areas: organizacion de la empresa, planifica-
cién estratégica, implementacion de estrategias de marketing, capacitacion
del personal y acceso a instrumentos de fomento. Segtn las respuestas que
dieron las empresas entrevistadas, ese resultado estuvo directamente rela-
cionado con su participacién en el programa. En términos econémicos, los
resultados de los PROFOS fueron estadisticamente significativos en materia
de empleo, salarios reales y productividad; sin embargo, las empresas que
participaron en el Proyecto de Fomento lograron diferenciarse del promedio
de las respectivas ramas de pertenencias, tan sélo en el valor del empleo. Por
altimo, el estudio estimé la relacion beneficios/costos del programa, tanto
en términos sociales como fiscales: en el primer caso, la rentabilidad social
resulté de 2,4, es decir: “por cada dolar que la sociedad invirtié en el progra-
ma, se generaron 2,4 dolares adicionales” (Departamento de Economia de

8  De acuerdo con fuentes de la Gerencia de Fomento, el nimero de PROFOS experi-
ment6 un crecimiento del 128% en seis afios:

N° de PROFOS aprobados por CORFO, cada afio

1995 1996 1997 1998 1999 2000
176 301 306 313 369 401

Aunque esta informacién no es compatible con la oficial, proporcionada por la
Gerencia de Fomento, delinea con cierta precision la tendencia a la expansion expe-
rimentada por el instrumento en la segunda mitad de la década de 1990.

9  En ese entonces los PROFOS tenian una duracién méaxima de tres afios.
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la Universidad de Chile, cit. p. 86); la segunda, la rentabilidad fiscal, es decir
la relacion entre el costo de operacion del programa sostenido por el fisco
y los mayores ingresos que este obtuvo por el IVA a las ventas adicionales
de las empresas participantes, alcanzé un indice de 3,2 (por cada peso que
el Estado invirtié en el programa, recibié mas de tres pesos, por conceptos
de mayores ingresos de IVA, véase el trabajo citado del Departamento de
Economia de la Universidad de Chile).

La discusién que siguio a la presentacion de estos resultados marcé la
historia del programa de varias maneras: en primer lugar, las evidencias de
los impactos positivos contribuyeron a validar el instrumento, tanto al inte-
rior de la CORFO, como (y sobre todo) en el resto del gobierno y en especial
en el Ministerio de Hacienda, garantizando el apoyo presupuestario a la
iniciativa, para los afios siguientes. En segundo lugar, el estudio proporciono
indicaciones importantes acerca de ajustes relevantes que deberian intro-
ducirse en el reglamento operativo del instrumento: (i) un apoyo adicional
para la fase de preparacion (los denominados “PREPROFOS”) que contempla-
ba subsidios reducidos, pero més flexibles, para que el Agente Intermediario
pudiese promover el desarrollo de acciones colectivas entre las empresas,
con el propésito de crear o consolidar relaciones de confianza; (ii) exten-
sién por un afio (de tres a cuatro) el plazo de ejecucion para los PROFOS del
sector agricola.

El elemento de fondo es que, con estos cambios, la CORFO incorpord
una vision evolutiva del proceso de desarrollo de la asociatividad: a partir del
analisis de la experiencia, se reconoci6é que la conformacién de relaciones de
confianza entre empresas independientes es un proceso paulatino y empi-
rico, es decir, que se construye gradualmente, a partir de acciones concretas
en las cuales los participantes experimentan la confiabilidad de los socios
potenciales, su honestidad, franqueza, capacidades, etc. Se delinea asi un ins-
trumento con distintos grados de flexibilidad y exigencias que van desde una
etapa temprana de bajo costo y acentuada adaptabilidad (los PREPROFOS),
hasta etapas maés estructuradas, en que las empresas asumen y explicitan
sus compromisos colectivos con el grupo y con la institucion de apoyo. En
los PREPROFOS las empresas emprenden acciones mancomunadas de bajo
riesgo, sin tener atin una visién definida de su horizonte estratégico colectivo
y, a través de estas acciones, sientan las bases de sus relaciones, desarrollan
la confianza reciproca y delinean planes futuros. En la etapa de ejecucién
ponen a punto y ejecutan estos planes, concebidos con un horizonte de me-
diano plazo, a lo largo del cual el grupo puede evolucionar hacia acciones
colectivas cada vez mas ambiciosas y exigentes. Se trata, por ejemplo, de la
compra en conjunto de insumos, realizacién de actividades mancomunadas
de promocion, inversion en activos compartidos, o venta coordinada de los
respectivos productos.
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Segunda evaluacion de impacto: Un segundo impulso muy importante para la
validacion del instrumento y del enfoque metodologico centrado en la aso-
ciatividad, fue proporcionado por la segunda evaluacién de impacto de los
PROFOS que el mismo departamento de la Universidad de Chile realiz6 entre
2001 y 2002 (ver Departamento de Economia de la Universidad de Chile
2003). Este estudio confirma los resultados positivos del anterior: en materia
de conductas empresariales, las empresas que habian participado en el pro-
grama lograron resultados mejores que las del grupo de control'®
a la incorporacién de elementos de planificacion estratégica (30,1% mas que
el grupo de control), capacitacion de operarios (17%), empleados (16,8%) y
directivos (24%); incorporacién de normas de calidad (15,7%) y emanacio-
nes téxicas (12,2%); incorporacién de profesionales en la administracion de
la empresa (8,5%). En términos de impactos econémicos, las firmas benefi-
ciadas registraron un incremento promedio del 23,6% de sus ventas reales
(en millones de pesos de 2001), en el periodo considerado (7,4% anual), por
sobre el grupo de control. Ademas, las firmas beneficiarias aumentaron las
remuneraciones reales a sus empleados (calculadas en millones de pesos de
2001) en un 15,7% (4,9% anual) sin reducir necesariamente el numero de
empleados permanentes.'!

Por dltimo, se midieron los efectos del programa en el mediano largo
plazo analizando las variaciones de desempefo de las empresas en el pe-
riodo 1996-1999. Para lograr este objetivo, se consideraron las firmas ana-
lizadas en el estudio de 1996 las cuales fueron entrevistadas nuevamente.
Los resultados obtenidos indicaron que, mientras las ventas de las firmas no
beneficiarias caian en un 8,2%, entre 1996 y 1999 (-2,1% anual), las de las
firmas participantes en el programa se incrementaron en un 51,5% durante
el mismo periodo (12,9% anual). De esta forma, se comprobé que el progra-
ma no producia exclusivamente resultados positivos sobre las empresas que
participaban, sino que, ademas, dichos resultados se mantenian o ampliaban
en el tiempo, produciendo impactos positivos de largo plazo sobre las em-
presas beneficiadas.

en cuanto

Masificacion del instrumento: A partir de la nueva definicion operativa esta-
blecida en 1996, CORFO intensificé su esfuerzo de difusién del instrumento
logrando, en los afios siguientes, ampliar significativamente la cobertura. El
Griéfico 1 muestra una tendencia sostenida en esta direccién, en términos
de namero de proyectos y de empresas participantes, hasta 2004. Ese afio,
CORFO alcanzé un méximo de 517 PROFOS aprobados, en los que participa-

10 Para apreciar la incidencia del sector de pertenencia, el estudio utiliza la técnica de
analisis multivariados.
11  Este resultado no es estadisticamente significativo en las empresas del sector agricola.
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ron mas de 4.200 empresas. En términos econémicos, la contribucién de la
Corporacion alcanzé aproximadamente los 11,3 millones de dolares. Si se
incluye la contraparte empresarial, que se situ6 entre 38% y 40%, los PROFOS
movilizaron anualmente entre 15 y 18 millones de délares.

Grdfico 1
Cobertura del instrumento PROFO
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Fuente: elaboracién propia, sobre la base de datos de la Gerencia de Fomento de
CORFO.

Focalizacion: al afio siguiente, la Corporacion modificé su estrategia y pasé de
una logica de difusion a otra de focalizacion. La decision de focalizacion con-
sisti6 en concentrar los aportes del programa exclusivamente en proyectos
centrados en estrategias de negocios asociativos, reorientando la demanda
de apoyo para actividades asociativas menos complejas (como, por ejemplo,
la certificacion, el desarrollo de calidad, etc.) hacia otros instrumentos. Para
incentivar esos esfuerzos, se ampli6 el subsidio!? y se extendi¢ el horizonte
temporal de los proyectos (que alcanzaron los seis afios de actividad). El
efecto inmediato de esta medida fue reducir sensiblemente el namero de
proyectos aprobados y de empresas beneficiarias que en los afios siguientes
se estabilizaron alrededor de 200 y 1200, respectivamente. Obviamente, se

12 El tope méximo de subsidio por grupo, para el periodo completo, pasé de 280.000
délares (8.100 UF) a aproximadamente 460.000 délares.
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redujo también el monto de recursos invertidos, que cay6 a aproximada-
mente 12,8 millones de délares en 2006, para después subir en forma limi-
tada hasta los 13,7 millones de délares en 2008, véase el Grafico 2.

Grafico 2
Contribucién CORFO a los PROFOS
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Fuente: elaboracion propia, sobre la base de datos de la Gerencia de Fomento de
CORFO.

No hay evaluaciones de impacto que permitan ponderar los efectos de
esta medida y comparar resultados sobre el desempefio de las empresas,
con los que se lograron gracias al enfoque anterior, de mayor apertura y
flexibilidad. En las entrevistas realizadas para este estudio, sin embargo, se
recogieron dos opiniones criticas: la primera evidencié que la focalizacion
introducida en 2005 implicé la renuncia al enfoque evolutivo de la asocia-
tividad, limitando, en la practica, la aplicacién del instrumento a aquellos
grupos de empresas con cierto nivel de cooperacién y confianza reciproco;
la segunda sefial6 como efecto negativo, el abandono de algunas lineas de
trabajo importantes, que hasta 2005 habian recibido un fuerte impulso de
los PROFOS, tales como la certificaciéon de calidad.

En sintesis, la experiencia de los PROFOS tiene grandes méritos: com-
probar los impactos de corto y mediano plazo de la asociatividad al interior
de conjuntos de PYMES y mostrar evidencias contundentes acerca de las ex-
ternalidades generadas en el mediano y largo plazo, por efecto del cambio
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permanente que la practica asociativa contribuye a desarrollar en las con-
ductas estratégicas de estas empresas, ensefidndoles a colaborar e interactuar
eficientemente con su entorno productivo e institucional.

Otros resultados importantes se alcanzaron a nivel sectorial. Si bien el
instrumento opera de forma horizontal, es decir, sin discriminar entre sec-
tores, mediante los PROFOS se han logrado algunos éxitos sectoriales im-
portantes. El caso mas emblemitico es seguramente el del vino, en que la
asociatividad permitié a las empresas compartir estrategias de exportacion,
construir bodegas comunes, crear nuevos gremios empresariales (CHILEVID,
Corporacion Chilena del Vino), desarrollar rutas del vino, implementar pro-
cesos de modernizacion y reconversién concertados, etc., produciendo un
impacto notable en el sector. Aunque no hayan alcanzado la misma intensi-
dad, resultados similares empezaron a producirse en el sector olivicola y de
arandanos.

Siempre en lo que respecta a la modernizacién de las empresas y de las
practicas productivas, cabe sefialar que los PROFOS contribuyeron significa-
tivamente en la introduccién masiva de algunos procesos novedosos, como
el de buenas practicas agricolas, certificaciéon de calidad, etc.’* Por dltimo,
hay que sefialar que, a nivel institucional, la gestién de este instrumento ha
generado un importante proceso de aprendizaje, estimulando la generacion
de competencias técnicas y administrativas para la gestién de acciones aso-
ciativas de fomento, en un conjunto articulado de instituciones publicas y
privadas.

Los principales limites de este instrumento se relacionan con sus tiem-
pos de ejecucién y su complejidad. El desarrollo de las capacidades estraté-
gicas de las empresas participantes (explicitar y conciliar intereses distintos,
tomar decisiones de forma colectiva, gestionar conflictos, complementar
competencias, etc.), es precisamente producto de un proceso largo de prue-
ba y error, en el cual los empresarios participantes en un proyecto logran
desarrollar una base de confianza que les permite construir una hoja de ruta
comun y mecanismos de gestion colectivos. No es posible simplificar este
procedimiento, ni acelerarlo mas alld de ciertos limites naturales, evitando la
fase de experimentacién practica, ni imponer desde fuera un objetivo o una
ruta orientadora de las decisiones del grupo y aceleradora de su proceso de
cohesion. Los PROFOS, entonces, pueden generar cambios profundos, pero
limitados a aquellas empresas que logran participar en todo el proceso de
aprendizaje e introducir los ajustes que este requiere.

Un enfoque metodolégico distinto, que apunte a reducir los tiempos de
transformacién de las empresas y a ampliar el espectro de firmas beneficiarias

13 Entrevista a Sara Cabrera, Gerente de Fomento de CORFO.
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es precisamente el que se intent6 con otro instrumento que CORFO desarro-
116 a finales de la década de 1990, el Programa de Desarrollo de Proveedores,
descrito a continuacion.

EL PROGRAMA DE DESARROLLO DE PROVEEDORES

El Programa Desarrollo de Proveedores (PDP) apoya la integracion de peque-
flas empresas proveedoras en las cadenas productivas de grandes empresas
clientes. El disefio de este instrumento fue llevado a cabo por un equipo de
la Gerencia de Fomento de CORFO, en 1997. El punto de arranque fue nue-
vamente el examen de buenas précticas internacionales de fomento (en este
caso, la iniciativa inspiradora fue un programa de desarrollo de proveedores
de Singapur).

La idea de fondo del PDP es que las grandes empresas puedan ser mo-
tores de desarrollo de las pequefias empresas proveedoras y que, si se crean
condiciones oportunas de didlogo e interrelacion reciprocos, es posible ge-
nerar acciones colectivas que permitan alcanzar ventajas para ambas partes.

En sintesis, de la fase de disefio surgi6 una propuesta estructurada asi:

—  Una fase de diagnéstico, de un maximo de seis meses, a fin de iden-
tificar y ponderar las brechas productivas que las PYMES deben supe-
rar para insertarse en la cadena de proveeduria de una gran empresa
cliente. Esta identifica previamente las PYMES a analizar y financia
el 50% del estudio. El restante 50% es cubierto por el PDP, con un
aporte absoluto de CORFO que no puede exceder los 14.000 dolares,
aproximadamente.

—  Una fase de ejecucion, de un maximo de tres ciclos anuales, en que
se implementan medidas para corregir las brechas identificadas en el
diagnéstico. En esta etapa también el subsidio alcanza un maximo
del 50% del costo total, con un tope de 55 millones de pesos anuales
(aproximadamente, 94.000 délares). El restante 50% es responsabi-
lidad de la empresa cliente (denominada empresa demandante en el
reglamento operativo del instrumento, véase CORFO 2007d).

A pesar del sostenido crecimiento experimentado por el programa,
especialmente a partir de su tercero y cuarto afio de funcionamiento (ver
Graficos 1 y 2, mas adelante), al comienzo no faltaron posiciones criti-
cas, directamente relacionadas con el enfoque propuesto. En primer lu-
gar, se cuestionaba la legitimidad de un instrumento que subsidiaba, con
fondos publicos, acciones impulsadas por grandes empresas; en segundo
lugar, se advertia el riesgo de que el programa contribuyese a fortalecer
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la posicién de supremacia de la gran empresa cliente, en desmedro de las
mas pequenas.

En lo concerniente al primer punto, la solucién consistié en plantear
una interpretacién sistémica de la competitividad. Bajo esa perspectiva, un
factor importante del desarrollo competitivo de una empresa es su insercién
eficiente en la cadena productiva de pertenencia y, especialmente, en sus
relaciones de colaboracién con clientes y proveedores.’* En este contexto,
la decision de construir la estrategia colectiva, a partir de las opiniones e
intereses de la empresa cliente, tiene un doble mérito: por un lado, estimula
poderosamente la participacién y el compromiso de los proveedores, quie-
nes ven en la manifestacion de interés de los clientes una clara oportunidad
de mercado; por otro, orienta la accién de mejora de los proveedores hacia
temas estrictamente relacionados con el desarrollo de las relaciones recipro-
cas, reduciendo los riesgos y acrecentando la eficiencia de las decisiones de
inversiones que estos deben emprender.

En relacién con el segundo punto, CORFO enfatizé la importancia de
que el diagnéstico inicial fuese realizado por profesionales destacados. Para
garantizar el maximo de objetividad en los juicios y permitir que se valo-
rara y ponderara adecuadamente el punto de vista de los proveedores, se
dispuso explicitamente que dichos profesionales fuesen independientes de
las empresas clientes, aunque estas pudiesen manifestar su conformidad (o
disconformidad) al momento de la seleccion.

Por dltimo, se planted, en fase de disefio, una duda acerca de la capaci-
dad del instrumento para producir cambios reales en las conductas de las
empresas clientes y de la oportunidad de que un incentivo publico lograra
este resultado. Al respecto, CORFO adoptd una posicion prudente, enfocando
el PDP hacia aquellas empresas que habian tomado la decisién de estructurar
o consolidar su red de proveedores y que estaban atrasadas en su implemen-
taciéon o que, aunque estuviesen de acuerdo con esa modalidad de trabajo
de articulacién, manifestaban indecisién con referencia al disefio y puesta en
marcha. En estos casos, la funcién principal del instrumento seria, en la pers-
pectiva de los disefiadores, acelerar los tiempos de decisiéon o de implemen-
tacion de las empresas clientes, proporcionando subsidios y conocimiento
para una correcta intervencion.

Como se mencion6 previamente, después de un par de afios de marcha
blanca, el Programa adquirié un ritmo sostenido de crecimiento que, en el
transcurso de seis o siete afios, duplicé el namero de empresas beneficiarias
y triplic6 el namero de proyectos (ver Grafico 3).

14 Aunque no estaba presente de forma explicita en la fase de disefio del programa,
los conceptos de cluster y cadena productiva se mencionan en la evaluacién de 2002
(Agraria 2002).
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Grafico 3
Evolucion de la cobertura del PDP
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elaboracion propia, sobre la base de datos de la Gerencia de Fomento de

En términos econémicos, el instrumento significé una inversion crecien-
te, desde aproximadamente 4 millones de délares en 1999, hasta més de 23
de millones, en 2008 (ver Grafico 4). La contribucién de las empresas re-
present6 siempre mas del 43% del costo total de los proyectos, registrandose
una disminucién de algunos puntos porcentuales a partir de 2005, es decir,
el aio de mayor incremento de las inversiones, como se aprecia en el cuadro
siguiente.

Cuadro 1
Aportacion privada
(porcentajes)
2002 49,7
2003 48,7
2004 49,9
2005 51,4
2006 44,8
2007 44,4
2008 43,6

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de la Gerencia de Fomento de CORFO.
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Grdfico 4

Inversiones en PDP
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Fuente: elaboracion propia, sobre la base de datos de la Gerencia de Fomento de
CORFO.

Un hito importante en la historia del programa fue la evaluacién de 26
PDP, realizada en 2002 por la consultora Agraria (Agraria 2002). A continua-
cion se sintetizan los principales resultados de esta investigacion:

En primer lugar, se observa que las opiniones de las agroindustrias
y de los proveedores acerca de los impactos de los PDP son bastante
coincidentes: “Los agricultores le dan mayor importancia a los cam-
bios favorables en los rendimientos, produccién y rentabilidad de la
misma; mientras que las agroindustrias priorizan los incrementos de
calidad de las materias primas ofertadas y sus consiguientes mejoras
de precios. Ambos agentes conceden alta importancia a la estabili-
dad proporcionada a los agricultores por los contratos de produccion
y a los resultados efectivos en cuanto al ajuste de paquetes tecnold-
gicos y a los menores costos de produccién derivados de este ajuste”
(Agraria 2002);

En segundo lugar, se estima que los proyectos de desarrollo provee-
dores analizados estimularon inversiones complementarias por 4.500
millones de pesos (aproximadamente 6,5 millones de doélares), en
infraestructura fisica (plantaciones y riego), innovacién tecnolégica
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(maquinarias y nuevos insumos), y servicios (gestion y asistencia
técnica), en el caso de los agricultores, y en tecnologias productivas
(nuevos activos y readecuaciones) en el caso de la agroindustria. Una
parte de estas inversiones fueron financiadas por los respectivos PDP;
otras con distintos instrumentos de fomento, para cuyo acceso, el
PDP desarrollé una funcién de facilitacion.

Después de la investigacion realizada por Agraria, no hubo otras evalua-
ciones de los PDP. No obstante, de las entrevistas realizadas surgen algunas
indicaciones criticas que complementan y actualizan los resultados de la eva-

luacién de 2002.

— Entre los principales puntos débiles del instrumento, se sefiala su
limitada capacidad de operacion en los sectores manufactureros:
con pocas excepciones, los PDP aprobados han sido orientados al de-
sarrollo de la cadena agroindustrial. Una explicacion ampliamente
compartida por los entrevistados es que el sistema de incentivos y
la operatoria del instrumento resulta mas eficaz cuando existe una
cantidad importante de proveedores que tienen que emprender pro-
cesos de adecuacion relativamente similares. En el caso de la manu-
factura, generalmente los proveedores son mucho menos numerosos
y los programas de ajustes, habitualmente deben ser personalizados
para adaptarse a las necesidades y oportunidades que enfrenta cada
empresa;

—  En segundo lugar, los PDP no generan relaciones horizontales entre
las empresas proveedoras y tienen escaso impacto en el desarrollo de
las capacidades empresariales de dichas empresas.!®

Por otro lado, tal como se esperaba en un comienzo, la presencia de la
gran empresa ha proporcionado efectivamente una orientacién estratégica
clara a la accién mancomunada, lo cual ha permitido reducir los tiempos
de intervencién y optimizar su eficiencia. Por altimo, se ha sefialado que la
seriedad e independencia de los diagnésticos ha contribuido a orientar efi-
cazmente el disefio de los planes de mejoramiento y ha evitado la generacién
de nuevas modalidades de explotacién de los proveedores de parte de sus
grandes clientes.

Después de los PDP, la estrategia asociativa de CORFO dio un paso ha-
cia la generaciéon de iniciativas mas complejas e introdujo los Proyectos

15 Cabe destacar que un resultado parecido se registr6 también en la evaluaciéon de
Agraria de 2002; de hecho, las empresas entrevistadas clasificaban el “Mejoramiento de
la gestién empresarial” en el altimo (agroindustrias) o pendltimo lugar (proveedores).
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Territoriales Integrados. Sin embargo, antes de analizar estas nuevas acciones
de fomento, es oportuno profundizar el analisis del sistema privado de inter-
mediacién de instrumentos de fomento, en cuanto contribuyé significativa-
mente al desarrollo de las relaciones interinstitucionales y al didlogo publico
privado.

LOS AGENTES PRIVADOS

Como se sefialé anteriormente, a principio de la década de 1990, CORFO
tomo la decision de involucrar a actores privados en la gestion de los ins-
trumentos de fomento, para aumentar la eficiencia de la administracién y la
eficacia del proceso de seleccion de los proyectos presentados por los empre-
sarios que postulaban a los subsidios. Estos actores, se denominaron Agentes
Operadores Intermediarios (AOI).

En la actualidad el sistema de agenciamiento privado ha crecido con-
siderablemente y en un reciente estudio realizado por IM Consulting (IM
Consulting 2007 y 2007b) se registran 70 instituciones involucradas en la
gestion de instrumentos de fomento y de innovaciéon. A continuacion, sin
embargo, nos limitaremos a considerar las que funcionan como operadores
de los instrumentos de fomento, es decir, las que se identifican mas propia-
mente como AOL

Los AOI son entidades publicas o privadas, “habilitadas para suscribir
convenios de asignacién de fondos de presupuesto de CORFO, para la ejecu-
cién de programas y proyectos de fomento, en el marco de los instrumentos
cuyos reglamentos admitan su operacion externalizada” (Resolucion N° 144
del 23 de septiembre de 2004 que aprobé el Reglamento de los Agentes
Operadores Intermediarios de CORFO).

De acuerdo al reglamento, las principales responsabilidades de estos
agentes se relacionan con promover las lineas de accién de fomento, ga-
rantizar el cumplimiento de los objetivos de los programas y proyectos de
fomento, velar para la correcta utilizacion y administracion de los recursos y
asegurar el cumplimiento de los aportes de los empresarios.

Entre los requisitos necesarios para adquirir la calidad de agente, CORFO
contempla los siguientes: ser organismo publico o privado cuya funcién u
objetivo sea compatible con la recepcién y asignacién de recursos CORFO
para la ejecucion de programas de fomento; acreditar una adecuada capaci-
dad profesional y técnica para formular, supervisar, administrar y evaluar los
programas de fomento; en el caso de asociaciones gremiales, poseer un mini-
mo de 150 empresas asociadas distribuidas en por lo menos cuatro regiones;
y, por tltimo, disponer de organizacién e infraestructura que permita apoyar
la formulacién y administracién de programas de fomento.
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Para la ejecucion de estas tareas, CORFO paga un overhead que varia de
acuerdo a cada instrumento y etapa de desarrollo del mismo. En el caso de
los PROFOS, por ejemplo, este monto se determina de la siguiente mane-
ra (Resolucion del 01/07/2003): 50 UF por cada una de las primeras cinco
empresas y 30 UF por cada empresa adicional, con un tope de 450 UF por
proyecto. En todo caso, el monto del overhead no puede superar el 30% del
co-financiamiento CORFO. A esos recursos se suman los intereses generados
por los anticipos de los overhead mismos. Dichos intereses tienen que ser
reinvertidos en los programas de fomento y en el fortalecimiento de la capa-
cidad técnico profesional de los agentes.

La admisién en el sistema de fomento de CORFO de una nueva entidad
en calidad de agente, se realiza por concurso publico. La evaluacién de las
propuestas considera los siguientes elementos: conocimiento del desarrollo
econémico regional y del sistema de fomento en la zona considerada; capa-
cidad técnica y financiera del oferente; y calidad de la oferta técnica del ofe-
rente. En diciembre de 2008, habia 21 instituciones que operaban como AOL

La institucionalidad conformada por estas entidades y CORFO (tanto na-
cional, como regional) administra un amplio espectro de instrumentos. De
ellos, los que se enfocan al desarrollo de la asociatividad, son una minima
parte. El anélisis en profundidad de este sistema, por lo tanto, trasciende con
creces los objetivos de este capitulo. No obstante, en este contexto, es opor-
tuno preguntarse si, y en qué medida, la existencia de estos mecanismos de
colaboracion entre instituciones publicas y privadas ha plasmado instancias
de dislogo y colaboracién, y cuiles son sus fortalezas y debilidades.

En primer lugar, este sistema de administracién privada con supervisién pt-
blica fue pensado, como se mencioné anteriormente, para reducir los costos
de administracion de los instrumentos de fomento. De acuerdo con la infor-
macién proporcionada por la Gerencia de Fomento de CORFO, entre 2002
y 2005, el costo que CORFO sostuvo para colocar cada peso de su cartera
de fomento a través de los AOI, varié entre 18,5 y 21,9 centavos. Sin em-
bargo, es un resultado dificil de ponderar porque falta una linea de base o
un grupo de control. De hecho, a principios de la década de 1990, cuando
CORFO y SERCOTEC operaban en forma directa, atin no existian muchos de
los instrumentos que en la actualidad existen. Por otro lado, en la actuali-
dad, el SERCOTEC (el tinico AOI ptblico) que a menudo ha sido utilizado
como elemento de comparacién con el sistema de los AOI privados, opera
en un universo empresarial diferente, siendo predominante, en su caso, la
microempresa.

Un segundo elemento a considerar es si la participacion de los privados ha
permitido afiadir un valor adicional en la operacién de fomento, que CORFO
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no hubiera podido generar. Al respecto, todas las opiniones coinciden en
reconocer que el sistema de los AOI ha logrado transparencia y eficiencia en
la gestion administrativa de los recursos involucrados. Ese resultado no deja
de ser importante, pero queda la pregunta de si los operadores han sido y
son mas que administradores de recursos (“pasadores de plata”, como dijo
uno de los entrevistados). En ese aspecto, las opiniones de los entrevistados
muestran matices significativos. Para garantizar que los recursos de fomento
estimulen efectivamente un proceso de transformacion de las empresas es
necesario que los operadores conozcan en profundidad a las empresas de
su zona, que tengan con ellas una relacién de confianza y que posean un
conocimiento acabado de la problematica del sector. De esta forma, pueden
ayudarlas a precisar necesidades, formular demandas y canalizarlas opor-
tunamente hacia los instrumentos de fomentos mas adecuados. El punto
critico es entender de qué forma el agente operador desempefia esta com-
petencia de articulacién. Los dos AOI entrevistados evidenciaron que, en la
mayoria de los casos, dicha competencia (es decir, el conocimiento de los
problemas de las empresas y la capacidad de realizar un interfaz adecuado
con los instrumentos disponibles) no se concentra en la entidad operadora
misma, sino en la red de consultores que esta utiliza. Al respecto, es intere-
sante observar que de los dos entrevistados, uno, CODESSER, cuestiond ese
rol de “pasador de plata” y decidi6 reorganizar su modalidad de atencion a
las empresas para reapropiarse de esa funcion estratégica. La transformacién
producida y orientada por el trabajo de una consultora externa, tuvo que
ver principalmente con dos elementos: en primer lugar, con el cambio en
la rutina de trabajo de los técnicos que atendian a las empresas, los cuales
reemplazaron muchas horas de trabajo de escritorio por una mas capilar y
sistematica presencia en terreno, visitas a las firmas, didlogo con los empresa-
rios, etc.; y, en segundo lugar, con la capacitacion de dichos técnicos.

Siendo CODESSER uno de los AOI mas grandes del pais, su experiencia no
deja de ser importante para el sistema en su conjunto. No obstante, parece-
ria que el sistema de incentivos vigente valora principalmente los aspectos
administrativos, mas que la calidad del aporte estratégico realizado por los
operadores. Al respecto, de acuerdo al estudio de IM Consulting, en la actua-
lidad el 100% de los subsidios premian el volumen de operaciones mas que
su calidad (IM Consulting 2007b), garantizando estimulos adecuados para
una administracién ordenada y transparente de los recursos ptiblicos, pero
sin estimular una atencion a la calidad.

Una interpretacion mas positiva es la que resulta de otras opiniones ca-
lificadas, como las recogidas en la Gerencia de Fomento, que reconocieron
que los AOI realizaron una contribucién extremadamente significativa para
el desarrollo de competencias en el 4rea de proyectos de mejoramiento de
la gestion empresarial, en la cual la CORFO de los primeros afios 90 no te-
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nia experiencia. Esto introduce un tercer ambito de reflexién, acerca de las
contribuciones que la colaboracion publico privada generd para el disefio o
redisefio de los instrumentos de fomento.

Es necesaria la existencia de canales permanentes de dialogo e inter-
cambio entre las agentes y los técnicos de CORFO responsables de las fun-
ciones de gestién, monitoreo y redisefio del sistema de fomento, para que
los AOI participen con CORFO en un analisis sistemaético de las experiencias,
en una reflexion critica sobre los instrumentos existentes, formulen suge-
rencias para su adaptacion y, atn mas, propongan ideas para el disefio de
nuevas modalidades de intervencién que permitan enfrentar problematicas
nuevas, detectadas en su contacto diario con las empresas y que no pueden
ser resueltas con los instrumentos existentes. En opinién de la Gerencia de
Fomento, eso es precisamente lo que ocurri6 en la primera etapa del proceso
de agenciamiento en, por lo menos, algunas de las regiones del pais.

Entre los resultados importantes, se sefialan las siguiente ideas y pro-
puestas para enriquecer y mejorar el funcionamiento de los instrumentos
asociativos de fomento: el modelo de exportacién asociativa sugerido por
ASEXMA y retomado sucesivamente por el Instituto Textil; la utilizacion de
los PROFOS para enfrentar temas ambientales, desde los acuerdos de produc-
cién limpia hasta experiencias mancomunadas para el manejo de residuos,
impulsado por ASIMET; el modelo asociativo para la introduccion de proce-
sos de calidad, emprendido por ASIMET y CDP, y después adoptado por el
resto de AOI; la propuesta de la Camara de Comercio de Santiago para el de-
sarrollo de las tecnologias de informacién y comunicacion (TIC) en las PYMES
(comercio electrénico, plataformas de ventas, etc.), mediante los instrumen-
tos asociativos; las actividades masivas de coaching empresarial mediante los
PROFOS, propuestas y realizadas, por CEPRI, entre otras.

Sin embargo, este proceso de colaboracién, se fue reduciendo gradual-
mente hasta casi extinguirse en los afios mas recientes. Entre las principales
causas, los entrevistados sefialan dos factores: por un lado, la decisién de
CORFO de modificar el perfil de los AOI, de agentes especializados y respon-
sables de areas especificas del territorio, a operadores multifuncionales, sin
un 4mbito de accién geogrifica predeterminado; por otro, la salida de algu-
nos dirigentes empresariales de mucho prestigio (entre ellos Mario Marcel,
padre; Andrés Vicens, Mario Garcia, Jorge Elgueta) que habian liderado el
proceso en toda la primera etapa, contribuyendo con sus ideas y experiencia
a la construccion del sistema de agenciamiento y de colaboracién publico
privada. En la actualidad, la relacion entre AOI y CORFO parece ser mucho
mas inconstante de lo que fue en un principio y sustancialmente menos
eficaz. Por otra parte, no se han establecido las instancias de intercambio
entre los agentes, y los canales de encuentros introducidos recientemente
(videoconferencias) son atin incipientes e insuficientes.
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En cuarto lugar, es legitimo preguntarse si la relacion que CORFO ha es-
tablecido con estas entidades técnicas, pertenecientes en muchos casos a
importantes actores del sector privado empresarial, ha permitido generar
un didlogo més profundo o permanente con los representantes de este
universo politico, tan influyente en la opinién ptblica y en las decisiones
politicas. De nuevo, las opiniones no son totalmente concordantes y sélo
un estudio mas amplio y acabado de las distintas experiencias permitiria
alcanzar resultados mas definitivos. No obstante, algunos elementos rele-
vantes pueden mencionarse: en primer lugar, pareceria innegable que el
acercamiento entre importantes actores del mundo empresarial y CORFO ha
contribuido a generar una sensibilidad de los primeros hacia las politicas de
apoyo; en segundo lugar, los espacios de encuentro constituidos para definir
las modalidades de colaboracion en los temas de la articulacion productiva,
aunque informales y no estructurados, habrian facilitado el didlogo sobre
contenciosos politicos no estrictamente relacionados con la gestiéon de los
instrumentos de fomento; por ltimo, podria ser que las conversaciones asi
establecidas entre sector publico y sector privado hayan influido, especial-
mente en los momentos de crisis, en las percepciones de las prioridades en-
tre los actores y la definicion de los criterios de priorizacion de los recursos
de fomento.

Una dGltima consideraciéon concierne la sostenibilidad del sistema de AOI:
en particular, serfa importante evaluar si, en el contexto descrito en los pa-
rrafos anteriores, la funcion de articulacion desarrollada por los AOI seria
sostenible en un escenario de cambio abrupto del sistema de incentivos (por
ejemplo, eliminacion del overhead). Al respecto, la percepcion del autor es
que los efectos serian muy distintos por cada agente. Uno de los factores que
probablemente contribuira a la sostenibilidad de estas unidades de articu-
lacion es el nivel de diversificacion alcanzado en su actividad de fomento.
IM Consulting (2007) observa que tan s6lo para el 25% de los operadores la
actividad de intermediacion es critica para sustentar sus actividades.

Los dos agentes entrevistados han diversificado significativamente su
universo de referencia, pero tan s6lo uno (CODESSER) ha logrado una diversi-
ficacion importante de las fuentes de ingresos. Al respecto, es particularmen-
te significativo el hecho de que CODESSER, por un lado, haya ampliado su
red de relacién y colaboracion con otras gerencias de CORFO (especialmente
Innova Chile), otras instituciones de fomento (PROCHILE, INDAP, FOSIS, etc.)
y las Agencias Regionales de Desarrollo Productivo, en calidad de adminis-
trador de los recursos de los Programa de Mejoramiento Competitivo; por
otro, haya empezado a operar ya no como intermediario sino como eje-
cutor de algunos instrumentos de CORFO (en especifico, los Programa de
Emprendimiento Local PEL).
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Desde el punto de vista de CORFO, la sostenibilidad del sistema de AOI de-
beria ser analizada considerando los cambios estratégicos que la Corporacién
introdujo en sus lineas de fomento, mediante el desarrollo de nuevas accio-
nes de fomento mas articuladas, que se analizaran a continuacién.

HACIA ESTRATEGIAS MAS COMPLEJAS: PROGRAMAS TERRITORIALES
INTEGRADOS (PTI), CLUSTERS Y AGENCIAS REGIONALES DE DESARROLLO
ProDUCTIVO (ARDP)

En la actualidad, el desarrollo de la asociatividad no esta limitado a los instru-
mentos analizados en los capitulos anteriores. Hacia casi diez afios, CORFO am-
plio su espectro de iniciativas, dando paso a la generacion de un nuevo método
de trabajo, cada vez mas alejado del concepto de instrumento. Por la comple-
jidad de su gobernanza, la amplitud de su agenda y la dificultad para predecir
sus resultados, en lugar de instrumentos, podria hablarse de estrategias asocia-
tivas. A continuacién se analizan las tres mas significativas: los PTI, el Programa
Nacional de Cluster y las Agencias Regionales de Desarrollo Productivo.

Los Programas Territoriales Integrados

Hacia finales de los afios 90, se empez6 a gestar en CORFO una nueva idea
que, en 2000, se concreto en el Programa Territorial Integrado (PTI). Segtan
el Manual PTI vigente, el mismo se define de la siguiente manera (CORFO
2007b):

El instrumento Programa Territorial Integrado (PTI) tiene como objetivo
apoyar la coordinacion y articulacién de proyectos vinculados al desarrollo
empresarial, destinados a mejorar la competitividad de un territorio o zona
geografica determinada en torno a sus principales actividades econémicas o
a las de mayor proyeccion.

Las principales caracteristicas de un programa en el marco del instru-
mento PTI son:

- Estar circunscrito a un territorio determinado y dirigido a la accién
de fomento productivo.

—  Coordinar, articular e integrar el uso de los instrumentos de fomento
productivo.

—  Coordinar el sector pablico y el privado, con especial énfasis en las
instituciones locales.

- Estar dirigido a una base empresarial interesada en mejorar su posi-
cién y competitividad.
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La iniciativa se desarrolla en dos etapas: la primera es de formulacion del
programa, con una duracion méaxima de seis meses, y la segunda, de ejecu-
cién, puede extenderse por cinco afos. El financiamiento anual de CORFO,
para cada una de las etapas del PTI, es de hasta 5.000 UF (aproximadamente
166.000 dolares).

En términos operativos, estos programas son administrados por un Agente
Operador Intermediario, pero es la correspondiente Direccion Regional de
CORFO la que desempefia una funcién preponderante en la identificacion
y puesta en marcha de la iniciativa y conduccion, mediante la contratacién
de técnicos y profesionales que desempefan la funcién de gerentes de los
programas locales.

Es importante aclarar que el nicleo directivo de CORFO que disefi6 este
instrumento, argumenté su propuesta en base a las deficiencias observables
en el abanico de instrumentos hasta entonces disponibles. Su planteamiento
se basé en una lectura sistémica de la competitividad, la cual hacia refe-
rencia (tal vez por primera vez en forma explicita) al enfoque y a la teoria
econémica de los clusters y distritos industriales. En sintesis, se dijo que el
desarrollo de la competitividad del pais requeria tanto de un esfuerzo para
el fortalecimiento de las empresas existentes, como de una accién de apoyo
para el desarrollo de empresas nuevas. Esto, a su vez, precisaria de interven-
ciones tanto en los factores internos, como en los de entorno, segtn se ilustra
en el siguiente Cuadro 2.

Cuadro 2
Factores que inciden en la competitividad

Factores internos Factores de entorno

Fortalecimiento de Apoyo para la mejora de los Mejora del ambiente de negocio, genera-

las empresas rocesos productivos cién de servicios productivos, etc.

p p P P g
Creacion de em-  Desarrollo de la Desarrollo de fondos de crédito para
presas nuevas empresariabilidad nuevos emprendimientos

Fuente: Carlo Alvarez, entrevista.

Sobre esta base, se reconocié que la experiencia de CORFO se habia
centrado, hasta entonces, exclusivamente (con la parcial excepciéon de los
PROFOS) en los factores internos para el fortalecimiento de las empresas exis-
tentes.!® Va a ser en el contexto de ese debate cuando toma cuerpo y fuerza

16 En el documento elaborado para la presentacion del PTI agroindustrial de la provincia
de Huasco, por ejemplo, se mencionan explicitamente los limites del enfoque de
fomento. Se sefiala, entre ellos, la centralizacion del disefio, la concentracién en los
temas de financiamiento, el enfoque de demanda, el aislamiento de las iniciativas y
los horizontes de corto plazo (CORFO 2007c). Aunque se reconocen los resultados
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la idea de un programa que apunte hacia los temas del entorno, con flexibi-
lidad suficiente para contemplar tanto actividades de fortalecimiento de las
empresas existentes, como acciones para la generacién de empresas nuevas.!”

Cabe destacar que, en un periodo anterior al desarrollo de los PTI (a
mediados de la década de 1990), CORFO habia dado vida a una experien-
cia participativa de elaboracion estratégica regional, denominada, en ese
momento, “Mesa Estratégica Regional”. Se trataba de instancias informales
de encuentro de lideres empresariales de los sectores relevantes, a los que
CORFO convocaba para desarrollar ejercicios participativos de identificacion
de las prioridades de desarrollo productivo de sus respectivas regiones. Esas
indicaciones estratégicas definian el marco de prioridad que las autorida-
des regionales de CORFO adoptaban después para seleccionar las propues-
tas de iniciativas de fomento (PROFO, FAT, etc.) que el sistema de Agentes
Operadores Intermediarios canalizaba hacia sus Direcciones Regionales. No
hubo una evaluacién de esta experiencia y los aprendizajes mas valiosos en
cuanto a la gestion de relaciones de colaboracién con el sector privado no
sedimentaron en la memoria de la institucion, ni puede decirse que hayan
sido considerados sisteméticamente para el disefio del PTI. Sin embargo, es
muy probable que esta acumulacién de conocimientos se haya logrado, aun-
que de forma no estructurada, a través de un ntcleo de profesionales que
impulsaron y realizaron aquella experiencia, los cuales participaron después
en el disefio de la nueva estrategia asociativa de los PTI.

Segtn la informacion proporcionada por la Gerencia de Fomento de
CORFO, desde 2004 el ntimero de PTI crecié constantemente, asi como el
aporte econoémico del programa (ver cuadro siguiente).

Cuadro 3
Nuimero de PTI y aportes econémicos por afio
Ao 2004 2005 2006 2007 2008
Nimero de PTI en operacién 13 17 20 22 23

Aportes del programa (en millo-

nes de dolares corrientes) 1> 2,2 3,0 28 31

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de la Gerencia de Fomento de CORFO.

positivos alcanzados hasta esa fecha, se plantea también que un cambio mas profun-
do requiere de un enfoque distinto centrado en el empoderamiento de los actores
locales, la coordinacion publico privada y la concertacion de las instituciones pablicas
(CORFO 2007¢).

17 El PTI del salmon de las regiones X y XI, por ejemplo, fijo, entre sus objetivos especi-
ficos, mejoras en los dmbitos productivo empresarial (calidad de la produccion), de
infraestructura, del marco regulatorio e institucional (véase CORFO 2006).
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Desde el punto de vista metodologico, esta nueva iniciativa implicd
novedades importantes: en primer lugar, introdujo la dimension territorial
en la agenda de CORFO. En segundo lugar, enfatizé la importancia de ge-
nerar instancias pablico privadas de articulacién que tuviesen la capacidad
(competencias, intereses y atribuciones) para elaborar y ejecutar una agen-
da de temas comunes, relevantes para el desarrollo competitivo del sistema
productivo de la localidad considerada. Por ltimo, se plante6 la necesidad
explicita de generar un esfuerzo de coordinacion con otras instancias de fo-
mento productivo que estuviesen presentes en la zona, para orientar los re-
cursos disponibles hacia la solucién de los problemas identificados.

Un segundo elemento significativo, es que los PTI introducen un cambio
importante en la 16gica de intervencion de CORFO. No se trata, en el caso
de este programa, de “colocar” recursos de fomento o de convencer a los
actores locales de utilizar uno u otro instrumento de fomento. El Programa
Territorial Integrado, aunque parta de una decision de la Direccion Regional
de CORFO, que identifica un lugar, una necesidad y una oportunidad, esti-
mula una reflexion compartida con los actores locales, acerca de su realidad
y sus peculiares perspectivas de desarrollo. Y es en funcién de esta visién
que se orienta la accién de la institucionalidad de fomento.'® Un corolario
de lo anterior, es que, a diferencia de los instrumentos de fomento tradicio-
nales, un PTI presenta tres diferencias importantes: (i) su dmbito de accién
es mucho mas amplio que cualquier instrumento; (i) aunque se definan li-
neamientos de accién al momento de su formulacién, es mas dificil predecir
sus resultados; y (iii) participan de forma activa en su gestién un conjunto
mucho mas amplio de actores.

No existe hasta el momento una evaluacion de los resultados de los PTI.
De hecho, los primeros programas (PTI del turismo en Magallanes, PTI Isla
de Pascua, PTI vino del Maule, PTI salmon de la X Region, entre otros) ter-
minaron recién el afio pasado su etapa de ejecucion. El proyecto piloto que
inspiré en la practica la conceptualizacién del programa, el Programa de
Desarrollo del Cordero Magallanico, tuvo impactos significativos en la capa-
cidad productiva y en las exportaciones locales, pero no queda claro que se
hayan registrado resultados tan contundentes en las demas experiencias. Un
elemento importante que se debera tomar en cuenta en la evolucién de este
programa es la continuidad de las instancias locales de coordinacién pablico
privada que los PTI impulsaron, evaluando las capacidades instaladas local-
mente, el compromiso y la participacion activa de los actores locales (tanto

18 Al respecto cabe mencionar que, si bien las intenciones eran de coordinar las distintas
instituciones de apoyo que intervenian en las localidades seleccionadas, la opinion
compartida por las personas entrevistadas sobre este punto, es que los PTI terminaron
orientando casi exclusivamente los instrumentos de CORFO.
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del sector privado como de otras instituciones) y su sostenibilidad al término
del programa de apoyo. Por el momento, no es posible formular juicios claros
al respecto, ya que varios de los PTI que han terminado o estan terminan-
do su fase de ejecucién han sido absorbidos por los Programas de Mejora
de la Competitividad impulsados por las Agencias Regionales de Desarrollo
Productivo (ver mas adelante).

Recientemente, dos nuevas iniciativas de fomento, con claro enfoque
asociativo, se pusieron en marcha con la participacion de CORFO. Se trata
de las Agencias Regionales de Desarrollo Productivo (ARDP) y del Programa
Nacional de Cluster (PNC).

Las Agencias Regionales de Desarrollo Productivo

Las ARDP son instancias de coordinacion de los lideres regionales, que se
proponen promover un desarrollo productivo regional sustentable, que con-
tribuya al mejoramiento de la competitividad regional. Oficialmente, fueron
creadas el 2006 mediante un Acuerdo del Consejo CORFO (N° 2.392) que,
siguiendo un expresa instruccién de la Presidenta de la Republica, consti-
tuy6 los Comités Agencias Regionales de Desarrollo Productivo. Esta figura
juridica proporciona un marco juridico liviano y flexible que facilita la ex-
presion de las distintas realidades regionales (véase: www.ardp.cl).

La coordinacién del Programa de las ARDP corresponde al Comité
Interministerial de Coordinacién y Seguimiento, integrado por los minis-
tros de Economia, Hacienda, Agricultura, Planificacion, Interior (mediante
la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, SUBDERE). Dicho
Comité determina las directrices del Programa y define los instrumentos
y mecanismos de las instituciones nacionales y regionales atingentes al de-
sarrollo productivo que intervienen en el disefio y realizacién de las agen-
das de mejora de la competitividad (los denominados Planes de Mejora
Competitiva, PMC) que cada ARDP elabora auténomamente. Cada agencia,
ademys, esta liderada por un Consejo Estratégico, presidido por el Intendente
e integrado por representantes locales del gobierno, de instituciones de fo-
mento y del 4mbito privado.

En su primer afio de actividad, cada agencia se ha dedicado a la insta-
lacién de sus capacidades operativas, constituyendo un equipo de trabajo,
equipando oficina, etc. La direccion de estos equipos ha sido asignada a un
Director Ejecutivo, elegido por concurso y contratado especificamente para
esta funcién. Durante 2007, las ARDP han elaborado sus agendas de trabajo,
disefiado y priorizado los PMC y emprendido negociaciones con las demas
instituciones puablicas para focalizar los recursos disponibles hacia las 4reas
priorizadas.
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En febrero de 2007 se suscribié un contrato de préstamo entre la
Republica de Chile y el Banco Interamericano de Desarrollo por un monto
de 40 millones de délares, destinados principalmente a la instalacion de las
ARDP, a la elaboracién de las agendas regionales y al disefio y puesta en mar-
cha de los PMC. A diciembre de 2008 la ejecucion del Programa habia supe-
rado ya los 11 millones de délares (Unidad Técnica de Coordinacién, 2009).

Durante 2008, se empez6 la ejecucién de los PMC, se emprendio la trans-
formacion de las ARDP en corporaciones independientes y se consolidaron
los compromisos de las instituciones de fomento con las iniciativas identi-
ficadas por las agencias. En particular, mediante convenios entre las ARDP
y ocho instituciones de fomento, poco menos de 39 mil millones de pe-
sos (aproximadamente 74 millones de délares) asociados a instrumentos de
fomento productivo fueron destinados a financiar iniciativas contenidas en
las Agendas Regionales (Unidad Técnica de Coordinacion, 2009). Se estima
que en el disefio y la puesta en marcha de los PMC participaron aproximada-
mente 600 empresarios.

El Programa Nacional de Clusters

El Programa Nacional de Clusters surge en el contexto de la politica nacional
de innovacion, a partir de los resultados del estudio del Boston Consulting
Group acerca de los sectores con potencialidad para estimular el desarrollo
del pais. Dichos resultados motivaron el interés del Comité de Ministros de
Innovacién que pidié al Consejo Nacional de la Innovacién considerar el
tema cluster entre sus lineamientos de accion. El Consejo solicito la partici-
pacion de CORFO a la que delegé el disefio e instrumentacion del programa.

El objetivo del programa es basicamente identificar y solucionar los cue-
llos de botella que obstaculizan el desarrollo de los clusters de los sectores
elegidos. La atencién de dicho programa se centra en los temas trasversales
que requieren de politicas nacionales o interregionales para ser enfrentados:
por ejemplo, la regulacion, la infraestructura, politicas de ciencia y tecnolo-
gia, entre otros.

Para lograr este objetivo, cada cluster constituy6, durante 2008, una mesa
de concertaciéon de los actores principales, denominada Consejo Nacional
Publico Privado. El consejo de cada cluster estd compuesto por el ministro
del ramo, representantes del mundo académico, representantes de los go-
biernos regionales y empresarios de los rubros involucrados. El presupuesto
total del programa en su primer afio de operacién se acercé al millon dos-
cientos mil délares.

El principal rasgo comtn entre las dos iniciativas (ARDP y PNC) es que
ambas acenttian la dimensién de concertacion estratégica con actores pabli-
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cos y privados externos a CORFO: los Consejos Estratégicos, en el caso de las
ARDP, y los Consejos Nacionales Pablico/Privados, en el caso del Programa
Nacional de Cluster, son las instancias que definen los lineamientos de inter-
vencion y, en ellas, CORFO actia como un actor entre otros. En cierto modo,
ARDP y PNC representan la culminacién de un proceso que transforma radi-
calmente la logica de fomento en dos aspectos: otorgando responsabilidades
en las decisiones estratégicas a organismos colectivos ptblico/privados que
operan fuera de la jurisdiccion de CORFO, y que CORFO puede a lo sumo
orientar y apoyar técnicamente, pero no dirigir; y enfatizando un método de
trabajo que parte por la identificacion de los problemas (o de las oportunida-
des) de los territorios y que busca respuestas en los instrumentos de fomento
disponibles. En el caso de las agencias, ademas, se consolida el proceso de
descentralizacion en las tomas de decisiones, a favor de los centros regionales
y en desmedro de las instancias centrales.

En cuanto a la sostenibilidad de estas iniciativas, las ARDP han alcanzado
un nivel de maduraciéon mucho mayor y hay sefiales que permiten pensar
en su continuidad aunque se verifiquen cambios de ruta en las politicas fu-
turas de fomento productivo. En primer lugar, las agencias estan modifican-
do su institucionalidad para garantizar una mayor autonomia con respecto
a CORFO, transformando los Comité CORFO en Corporaciones Regionales
de Desarrollo. En segundo lugar, el proceso de elaboracién de los PMC ha
involucrado en forma activa a una masa significativa de empresarios (600,
aproximadamente, segin las estimaciones de la unidad de coordinacion
que opera en CORFO). Por dltimo, se contrajo un compromiso con el Banco
Interamericano de Desarrollo por el aporte de recursos para el financiamien-
to de la iniciativa hasta 2011.

La evaluacion de los impactos de estos procesos es atn prematura. Una
ponderacion de los efectos sobre el capital social, requeriria de un levanta-
miento sistematico de las opiniones de los actores regionales involucrados.
A partir de las entrevistas realizadas, sin embargo, se puede, por lo menos,
identificar algunos aprendizajes importantes: (i) la construccion de esta nue-
va institucionalidad requiere de un esfuerzo significativo, sostenido y cohe-
rente para la formacién de competencias regionales. La descentralizacion
de las responsabilidades, el empoderamiento de los actores locales y la con-
formacién de equipos técnicos competentes que operen localmente deben
proceder de manera paralela y necesariamente gradual; (ii) los cambios radi-
cales en las 16gicas de funcionamiento institucionales requieren de un fuerte
impulso politico que ayude a romper las rutinas establecidas y a poner en
discusion los equilibrios de poder constituidos entre las distintas institucio-
nes de fomento existentes.
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CONCLUSIONES, LECCIONES APRENDIDAS Y REFLEXION CRITICA

La riqueza y complejidad de la experiencia de CORFO, aunque se limite el
analisis a un tema especifico como el de los programas asociativos, requiere
seguramente de un estudio en mayor profundidad que el realizado para este
capitulo. No obstante, la recopilacion y lectura de los materiales disponibles,
enriquecidas con las entrevistas realizadas, ha permitido enfatizar algunos
elementos significativos en la promocién de la asociatividad, que vale la pena
resumir.

- El disefio y la implementacion de un instrumento de fomento como
los PROFOS represent6 una novedad importante en el panorama in-
ternacional de las instituciones de fomento. Programas similares se
habian realizado en Holanda y Dinamarca (OECD 2008), pero no se
habian masificado atn. De acuerdo con un estudio de CEPAL (Dini
2004), CORFO fue pionera a nivel de América Latina y el Caribe,
adelantando en cinco/siete afios iniciativas similares emprendidas en
otros paises de la region.

— La experiencia de CORFO se ha caracterizado por la continuidad
en el mediano y largo plazo. Aunque con ajustes en su modalidad
de operaciones, los PROFOS han superado los 17 afios de operacién
continua, nueve afnos los PDP y cinco los PTI. Este aspecto es de par-
ticular relevancia en fenémenos como el asociativo, que requieren
horizontes largos de maduracion y desarrollo.

-~ Alo largo de este proceso, CORFO ha realizado evaluaciones de im-
pacto muy rigurosas que han aportado elementos atiles para el ajuste
de los programas y ensefianzas muy valiosas en lo que respecta a las
metodologias de evaluacién de los programas de fomento. Ademis,
teniendo en cuenta las indicaciones sugeridas por estos estudios,
CORFO ha ajustado sus programas de intervencion para corregir las
deficiencias sefaladas.

—  En términos especificos, las evaluaciones realizadas comprueban la
eficacia de los instrumentos de fomento que adoptan un enfoque de
desarrollo de la asociatividad. En el caso de los PROFOS se pudo com-
probar, mediante un anilisis comparado con empresas que no han
participado en el programa, que los efectos generados por la partici-
pacion en las experiencias asociativas impulsadas por el instrumento,
tienen un efecto de larga duracién que permanece y se acenttia en el
largo plazo.

—  Los estudios acerca del sistema de agenciamiento de los instrumen-
tos de fomento han permitido identificar puntos débiles de dicho

111



sistema y han proporcionado indicaciones acerca de posibles ajustes
en los mecanismos de incentivos y en las modalidades de gestion
del conocimiento que, en la actualidad, estan siendo evaluadas por
CORFO. No obstante, los espacios de colaboracién establecidos en-
tre la entidad pablica y numerosos partners privados de relevancia
politica en el escenario nacional, han contribuido indudablemente a
acercar a estos ultimos a la problematica del disefio y gestiéon de las
politicas de apoyo.

Aunque no se haya realizado atin una evaluacion de los instrumentos
y estrategias asociativos mas recientes que permita medir el efectivo
impacto que hayan tenido en las redes de relaciones, los niveles de
confianza y las actitudes relacionales de los actores involucrados, se
pudo constatar la magnitud del proceso que involucra a centenares
de actores externos a la institucién y un creciente nivel de participa-
cién activa de estos en el disefio y gestion de las iniciativas.

Aunque CORFO ha demostrado una muy desarrollada capacidad
de gestion, caracterizada por la continuidad y capacidad de ajus-
te, también presenta debilidades que se relacionan con un aspec-
to importante de su cultura institucional, es decir, su modalidad de
aprendizaje.

A pesar de la riqueza enorme de iniciativas y experiencias, CORFO no
ha logrado, hasta el momento, sacar de ella el méximo provecho para
acelerar los procesos de aprendizaje propio y de las instituciones pu-
blicas y privadas con las que colabora. Tres elementos significativos
se sintetizan a continuacion.

Aunque los PROFOS hayan sido evaluados en forma muy seria, no
se hizo nunca un registro sistematico de las experiencias, ni un es-
fuerzo continuo de identificacién y difusién de buenas practicas.
Eso produjo seguramente una dispersién de conocimientos e inefi-
ciencias dificiles de cuantificar, pero indudablemente significativas,
en los proceso de formacioén de los equipos técnicos y profesiona-
les a cargo de las iniciativas (en CORFO, en los Agentes Operadores
Intermediarios y en las empresas de consultoria).

CORFO ha compartido con otras instituciones internacionales, que
operan en la regiéon (especialmente la ONUDI, el BID y el FOMIN),
una evolucién en el enfoque y en las metodologias de intervencién
para la promocion de la asociatividad, transitando de instrumentos
mas acotados y simples, hacia estrategias con objetivos y modelos de
gobernanzas mas complejos. Es asi que podria leerse la ampliacion
del abanico de instrumentos asociativos (a los PROFOS se afiaden los
PDP) y la posterior incorporacion de las estrategias asociativas de
clusters a nivel territorial (PTI) y nacional (Programa Nacional de
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Cluster), para culminar con la generacién de las Agencias Regionales
de Desarrollo Productivo. No obstante, la falta de sistematizacion y
analisis de las experiencias realizadas, hizo que, hasta ahora, el proce-
so de desarrollo de los programas fuera el resultado de una evolucién
empirica, mas que un proceso planificado de aprendizaje y gestion
de los aprendizajes institucionales.

—  La fuerte identidad institucional determina, ademas, ciertas resisten-
cias hacia la participacion activa de otros actores: es asi, por ejemplo,
que se podria leer la dificultad para generar un proceso de aprendi-
zaje y reflexion estratégica compartido con los AOI y las dificultades
para aceptar el cambio de logica en la accion de fomento a ser desa-
rrollada por las ARDP.

— Un anilisis exhaustivo de las opiniones y punto de vista de los acto-
res locales, ademas de permitir una estimacién mas precisa de los re-
sultados alcanzados hasta el momento en la construccién de capital
social, permitiria avanzar hacia el disefio de sistemas de gestion del
conocimiento que facilitaran el desarrollo de la competencia de toda
la institucionalidad involucrada en la actividad de fomento.
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Capitulo IV

APOYO PUBLICO A LA INNOVACION
EMPRESARIAL: DE FONTEC A NUESTROS DIAS

José Miguel Benavente H. y Juan José Price E."

ANTECEDENTES HISTORICOS

En Chile, y durante més de un siglo, la institucionalidad de apoyo a las acti-
vidades de investigacién y desarrollo cientifico fue sustentada por el sector
publico, por medio del fomento de la investigacion bésica y la acumulacién
de capital humano en universidades tradicionales y el estimulo a la labor
desarrollada por otros institutos y centros especializados.

En efecto, las universidades constituyeron, a partir de mediados del siglo
X1X, la principal red de investigacién basica y el nicleo responsable de la
mayor parte de la investigacion aplicada realizada en el pais (Benavente y
Crespi, 1998). Luego surgieron, desde las propias universidades, y en menor
medida desde el ambito no universitario, una serie de institutos, centros y la-
boratorios cientificos que, también apoyados financieramente por el Estado,
se concentraron en la investigacion vinculada al desarrollo de algunas areas
especificas, entre las que destacaron la agricultura, la mineria y la industria
forestal.? Ademis, durante el periodo de industrializacién por sustitucién de

1 Centro INTELIS, Departamento de Economia, Universidad de Chile. Quisiéramos
agradecer a Gonzalo Rivas, Juan Carlos Gutiérrez, Claudio Maggi, Pedro Sierra,
Tomas Vial, Alvaro Diaz, Adrian Magendzo y Héctor Vera por sus aportes a la rea-
lizacién de este trabajo. Destacamos también la contribucién de Paulina Riveros y
Jorge Cortés, ambos de CORFO, quienes nos proporcionaron la informacién estadisti-
ca. Asimismo, agradecemos los comentarios de Roberto Alvarez y Oscar Mufioz a una
version preliminar. Todos los errores son de nuestra exclusiva responsabilidad.

2 Asi, a partir de 1962, nacen, entre otros, el Instituto Forestal (INFOR), el Instituto
de Fomento Pesquero (IFOP) y el Instituto Nacional de Desarrollo Agropecuario
(INDAP), ademés de otras instituciones orientadas a sectores cuyas bases produc-
tivas eran tecnoldgicamente més complejas, tales como el Centro de Investigacion
Minera y Metaltrgica (CIMM), la Comisién Chilena de Energia Nuclear (CCHEN) y el
Instituto de Investigaciones Tecnoldgicas (INTEC).
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importaciones (ISI), se sumaron las actividades de investigacion y desarrollo
(1+D) ejecutadas por empresas pablicas que operaban en sectores estratégi-
cos. La CORFO tuvo desde su creaciéon un rol fundamental en este proceso.

Con la participacion de los centros de investigacion y las empresas pa-
blicas en las actividades de 1+D gané terreno la investigacion aplicada, per-
diendo participacion la investigacion basica que realizaban las universidades,
aunque a nivel agregado se observé un aumento importante del gasto en
estas actividades (Benavente y Crespi, 1998).

Tras la liberalizacion comercial de las décadas de los afios 70 y 80, este
cambio en favor de la investigacién realizada por los institutos cientificos
y los centros tecnolégicos se vio reforzada por la creacién, en 1976, de la
Fundacién Chile, entidad orientada a absorber tecnologia de vanguardia para
incorporar valor agregado a la base de recursos naturales, y por el menor
apoyo publico al financiamiento de las universidades.*

Asi, hasta comienzos de los afios 90, las herramientas de politica para el
fomento de la innovacién consistieron principalmente en apoyar el financia-
miento de la investigacién académica y operar con un conjunto de institutos
tecnoldgicos, que suministraban servicios a un nimero limitado de empresas
en algunos sectores productivos considerados estratégicos. Se trato, en defi-
nitiva, de una politica concentrada en desarrollar la oferta tecnolégica, con
un claro sesgo a favor de determinados sectores y en la que la orientacién de
los esfuerzos era determinada por el sector publico y el mundo cientifico y
académico. Se suponia que el conocimiento, dado su caracter de bien pabli-
co, fluiria a los agentes productivos una vez producido y entregado al sistema
econémico por parte de las instituciones publicas.

POLITICAS PUBLICAS DE APOYO A LA INNOVACION A PARTIR DE 1990

Con el retorno a la democracia comenz6 a ganar terreno una nueva visiéon
sobre el desarrollo cientifico y tecnolégico como factor clave para el creci-
miento. Concretamente, comenz6 a gestarse un gran acuerdo sobre la im-
portancia para el crecimiento de largo plazo de una estructura productiva
basada, cada vez mas, en el conocimiento y la innovacion empresarial. De
hecho, existia amplia evidencia sobre la importancia de la innovacién para

3 La promocion de la investigacion cientifica y tecnolégica orientada a potenciar los
recursos naturales fue, junto con la creacion de empresas en sectores estratégicos, una
de las tareas encomendadas a CORFO desde su creacion (Ffrench-Davis et al, 2000).

4 En 1981 se promulga la Ley de Autofinanciamiento de la Educacién Superior, que, al li-
berar al Estado de la responsabilidad de sostener la operacién de los centros de estudio,
introdujo un sesgo al interior de las universidades en favor de la investigacion aplicada.
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estimular ganancias de productividad y sostener tasas mas altas de creci-
miento de largo plazo. Ademas, por una serie de razones que discutimos en
la proxima seccién, existe en este ambito un espacio de accion exclusivo
para las politicas publicas. El primer gobierno democratico que asumié en
1990, decidi6, por medio de una serie de iniciativas, impulsar el desarrollo
cientifico y la innovacién empresarial, teniendo en cuenta el ejemplo de las
economias mas dindmicas y la deficiente situacion de nuestro pais en estos
ambitos. Se constituyé en una preocupacion gubernamental de primer or-
den, el disefio de instrumentos que fomentaran la inversion en actividades
de investigacion y la consolidacién de un sistema nacional de innovacién.®

Sin embargo, a diferencia de lo que ocurri6é hasta fines de la década an-
terior, a partir de los 90 se enfatizé el papel de los incentivos de mercado y
se prioriz6 el rol de la demanda. El apoyo a la innovacién se concentré en el
sector empresarial a nivel de unidades productivas y en é4reas en las que el
uso de instrumentos de apoyo estaba justificado por la existencia de fallas de
mercado. La generacion de nuevas ideas seria iniciativa exclusiva del sector
empresarial, y seria apoyada por el Estado cuando los incentivos privados
fueran insuficientes o existiera un componente de incertidumbre tal que la
ejecucion de los proyectos por parte de las empresas se viera desalentada y al
mismo tiempo estos presentaran una elevada rentabilidad social.

Asi, Chile inici6 un proceso de aprendizaje mediante el cual se ha ido
construyendo un conjunto mas completo de instrumentos dirigidos a un
grupo mas amplio de objetivos. Es posible distinguir cuatro fases, las que se
diferencian en cuanto a los principios orientadores de las politicas y al tipo
de instrumento utilizado. A continuacién nos referimos brevemente a este
proceso.

Una primera fase se extiende entre 1990 y 1995. La politica publica
privilegi6 el otorgamiento de subsidios para proyectos individuales junto
con el financiamiento de institutos cientificos y laboratorios publicos, lo que
podriamos describir como una politica de promocién horizontal (no selec-
tiva) de proyectos de 1+D, En este periodo nacié el Programa de Ciencia y
Tecnologia (PCT), iniciativa emprendida por los Ministerios de Economia y
Educacién, que conté con el apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID). El programa se estructur6 en base a fondos concursables que finan-
ciaban desde la investigaciéon basica realizada por centros de excelencia
hasta proyectos de 1+D ejecutados por empresas y consorcios privados, y

5 El 21 de mayo de 1991, el presidente Patricio Aylwin sefialaba, en su mensaje a la
nacion, que para lograr un desarrollo econémico sostenido es fundamental que “nues-
tras empresas sean capaces de incorporar en su operacion un conjunto de actividades
esenciales para aumentar la competitividad, tales como la investigacién y desarrollo
para la innovacién de productos y procesos...”.
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sus recursos se canalizaron a través de dos organismos: CONICYT® y CORFO.
Comienza, entonces, a tomar fuerza el fomento ptblico de la innovacién por
medio de programas liderados por la demanda.

Luego, entre 1996 y 2000, destac6é un enfoque de politica que privilegié
aquellos instrumentos que exigian un mayor compromiso de las empresas
junto con nuevos mecanismos de financiamiento para centros de investiga-
cién en lo que respecta a la investigacion basica, condicionando el apoyo a la
orientacion a un conjunto de areas consideradas prioritarias.” Al comienzo
de esta fase tuvo lugar un cambio a nivel institucional: naci6 el Programa de
Innovacion Tecnoldgica (PIT), el cual reemplazé al PCT. Este cambio repre-
sent6 una reorientacion del esfuerzo publico desde un sistema de ciencia y
tecnologia a otro concentrado mas especificamente en la innovacién. El nue-
vo programa mantuvo los fondos del PCT, incorporé los institutos tecnologi-
cos y se baso en la cooperacion entre las siguientes instituciones: CONICYT,
CORFO y los Ministerios de Economia y Agricultura. Cuando nace el PIT atn
se observaba una serie de deficiencias en 4reas claves relacionadas con el
desarrollo del potencial innovador: falta de interés del sistema financiero por
los proyectos privados de 1+D, escasa cooperacion y asociatividad empresa-
riales en este 4mbito y limitada difusién de los resultados de la investigacién
basica para aplicaciones productivas (Herrera, 2003). El PIT, que, a diferen-
cia de su predecesor, fue financiado integramente con recursos nacionales,
tuvo como objetivo principal dar una solucién eficiente a estos problemas,
para lo cual disefi6 instrumentos (y redisefi¢ otros) de manera de incremen-
tar el rol de las empresas privadas en las actividades de innovacién, fortalecer
la infraestructura tecnolégica, vincular la investigacion basica con las nece-
sidades productivas y apoyar la modernizacion de las instituciones publicas.

Se puede distinguir el inicio de una tercera fase a partir de 2001. Aunque
el balance de fines de los 90 indicaba que tanto el PCT como el PIT habian
logrado avances importantes, la institucionalidad global evidenciaba proble-
mas de coordinacién, traducidos en ineficiencias asociadas a la duplicidad
de esfuerzos y a la superposicion de objetivos. Naci6 entonces el Programa
de Desarrollo e Innovacion Tecnolédgica (PDIT), financiado con aportes del
BID y del Estado de Chile y administrado por el Ministerio de Economia.
El PDIT se perfil6 como un primer esfuerzo serio por abordar el proble-
ma de fragmentacién y coordinacion del sistema y orient6 sus esfuerzos a

6  Comision Nacional de Investigacién Cientifica y Tecnolégica.

7 Este es el caso del Fondo de Investigacion Avanzada en Areas Prioritarias (FONDAP),
creado en 1997 y administrado por CONICYT. Este fondo ha privilegiado la investi-
gacion en aquellas dreas de interés en las que el pais cuenta con un namero signifi-
cativo de investigadores con productividad demostrada, tales como: Modelamiento
Matematico, Biodiversidad, Ciencia de los Materiales, Astrofisica y Oceanografia.
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impulsar la innovacién en cinco areas prioritarias: Prospectiva Tecnoldgica,
Biotecnologia, Produccion Limpia, Fomento a la Calidad y Tecnologias de
Informacion, por medio de agencias publicas entre las que se destacaba
CORFO. Se observa entonces una institucionalidad que ha recorrido parte de
una curva de aprendizaje y que intenta maximizar el impacto del apoyo pt-
blico concentrindose en aquellas dreas que se han “revelado” como las mas
exitosas en términos de sus ventajas comparativas.® Para ello, utiliza nuevos
instrumentos que privilegian el aprendizaje en red y los derrames (spillovers)
de conocimiento en industrias estratégicas; adquieren especial importancia
los consorcios tecnolégicos y comienza a promoverse con fuerza la figura de
los clusters productivos.

Finalmente, una cuarta etapa se inicia en 2005, cuando el sistema pu-
blico de apoyo a la innovacién mostraba un importante grado de madurez
institucional y la mayoria de los programas en operacion habian sido eva-
luados, en general, con resultados positivos. Sin embargo, atn no existia un
mecanismo desarrollado para definir una estrategia explicita, traducirla en
prioridades e implementarla. Estas, pese a los esfuerzos realizados, seguian
siendo definidas de una manera relativamente descentralizada por distintas
agencias las que, a su vez, dependian de varios ministerios (OECD, 2007).
Esto motivo la creacion, en 2006, del Consejo Nacional de Innovacién para
la Competitividad (CNIC). El CNIC ha sido desde entonces la instancia coor-
dinadora del sistema, y ha contado para ello con un brazo financiero: el
Fondo de Innovacién para la Competitividad (FIC), al que se destinan los
recursos recolectados a través del impuesto especifico a la actividad minera,
vigente desde 2005.° Se inicia asi la cuarta etapa, en la cual se busca con-
solidar las politicas en funcién de una vision clara de las necesidades que en
este ambito tiene el pais.

La descripcion de este proceso confirma que al momento de definir una
estrategia de intervencion en este terreno, hay que considerar tanto la capa-
cidad de las instituciones para identificar sus objetivos como la del Estado
para disefiar y administrar las politicas y programas. En este sentido, po-
demos decir que el papel de los agentes publicos no es estatico, sino que
se caracteriza por un gran dinamismo reflejado en lo que podemos llamar
“proceso de aprendizaje institucional” (Benavente y Crespi, 1998).

8  Este cambio es consistente con la vision evolutiva de los sistemas de innovacion,
segiin la cual existe un proceso de aprendizaje institucional en estas areas. En parti-
cular, existirian estadios de aprendizaje que median entre las politicas horizontales o
neutras y aquellas mas selectivas (Teubal, 1996).

9  Laentrada en vigencia de la Ley de Royalty Minero permitié que en el periodo 2005-
2007 aumentara, en aproximadamente 200 millones de délares, el gasto anual pro-
medio en I+D. Medido como porcentaje del PIB, este gasto aument6 desde un 0,68%
aun 0,82% durante el mismo periodo.
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En la siguiente seccién describiremos los objetivos y mecanismos de
operacion de uno de los programas mas destacados de los muchos que han
integrado la bateria de instrumentos ptblicos de apoyo a la innovacion pro-
ductiva. Nos referimos a FONTEC. Haremos un recuento de las razones teo-
ricas y empiricas que justificaron su creacién y disefio y expondremos los
resultados de las evaluaciones a las que ha sido sometido.

Fonpo NacioNAL DE DESARROLLO TECNOLOGICO Y PRODUCTIVO
(FONTEC)

Se ha visto que las politicas de desarrollo cientifico y tecnolégico, en general,
y aquellas orientadas a promover la innovacién empresarial, en particular,
experimentaron a comienzos de la década de 1990 un giro radical: el apoyo
publico comenzé a entregarse en forma de fondos concursables que exigian
co-financiamiento privado. La creacion de estos fondos constituyé la res-
puesta ptblica a la necesidad de incrementar el esfuerzo de innovacién en
el pais. El diagnostico indicaba que los recursos ptiblicos se habian orientado
a la generacion de oferta tecnoldgica (determinada por las capacidades de
las universidades puablicas y de los institutos tecnolégicos), que no estaba
suficientemente conectada con las necesidades del sector productivo (Rivas,
2004). Habia que crear los incentivos necesarios para que tal conexion tu-
viera lugar y para ello era imprescindible fortalecer la participacion privada
en dicho esfuerzo, es decir, operar a nivel de la demanda tecnolégica.

En esta nueva etapa la CORFO desempefié un rol clave como administra-
dor de algunos programas e instrumentos, destacando entre estos el Fondo
Nacional de Desarrollo Tecnolégico (FONTEC), al cual nos referiremos a
continuacion.

Objetivos y mecanismos de operacion

El Fondo Nacional de Desarrollo Tecnolégico y Productivo (FONTEC) fue
creado en 1991 en el contexto del Programa de Ciencia y Tecnologia (PCT),
con aportes del BID y del Ministerio de Hacienda, y se mantuvo operativo
hasta 2005, cuando fue fusionado con el FDI'” para dar origen a INNOVA-
CHILE (posteriormente nos referiremos a este cambio).

10 EIFDI (Fondo de Desarrollo e Innovacion), llamado originalmente FONSIP (Fondo para
Programas y Proyectos de. Investigacion de Servicio e Interés Pablico), fue creado en
1995 por iniciativa de CORFO, con el fin de fortalecer la infraestructura tecnolégica
nacional, modernizar los institutos tecnolégicos pablicos e impulsar la conformacion
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El principal objetivo del programa era estimular la inversién en innova-
cién en las empresas privadas, para lo cual conté con una serie de lineas de
apoyo que co-financiaban proyectos de investigacion, transferencia tecnolo-
gica y generacion de infraestructura tecnolégica, presentados por empresas
en forma individual o asociativa.

El programa oper6 bajo la modalidad juridica de Comité CORFO y su
Consejo Directivo estaba integrado por ocho miembros: dos representantes
de CORFO, uno del Ministerio de Hacienda, dos designados por el Ministerio
de Economia y tres del sector privado. La estructura de FONTEC incluia, bajo
el Consejo Directivo, un director ejecutivo y tres departamentos: operacio-
nal, legal y administrativo. El departamento operacional estuvo dotado de
ejecutivos de proyectos (principalmente ingenieros) que seleccionaban las
propuestas en funcion de las capacidades de las empresas y luego las presen-
taban al Consejo, el que finalmente decidia.!!

En términos de su forma organizacional y estructura administrativa, hay
algunos aspectos de FONTEC que conviene destacar, especialmente lo que
respecta a los ejecutivos de proyectos. En efecto, estos constituyeron un ver-
dadero equipo de elite dentro de FONTEC; no sélo evaluaban y presenta-
ban propuestas al Consejo sino que también hacian seguimiento de aquellas
iniciativas aprobadas, y en el desempefio de esa tarea creaban un vinculo
muy solido con las empresas. Los ejecutivos presentaron siempre una bajisi-
ma rotacién laboral, lo cual es especialmente relevante pues hay una curva
de aprendizaje tal que la adquisicion de conocimientos y experiencia toma
tiempo y exige un contacto permanente con las firmas beneficiarias.

El Fondo operaba por ventanilla abierta y en algunos casos utilizando
la figura de concursos tematicos. Pueden distinguirse cinco lineas de apoyo:

— Linea 1: Proyectos de innovacion tecnoldgica: apoyo a la ejecuciéon
de actividades de investigacion y desarrollo de tecnologias de pro-
ductos y procesos, incluyendo modelos, prototipos y pruebas piloto
de introduccién al mercado. Cubria hasta el 50% del costo de cada
proyecto.

de una red de centros tecnolégicos privados, universitarios y, eventualmente, ptiblicos.
Para ello, patrociné el desarrollo de proyectos de desarrollo productivo en dmbitos de
interés publico (e.g, desarrollo de competencias, sistemas y normas de calidad, red
de metrologia) y apoy¢ iniciativas que tuvieran un impacto sectorial, tales como el
fortalecimiento de encadenamientos industriales, la generacién de masa critica y la di-
versificacién productiva (a través de la introduccion de nuevas especies, por ejemplo).
El FDI entregaba su apoyo por medio de concursos, licitaciones y lineas que operaban
bajo modalidad “ventanilla abierta”.

11 Las empresas postulantes debian acreditar capacidad técnica, administrativa y finan-
ciera para la ejecucién y posterior escalamiento productivo de este tipo de proyectos.
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Linea 2: Infraestructura tecnolégica: co-financiamiento de inversio-
nes destinadas a crear e implementar unidades de apoyo tecnologico
orientadas a fortalecer la capacidad productiva de las empresas y a
asegurar la calidad de sus productos. El co-financiamiento publico
variaba entre 20% y 30%, dependiendo de si el proyecto era ejecuta-
do por una empresa individual o por un grupo de firmas.

Linea 3: Transferencia tecnolégica asociativa: apoyo a la prospeccion,
difusion, transferencia y/o adaptacion de tecnologias de produccion
y/o gestion, por medio de misiones tecnolégicas al extranjero o con-
tratacion de consultores expertos. Los proyectos debian ser presen-
tados por un grupo de al menos cinco firmas y el co-financiamiento
publico maximo era de 45%, en el caso de las misiones, y de 50%,
en el de las consultorias, con un tope, para ambas modalidades, de
Us$ 100.000.

Linea 4: Centros de transferencia tecnologica (CTT): apoyo a la cons-
titucién de CTT privados cuya mision fuera impulsar y facilitar el
uso de la tecnologia como herramienta de competitividad del con-
junto de empresas que integraran dicha entidad. El proyecto de-
bia ser presentado por al menos cinco empresas y el subsidio, que
alcanzaba el 50% del costo de ejecucion, no podia ser superior a
us$ 400.000.

Linea 5: Estudios de preinversion para escalamiento productivo: esta
linea tenia como objetivo apoyar la realizacién de estudios de prein-
versiéon destinados a introducir, a escala comercial o industrial, in-
novaciones de productos, procesos o gestiéon organizacional. Estas
innovaciones podian ser consecuencia de proyectos nuevos o an-
teriormente financiados por FONTEC. Asimismo, promovia la ma-
terializacién de proyectos con alto contenido innovativo, capaces
de generar impactos econémicos significativos a nivel nacional o
regional.

El Cuadro 1 presenta, para el periodo 1992-2003, la distribucion de

proyectos y fondos entre las distintas lineas de apoyo de FONTEC. Si consi-
deramos el namero de proyectos y aportes ptblicos y privados involucrados,
la linea 1 destaca como la mas importante.'? En particular, se observa que de
los aportes publicos, aquellos orientados a financiar proyectos de esta linea
alcanzan practicamente el 80% de los recursos totales.

12 Mais adelante presentamos algunos resultados mas detallados asociados al apoyo en-

tregado a través de esta linea.
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Cuadro 1

(Miles de pesos)

Proyectos FONTEC (1992-2003)

prlj;eifos Valor total Fontec Line(%/g‘otal Fin.privado Fin'l()(;:; ado
Linea 1 1.784  125.209.730 47.358.675 79,4 77.851.055 62,2
Linea 2 41 7.354.659  1.800.655 3,0 5.554.004 75,5
Individual 36 4.853.947  1.248.219 2,1 3.605.728 74,3
Grupal 5 2.500.712 552,436 0,0 1.948.276 77,9
Linea 3 508 15.861.481  6.614.126 11,1 9.247.355 58,3
Misiones 460 14.180.374  6.002.502 10,1 8.177.872 57,7
Consultorias 48 1.681.107 611,624 0,0 1.069.483 63,6
Linea 4 10 2.966.954  1.426.991 2,4 1.539.963 51,9
Linea 5 69 953.586  404.360 0,0 549.226 57,6
g;;zzg’eﬁzts‘”m 47 5.671.393  2.051.432 3,4 3.619.961 63,8
Total 2.459  158.017.803 59.656.239  100,0  98.361.564 62,2

Fuente: Corporacién de Fomento de la Produccion.

En la siguiente seccion se enuncian las razones principales que determi-
nan la pertinencia del apoyo ptblico a través de FONTEC y se indican cuales
son las razones particulares que respaldarian la existencia de cada una de sus

lineas de apoyo.

APOYO PUBLICO A LA INNOVACION

Justificacion general del apoyo ptiblico

La innovacion constituye un determinante central de la productividad total
de factores™ y, por lo tanto, de la tasa de crecimiento econémico de largo
plazo. Esta es una caracterizacion resumida de una relacion que ha sido des-
tacada por las modernas teorias del crecimiento y por la evidencia empirica
(Romer, 1990; Klenow, 1997; Hall, 1999; Fagerberg, 2003; Easterly, 2002;
Aghion, 1992). Existe un estadio de desarrollo a partir del cual el principal
factor explicativo de las diferencias de ingreso per capita entre paises es el
esfuerzo innovativo, el que finalmente afecta el nivel de eficiencia con que
son utilizadas las dotaciones de capital y trabajo.

13 Medida agregada de la eficiencia con que son utilizados los factores productivos en

una economia.
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Sin embargo, se observa que, en ausencia de apoyo publico, las socieda-
des destinan muy pocos recursos a generar y adaptar nuevo conocimiento.
Esto sucede pues el conocimiento es un bien econémico no rival y de muy
dificil exclusién,' lo cual determina que una economia guiada exclusiva-
mente por las sefiales de mercado no pueda recompensar adecuadamente
el esfuerzo innovativo. La evidencia empirica respalda ampliamente este re-
sultado: el retorno social de la innovacién es mayor que el privado, existen
muchas areas en las que tal brecha es importante e incluso algunas activida-
des presentan, simultdaneamente, un retorno social atractivo y una rentabili-
dad privada negativa (De Gregorio et al, 2005; Maloney y Lederman, 2003;
Griliches, 1980, 1982, 1998).

Se dan otros problemas en situaciones en que la innovacién requiere de
acuerdos asociativos en torno a proyectos de investigacion y desarrollo. En
esos casos, muchas veces, surgen obstaculos relacionados con la dificultad
para establecer contratos completos, la existencia de activos especificos y
la presencia de elevados costos de transaccion. Las empresas, aun si perci-
ben que pueden obtener un beneficio atractivo de la colaboracion, no se
involucran en proyectos asociativos debido a los riesgos de comportamiento
oportunista de sus contrapartes. Y dado que la transmisién del conocimien-
to no puede hacerse solamente por medios escritos sino que la interaccién
humana es clave para poder comprender los nuevos aportes (conocimiento
tacito), el problema de coordinacién se torna mas relevante atn.

En resumen, se observan fallas de mercado que desalientan el esfuerzo
innovativo a nivel de empresas individuales y hacen dificil la cooperacién en
torno a proyectos de investigacion. La presencia de estas fallas es la que le
confiere una indiscutible racionalidad econémica a la intervencion publica
en estas areas. Esta evidencia a favor de la importancia de la innovacién jun-
to con el reconocimiento de que los incentivos de mercado no bastan para
impulsarla, han motivado a los gobiernos de las economias exitosas a disefiar
un marco institucional de apoyo a la innovacién empresarial.

El Estado, por medio de instrumentos que identifican el verdadero be-
neficio privado y social de la innovacion, contribuye a solucionar las fallas de
mercado asociadas a esta. Habra casos en que esas fallas seran permanentes
(e.g. brecha entre retorno social y privado en el caso de la innovacién genéri-
ca) y por lo tanto la intervencién ptblica (en la forma de un subsidio direc-
to) serd también permanente. En otros casos las fallas generan divergencias
temporales, asociadas, por ejemplo, a una miopia empresarial que hace que

14  Un bien es no rival cuando puede ser consumido, simultineamente, por mas de un
agente (sus potenciales consumidores “no son rivales” en su consumo) y es no exclui-
ble cuando, una vez puesto a disposicién de un agente, no es posible, por medio del
sistema de precios, “excluir” a otros de su consumo.
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los agentes privados subestimen el verdadero beneficio privado de la inno-
vacion. En esos casos la intervencion publica también debe ser temporal y
orientarse a generar un efecto demostracion.

Justificacion de las lineas de apoyo de FONTEC

En el caso de FONTEC, el co-financiamiento publico tiene como proposito:
hacer que los retornos, social y privado, converjan y entreguen una sefial que
motive a los financistas privados a involucrarse en las etapas posteriores de
los proyectos. Es decir, FONTEC constituye la respuesta pablica a los obsté4-
culos que enfrenta la iniciativa privada en proyectos de I+D para los que no
existen mecanismos de financiamiento y cuya ejecucion genera externalida-
des imposibles de capturar por el ejecutante del proyecto.

Existen principios especificos que justifican el disefio de cada una de
las lineas de apoyo del programa, en términos de objetivos y de las fallas de
mercado involucradas. Estos se relacionan basicamente con asimetrias de
informacién e incertidumbre, que en conjunto determinan restricciones de
liquidez, y con la imposibilidad de establecer contratos completos entre las
partes involucradas en un proyecto asociativo. A continuacion se revisa cada
uno de estos puntos.

Las lineas 1 y 2 fueron originalmente disefiadas como créditos contin-
gentes (en caso de fracaso, el 50% se convertia en subsidio, y si el proyecto
era exitoso el financiamiento debia ser devuelto integramente con un re-
cargo). Sin embrago, entre 1993 y 1994 los préstamos fueron transforma-
dos en subsidios. Ademas de los elevados costos de transaccion asociados al
esquema original, existen razones que sugieren que esta fue una decision
correcta y, mas atin, que la entrega de subsidios debi¢ haber sido la opcién
escogida desde un comienzo. En primer lugar, destaca el racionamiento cre-
diticio derivado de la existencia de asimetrias de informacion entre las fuen-
tes de financiamiento y las empresas que se embarcan en estos procesos en
lo que respecta al contenido técnico de los proyectos de I+D (Stiglitz, 1981;
Stiglitz et al., 2006), problema agravado por la presencia de una marcada
incertidumbre.'> Ademas, los mecanismos de asignacién via subsidio parecen
més pertinentes en el caso de la innovacién genérica, pues el objetivo de la

15 La incertidumbre se refiere a la imposibilidad de asignar probabilidades objetivas a
estados futuros. El riesgo, en cambio, es susceptible de ser cuantificado. Esta distin-
cién es sumamente relevante, pues si a todos los escenarios fuera posible asignarles
una probabilidad de ocurrencia, podria surgir un mercado que garantizara la existen-
cia de un equilibrio; en el caso de la innovacién existe una marcada incertidumbre,
por lo que el Estado debe asumir un costo en una primera fase.
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autoridad, en la fase inicial de implementacion de politicas horizontales, es
estimular un proceso de aprendizaje colectivo, para lo cual es imprescindible
movilizar recursos privados a fin de lograr una masa critica de proyectos. El
monto del subsidio en esta “fase infante” debiera ser, segiin Teubal (1996),
equivalente a por lo menos un 50% de los costos del proyecto; de esta ma-
nera, se generarian suficientes incentivos para el sector privado evitando, al
mismo tiempo, problemas de riesgo moral.'®

Por su parte, las lineas 3 y 4 tienen como objetivo aprovechar las venta-
jas de asociaciones y alianzas para desarrollar innovaciones. La racionalidad
para este tipo de apoyo es doble: reducir la duplicidad de esfuerzos y abrir
espacios para que los procesos de aprendizaje tengan lugar (learning by inte-
racting). Adicionalmente, la linea 4 apunta a apoyar la generacién de bienes
de caricter publico o semi-publico necesarios para ejecutar proyectos de
innovacién (eg equipamiento y laboratorios de alta especializacion). Cada
una de las empresas participantes se beneficiaria de la asociatividad porque
accederia a un acervo de conocimientos y capacidades tecnolégicas al cual
podria echar mano al momento de emprender actividades innovadoras. En
otras palabras, el aprendizaje a nivel de cada firma seria una funcion positiva
tanto del acceso a nuevo conocimiento como de las capacidades para utilizar
este conocimiento (Powell et al. 1996).

De esta manera, FONTEC tiene una logica, desde el punto de vista de su
capacidad para hacer frente a las fallas de mercado que limitan el esfuerzo
innovativo de las empresas chilenas.

EVALUACIONES

En esta seccion se presentan los principales destinos de los recursos ptabli-
cos que, por medio de FONTEC, han cofinanciado proyectos de innovacion
desarrollados por empresas del sector privado. En primer lugar, se realiza
un analisis descriptivo de la informaciéon disponible y luego se consignan
los principales resultados de las evaluaciones de impacto a las que ha sido
sometido el programa.

Anilisis descriptivo

Tal como se mostr6 en el Cuadro 1, si se consideran las cifras agregadas para
el periodo 1992-2003, la linea 1 fue siempre la méas importante en términos

16 Ciertamente existe la posibilidad de comportamiento oportunista (sustituir esfuerzos
privados con recursos publicos) aunque, como veremos en la proxima seccion, las
evaluaciones disponibles sugieren que este riesgo es menor.
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de ntimero de proyectos y montos totales involucrados. En lo que sigue, el
analisis se concentra en los datos disponibles para esta linea.

Benavente y Rivas (2005) utilizan informacién proveniente de una base
de proyectos financiados entre los afios 1995 y 2004. Se financiaron 1.318
proyectos, los cuales se distribuyeron de manera bastante homogénea du-
rante el periodo, entre un minimo de 128, en 2002, y un maximo de 215,
durante 1999 (ver Cuadro 2).

Cuadro 2

Nummero de proyectos de la linea 1

(1995-2004)

Ao N° %

1995 5 04
1996 131 9,9
1997 153 11,6
1998 173 13,1
1999 215 16,3
2000 182 13,8
2001 140 10,6
2002 128 9,7
2003 130 9,9
2004 61 46
Total 1.318 100,0

Fuente: Benavente y Rivas (2005).

En términos de sectores, en el Cuadro 3 se observa una concentracién
muy marcada en maquinaria, agricultura y productos quimicos, representan-
do conjuntamente un 4rea muy significativa de proyectos de innovacién, los
sectores agropecuario y de alimentos.!”

Cuadro 3
Distribucion de proyectos por sector econdémico
Sector N° %
Agropecuario 238 18,1
Pesca 57 4,3
Mineria 38 2,9
Industria Manufacturera 692 52,5
Electricidad y Agua 4 0,3

17 La clasificacion sectorial se hace de acuerdo al rubro al que pertenece la empresa que
presenta el proyecto.
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Sector N° %

Construcciéon 44 3,3
Transporte y Comunicaciones 33 2,5
Comercio 10 0,8
Servicios Financieros 19 1,4
Otros Servicios 73 5,5
Biotecnologia 83 6,3
Medioambiente 27 2,0
Total 1.318 100,0

Fuente: Benavente y Rivas (2005).

Los proyectos fueron ejecutados principalmente por empresas de la
Region Metropolitana, y en las siguientes posiciones figuran las firmas de la
VIII y XII Regiones (ver Cuadro 4).

Cuadro 4
Distribucion de proyectos por Region

Region N° %

47 3,6
2 29 2,2
3 16 1,2
4 32 2,4
5 68 5,2
6 31 2,4
7 27 2,0
8 79 6,0
9 29 2,2
10 69 5,2
11 28 2,1
12 57 43
13 806 61,2
Total 1.318 100

Fuente: Benavente y Rivas (2005).

El Cuadro 5 muestra el costo total de los proyectos, distinguiendo entre
fuentes de financiamiento publicas (FONTEC) y privadas.'® El aporte de las
empresas participantes fluctaa entre un 62% y un 68%, lo cual es consistente
con la distribucién del financiamiento a nivel de proyectos, cuyos valores
promedios se presentan en la tltima columna. Considerando todo el perio-
do, las empresas financiaron un 65% del costo total de los proyectos.

18 Se excluye 2005 pues ese afio fueron muy pocos los proyectos financiados.
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Cuadro 5

Costo de los proyectos y fuentes de financiamiento

(Miles de pesos)

Ao Costo Total ~ Aporte Fontec % Aporte Privado %
1996 9.529.586 3.594.880 37,7 5.934.706 62,3
1997 11.297.147 3.919.393 34,7 7.377.754 65,3
1998 14.286.356 4.739.474 33,2 9.546.882 66,8
1999 17.037.967 5.645.641 33,1 11.392.326 66,9
2000 13.524.096 4.779.486 35,3 8.744.610 64,7
2001 10.715.646 3.954.951 36,9 6.760.695 63,1
2002 11.136.828 3.842.590 34,5 7.294.238 65,5
2003 12.009.086 4.322.121 36,0 7.686.965 64,0
2004 6.383.071 2.023.424 31,7 4.359.647 68,3
Total 105.919.783 36.821.960 34,8 69.097.823 65,2

Fuente: Benavente y Rivas (2005).

Benavente y Rivas (2005) realizan un examen mas profundo de esta
cartera de proyectos y observan también que estos, en su mayor parte, han
sido ejecutados sélo con capacidades propias de las empresas (28,3%), o con
esas capacidades suplementadas con una pequefa asesoria externa (31,4%).
Sin embargo, también advierten que no ha sido despreciable la participaciéon
de universidades (18,2%). Esto es particularmente interesante, pues cons-
tituye un beneficio no esperado del programa. En efecto, el espiritu de la
Linea 1 fue desde un comienzo apoyar la innovacién in house desarrollada
exclusivamente por las empresas que presentaban los proyectos y vemos que
en muchos proyectos las firmas se asociaron con otras entidades, muchas
veces universidades. Estamos en presencia de una externalidad positiva no
contemplada en el disefio original del programa.'®

Evaluaciones de impacto

FONTEC ha sido objeto de una serie de evaluaciones, realizadas por centros
académicos y empresas consultoras independientes de CORFO, que han bus-

19  Aunque este beneficio debe ser considerado con cuidado pues, si bien gran parte del
acervo de conocimiento est4 en las universidades, y por lo tanto es esperable que su
aplicacion productiva sea socialmente beneficiosa, seria valido también plantear que
la integracién entre universidades y empresas podria distorsionar el rol que las prime-
ras tienen en la promocién de la ciencia basica. Esta es una discusién que esta vigente
a nivel internacional (Benavente, 2004a).
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cado medir su retorno social y el impacto sobre algunas variables de desem-
pefio y otras de caricter estratégico de las empresas apoyadas. En términos
mas concretos, estas evaluaciones han intentado dar respuesta a las siguien-
tes preguntas: ;cual ha sido el impacto del programa en el ritmo y calidad de
la innovacién tecnolégica? ;Ha logrado estimular una mayor participacion
privada en las actividades de innovacion? ;Cual ha sido su rentabilidad social
y fiscal? Ademis, y dado que son fallas de mercado las que estarian limitando
los esfuerzos privados en este ambito, las evaluaciones han intentado dar
cuenta de la efectividad del programa para enfrentar dichas fallas.

En 1996, la consultora privada GERENS realiz6 una evaluacién que re-
port6 un elevado beneficio social, considerando los primeros cinco afios de
operacién de FONTEC. De hecho, tomando sélo los 15 proyectos mas desta-
cados de un total de 377, la tasa de retorno global del programa alcanzaba
un 15%. Este resultado, si bien parece alentador, debe ser considerado con
precaucion, pues la metodologia utilizada no cumple con muchos de los
requisitos basicos como para asegurar que esté efectivamente midiendo im-
pacto. Este fue en realidad un ejercicio més ajustado a la metodologia de
evaluacion social de proyectos, la que, para asegurar resultados confiables,
requiere disponer de mucha informacién inexistente en la practica.

En 1998, ILADES realiz6é una segunda evaluacion. Consider6 el mismo
periodo del estudio de GERENS, pero utilizé una metodologia diferente, que,
en principio, se hizo cargo de las falencias de la utilizada por GERENS, aunque
sin contar con suficientes observaciones como para asegurar representativi-
dad de los resultados. En efecto, para realizar esta evaluacién se seleccioné
un grupo de control y uno de tratamiento, lo cual, en principio, permitio
distinguir el efecto del programa sobre las firmas beneficiarias de aquel otro
relacionado con otras variables.?’ Sin embargo, tal como se mencion, las
muestras (tanto para el grupo de tratamiento como para el de control) fue-
ron muy pequefias, por lo cual los evaluadores debieron conformarse con
hacer algunas comparaciones cualitativas. Los principales resultados indican
que los proyectos apoyados por FONTEC se concentraron en mejoras de pro-
ductos existentes y en innovaciones de proceso.

20 Para juzgar cual ha sido el impacto de un programa sobre un determinado grupo de
empresas (grupo de tratamiento) debemos comparar a ese grupo con otro integrado
sélo por firmas que no hayan participado en el programa, pero que sean suficien-
temente similares (en sentido estadistico) a las del primer grupo en cualquier otro
aspecto que pueda afectar su desempefio (grupo de control). En este caso, la muestra
de firmas beneficiarias de FONTEC constituye el grupo de tratamiento. Al comparar la
evolucién de ambos grupos, se pretende “limpiar” la evolucion del desempefio de las
firmas beneficiarias de cualquier efecto que no esté asociado a la participacién en el
programa.
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Estos resultados motivaron la realizacién de nuevas evaluaciones, las que
se orientaron no sélo a entregar un orden de magnitud para los retornos so-
cial y fiscal, sino también a evaluar el impacto del programa sobre variables
relacionadas con el comportamiento y la dindmica innovadora de las empre-
sas beneficiadas. Esto es importante pues son esos los objetivos principales
del programa. Ademas, los nuevos esfuerzos de evaluacién mostraron nota-
bles progresos en cuanto a la capacidad para identificar hasta qué punto los
impactos, de existir, podrian ser atribuidos a la participacién en el programa;
para esto las evaluaciones contaron con mejor informacién y utilizaron me-
todologias de estimacién mas avanzadas. Nos referimos a continuacién a la
evaluacion realizada por la Universidad de Chile en 2004 y a aquella otra
presentada en Benavente et al (2007a).

El Departamento de Economia de la Universidad de Chile condujo, en
2004, una nueva evaluaciéon de impacto del programa. Esta utiliz6 informa-
cién obtenida de una encuesta aplicada a un grupo de firmas beneficiarias
del programa y a otras que no fueron objeto de apoyo. Los resultados son
bastante alentadores: la evaluacién sugiere que el programa tuvo un impacto
positivo y significativo sobre el crecimiento de las ventas y del empleo de
las firmas “tratadas”, en relacion a aquel de las del grupo de control. El pro-
grama también habria sido exitoso en términos de su capacidad para inducir
innovaciones incrementales y una mayor inserciéon de las empresas en el
Sistema Nacional de Innovacion (SNI). No se observa, sin embargo, un im-
pacto atribuible al programa en términos de productividad,? y tampoco hay
evidencia de un efecto importante sobre el desarrollo de nuevos productos.
Finalmente, un analisis costo beneficio muestra que el programa es social y
fiscalmente rentable.

Un reciente esfuerzo de evaluacién es el de Benavente et al (2007a).
Estos autores utilizan datos obtenidos de una encuesta aplicada por la
Universidad de Chile cuyo foco eran firmas beneficiarias de la Linea 1, en-
tre 1999 y 2002. El impacto del programa fue estimado para cuatro di-
mensiones de resultado: (i) inversién en I+D; (ii) estrategias y capacidades
internas de las firmas; (iii) impacto en el desarrollo de nuevos productos y
patentes; y (iv) competitividad de las firmas (medida en términos de venta,
empleo, productividad y orientacion exportadora). La distincion entre estas
dimensiones da cuenta de que, en términos causales, el apoyo del programa

21 En el caso de la productividad laboral esto se explica porque las ventas y el empleo
aumentaron pricticamente en la misma proporcién. En el caso de la productividad
total de los factores, la ausencia de un efecto positivo atribuible a la participacion
en el programa puede deberse a que, tal como sefialan de Gregorio et al. (2005), los
impactos de la innovacion sobre esta variable suelen operar con rezagos.
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afecta primero la inversiéon en 1+D, lo cual se traduce en resultados interme-
dios que, a su vez, condicionan el desempefio de la firma en el largo plazo
(competitividad).

Esta evaluacion da un paso adicional respecto a la metodologia utili-
zada, la cual controla por caracteristicas propias las firmas de cada grupo
(tratamiento y control) que podrian afectar tanto la probabilidad de recibir
apoyo como las diferencias entre ambos grupos en el tiempo.? Esto, sumado
a la mejor calidad de la informacion, hace muy interesante este esfuerzo
de evaluacién. A continuacién se presenta un resumen de los principales
resultados.

Los principales resultados de esta evaluacion indican que, durante el pe-
riodo mencionado, el apoyo publico no desplazé al gasto privado en I+D
(medido este tltimo en niveles o como porcentaje de las ventas) aunque
tampoco hay evidencia de que lo refuerce (crowding-in).? Se observa un im-
pacto positivo y significativo sobre la adopcién de nuevos procesos y una
mayor insercion en el SNI, en términos de la capacidad e interés de las firmas
tratadas para interactuar con instituciones ptblicas y académicas. Este 1lti-
mo resultado es muy importante desde una perspectiva evolucionista, pues
estaria revelando la importancia del programa para sefialar beneficios y “gati-
llar” un proceso de aprendizaje y reconocimiento, de la importancia de estos
temas para su desempeiio (es decir, las firmas antes de recibir apoyo sufririan
de una especie de “miopia” empresarial que el programa estaria ayudando a
corregir). También se advierte un impacto muy significativo sobre el interés
de las empresas por buscar nuevas fuentes de financiamiento externas para
complementar futuros esfuerzos en este ambito. A nivel de resultados, se ob-
serva que las firmas beneficiarias han solicitado mas patentes, lo cual podria
indicar que se embarcan en el desarrollo de nuevos productos que requieren
esfuerzos de investigacion importantes.

Todas las evaluaciones citadas han revelado resultados positivos y respal-
dan en buena medida la existencia de FONTEC. Este respaldo esta reforzado
por otros estudios que no se concentran en evaluar exclusivamente el pro-
grama FONTEC, pero que entregan algunas sefiales sobre la pertinencia del
apoyo publico entregado en la forma como lo hace este programa.

22 Para ver detalles de la metodologia utilizada, ver Benavente et al (2007a).

23 A fin de evaluar la pertinencia del apoyo ptblico es importante analizar si este des-
plaza gasto privado, es decir, si financia proyectos que en ausencia de aporte fiscal
muy probablemente se hubiesen materializado. Si se observa que el apoyo publico
sustituye o desplaza inversion privada se habla de un efecto crowding-out. Si, por el
contrario, el apoyo ptblico complementa (refuerza) el esfuerzo privado, estamos en
presencia de un efecto crowding-in.
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En efecto, Benavente (2002) encuentra que durante el periodo 1995-
1998 las firmas del sector manufacturero chileno que han obtenido financia-
miento ptblico para realizar actividades de 1+D han aumentado su gasto en
este item, han introducido mas innovaciones de procesos y han incrementa-
do su productividad, comparadas con firmas similares que no han accedido
a financiamiento publico. El primero de estos resultados es respaldado por el
mismo autor en una investigacién posterior (Benavente et al, 2007b), segin
la cual existiria una complementariedad entre el apoyo puablico y el gasto
privado en actividades de 1+D. Los resultados muestran que dicho apoyo no
genera un efecto de sustitucion del gasto de las empresas; por el contrario,
dependiendo de la metodologia utilizada, el subsidio publico termina apa-
lancando recursos privados hasta en un 49%.

Es posible que este efecto de adicionalidad (crowding-in) esté relaciona-
do con la alta percepcién de riesgo de las empresas nacionales respecto a la
actividad de innovacion. La opcion de innovar de manera sistematica (en-
tender la innovacién como una estrategia de desarrollo y posicionamiento)
involucra un cambio de paradigma en la gestién de las firmas. Estos cambios
encuentran resistencia y requieren, una vez asumidos, ser corroborados por
el éxito. En ese caso, los fondos tipo FONTEC cumplirian el rol de minimizar
la incertidumbre que asume la alta direccién y pueden dar pie a un circulo
virtuoso de aprendizaje que lleve a las firmas a asumir definitivamente la
innovacién como una estrategia deliberada, con o sin apoyo posterior del
Estado (Rivas, 2004).

Por tltimo, hay efectos no considerados atin y que estarian relacionados
con los beneficios derivados de la difusion de las innovaciones. Benavente y
Rivas (2005), a partir del examen de las cifras disponibles para los proyectos
de la Linea 1, observan que existe un importante grado de relacién entre
emisores y receptores de innovacién; mas concretamente, se observa que
practicamente la mitad de los proyectos son elaborados teniendo en mente
la aplicacion por firmas de otros sectores.

Término formal y continuidad de FONTEC en InnovaChile

En marzo de 2005 se fusionaron FONTEC y el FDI. Ademas de las ganancias
de eficiencia operacional esperadas, la fusién de ambos programas estuvo
motivada por la necesidad de dotarlos de una inteligencia competitiva secto-
rial, y eso requeria un esquema tinico que impregnara de una visién comtn
a las distintas lineas de apoyo. Esto era consistente con la visién que estaba
adquiriendo la politica nacional de innovacion.

Es por ello que se implementé una nueva estructura organizacional, de-
nominada INNOVA CHILE (en adelante, INNOVA), la que mantuvo la figura
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juridica de Comité CORFO, encabezada por un consejo publico-privado,* y
sostuvo un modelo de operacién basado en cuatro areas de negocios: Interés
Pdblico e Investigacion Precompetitiva; Innovacion Empresarial; Difusion
y Transferencia Tecnolégica; y Emprendimiento, y tres subdirecciones sec-
toriales transversales a las dreas de negocio. Las subdirecciones sectoriales
se han concentrado en polos en los que se ha advertido un alto potencial
innovador,? entregando asesoria experta a las firmas y participando en ins-
tancias de coordinacién ministerial y en mesas ptblico-privadas (por ejem-
plo, en el caso de los clusters). De esta manera, vemos una institucionalidad
que no soélo evalta proyectos presentados por empresas bajo modalidad
“ventanilla abierta”, sino que también desarrolla agendas sectoriales consis-
tentes con la definicién de prioridades que hace el CNIC.

El siguiente cuadro presenta el presupuesto de INNOVA para el perio-
do 2005-2008, distinguiendo el aporte del Fondo de Innovacién para la
Competitividad (FIC) del presupuesto regular de INNOVA. El FIC ha permi-
tido que el programa practicamente duplique el propio presupuesto en un
periodo de tres afios.

Cuadro 6
Presupuesto INNOVA Chile

(millones de pesos)

2005 2006 2007 2008
Regular 21.152 17.642 18.966 25.145
FIC 13.251 19.344 23.660
Total 21.152 30.893 38.310 48.805

Fuente: Corporacién de Fomento de la Produccion.

El siguiente cuadro muestra informacién relativa al apoyo que a través
de estas cuatro lineas ha entregado INNOVA durante el periodo 2006-2008.

24 El Consejo Directivo estd integrado por: el Vicepresidente Ejecutivo de la CORFO;
seis funcionarios de CORFO, de sus Comités o de otros servicios publicos, designados
por el Vicepresidente Ejecutivo de la Corporacion; siete empresarios y/o académicos
designados por el Consejo de CORFO; dos representantes designados por el ministro
de Economia; dos representantes designados por el ministro de Hacienda; un repre-
sentante designado por el ministro de Agricultura; un representante designado por el
ministro de Educacion; y un representante de CONICYT, designado por el ministro de
Educacioén.

25 Actualmente existen cinco subdirecciones sectoriales: Biotecnologia, Industria
Alimentaria, Tecnologias de Informacioén, Mineria y Turismo de Intereses Especiales.
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Cuadro 7
Aportes de INNOVA Chile por linea de apoyo

(millones de pesos)

2006 2007 2008
% % %
Precompetitiva y de Interés Pablico ~ 9.990 35 10.272 28 19.749 41

Innovacion Empresarial 9.322 33 12.662 34 13.410 22

Emprendimiento 4.299 15 5.841 16 5.292 11

Difusion y Transferencia Tecnolégica  4.786 17 7.991 22 10.120 21
Total 28.397 100  36.766 100  48.572 100

Fuente: Corporacién de Fomento de la Produccién.

La huella de FONTEC se advierte claramente en INNOVA. Ademas de que,
en su calidad de programa pionero, FONTEC contribuy¢ al aprendizaje de la
CORFO para administrar este tipo de instrumentos de apoyo. Muchos pro-
yectos destacados de INNOVA tienen su origen en iniciativas apoyadas por
FONTEC. Asimismo, las lineas de FONTEC son parte de la arquitectura temé-
tica del apoyo que INNOVA ofrece al sector productivo. En efecto, la nueva
organizacion ha mantenido las lineas de FONTEC, con la excepcion de la 5
(estudios de preinversion) y de la 4 (CTT), la cual esta siendo revisada en el
marco de un programa que pretende potenciar el llamado “extensionismo
tecnolodgico”, cuestion que a continuacion explicamos con mas detalle.

Una de las lineas de FONTEC en la que se advirtieron algunos proble-
mas de disefio e implementacion (no de diagnostico) fue aquella orientada
a apoyar la creacion de Centros de Transferencia Tecnoldgica (CTT) en areas
claves. Concretamente, no se tuvo en cuenta la escala minima para una ope-
racion eficiente ni el valor agregado que estos centros debian entregar a las
empresas beneficiarias para hacer de este un programa atractivo en términos
de impacto. Esto determin6 que muchos CTT desparecieran y otros quedaran
reducidos a una escala que dificilmente podia aportar valor a las firmas de
sus respectivos sectores. Ahora, teniendo en cuenta esto, se esti mejorando la
logica de funcionamiento de estos centros, aumentando los montos de apoyo
fiscal. De este modo se busca fortalecer un sistema que pueda proporcionar
a las empresas servicios tecnoldgicos especializados y asistencia técnica para
que mejoren la propia capacidad de innovacion y de adopcion y adaptacion
de tecnologias.

A continuacién se presenta la distribucion de los proyectos de las dos li-
neas de INNOVA que recogieron la filosofia de apoyo de FONTEC: “Innovacion
Empresarial” (ver Cuadro 8) y “Difusién y Transferencia Tecnologica” (ver
Cuadro 9) y luego nos concentraremos en los antecedentes disponibles
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para la sublinea “Innovacién Empresarial Individual”, continuadora de la

linea 1 de FONTEC.

Cuadro 8
Namero de Proyectos Linea Innovacion Empresarial
2006 2007 2008 Total
Innovacién empresarial individual 102 98 81 281
Consorcios tecnolégicos empresariales 15 6 11 32
Otros 19 57 47 123
Total 136 161 139 436

Fuente: Corporacién de Fomento de la Produccion.

Cuadro 9
Numero de Proyectos Linea Difusion y Transferencia Tecnologica

2006 2007 2008 Total
Misiones Tecnoldgicas 134 182 179 495
Consultoria Especializada 50 65 43 158
Pasantias Tecnolégicas 27 24 17 68
Programa de Difusion Tecnologica 13 11 28 52
Linea de Apoyo al Extensionismo 99 - 90 189
Capital Humano - - 36 36
Total 323 282 393 998

Fuente: Corporacion de Fomento de la Produccién.

Durante este periodo, aproximadamente un sexto del presupuesto to-
tal del programa se ha destinado a co-financiar proyectos de “Innovacién
Empresarial Individual”. El siguiente cuadro presenta los aportes ptblico y
privado para los proyectos de esta sublinea. Observamos que el aporte del
sector privado ha sido siempre mayor que el co-financiamiento pablico, en

cerca de un 50%.

Cuadro 10

Distribucion del Financiamiento para Innovacion Empresarial Individual

(millones de pesos)

Origen del aporte 2006 2007 2008 Total
Privado 5.524 9.370 12.114 27.008
Publico 4.706 6.251 7.082 18.039
Costo Total 10.230 15.621 19.196 45.047

Fuente: Corporacién de Fomento de la Produccion.
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De la informacién presentada se desprende que el promedio de proyec-
tos por afio ha sido similar al exhibido por el programa FONTEC, aunque el
costo total de cada iniciativa haya sido mayor.

INNOVA también se ha hecho cargo de otra de las falencias de FONTEC: la
escasa difusion a nivel regional.?® Para ello, el nuevo programa ha creado un
area a cargo de difundir las lineas de apoyo a lo largo del pais y cuenta con
un fondo de recursos especialmente asignado para ese fin. En efecto, la distri-
bucién regional del aporte ptblico se ha equilibrado en favor de las regiones;
estas solo recibieron un 28% de los recursos durante el ejercicio 2006, y en
2008 tuvieron una participacion similar a la de 1a Region Metropolitana (ver

Cuadro 11).

Cuadro 11
Descentralizacion del Aporte Pablico Para Innovacion
Empresarial Individual (%)

2006 2007 2008
Regiones 28 41 49
RM 72 59 51
Total 100 100 100

Fuente: Corporacién de Fomento de la Produccion.

Apoyo al emprendimiento innovador

Hemos querido mencionar en este capitulo los esfuerzos que INNOVA esta
realizando en materia de apoyo al emprendimiento innovador,?” pues este
también constituye una fuente de innovacién y enfrenta obstaculos que la
accion publica debe remover.

Como siempre que se trata asuntos relacionados con la pertinencia de
la intervencién publica, surgen varias cuestiones: /es el emprendimiento so-
cialmente beneficioso? ;Por qué se justifica la intervencion publica en este
ambito? ;Qué forma debe adoptar dicha intervencion? Vayamos por parte.

Hay evidencia que establece que el emprendimiento constituye una
fuente de innovacién y de importantes ganancias de productividad. En efec-
to, Crespi (2006) y Bergoeing y Repetto (2006), confirman que la entrada

26 Ciertamente los recursos con que contaba FONTEC para este fin (determinados por el
presupuesto del PCT) eran bastante limitados.

27 Entendemos por emprendimiento innovador aquel que se orienta a la generacién
de nuevos productos o servicios que se transan en el mercado. El dinamismo, refle-
jado en altas tasas de crecimiento, es la caracteristica principal que presentan estos
emprendimientos.
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neta de empresas ha sido el principal determinante de las mejoras de efi-
ciencia en Chile durante los afios 90. Saviotti (2008), por su parte, sugiere
que junto con las mejoras en la productividad de las firmas existentes, la
ampliacién de la canasta de bienes producidos explicaria las mejoras de las
tasas de crecimiento observadas en una economia. Benavente (2004b) con-
cluye que las nuevas empresas, especialmente las més dindmicas que operan
en rubros innovadores, adoptan nuevas tecnologias a una tasa mayor y ge-
neran una mayor cantidad de empleos. Por otra parte, existe evidencia que
sefiala que en las nuevas empresas la incorporacion de tecnologias tiene un
impacto sustancialmente mayor que el que podria tener en firmas existentes
y productoras en rubros tradicionales.?® Por lo tanto, la creaciéon de nuevas
empresas, especialmente en sectores innovadores, es una fuente de retornos
sociales atractivos.

La pregunta siguiente es si el emprendimiento innovador, dado que es
socialmente beneficioso, debe o no ser apoyado por el Estado. La respuesta
es afirmativa, pues existen fallas relacionadas con la generacién de infor-
macién relevante para quienes intervienen en el proceso emprendedor, con
presencia de un elevado componente de incertidumbre vy, si bien en menor
medida, con falta de financiamiento adecuado para las fases de nacimiento
y desarrollo empresarial temprano. En efecto, el emprendimiento en activi-
dades econémicas poco exploradas o completamente nuevas es uno de esos
casos en que la incertidumbre es evidente. Ademas, los primeros emprende-
dores exitosos s6lo podran capturar parte de los frutos de su esfuerzo (otros
podran replicar su experiencia a costos bastante menores) y el eventual fra-
caso de los “pioneros” hara que otros decidan no repetir la aventura (lo cual
representa un ahorro de costos para la sociedad).

Desde otro angulo, no es posible confiar al sistema financiero tradicio-
nal la oferta de recursos para el emprendimiento, pues este no dispone de
suficiente informacion sobre los riesgos de este tipo de iniciativas y no tiene
incentivos para generarla.”® Al problema de falta de informacién se suma la
ausencia de garantias. De este modo, “la falta de financiamiento es un pro-
blema no s6lo para los empresarios, sino también para quienes quieren serlo”
(Townsend, 2003).

Bravo et al (2002) y Benavente (2004b) sefialan que el limitado acceso
al financiamiento tiene otras consecuencias distintas a la de impedir que el
negocio “salga al aire”: muchas empresas comienzan operando a una escala
menor a la minima eficiente y utilizan tecnologias atrasadas y maquinarias y

28 Brynjolfsson et al (1996), Edwards (2001) y Mairesse et al (2001).

29 Lainformacion sobre “calidad crediticia” tiene caracteristicas de bien ptblico; el costo
de generacion es alto, mientras que el de reproduccion (acceso) es pricticamente
nulo.
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equipos usados en lugar de nuevos.** Y Crespi (2003) confirma que la tasa de
supervivencia est4 correlacionada con el tamafio de la empresa.3!

Por lo tanto, las fuerzas del mercado generan un equilibrio en el que la
tasa de nacimiento de empresas es insuficiente y/o en el que estas no logran
sobrevivir a las primeras etapas de desarrollo, pese a tratarse de proyectos
socialmente rentables. La conclusiéon es clara: la intervencién puablica debe
facilitar el nacimiento de nuevas unidades productivas innovadoras en secto-
res de rapido crecimiento y de arrastre sobre otros sectores, procurando que
se desarrollen hasta alcanzar un tamafio que les permita competir. Al mismo
tiempo, esa intervencién debe evitar el subsidio de iniciativas socialmente
no rentables.

Pero, ;cuil es la forma que debe adoptar la intervencién del Estado en
esta 4rea? Hay bastante consenso en cuanto a que el apoyo publico debe
orientarse a asegurar las condiciones para que estén presentes no soélo los re-
cursos financieros sino también el coaching empresarial. Asi, el apoyo debe ser
entendido como un “financiamiento inteligente”: recursos + conocimiento.

En lo que respecta al financiamiento, el hecho de que no haya suficientes
recursos provenientes del mercado financiero tradicional no significa que no
existan fuentes privadas alternativas. En efecto, se ha desarrollado la figura
de los inversionistas dngeles, cuya mision es participar en las etapas tempra-
nas de los nuevos emprendimientos, no sélo entregando parte de los recursos
necesarios asociados a los proyectos, sino aportando también experiencia
empresarial y productiva. Ademds, estos agentes, junto con las incubado-
ras, se han destacado como vehiculos de transferencia de conocimiento y
coaching.

El grado de interaccién entre los actores relevantes del proceso es limi-
tado o simplemente inexistente en ausencia de incentivos especificos para
generar informacion sobre oportunidades de negocios. Por ello, se justifica
el apoyo publico a la generacién de informacién y redes de apoyo al em-
prendimiento, de modo que logren producir un encuentro estable entre los
elementos claves del proceso. Una vez consolidada la industria, gran parte de
la incertidumbre inicial se habra disipado y, con ello, el apoyo publico puede
ser retirado.

30 Si bien estas investigaciones también consideran iniciativas empresariales “tradiciona-
les” (empresas que no se inscriben dentro de lo que hemos llamado emprendimiento
en actividades innovadoras), ilustran la importancia que las instituciones financieras
parecen asignarle a la “historia previa”.

31 Sibien parte de aquella tasa de salida puede considerase socialmente eficiente, existe
un porcentaje que obedece a imperfecciones y obsticulos al desarrollo empresarial
que en ningtn caso pueden ser considerados insalvables. De hecho, la incubacion de
empresas, alternativa de apoyo al emprendimiento a la que nos referimos luego, ha
demostrado que dichos porcentajes pueden ser reducidos considerablemente.
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INNOVA representa la respuesta ptblica a los problemas que dificultan el
surgimiento y desarrollo de nuevas empresas innovadoras. Actualmente, esta
institucion administra un incipiente sistema de apoyo al emprendimiento, que
hasta ahora se ha concentrado en subsidiar el costo de capital de proyectos, a
través de lineas denominadas de capital semilla, en el marco de un esquema
de asignacién en el que INNOVA actia como entidad de primer piso (contra
evaluacion de antecedentes y proyecciones). Ademas, subsidia la creacion y
fortalecimiento de incubadoras de negocios; actualmente hay 19 operativas.

En este momento se esta realizando una primera evaluacion de impac-
to del apoyo que INNOVA ha entregado a través de la modalidad de capital
semilla. Resultados preliminares para una muestra reducida de empresas
sugieren que las firmas que han recibido apoyo han presentado un desem-
pefio alentador en términos de ventas, tasa de supervivencia y atraccion de
capital privado. Sin embargo, repetimos, el hecho de que se trate de una
muestra pequefa y no exista atin un informe final para esta evaluacién, nos
impide pronunciarnos con mayor decision sobre los resultados del programa.
Tampoco es el propésito de este trabajo reportar los resultados de la gestion
de tal programa. Sélo mencionaremos los esfuerzos que actualmente se es-
tan haciendo a fin de transitar hacia un esquema de apoyo de segundo piso
y dotar a los agentes intermediarios de mayores capacidades.

Tal como se ha indicado, INNOVA comenzé entregando subsidios para
iniciar nuevas empresas. Los proyectos eran evaluados por personal propio y
aquellos que eran aprobados recibian un aporte no reembolsable estandari-
zado. Hoy, y luego de haber identificado una serie de problemas, se esta tran-
sitando hacia un esquema de segundo piso. Esto parece adecuado: INNOVA se
ha concentrado en subsidiar la operacién de las instituciones que se encargan
de estos aspectos (incubadoras y redes de capitalistas dngeles) y pretende que
sean estas también las que canalicen el financiamiento ptblico, dado que los
problemas se relacionan con la insuficiente masa de ideas emprendedoras y
con la falta de conexién entre estas y el financiamiento. La transferencia de
la administracion de este instrumento también debiera disminuir los costos
de transaccion y, por tanto, aumentar la eficiencia del sistema. Pero ello debe
hacerse exigiendo rendicién de cuentas a los intermediarios e incentivindo-
los a apoyar buenos proyectos (y a dejar de apoyar aquéllos que claramente
no prometen generar negocios rentables).

Otro de los problemas detectados es que se han creado empresas que no
logran crecer suficientemente. Por eso, en la actualidad se trabaja una linea
de capacitacion de intermediarios. INNOVA, al asociarse con la Universidad
de Texas en Austin, ha programado una experiencia piloto atrayendo co-
nocimiento internacional. El plan contempla un programa de coaching que
capacitara profesionales de INNOVA y gerentes de las incubadoras para rea-
lizar emprendimientos tecnoldgicos y seleccionar tecnologias con potencial
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comercial. El desafio, en definitiva, es intensificar la relacion entre el capital
financiero y el acompafiamiento para aumentar las probabilidades de éxito
y garantizar una mas adecuada asignacioén de recursos publicos. Asimismo,
se avanza en el disefio de un sistema de evaluacién de la gestion de las incu-
badoras en base a un benchmarking internacional adaptado al nivel de desa-
rrollo de las incubadoras chilenas. La idea es evaluar también los resultados
obtenidos por las empresas incubadas.

INNOVA trabaja en otras iniciativas, ademas del transito hacia un esquema
que contempla su participaciéon como entidad de segundo piso en la asigna-
cién de subsidios de capital semilla y de la evaluacion de los intermediarios,
En efecto, desde hace dos afios se elabora el disefio de un instrumento de
spin-off corporativo, en el cual ya hay 40 empresas inscritas, el cual incentiva
la creacion de nuevas compaiias a partir de ideas innovadoras desarrolladas
dentro de las empresas. Otra iniciativa se orienta a cubrir el vacio existente,
en términos de financiamiento, entre la fase de nacimiento de una empresa
y la industria de capital de riesgo. Para esto INNOVA ha disefiado una linea de
capital de riesgo para empresas emergentes (early stage), para apoyar a los
capitalistas 4ngeles. Se trata de un fondo cuasi-equity con participacién de
INNOVA y los privados en una relacion 3 a 1.

De esta manera, INNOVA promueve politicas de apoyo al emprendimien-
to basadas, cada vez mas, en la generacién de instancias de encuentro entre
los factores que intervienen en la generacién y desarrollo de nuevas unidades
productivas (ideas, financiamiento y capacidad de gestién), consistente con
lo que en términos técnicos se podria denominar una politica basada mas
en los subsidios a la “informacién” que en las subvenciones a la “inversion”.
Se espera que asi los emprendedores obtengan no sélo el capital para la
inversién inicial, sino que vean incrementadas sus posibilidades de acceso a
fuentes de financiamiento formal y a conocimiento experto para enfrentar
la etapa de expansion.

Conclusiones sobre INNOVA Chile

INNOVA ha aspirado a realizar un trabajo en cuanto al fortalecimiento de
la oferta tecnoldgica asi como a la conexion de esta con la demanda, pri-
vilegiando formas de apoyo que reconocen la continuidad del proceso de
innovaciéon desde la investigacion hasta la empresarizacion de ideas. En lo
que respecta al tema central de este trabajo, INNOVA también ha rescatado
lo mejor de FONTEC y ha trabajado, con una mirada sectorial, en aquellos
aspectos que se veian mas débiles, enriqueciendo el conjunto de lineas de
apoyo, consistentemente con la estrategia nacional de innovacién definida
para Chile en esta etapa de su desarrollo.
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Por dltimo, un elemento destacable es que INNOVA esté preocupandose
de desarrollar una importantisima fuente de innovacion, cual es el empren-
dimiento innovador. Este es socialmente beneficioso y enfrenta obstaculos
que justifican el apoyo putblico. Los programas de apoyo de INNOVA han
adoptado distintas formas y creemos que se acercan a lo que podriamos
llamar un esquema de intervencién adecuado, es decir, de caracter temporal,
orientado a apalancar recursos privados en las fases mas tempranas y sub-
sidiar la generaciéon de ideas. Sin embargo, ain hay un elemento pendiente
para completar el modelo de apoyo. En efecto, la experiencia sugiere la ne-
cesidad de generar informacion relacionada con expectativas de crecimiento
tanto sectoriales como regionales —inteligencia de negocios. Dado el caracter
de bien ptblico que tiene esta informacion, aqui hay un desafio para la ins-
titucionalidad de INNOVA: desarrollar estas competencias e incorporarlas a la
plataforma de apoyo al emprendimiento.

CONCLUSIONES

Este capitulo se ha referido a las politicas publicas de apoyo a la innova-
cién productiva, concentrandose en el periodo post 1990. Se ha tomado
como referencia la operacién del Fondo Nacional de Desarrollo Tecnolégico
y Productivo (FONTEC), programa publico de apoyo a la innovacién empre-
sarial, administrado por CORFO entre 1991 y 2005.

FONTEC represent6 la respuesta ptblica al deficiente desempeiio de las
firmas nacionales en materia de innovacién. Ademas, fue el programa que
inaugur6é una nueva manera de concebir la intervencion publica en estas
areas. En efecto, se ha visto que, coincidentemente con los principios que
comenzaron a guiar la politica de desarrollo cientifico y tecnolégico a par-
tir de 1990, este programa co-financié proyectos presentados y ejecutados
por el sector privado s6lo cuando la innovacién empresarial enfrentaba fa-
llas de mercado y de una manera claramente no selectiva. Excepto en muy
pocos casos, no se privilegié explicitamente a ningin sector productivo en
particular.

La evidencia respalda la accién de FONTEC en términos de rentabilidad
social, aunque sustenta s6lo débilmente la idea de que, como consecuencia
de su participacién en el programa, las empresas estén asumiendo la inno-
vacion como una actitud estratégica. En otras palabras, se observa que el
programa fue efectivo para financiar proyectos con una elevada rentabilidad
social, pero no para convencer a las empresas privadas de que la innovacién
es el camino que deben seguir. Esto entrega una leccién de politica intere-
sante: los programas de apoyo a la innovacién deben dar importancia a la
generacion de “efectos demostracion”, no sélo a nivel del aparato productivo
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sino también al interior de las empresas, a fin de convencer a sus mandos
superiores de que la innovacién es una estrategia no solo interesante sino
también imprescindible.

El programa terminé formalmente en 2005, aunque algunas de sus li-
neas de apoyo han sido adoptadas en el marco de una nueva institucionali-
dad: INNOVA chile. Esta organizacién, siguiendo lo dispuesto por el CNIC, ha
concentrado sus esfuerzos en apoyar a determinados sectores estratégicos,
ademis de continuar con el apoyo “por ventanilla”. Atn es muy temprano
para evaluar el impacto de este nuevo programa, aunque creemos que los
mayores recursos disponibles y la existencia de una institucionalidad global
con una vision més clara de la innovacién como proceso sistémico, si bien
no son garantia de éxito, debieran contribuir a asegurar un impacto mayor
sobre la actitud del sector empresarial frente a estos temas. El sector produc-
tivo debe asumir la innovacién, no como una oportunidad sino como una
necesidad.
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Capitulo V

LA INVERSION EXTRANJERA:
(HACIA UNA POLITICA VERTICAL?

INVESTCHILE: EL PROGRAMA DE ATRACCION
DE INVERSIONES DE ALTA TECNOLOGIA

Manuel R. Agosin y Juan José Price’

Todos los animales son iguales, pero algunos
animales son mas iguales que otros.

George Orwell, Animal Farm

INTRODUCCION

En este capitulo describimos y evaluamos el Programa de atraccion de in-
versiones de alta tecnologia, que ahora se denomina InvestChile, disefiado,
puesto en marcha y administrado por CORFO desde 2000, y cuyo objetivo es
diversificar la base productiva nacional, promoviendo la materializacién de
inversiones en sectores intensivos en nuevas tecnologias.

Se describen los mecanismos de operacién de InvestChile, los argumen-
tos que respaldan su existencia y sus principales resultados. En particular, se-
flalamos que los beneficios asociados a la inversion extranjera directa (IED),
la incertidumbre e irreversibilidad que en algunos rubros la caracterizan, y
las externalidades que suele generar, justifican la existencia de una politica
que contemple la entrega de incentivos especificos para atraerla.

Concluimos destacando el cambio de mirada propuesto por esta ini-
ciativa en términos de la orientaciéon que deben tener las politicas publicas
en este ambito. Sefialamos, ademas, que el programa ha sido correctamente
disefiado y adecuadamente implementado, aunque tendria un problema de
alcance, relacionado con la reducida escala de operacién.

1 Los autores son, respectivamente, Profesor Titular y Director, Departamento de
Economia, Universidad de Chile e Investigador Asociado, Intelis y Departamento de
Economia, Universidad de Chile.
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ANTECEDENTES

En 2000 la economia chilena se encontraba en un ciclo recesivo y existian
dudas respecto a si los sectores vinculados a las exportaciones tradicionales
podrian ser nuevamente el motor de un proceso de crecimiento elevado y
sostenido. La informacién disponible sugeria que los sectores que hasta en-
tonces habian sido la principal fuente de nuestro dinamismo exportador ter-
minaban un largo ciclo de inversién y entraban en una fase de “agotamiento
estructural”.

Habia que hacer algo en materia de politica econdémica con el fin de im-
pulsar el desarrollo de nuevos sectores productivos. Fue entonces cuando la
atraccion de empresas de alta tecnologia, componente central de las politicas
industriales de algunas economias emergentes exitosas, llamé la atencién de
las autoridades nacionales. En efecto, muchos paises en vias de desarrollo
habian tenido experiencias positivas en la promocién de la IED en areas cla-
ves.? Ademis, a diferencia de lo que ocurria hasta hace algunas décadas, el
sector de alta tecnologia no se limitaba sélo a la manufactura electrénica y
a las TIC, industrias para las cuales los destinos de localizaciéon estaban bas-
tante definidos por ventajas geograficas y de costo, no exhibidas por nuestro
pais. India, el sudeste asiatico e Irlanda eran esos destinos. Por el contrario,
progresivamente se fueron incorporando nuevas posibilidades en el &mbito
de los servicios globales. Es decir, las operaciones de negocio en general se
volvian transables.

Todo indicaba que Chile cumplia con las condiciones basicas para ser un
destino de inversién atractivo para empresas de algunas de estas industrias.
En efecto, nuestro pais era percibido como un lugar privilegiado para locali-
zar inversiones; destacaba por su estabilidad econémica, politica y social, por
su bajo riesgo y por contar con una infraestructura de telecomunicaciones
de primer nivel.?

Nuestro pais estaba también mejor preparado en otros aspectos, en com-
paracién con los paises a los que les habia ido bien en este &mbito al momen-
to de implementar sus respectivos programas. Por ejemplo, Chile contaba
con una institucionalidad de apoyo a la inversion nacional y a la innovacion

2 Irlanda, Singapur y Costa Rica han sido casos emblematicos en este sentido.

3 Por encargo de CORFO, The American Graduate School of International Management
de la Universidad de Thunderbird desarrollé el 2000 un estudio con el objeto de
identificar las variables criticas para las decisiones de inversién internacional. Las mas
importantes fueron el acceso al cliente (77%), la estabilidad social y politica (64%),
la facilidad de hacer negocios (54%) y la confiabilidad y calidad de la infraestructura
y de los servicios basicos (50%).
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tecnologica y con un sistema de educacion superior que mostraba buenos
resultados en las disciplinas cientificas, clave para aumentar la capacidad de
absorcién local de nuevas tecnologias.*

Sin embargo, al parecer esas llamadas condiciones estructurales y de
entorno no bastaban. En 1996 habia quedado en evidencia el costo de no
contar con una politica de atraccion de IED en el rubro tecnolégico, cuando
la empresa Intel, habiendo colocado a Chile en su “lista corta” de posibles
destinos para invertir US$ 300 millones en la instalacion de una planta de
ensamblaje y testeo de semiconductores, finalmente se instalé en Costa Rica,
pais que ofrecia un atractivo paquete de beneficios, que incluia subsidios, a
diferencia de Chile, que no ofrecia ningtn incentivo especifico.’

Costa Rica ofrecia, y lo sigue haciendo, entre otros incentivos, exonera-
ciones al impuesto a la renta y tratamiento de zona franca, que han permi-
tido a Intel importar insumos liberados de derechos. Chile, en cambio, no
puede, por norma constitucional, otorgar incentivos tributarios, aunque si
puede establecer zonas francas para exportadores en recintos cerrados con
el proposito de que ellos tengan acceso a insumos a cero arancel. Sin em-
bargo, el pais no ha utilizado esta figura juridica. Desde luego, lo que mas
interesaba a Intel eran las exoneraciones sobre el impuesto a la renta, las
cuales, aunque tienen un horizonte temporal, pueden, de hecho, extenderse
indefinidamente.®

No es esta la oportunidad para discutir las bondades de las exoneracio-
nes tributarias para atraer inversiones. Baste decir que muchos paises las han
utilizado y que Chile ha prescindido deliberadamente de ellas. También que
hay paises que han recurrido a otros instrumentos. El modelo irlandés, por

4 Esto se comparaba satisfactoriamente incluso con la situacién de Irlanda, tal vez el
pais mas exitoso en el ambito de la promocion de inversiones. En efecto, al momento
de poner en marcha su programa de atraccién de empresas en los afios 70, Irlanda no
contaba con el capital humano necesario para aprovechar las oportunidades nacientes
de la llegada de las empresas extranjeras, sino que, con el tiempo, comenzé a desa-
rrollar sus universidades en las 4reas de las tecnologia de la informacién, con especial
énfasis en los requerimientos de las empresas privadas. Por el contrario, Chile cuenta
con un contingente importante de ingenieros en tecnologias de la informacién y con
varias excelentes universidades que imparten la carrera de ingenieria.

5  En ese momento, las autoridades sostenian que las politicas debian ser neutrales, es
decir, que todas las empresas, independientemente de la propiedad de sus capitales o
del rubro en el que operaban, debian recibir el mismo trato por parte de las politicas
publicas. La posibilidad de dar un tratamiento preferencial a las empresas extranjeras
quedaba, por tanto, descartada.

6  Estas exoneraciones son consideradas subsidios por la Organizacién Mundial del
Comercio (OMC) y deben ser eliminadas antes de finales de 2015. La fecha original
era a comienzos de 2003, pero los paises que los otorgan en forma intensiva, entre los
que se encuentra Costa Rica, han logrado alargar ese plazo varias veces.
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ejemplo, utiliza, en lugar de exoneraciones tributarias, una serie de subsi-
dios otorgados al momento de realizarse la inversion. Este modelo es mas
eficiente, en cuanto tiende a subsidiar por una sola vez actividades conside-
radas deseables. Las exoneraciones tributarias, una vez otorgadas, son muy
dificiles de retirar. Ademas, tienen una economia politica compleja, ya que
las empresas que no las reciben tienden a presionar para que se las extiendan
a ellas.

La pérdida de Intel fue el detonante de un vuelco de la politica chi-
lena hacia la inversién extranjera directa. Se lleg6 a comprender que no
todas las inversiones eran iguales o, parafraseando el epigrafe de Orwell,
que algunas inversiones eran mas iguales que otras. Considerando esto, el
agotamiento de un ciclo de crecimiento basado en el desarrollo de expor-
taciones, surgido durante los 80 (e.g. salmén, vino, productos forestales y
nuevas variedades fruticolas), la experiencia de otras economias emergentes
en el ambito de la atraccion de inversiones y nuestro atractivo relativo como
destino para la IED, el 2000 naci6 el Programa de atraccion de inversiones de
alta tecnologia, por medio del cual se pretende desarrollar nuevos sectores
productivos, potenciar la absorcion y el desarrollo tecnolégico, y acelerar
la difusién del conocimiento a fin de incorporar mayor valor agregado a
nuestra produccion.

El foco en las inversiones de alta tecnologia ha sido definido teniendo
en cuenta dos motivos. En primer lugar, muchas de estas actividades, al
formar recursos humanos, benefician a otras empresas que no han reali-
zado dicha inversion vy, al desarrollar actividades de uso general, son una
plataforma importante para el upgrading tecnolégico de todo el aparato
productivo. Ademas, su presencia en el pais permite el surgimiento de acti-
vidades de exportacién no contempladas previamente. Segundo, ellas cons-
tituyen un polo de ventajas comparativas potenciales de alto interés, por
ser tecnoldégicamente avanzadas y sustentar elevados salarios para su fuerza
de trabajo.

OBJETIVO, DISENO Y MECANISMOS DE OPERACION

El objetivo de InvestChile es diversificar la base productiva nacional y po-
sicionar al pais como plataforma exportadora de servicios tecnolégicos para
la region latinoamericana. Para eso, promueve la materializacion en Chile
de inversiones extranjeras en sectores intensivos en el uso y produccién de
nuevas tecnologias. Se trata entonces de una politica industrial de tipo verti-
cal (selectiva), pues se han determinado explicitamente las areas del aparato
productivo a las que se espera atraer empresas.
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El disefio de InvestChile tomé como referencia la experiencia de otros
paises, en particular de Irlanda, cuyo modelo se bas6 en la creacion de una
agencia de atraccion de inversiones y una red de oficinas internacionales.”

La poblacién objetivo esta constituida por empresas extranjeras de gran
tamafio, con orientaciéon exportadora y nuevos proyectos de inversion de
alta tecnologia en sectores no tradicionales. Ademas, desde un comienzo
InvestChile se ha focalizado en aquellas dreas que presentan mayores pers-
pectivas de crecimiento, como las nuevas tecnologias de informacion y co-
municacién (TIC) y el desarrollo de software, entre otras.

InvestChile comenzoé con una estructura organizacional muy sencilla,
basada en una jefatura, un grupo de ejecutivos y un comité de asignacion de
fondos.® Los ejecutivos se encargaban de la promocién, administracién de
subsidios y evaluacion de los proyectos, y participaban también entregando
asesoria y servicios a los potenciales inversionistas. El éxito del programa
dependia en buena medida de la relaciéon que establecian los ejecutivos con
las empresas potencialmente beneficiarias.

La estrategia del programa se centr6 en dos aspectos: promocién, recep-
cién y acompafiamiento de los inversionistas; y politica de incentivos para
la ejecucion de cada etapa del proyecto. Para eso se definieron los siguientes
componentes:

1. PROMOCION Y MARKETING: este componente ha tenido como objeti-
vo que los ejecutivos de las principales empresas tecnoldgicas ten-
gan mayor conocimiento sobre las ventajas que posee Chile como
destino de inversiones. Para esto se han publicado avisos en revistas
especializadas y se han realizado eventos y misiones tecnologicas,
para contactar directamente a los inversionistas. Ademas, ha existido
coordinacién permanente con el Comité de Inversiones Extranjeras

7 The Ireland Development Authority (IDA) ha sido el organismo encargado del desa-
rrollo industrial en Irlanda. En un comienzo su principal objetivo fue la creacién de
empleo y para alcanzarlo decidio, en la década de los 50, atraer empresas extranjeras
(véase Breznitz, 2007, capitulo 4). En los primeros diez afios el IDA no realiz6 nin-
guna seleccion de sectores y s6lo pasado ese periodo comenzé a dar un fuerte énfasis
al sector software, pero principalmente porque se veia en él un importante generador
de empleo. A partir de 1990, esta agencia se encargd s6lo de la atracciéon de empresas
extranjeras en areas especificas, dejando el desarrollo de la industria local a otra ins-
titucion, la cual, desde 1998, pasaria a llamarse Enterprise Ireland. La Agencia conté
para eso con un presupuesto muy holgado y pudo entregar una serie de subsidios e
incluso terrenos para la instalaciéon de empresas.

8  Este comité esta compuesto por el ministro de Economia, el Vicepresidente Ejecutivo
de CORFO, el Fiscal de CORFO, el Gerente Corporativo de CORFO, un representante
del Ministerio de Hacienda, el Vicepresidente Ejecutivo del Comité de Inversiones
Extranjeras y dos profesionales o empresarios destacados del sector privado.
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y con las direcciones regionales de CORFO. A nivel internacional, el
principal apoyo para las actividades de promocion e investigacion de
mercado ha sido entregado por instituciones publicas (e.g. ProChile y
embajadas) y por consultoras privadas. En un caso, también se abrio
una oficina en San José, California, el corazén del llamado “Silicon
Valley”.

2. SERVICIOS AL INVERSIONISTA: el personal de CORFO debe contactar a
los ejecutivos de las empresas para verificar si tienen proyectos de
inversién en cartera, brindarles informacion relevante, guiarlos en
temas especificos y coordinar encuentros con otros inversionistas.
Todo esto busca facilitar la decision de inversién y las actividades
asociadas a esta. Relevante, en este caso, es la coordinacién de en-
cuentros con distintos actores privados del medio nacional, ya que
muchos de ellos pueden llegar a ser proveedores o usuarios de las
empresas extranjeras.

3. Sussipios: el programa contempla una linea de incentivos econo-
micos, cuyo objetivo es afectar positivamente la relacién beneficio-
costo percibida por las empresas, asi como el flujo de caja de las
mismas. Existen siete tipos de subsidios a los que pueden acceder las
empresas que realizan inversiones de por lo menos UsS$ 500.000:

— A la puesta en marcha, que co-financia hasta US$ 30.000 de la
ejecucion de un plan de trabajo orientado a facilitar la puesta en
marcha de la inversién;

— A los estudios de preinversion, que no pueden exceder el 60%
del costo total, y cuyo tope méaximo es de Us$ 30.000;

— A lainversién en activos fijos inmovilizados, que no pueden su-
perar el 40% de la inversién y cuyo monto debe ser inferior a
Us$ 2.000.000;

— Al costo de arriendo de inmuebles por un plazo minimo de cin-
co afios, el cual no puede exceder el 40% de la inversién ni ser
superior a Us$ 1.000.000;°

— Al arrendamiento de inmuebles de propiedad de CORFO;

— A programas de capacitacién de alta especializacion, que no sub-
venciona mas del 50% y cuyo limite maximo es US$ 100.000; y

— A la formacién de recursos humanos, cuyo porcentaje y monto
méximo dependen del tipo de empresa: 25% del sueldo bruto
anual, con un maximo de US$ 5.000, en el caso de los centros

9  Este subsidio es complementario con aquél que se entrega para la inversion en ac-
tivos fijos inmovilizados, por lo que entre ambos no deben superar un monto de
Us$ 2.000.000.
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de atencioén al cliente y servicios compartidos; y 50% del sueldo
bruto anual, con un maximo de US$ 25.000, si se trata de centros
de tecnologia de informacion y desarrollo de software.

Ademas, el programa se ha preocupado de potenciar algunos factores de
entorno. Ejemplo de esto es el registro nacional de profesionales y técnicos
bilingiies, la permanente relacién con los servicios de aduana y de impuestos
internos, y la participacion de CORFO como organismo consultor en la discu-
si6n de iniciativas legislativas relevantes para esto.

El proceso de postulacién, adjudicacién y entrega de los subsidios se
divide en cuatro etapas:

1%) Llevada a cabo por la empresa, cuando decide postular a algunos
de los beneficios entregados por CORFO. La postulacién es bajo la
modalidad de “ventanilla abierta”.

2%) Corresponde a la evaluacion que la Gerencia de Inversion y
Desarrollo de la CORFO hace de cada programa de inversiones. Para
ello utiliza una metodologia basada en el enfoque de evaluacion
social de proyectos.’® La evaluacién permite dar respuesta a una
pregunta clave: ;cuanto hemos de “premiar” a la IED en cada caso?
Aunque es evidente que una actividad socialmente beneficiosa deba
tener un precio, no significa que seamos capaces de determinar ese
precio. La evaluacion que se haga de cada proyecto dira en definitiva
cual es el aporte que puede hacer a nuestra economia, aproximado
por cambios en el ingreso nacional, que se pueden descomponer en
el valor de la actividad misma mas el valor adicional de otras activi-
dades inducidas por la presencia de la inversion subsidiada.

Este es un punto muy relevante. En efecto, si no somos capaces
de determinar los beneficios indirectos que obtendria el pais de la
instalacion de estas empresas no podriamos dimensionar el incentivo

10 CORFO ha adaptado una metodologia de evaluacién implementada en Irlanda para
estimar el valor agregado de un determinado proyecto (contribucion de este al bien-
estar nacional, aproximado por el ingreso nacional). El valor agregado es equivalente
al flujo de beneficios sociales del proyecto, los cuales se dividen en directos e indi-
rectos. Los directos incluyen el diferencial entre los salarios privado y social, y los
impuestos sobre dicho diferencial y sobre las utilidades. Los indirectos, por su parte,
se refieren principalmente a los efectos encadenamientos y multiplicadores del gasto.
Ademais, se cuantifican algunas externalidades relacionadas con el gasto en capaci-
tacién y con la inversién en infraestructura tecnolégica. Luego a estos beneficios se
les descuentan los costos sociales (subsidios y un factor de ajuste que da cuenta de
la eventual distorsién asociada a la recaudacién tributaria que permite financiar el
programa). Luego se estima el valor presente de los beneficios y aquel de los costos. Si
la diferencia entre ambos es positiva es recomendable financiar el proyecto.
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que ofreceriamos y eso puede llevarnos a sobre compensar a los in-
versionistas. En la literatura esto se ha dado en llamar “la maldicion
del ganador” (the winner’s curse), y describe aquella situacion en que
el pais termina siendo, simultdneamente, el “ganador” (los inversio-
nistas extranjeros lo escogen como destino) y el “perdedor” de la
competencia (paga mas a los inversionistas extranjeros de lo que
estos aportan al bienestar nacional).!!

3%) El Comité de Asignacion de Fondos decide si apoya o no la inicia-
tiva; en caso de aprobar el apoyo se decide también el paquete de
beneficios, ajustados por la probabilidad de que la empresa hubiese
materializado la inversion atin en ausencia de apoyo publico.!?

4*) Entrega de los subsidios. Este proceso contempla procedimientos de
control y un rol activo de CORFO. En efecto, los subsidios adoptan la
forma de reembolso contra inversién materializada, lo cual disminuye
el nivel de riesgo del programa. Ademas, durante todo el proceso de
transferencia de los subsidios se mantiene un vinculo estrecho con la
empresa, a fin de dar cumplimiento a los términos de los contratos.'®

Asimismo, después de entregados los subsidios, los ejecutivos de
InvestChile siguen manteniendo relacién con las empresas. Esto es
relevante tanto desde el punto de vista de la promocién (atraccion
de otras empresas) como de la materializacion de futuros proyectos
por parte de la misma empresa.'

JUSTIFICACION ECONOMICA DEL PROGRAMA

Si para promover el crecimiento econémico de largo plazo optamos por
atraer Inversion Extranjera Directa (IED) para desarrollar determinados ru-
bros, implicitamente estamos reconociendo que esta es, en algn sentido,
la mejor de las alternativas disponibles. Pero, ;qué tienen los empresarios

11

12

13

14

El riesgo de sobrecompensacién es un rasgo tipico de los procesos de pago a un factor
cuyo valor es incierto.

Este aspecto es muy relevante; las politicas de fomento productivo deben buscar
crear adicionalidad, es decir, apoyar iniciativas socialmente rentables que no se reali-
zarian en ausencia de apoyo publico.

El reglamento del Programa establece que los contratos con las empresas beneficia-
rias estableceran el derecho de CORFO de supervisar las actividades contenidas en los
términos de referencia (proyecto) mediante los ejecutivos del Programa o mediante
terceros, y establece que la beneficiaria debera proporcionar a CORFO, si esta lo solici-
ta, informacién periodica para efectuar un adecuado control de la ejecucion.

La experiencia del programa irlandés en este sentido es muy interesante, pues un
alto porcentaje de los proyectos corresponde a reinversiones de firmas que ya han
recibido apoyo.
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extranjeros que no tengan los nacionales?, y ;qué justifica la existencia de
una politica ptblica orientada a atraer a esos inversionistas? La respuesta a
estas preguntas nos permitira entender porqué y bajo qué condiciones la
IED puede ser beneficiosa para el pais que la recibe y validar la existencia de
una politica de promocion en este ambito. Es decir, una cosa es que la IED
sea beneficiosa y otra es que deba existir una politica para atraerla; veremos
que el Estado interviene porque existen fallas de mercado que determinan
que una serie de beneficios sociales importantes no sean identificados por
agentes guiados exclusivamente por sefiales de mercado.

En efecto, el impacto de la IED sobre la economia que la recibe ha sido
analizado desde diversos puntos de vista. Todos ellos constituyen definiti-
vamente second bests, toda vez que un analisis completo de beneficio-costo
es imposible de realizar. Toda inversién involucra flujos futuros de ingresos
que son inciertos y, por lo tanto, dificiles de evaluar ex ante. Los dos factores
probablemente decisivos en una evaluacién de beneficio-costo social de la
IED son: (1) la contribucion a la formacién de capital, elemento central del
crecimiento econdémico, especialmente si se considera que el progreso téc-
nico estd intimamente relacionado con la inversién en capital fijo; y (2) su
capacidad para generar externalidades positivas en el pais receptor, en par-
ticular en lo que dice relacion a la formacion de recursos humanos de alta
calificacién que pueden emplearse en otras empresas y sectores.

El contexto de la evolucion de la economia mundial en las dos tltimas
décadas también llama a una reflexién sobre cémo est4 alterandose la distri-
bucién de las actividades econémicas a nivel mundial y el papel que estin
jugando los Estados en lograr una insercién en los flujos mundiales de pro-
duccion en los sectores mas dinamicos del comercio mundial, en particular
en las TIC y en la biotecnologia. Breznitz (2007, capitulo 1) anota que el sur-
gimiento de las TIC est4 permitiendo a diversos paises emergentes encontrar
nichos especificos en los cuales desarrollar ventajas comparativas y levantar
empresas de punta a nivel mundial. Para ello, de acuerdo a este autor, la ac-
cién del Estado seria crucial. Castillo (2008) apunta a las ventajas de Chile
en este sector, cuya importancia es cada vez mayor.

Como veremos mas adelante, las subvenciones al empleo han sido las
miés utilizadas por los inversionistas. Su racionalidad econémica es evidente:
la empresa entrena personal, en algunos casos altamente calificado, en des-
trezas que son especificas a la empresa (lo que aparentemente no requeriria
subsidio), pero que también serian especificas a un subsector dentro de la
industria de tecnologias de la informacion y las comunicaciones (o a sub-
sectores, usuarios intensivos de estas tecnologias), lo que si justificaria el
otorgamiento de incentivos, ya que los empleados entrenados pueden mi-
grar a otras empresas que se instalen en el pais. Incluso si los empleados no
fuesen potencialmente empleables por otras empresas que no hayan pagado
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el costo de entrenamiento, el subsidio podria justificarse por tratarse de un
costo de instalacion de una industria nueva en un medio que desconoce.!®

Beneficios de la IED

La IED ser4 beneficiosa para el pais que la recibe en la medida que se oriente
a la produccion de bienes y servicios que los nacionales no pueden em-
prender, pero que potencialmente se puedan producir en el pais con venta-
jas comparativas. En esos casos, la IED ejercera, con mayor probabilidad, un
efecto crowding in sobre la inversion nacional. Por el contrario, en aquellos
sectores donde ya compiten empresas nacionales (e incluso algunas expor-
tan) la IED tendera a desplazar (crowding out) inversién nacional. En otras
palabras, la IED y la inversion nacional tienden a ser complementarias en
aquellos sectores en que los nacionales no participan, y sustitutos en aque-
llos otros donde operan firmas locales atrasadas tecnologicamente (Agosin y
Machado, 2005).

Lo anterior, sin embargo, admite ciertas excepciones. En efecto, en algu-
nos sectores en los que las empresas extranjeras compiten con la inversion
nacional también ellas pueden tener un efecto positivo, si dicha competencia
redunda en una reduccién de precios que favorece a los consumidores o
usuarios finales, o si logra acicatear a los productores nacionales a elevar la
productividad y/o bajar costos. Asimismo, en sectores nuevos para la econo-
mia nacional, los efectos podrian ser adversos si la inversién extranjera hace
subir los precios de factores nacionales escasos, como podria ser la mano de
obra con ciertas destrezas.

Pero la presuncién es que los impactos positivos se daran mas frecuen-
temente en sectores nuevos para el pais y particularmente cuando se dan las
siguientes condiciones: (1) en lugar de simplemente ocupar recursos ya asig-
nados a otro sector, las empresas extranjeras generan nuevos recursos entre-
nando mano de obra capacitada en destrezas especificas que pueden servir
a otras empresas nacionales o extranjeras; (2) la empresa extranjera puede
tener imitadores nacionales o extranjeros, que llevan a que el pais adquiera
capacidad para exportar en gran escala el bien o servicio en cuestién, o bie-
nes o servicios relacionados;'® y (3) la empresa extranjera produce un bien o

15 Siempre puede argumentarse que el subsidio al empleo no es 6ptimo en este tltimo
caso. Pero no podemos dejar de observar que, a veces, lo éptimo puede ser enemigo
de lo bueno. Siempre nos estamos moviendo en un mundo donde el second best es la
Gnica alternativa disponible.

16 Los paises pueden aprovechar nuevas fuentes de crecimiento a medida que logran
posicionarse en aquellos sectores del mapa productivo mundial que estdn “més den-
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servicio que es un insumo esencial para la competitividad de otras empresas
y que es no transable o de dificil transabilidad. Este parece ser el caso de los
bienes y servicios de alta tecnologia que son el foco de InvestChile.

Pues bien, en el caso de Chile, en determinados rubros, como el tecnolo-
gico, lo que distingue a las empresas extranjeras de las nacionales no es tanto
la disponibilidad de capital como el conocimiento y las capacidades tecnolo-
gicas y de gestion a las que tienen acceso. Ese diferencial de capacidades se
traduce en una brecha de productividad; en esos casos la IED puede contribuir
a cerrar esa brecha. Es decir, la inversion extranjera puede muchas veces con-
tribuir al crecimiento econémico de un modo en que la inversién nacional no
puede hacerlo, y constituir una fuente de transferencia de conocimientos de
la cual pueden beneficiarse el empresariado y la fuerza laboral locales.

Asimismo, al operar en sectores en los que los nacionales no operan, la
IED contribuye a diversificar la estructura productiva del pais que la recibe.
Esto es especialmente relevante en el caso de Chile, que requiere invertir y
desarrollar sectores productores de bienes y servicios que puedan sustentar
mayores salarios que los que prevalecen en el pais.

Es decir, mas alla del impacto econémico de la inversion inicial, la IED en
estos rubros puede contribuir al crecimiento econémico de la economia que
la recibe, elevando tanto el nivel de utilizaciéon como la productividad total
de los factores productivos. Para cualquier inversién es esperable observar al
menos uno de estos efectos, aunque el segundo sea el que mas debiera Ila-
mar nuestra atencién, pues son las mejoras de productividad las que tienen
mayor impacto sobre el crecimiento de largo plazo.!” Este efecto, a su vez,
puede tener su origen en la reasignacion de factores a sus usos mas produc-
tivos o estar asociado a las externalidades positivas y derrames (spillovers)
de conocimientos que generan la interaccién entre las empresas locales y la
firma extranjera.

Justificacion de la politica de incentivos especificos

En el caso de la inversién extranjera, los incentivos especificos pueden defi-
nirse como beneficios que otorga un gobierno, con el propésito de influir en

samente poblados”. Vale decir, a partir de las nuevas actividades abiertas por una
determinada inversion, los empresarios pueden descubrir nuevos productos o servi-
cios en los cuales el pais puede incursionar porque estas utilizan destrezas o insumos
no transables parecidos a los que requiere la inversién inicial. Véase, por ejemplo,
Hausmann y Rodrik (2006) y Hausmann y Klinger (2006).

17 Ver Easterly y Levine (2002); Fagerberg y Verspagen (2003); Hall y Jones (1999); y
Gallego y Loayza (2002).
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el monto, naturaleza y localizacién de un determinado proyecto. Las princi-
pales justificaciones para entregarlos se relacionan con la existencia de exter-
nalidades positivas asociadas a la IED, con la incertidumbre e irreversibilidad
caracteristica de algunos proyectos y con las propias del proceso de decisién
de inversién. Revisaremos a continuacién estos puntos.

La justificaciéon mas esgrimida para la existencia de externalidades posi-
tivas es que los inversionistas extranjeros poseen ciertas ventajas de las cua-
les las firmas locales pueden beneficiarse en la medida que interacten con
ellos. Por ejemplo, las empresas extranjeras pueden ser mas exigentes que las
nacionales con los proveedores locales y transferir a estos, tecnologia y co-
nocimiento empresarial a fin de ofrecer mejores productos intermedios. Si,
por el contrario, la firma extranjera es productora de bienes intermedios, las
empresas productoras de bienes finales pueden beneficiarse de insumos mas
sofisticados. Estos beneficios derivan tanto de los encadenamientos observa-
dos al interior de la cadena productiva como de fenémenos accidentales, que
filtran el conocimiento hacia el empresariado local.

La existencia de estos efectos positivos (y su magnitud) no estd garan-
tizada; es esperable que mientras mayor sea la brecha tecnolégica entre los
agentes empresariales locales y las firmas extranjeras, menores seran los efec-
tos externos, ya que menor serd la capacidad de absorcion local de las nuevas
tecnologias y conocimientos.!®

Los incentivos también pueden justificarse por la incertidumbre e irre-
versibilidad que caracteriza a ciertas inversiones, que pueden tornar ex-
tremadamente lento el proceso de decisiéon del inversionista. Es decir, la
incertidumbre y la irreversibilidad de la inversion hacen que la “opcién de
esperar” (posponer la decisién de inversion) tenga un valor positivo para
el inversionista, y a mayor incertidumbre mayor valor se le asigna a dicha
opcion (Bernanke, 1983). La incertidumbre se debe a la ausencia de otros
proyectos de inversién similares en el pais. En este caso, el rol del gobierno
consiste en eliminar la incertidumbre percibida por el inversionista (sefia-
lando las caracteristicas del clima local para la inversién) y en aumentar el
retorno esperado de la inversion (estableciendo un incentivo especifico). Es
decir, en un mundo con informacién imperfecta los incentivos especificos
actian como una sefial de las ventajas relativas de un determinado pais.

18 Este punto es sumamente interesante, en cuanto a sus implicancias sobre la pertinen-
cia de una politica de incentivos especificos a la IED. Sefiala, en términos simples, que
una de las razones tedricas para entregar incentivos a la IED (externalidades positivas)
no es consecuencia automatica de la IED, sino que debe ser complementada por po-
liticas orientadas a mejorar la “capacidad de absorcién local”. En otras palabras, para
beneficiarse de la tecnologia de las empresas extranjeras, es necesario poder absorber
dicha tecnologia.
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Un tercer argumento que respalda la existencia de un esquema de in-
centivos especificos a la IED en determinados rubros est4 relacionado con el
proceso de decision de inversion. En efecto, los inversionistas suelen tomar
las decisiones de inversién en el exterior siguiendo dos pasos. En primer
lugar, evaltian las condiciones fundamentales de cada economia (e.g., equi-
librios macroeconémicos, calificacién de la mano de obra, ingreso real per
céapita, infraestructura vial y portuaria, tamafio del mercado interno, acceso
a mercados externos, estabilidad politica y social) y luego dirigen su aten-
cién a los incentivos especificos que ofrece cada gobierno. Para paises que
presentan condiciones econdémicas similares, los incentivos especificos seran
los que determinen “el sentido de inclinacién de la balanza”. La politica de
incentivos puede ser entonces un excelente instrumento de atraccién de IED,
y quizas el tnico sobre el cual el gobierno tiene real control.!

Existe, ademas, un problema de coordinacion entre las dindmicas pro-
pias del aparato productivo en rubros nuevos y la institucionalidad que
forma recursos humanos indispensables para complementar ese esfuerzo
productivo. Este es un caso especifico que la literatura llama “fallas de co-
ordinacién” en el analisis de porqué el mercado no siempre resuelve por si
solo todos los problemas de asignacion de recursos. En el caso de los paises
emergentes, que no producen una amplia gama de bienes y servicios moder-
nos, esta falla de mercado puede ser crucial para sus pretensiones de crecer
aceleradamente.

Asi, por ejemplo, en nuestro pais hay capacidad instalada para formar
recursos humanos de primer nivel que serian un aporte muy relevante en
una serie de industrias innovadoras de alta tecnologia (TIC y biotecnologia
son algunas de ellas). Sin embargo, si no existen empresas productivas que
empleen a los recursos humanos potencialmente formados, esa capacidad no
sera utilizada. Por lo tanto, se requiere de un ente que entregue sefiales claras
a las universidades respecto a la orientacion de las inversiones que realiza
el aparato productivo a fin de que estas planifiquen de manera mas 6ptima
(desde el punto de vista social) su oferta de formacién de capital especifico.
Es decir, se observa que existe un problema de coordinacion entre quienes
producen recursos humanos con calificacion especifica y las industrias que
utilizan dichos recursos, y que los incentivos a la inversion en dichos sectores
son una sefial que va en el sentido de resolver dicho problema. Asimismo, si
el incentivo toma la forma de un subsidio especifico a la capacitacién, como

19  Es decir, si queremos atraer a una determinada empresa, debemos darle un tratamien-
to que sea atractivo en comparacién con aquel que le dan en otros paises, no en rela-
cién al que le damos a nuestras empresas. La politica de incentivos debe orientarse a
mejorar la rentabilidad y/o a reducir el costo y riesgo esperados de las empresas que
queremos que desarrollen sus procesos productivos en Chile.
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es el caso de InvestChile, el efecto “coordinacion” de los incentivos se torna
mas potente.

El analisis anterior sugiere dos hechos relevantes. Primero, que la IED
contribuye a aumentar la inversién total de una economia determinada si y
s6lo si no desplaza inversién nacional. Segundo, que sélo si existen fallas de
mercado especificas a la IED se justifica una politica de incentivos especificos
para atraerla.

En el caso de InvestChile, es esperable que la IED, al contribuir a la ma-
terializaciéon de proyectos de inversion en mercados en los que no operan
firmas nacionales, represente una contribucion a la inversion total (es una
inversion que crea nuevos mercados; no existe efecto desplazamiento de
recursos, solo creacion de capacidad productiva). Si ademas consideramos
las externalidades propias de las inversiones en rubros tecnolégicos, la ga-
nancia social de estas operaciones supera su rentabilidad privada. Ademas, al
afectar positivamente la acumulacion de capital, InvestChile puede tener un
rendimiento fiscal positivo, pues contribuye a aumentar la base tributaria. Si
los incentivos son razonablemente pequefios (como lo son en la practica), el
efecto fiscal neto seré positivo.?” Por tltimo, al incentivar la transferencia tec-
nolégica y la capacitacion de los recursos humanos nacionales en destrezas
de alta complejidad, el programa contribuye a incrementar la competitivi-
dad del sistema productivo local.

EvorucioN DE INVESTCHILE

Para referirnos a la evolucion de InvestChile, distinguiremos tres fases: una
entre 2000 y 2002, una segunda entre 2003 y 2007 y un dltimo periodo a
partir de 2008.%!

Entre 2000 y 2002 los esfuerzos se concentraron en la promocién y
generacion de cartera. A comienzos de ese periodo, los administradores del
programa se propusieron desarrollar una estrategia de promocién en los
principales centros tecnologicos y terminar el 2002 habiendo generado una
cartera de, al menos, 13 proyectos de centros de servicios internacionales.

En 2001 y 2002 la industria tecnolégica internacional se vio enfrentada
a una severa crisis (crisis de las empresas puntocom). Sin embargo, CORFO
mantuvo la estrategia original, para lo cual llevé a cabo diversas actividades
de promocién en los principales conglomerados tecnolégicos, abrié una ofi-

20 En el caso irlandés, se ha calculado que los costos fiscales de los incentivos son recu-
perados en impuestos en un promedio de cuatro afios (comunicacién personal de un
ex alto funcionario de IDA, David O'Donovan).

21  Para una descripcion mas detallada, véase Castillo (2008).

162



cina en Silicon Valley, hizo una campafia de promocién en medios y contrato
una asesoria para la generacion de cartera, transfiriendo las mejores practicas
internacionales, en particular de Irlanda y Costa Rica.

A fines de 2002 sumaban 12 los centros de servicios establecidos en
Chile. Entre estos destacaban General Electric, Citigroup, Unilever, Delta
Airlines y Air France; ademas, se instalé en la agenda ptblica el concepto de
plataforma de servicios internacionales y se sentaron las bases de la insercién
de Chile en las redes de negocios tecnolégicos internacionales.

Una segunda etapa se extiende entre 2003 y 2007. Los esfuerzos se
orientaron a posicionar a nuestro pais como plataforma de exportaciones.
En efecto, anticipando una recuperacion del mercado tecnoldgico y un ace-
lerado crecimiento de la industria de servicios tecnolégicos internacionales,
a comienzos de 2003 CORFO se propuso consolidar a nuestro pais como
plataforma regional de exportacion de servicios tecnoldgicos. La estrategia
consider6 la promocién en el mercado norteamericano y europeo, la aper-
tura a nuevos segmentos industriales y el desarrollo de factores criticos para
estos sectores. A continuacién nos referimos a este altimo punto.

En 2004 CORFO creé y puso a disposiciéon de las empresas a las que
pretendia atraer un Registro Nacional de Personas con dominio del idioma
inglés, con cerca de 15 mil miembros, quienes fueron certificados de acuerdo
al estandar TOEIC (Test of English for International Communication). Debido
al éxito de esta convocatoria, y dados los requerimientos de la industria glo-
bal de servicios, CORFO realizé una segunda convocatoria a fines de 2007,
orientada principalmente a estudiantes de educacién superior, profesionales
y técnicos que tuvieran interés en trabajar en centros de servicios tecnologi-
cos internacionales. De las 33 mil seleccionadas, 24 mil rindieron la prueba,
quedando 21 mil certificadas. De esta forma, hay actualmente 36 mil perso-
nas certificadas para la industria de servicios tecnolégicos internacionales. En
términos de la politica industrial analizada en este trabajo, este programa de
capacitacién busca proveer de capacitacién genérica a una industria que la
requiere, de manera de posicionar a nuestro pais como destino de inversiones.

Entre 2005-2007, si bien el énfasis volvio a ser el sector de TIC, el grueso
de las inversiones estuvo representado por los servicios de negocios, el desa-
rrollo de software y los servicios tecnologicos compartidos para compafias
multinacionales. El programa, a fines de esa etapa, podia considerarse exito-
so en términos de los objetivos propuestos; ya operaban en el pais cerca de
60 centros de servicios tecnolégicos internacionales y se habian establecido
empresas lideres que generaron un efecto demostracion en una serie de in-
dustrias (a las cinco empresas mencionadas anteriormente debemos agregar
a Oracle y Banco Santander). Sobresalian las areas de centros de atencion
a clientes, soporte técnico, servicios compartidos, centros de tecnologias de
informacion y centros de desarrollo de software.
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Recientemente, InvestChile ha experimentado algunos cambios, consis-
tentes en ampliar el tipo de inversiones que se busca promover y alinearlo
mas de cerca de los objetivos de los libros blancos del Consejo Nacional de
Innovacion para la Competitividad (2007 y 2008). Se est4 realizando un
mayor esfuerzo por atraer firmas que puedan contribuir al desarrollo de los
clusters identificados por el Consejo como los de mayor potencial para el de-
sarrollo futuro del pais; por ejemplo, firmas especializadas en tecnologias de
la informacion aplicadas a la mineria o a los agronegocios, firmas que permi-
tan cerrar brechas de tecnologia en sectores especificos, otras que invierten
en servicios globales o servicios de tecnologia, y aquellas que producen ener-
gia de fuentes renovables o no convencionales. Con la llegada de Synopsys y
Citigroup, por ejemplo, se han abierto posibilidades interesantes en el sector
de TI y desarrollo de software.

Con el fin de avanzar hacia areas mas sofisticadas de las TICs, tales como
el software y el Knowledge Process Outsourcing (KPO, consistente en la ins-
talacién de unidades de empresas multinacionales dedicadas a actividades de
alta sofisticacién, incluyendo la Investigacion y el Desarrollo), se ha proce-
dido a ampliar el espectro de trabajo para adecuar los factores productivos
y capacidades del pais a las necesidades de este tipo de actividades. Ello
llevé a CORFO a enfatizar el entrenamiento en inglés y a explorar, junto a las
universidades, como mejorar la oferta de recursos humanos especificos para
estas actividades. Asimismo, se estd tratando de atraer a empresas indias de
software. El principal atractivo de nuestro pais para estas firmas serian los
recursos humanos disponibles y el hecho de que se esta en el mismo huso
horario que el este de Estados Unidos.

EvVALUACION

Belmar et al. (2004), en una evaluaciéon de los componentes de disefio del
programa y de algunos resultados intermedios, sugieren determinar més cla-
ramente los sectores a los que se les daria prioridad.?> Pues bien, a partir de
2008, y de manera consistente con lo definido por el Consejo Nacional de
Innovacion para la Competitividad (CNIC), el esfuerzo del programa se con-
centré en aquellos sectores productivos que con mayor probabilidad gene-
rardn innovaciones que podrian ser introducidas al mercado. Entre los ocho
clusters priorizados por el CNIC se encuentra precisamente el de servicios

22 Esta evaluacion fue realizada por encargo de la Direccion de Presupuestos (DIPRES)
del Ministerio de Hacienda.
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tecnologicos internacionales, el cual figurd con el mayor potencial de creci-
miento para la proxima década.?

InvestChile atin no ha sido objeto de una evaluacién de impacto. La ca-
racteristica distintiva de una evaluacién de este tipo es que permite compa-
rar los resultados observados de una determinada politica con aquellos otros
que se habrian observado en ausencia de ella.?* A continuacién, sin embargo,
presentamos algunos resultados disponibles para una serie de variables de
interés y que pueden dar una primera idea de los logros del programa a nivel
de propésito.

Informacién cuantitativa disponible

El Grafico 1 muestra la evoluciéon del nimero de empresas que iniciaron
operaciones en Chile y de la inversién materializada por estas durante el
periodo 2001-2008. Se trata de 37 firmas que recibieron apoyo para etapas
distintas a las de estudios de preinversién.?® Entre ellas, materializaron un
total de US$ 120,9 millones. El total de subsidios girados, incluyendo para
estudios de preinversion, de los cuales no todos lograron materializarse en
inversiones, fue de US$ 11,4 millones.

El Cuadro 1 da cuenta de las 45 empresas que iniciaron operaciones
en Chile en el periodo 2000-2008. Como puede apreciarse, si bien en un
principio dominaron las que proveen servicios de BPO (Business Process
Offshoring), gradualmente ha aumentado la diversificacién por sectores de
las atraidas por InvestChile.

23 Estimaciones preliminares para 2007 indicaban que en Chile esta industria exportaba
alrededor de US$ 420 millones al afio y generaba alrededor de 6.700 empleos. El
programa se propuso terminar 2010 con un stock de 35.000 puestos de trabajo per-
manentes y exportando US$1.000 millones anuales. De que se pueda atraer empresas
dependera en buena medida que se logre ese objetivo.

24 De este problema, no obstante, se estd haciendo cargo actualmente la Gerencia de
Inversion y Desarrollo de la CORFO, la que acaba de encargar un estudio de impacto
al Banco Mundial, en el marco del convenio de cooperacién vigente entre esa insti-
tucion y el gobierno de Chile. Actualmente se estan disefiando los instrumentos que
se utilizardn para levantar informacién. Es necesario que esta evaluacion se realice
peridédicamente (cada cinco afios parece un intervalo de tiempo adecuado) para eva-
luar si la magnitud del apoyo entregado debe mantenerse o decrecer en el tiempo. En
efecto, si la materializacion de inversiones actda como una sefial positiva que atrae
mas inversiones, los incentivos debieran perder importancia en el tiempo.

25 Son 70 las empresas que han recibido subsidios.

165



Grafico 1

Empresas que recibieron apoyo e inversion materializada (2001-2008)

(inversiones en US$ millones)

2001 2002

B |\nversion —&— NUumero empresas

o

2004 2005 2006 2007 2008

Fuente: Gerencia de Inversion y Desarrollo (CORFO).

Cuadro 1

Firmas atraidas por InvestChile durante el periodo 2000-2008

SERVICIOS GLOBALES

Business Process Outsourcing (BPO)

2000 Delta Airlines Servicio al cliente y servicio técnico
2001  Air France Servicio al cliente y servicio técnico
2002  Unilever (Capgemini) Centros de servicios compartidos
2003  Shell Servicio al cliente y servicio técnico
2003 CellStar Ensamblaje y facilidades de reparacion
2006 Transcom Call center y BPO providers

2006 Unisono Call center y BPO providers

2006 Teleperformance Call center y BPO providers

2006 Konecta Call center y BPO providers

2006 Wise Ocean Systems Centro de desarrollo de software

2006 Emergia Call center y BPO providers

2007 Oracle Centros de servicios compartidos
2007 Experian Centros de IT y desarrollo de software
2008 ABB Servicios de monitoreo remoto para la industria de la mineria
2008 Capgemini Servicios financieros a nivel regional

Information Technology Outsourcing (ITO)

2001 Altec (Banco Santander) Centros de IT y desarrollo de software
2002 Citigroup Centros de IT y desarrollo de software
2006 Lafarge Centros de servicios compartidos

2006 Intersystems Centros de IT y desarrollo de software
2006 JP Morgan Centros de IT y desarrollo de software
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SERVICIOS GLOBALES

2008 Orion Centros de IT y desarrollo de software
2008 Everis Software

2009 Tenbisur Centro de desarrollo de software
2009 Accenture Centro tecnoldgico

Knowledge Process Outsourcing (KPO)

2006 Evalueserve Knowledge Center

2007 HyCTV Knowledge Center

2008 Bayer Produccién de astaxantina natural
2009 Equifax Centro de investigacion y desarrollo

Innovation Process Outsourcing (IPO)

2006  Synopsys Centros de IT y desarrollo de software
2006 Yahoo Knowledge Center
2008 Syngenta Invernadero continuo y apoyo de marcadores para Arica
2008 Pioneer Estacion experimental agroindustrial Arica
2008 Diagramma Plataforma para probidticos agroindustriales con alto valor

agregado
2008 Monsanto Plataforma tecnolégica para desarrollar germoplasma de maiz
2009 Collexis Centro de investigacion y desarrollo

AGRO ALIMENTARIO

2005 Goyaique Knowledge Center
2008 Les Pepinieristes Incorporacion de tecnologia de propagacion de vides
2008 Ritrama Laboratorio de investigacién y desarrollo de productos y plan-

ta industrial de materiales autoadhesivos de alta tecnologia
2009 Avomex Planta procesadora de pulpa de palta

MINERIA

2007  Sandvik Centro operativo, logistico y de servicios para LA
2007  Jigsaw Tecnologies Centros de IT y desarrollo de software
2009 Terraremote Plataforma de servicios de percepciéon remota e ingenieria

geomatica.

ENERGIA
2008 Airpac
ACUICOLA

2006 Ewos Centro de investigacion y desarrollo
2008 Aquagen Centro de produccién de ovas Comau en la provincia de

Palena

Fuente: Gerencia de Inversién y Desarrollo (CORFO).

El Gréfico 2 muestra la distribucién de los subsidios aprobados por el

programa durante el periodo 2000-2008, en funcién del tipo de gasto. Se
han aprobado unos US$35 millones en subsidios y la mayor parte de estos
han sido destinados a la formacién de recursos humanos (48%) y a la inver-
sion en activos fijos (37%). El resto de las subvenciones varia entre el 2% y
el 5% de los montos aprobados.
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Grafico 2
Distribucion de los subsidios aprobados por tipo de gasto, 2000-2008

15.7%

37.4%

46.9%

M Otros [ Formacion de rec. humanos [[J Activo fijo inmovilizado

Fuente: Gerencia de Inversion y Desarrollo (CORFO).

Muchos de estos subsidios han ido aumentando su valor maximo; por
ejemplo, el limite, en el caso de las subvenciones para inversién en acti-

vos fijos y arrendamiento de inmuebles, aument6 a US$ 2.000.000 y US$

1.000.000, respectivamente, desde los US$ 500.000 fijados originalmente
para ambos items. En términos agregados, ademas, los subsidios han expe-
rimentado un sostenido crecimiento, especialmente a partir de 2006 (ver

grafico 3).%

Grdfico 3
Subsidios aprobados y girados, 2001-2008

(millones de US$)

0Jetit
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

‘I:l:l Aprobados B Girados ‘

Fuente: Gerencia de Inversion y Desarrollo (CORFO).

26 La diferencia que se muestra en el gréfico entre los subsidios aprobados y los girados
se debe al hecho de que las empresas beneficiarias demoran en hacer sus inversiones

y en cobrar los subsidios.
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Por tltimo, presentamos el valor de las exportaciones correspondientes
a aquellas empresas que han recibido subsidios del programa (Grafico 4).

Grafico 4
Exportaciones de empresas que obtuvieron subsidios

(millones de US$)

% -

60

40

20

2003 2004 2005 2006 2007 2008

Fuente: CORFO, Gerencia de Inversion y Desarrollo.

COMPARACION DE LOS PROGRAMAS CHILENO E IRLANDES

Vemos que InvestChile ha crecido en términos del apoyo entregado en la
forma de subsidios, del niimero de empresas atraidas, de las inversiones ma-
terializadas y del total de exportaciones. Pero, dado que estos resultados no
son suficientes (de hecho, distan mucho de serlo) para poder pronunciarnos
sobre el desempefio de esta iniciativa, a continuacién presentamos una com-
paracién entre el programa irlandés y el chileno. Si bien este examen puede
agregar informacion til, no debe considerarse mas que una revisién ilustra-
tiva de cuestiones muy generales, una de las cuales es, ciertamente, el alcance
de ambos programas, determinado por los recursos que se destinan e ellos.
El programa de atraccién de inversiones de Irlanda (gestionado por IDA,
Irish Delopment Authority) es la linea de base contra la cual puede eva-
luarse cualquier programa en este campo. Su éxito en atraer inversiones en
sectores tecnolégicos de punta ha sido notable e indiscutible su contribucién
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a la modernizacién de la economia.?’” De hecho, como se ha indicado, el
programa chileno se inspiré en el irlandés en varios aspectos, entre los que
destacan: (1) la relevancia de la promocién internacional; (2) la focalizacion
de los incentivos hacia sectores especificos; (3) el énfasis en el contenido
tecnolégico de la inversion; y (4) la utilizacion de subsidios up front (al co-
mienzo), evitando deliberadamente las exoneraciones tributarias.

Desde luego, la comparacién con Irlanda no es enteramente justa, por-
que Irlanda tiene una gran ventaja sobre Chile, cual es la de pertenecer a la
Unién Europea, el mayor mercado del mundo, ventaja que Chile no puede
pretender compensar. Ademis, el programa irlandés esta operativo hace mas
de 50 afos y el nuestro hace menos de diez. Sin embargo, las diferencias en
escala de los programas siguen resultando decidoras a la hora de hacer una
evaluacion de la contribucién que el programa chileno pudiese estar hacien-
do al desarrollo de la economia.

El programa chileno comenzé con un presupuesto muy reducido
(aproximadamente US$ 700.000).2° Belmar et al (2004) muestran lo bajo
del presupuesto en comparacién con el programa irlandés. Como se muestra
en el Cuadro 2, a 2003, la comparacién de los dos programas ilustra bien la
diferencia de magnitud. La agencia irlandesa tenia un presupuesto de mas
de US$220 millones, contaba con 25 oficinas (10 fuera del pais) y con 295
trabajadores. En cambio, el presupuesto del programa chileno era de tan soélo
US$1,5 millones, tenia cuatro oficinas (en el exterior se contaba con tan sélo
una persona, ubicada en Silicon Valley) y un staff de siete personas.

Cuadro 2
Comparacion entre el programa chileno e irlandés, a diciembre de 2003
Irlanda Chile
Afios de operacién 55 3
Presupuesto (2002) (mill US$) 2223 1,5
Firmas establecidas 1.094 9
Profesionales 295 7
Oficinas en el exterior 15 3
Oficinas en territorio nacional 10 1

Nota: las cifras presupuestarias en el caso de Irlanda se refieren tanto a los costos de operacion
como a los subsidios girados, mientras en el caso chileno sélo incluye los subsidios girados.
Fuente: Belmar et al. (2004), CORFO (20009).

27 Ver Strobl y Cassidy (2004); Strobl, Girma y Gérg (2003); Gérg y Strobl (2003) y
O’Sullivan (1993).
28 Fuente: Gerencia de Inversién y Desarrollo (CORFO).
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Cuatro afios después, el alcance de ambas iniciativas seguia siendo muy
distinto. En 2007 el programa irlandés tenia un presupuesto de US$216 mi-
llones y el chileno tan sélo de US$7 millones. En 2008, el programa chileno
aument6 los subsidios otorgados a US$ 11,2 millones. En 2009, 25 nuevas
empresas han presentados solicitudes de subsidios.?

En cuanto a los sectores econémicos, en términos de la generacién de
empleo destacan los servicios financieros e internacionales en el caso de
Irlanda y el outsourcing de procesos (BPO) en el caso chileno (ver Cuadro 3).
Irlanda ha dado, desde los afios 80, gran importancia al sector de servicios,
el que ha sido visto como una importante fuente de creaciéon de empleo,
en contraste con el sector manufacturero, que en los afios 70 creci6 a una
elevada tasa, mientras el empleo lo hizo mucho menos.?’ Desde entonces, el
sector productor de servicios de software ha sido el mas privilegiado, atrayen-
do a las empresas mas grandes del rubro, las que instalaron centros de servi-
cios orientados al mercado europeo. La instalacién de estas firmas permitié
el nacimiento de exitosas empresas nacionales, que desarrollaron servicios
para los productos de las empresas extranjeras. Con el tiempo, algunas de
estas nuevas empresas comenzaron a tener ventas a nivel mundial, abrieron
posiciones en el Nasdaq, y cambiaron su orientacién a la elaboracion de pro-
ductos, més que a la entrega de servicios.

Cuadro 3

Chile e Irlanda: comparacion de empleo generado por sector

Chile (2001-2008)

Business Process Outsourcing (BPO) 8.281
Information Technology Outsourcing (ITO) 4.502
Knowledge Process Outsourcing (KPO) 4.840
Innovation Process Outsourcing (IPO) 2411
Irlanda (2001-2007)

Farmacia y salud 9.115
TIC 19.445
Ingenieria 3.796
Otros industriales 2.922
Servicios financieros e internacionales 41.988

Fuente: IDA Ireland y CORFO.

29 IDA Ireland y CORFO.
30 Como sefialamos al comienzo de este trabajo, la creacién de empleo ha sido uno de
los objetivos prioritarios del programa irlandés.
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El Cuadro 4 presenta una comparacion entre ambos programas para al-
gunas variables de interés, especialmente de resultados. Se ve, por ejemplo,
que el programa irlandés es muy superior en lo que respecta al apoyo que
entrega a las firmas, reflejado en la razén media de subsidios. Las variables
de resultado a nivel de empresa también son sustancialmente diferentes; esto
sucede a nivel de inversiones y exportaciones. La razén de las inversiones a
subsidios es interesante, pues puede considerarse un indice de apalancamien-
to del programa. En Irlanda, en términos de inversiones materializadas, cada
délar pablico “rinde” entre tres a cuatro veces su rendimiento en Chile.?!

Cuadro 4
Programas chileno e irlandés: indicadores de subsidios y resultados
2003-2005 2006 2007
Chile  Irlanda  Chile Irlanda  Chile Irlanda
Empresas (*) 8 330 7 125 8 114

Gasto en subsidios (mill US§) 3,1 309,9 1,3 1213 24 1074
Exportaciones (mill US$) (**) 202 263.779 120 113.990 102 -

Empleo generado 1.018  32.403 799 12.173  4.483  9.216
Empleo/firma 1273 98,2 114,1 97,4 560,4 80,8
Exportaciones/firma

(il USS) 252 7993 17,1 9119 128 -
Subsidios por firma

(] USS) 04 0,9 02 10 03 0,9
Exportaciones/subsidios 65,5 851 95,6 939,5 43,2 -

royectos que comenzaron a operar.

*) Proy q p

(**) Exportaciones de firmas que alguna vez recibieron subsidios.
(***) Dolares de inversion por dolar de subsidio.

Fuente: IDA Ireland y CORFO.

La razon de exportaciones por firma, muy superior en Irlanda, indica
que las empresas que atraen ambos programas no son similares. Es decir,
Irlanda no s6lo atrae méas empresas sino también més grandes (en términos
de su orientacion exportadora), y tal vez estas son las tltimas en llegar; si ese
es el caso, habra que atraer muchas empresas antes de que las mas grandes se
decidan a aterrizar en Chile.3? Por su parte, la generacion de empleo, si bien

31 Desde luego que este indice de apalancamiento es muy imperfecto, pues asume que
las inversiones no se habrian materializado en ausencia de apoyo publico, cuestion
sobre la que, en ausencia de una evaluacion de impacto, no es posible pronunciarse.

32 Las empresas atraidas por ambos programas no sélo difieren en tamafio sino también
en contenido tecnolégico. En efecto, las inversiones en Irlanda son mas intensivas que
las que ha atraido el programa chileno en el uso de alta tecnologia. Pero también es
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a nivel agregado es mayor en el caso irlandés, medida a nivel de empresa, es
superior en el programa chileno.?® Esto podria deberse a que las empresas
que atrae Irlanda son, al dia de hoy, més capital-intensivas que las que vienen
a Chile. Como se indic6, las inversiones en Chile estan fuertemente orienta-
das a los servicios compartidos de multinacionales y al Business Processing
Outsourcing (BPO), ambos sectores siendo intensivos en trabajo calificado.

Es dificil, sin embargo, extraer lecciones de politica a partir de estos
datos, pues entregan informacion muy parcial. Las cuestiones anteriormente
enunciadas deben considerarse s6lo como un conjunto de hipétesis que re-
quieren de una evaluacién mas exigente para ser confirmadas o descartadas.

Lo tnico concreto que si sale de esta comparacién es que Chile, si bien
va en la direccién correcta con InvestChile, ha sido muy timido en su in-
cursién en el campo de las politicas verticales. Recuérdese que Irlanda tiene
una poblacién que es de un tercio a un cuarto de la chilena; sin embargo, el
tamafio de su programa es unas 30 veces el chileno. Atn si ajustamos por
diferencias en ingreso per cépita, llegariamos a la conclusién de que no nos
estamos “jugando” como podriamos y deberiamos hacerlo.

Desde luego, esto no significa que todas las dudas hayan sido resuel-
tas. ;Cuanto debemos concentrarnos en aumentar la escala del programa y
cuanto en estudiar cuéles son los sectores particulares en los que debemos
enfocarnos? ;Debemos aumentar los montos maximos de los subsidios? ;En
cuanto? ;Conviene definir nuevas subvenciones para gastos que actualmente
no estan siendo cofinanciados? La estrategia del programa debera dosificar
adecuadamente sus componentes y eso exige responder a estas y a otras pre-
guntas claves, lo que a su vez requiere disponer de més y mejor informacion.

CONCLUSIONES Y DESAFIOS

En las economias en vias de desarrollo impulsar la participacién de naciona-
les en nuevos sectores puede tomar tiempo y ser muy costoso, en la medida
que ese tipo de produccion requiera niveles de conocimiento y capacidades
muy superiores a aquellas de las que disponen los empresarios y trabajadores
locales. La importancia de la IED radica entonces en que puede contribuir
al crecimiento econémico de una manera en que la inversién nacional no

cierto que CORFO se ha ido adaptando a la oferta tecnolégica; el contenido tecnolé-
gico de las inversiones ha ido aumentando, desde empresas que usan TICs intensiva-
mente a otras que son TICs propiamente tales.

33 El empleo por firma generado en el programa chileno, fue calculado por medio de la
razén empleo generados/ empresas que iniciaron proyectos (no toma en cuenta las
empresas que contintian invirtiendo de un afio a otro).
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puede hacerlo. La IED es més que el flujo de capital; comprende, ademas,
la utilizacion interna de ciertos activos intangibles, tales como tecnologia y
capacidad empresarial, que son especificos de una determinada firma. Por
lo tanto, uno de los efectos mas importantes de la IED es la transferencia de
tecnologia, experiencia empresarial, habilidades y activos de un pais a otro.
En la medida que estos intangibles no sean internalizados completamente
por la firma, el retorno social de la inversién serd mayor que el privado.

Reconociendo esto, algunas economias emergentes han disefiado y pues-
to en ejecucion programas que contemplan la entrega de incentivos econé-
micos especificos para atraer empresas que producen y exportan bienes y
servicios de alto valor agregado.

También Chile identifico esta oportunidad a comienzos de esta década'y,
considerando su inmejorable posicion respecto a los demas paises que suelen
estar en el radar de estas empresas, disefié un programa para atraerlas.

La justificacién inicial del programa es atn valida. En efecto, la base
exportadora nacional estd ain muy concentrada en unos pocos productos de
baja sofisticacion y el pais cumple todavia (y quizas hoy mas que nunca) con
una serie de condiciones estructurales fundamentales para atraer inversiones.

La principal debilidad de InvestChile es su escala de operacién. Esto
fue advertido por Belmar et al (2004) y ahora es atin més relevante dada la
creciente competencia internacional en este dmbito; la inversién extranjera
orientada a sectores de alta tecnologia estd cobrando cada vez mayor prota-
gonismo en las agendas de politicas publicas, planteandose como un nuevo
componente de las estrategias de desarrollo. Creemos que si las autoridades
se deciden a complementar nuestros sélidos fundamentos econémicos con
un esfuerzo decidido por inyectar mas recursos a un programa como este, los
resultados pueden ser muy relevantes.3*

Pese a esta limitacion de recursos, InvestChile ha logrado algunos resul-
tados interesantes y destaca como un esfuerzo bien pensado, que ha incor-
porado una serie de innovaciones desde el punto de vista de cémo la politica
publica debe hacer frente a estos temas. En efecto, se observa que hay un
esfuerzo por “salir a buscar y a competir” por las empresas y, por lo mismo,
se ha entendido que en este ambito no es posible ser neutral. En relacién al
control y seguimiento, se observa que los reglamentos internos del programa
permiten controlar el uso de los recursos y en esto el rol del equipo de ge-
rencia ha sido fundamental.

En resumen, se trata de una iniciativa que ha recogido, en términos de
disefio, lo més destacado de la experiencia internacional y que, en pocos afos

34 Se deberia escalar la red de promocién en el extranjero, ampliar la agenda de capital
humano y aumentar el stock de recursos disponibles para entregar subsidios.
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de operacién, ha conseguido buenos resultados a nivel de propésito. Sin em-
bargo, ni estos resultados ni los argumentos que respaldan la existencia de un
programa como este son suficientes; CORFO debe transitar desde este nivel
a la dimension de resultados finales, realizando una evaluacién que permita
medir el impacto real del programa.
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Capitulo VI

“CHILE PUEDE”: EL DESARROLLO DE NUEVAS
INDUSTRIAS EN CHILE: LOS CASOS DEL CINE
Y LA BIOTECNOLOGIA

Gonzalo Rivas G. y Pedro Sierra B.!

En las altimas décadas Chile ha experimentado un ritmo de crecimiento
muy superior al de épocas anteriores. Tal proceso ha sido impulsado por
una sostenida expansion de sectores o actividades en las cuales el pais tradi-
cionalmente disponia de ventajas en el concierto internacional (la actividad
minera, en particular), pero también por el despliegue de nuevos sectores
productivos que hasta hace unos pocos afios apenas tenian figuracion en las
cuentas nacionales y mucho menos en nuestras exportaciones.

Sin duda el caso mas emblematico es el de la industria del salmén, pero
la lista es bastante larga e incluye sectores como los del vino, el aceite de oli-
va, el cerdo, los berries, el turismo de intereses especiales o la exportacién de
servicios off-shoring. Son sectores que tienen en comun haberse expandido
fuertemente en pocos afnos y logrado competir con éxito en el mercado glo-
bal. Sin duda, la apertura comercial, el creciente y favorable acceso a nuevos
mercados generado por los tratados comerciales, y un entorno macroeco-
némico e institucional estables han estimulado el espiritu de busqueda de
emprendedores nacionales y también extranjeros. Pero, ;es eso todo? ;Bastan
esas condiciones generales para estimular la generacién de nuevas activida-
des exitosas en una economia?

En un influyente articulo (Haussman, R. y Rodrick, D. 2003) denomi-
nan “auto-descubrimiento” a este proceso de generacion de nuevos secto-
res competitivos. Parte de los desafios del desarrollo es aprender qué es lo
que el pais es capaz de hacer bien, lo cual esta lejos de ser evidente, pues
paises similares presentan significativas diferencias en sus estructuras pro-
ductivas y exportadoras. Este aprendizaje involucra un grado importante de

1 Los autores agradecen la valiosa colaboraciéon de Marcia Tolosa en la investigacion
sobre el sector del cine. Agradecemos asimismo a las numerosas personas que nos
dieron su tiempo para entrevistarlos.
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experimentacion, un proceso de prueba y error en el cual el éxito no esta
garantizado. De acuerdo a los autores mencionados, dada su naturaleza, este
proceso esté lejos de ser automético y requiere del apoyo de intervenciones
putblicas. Sin embargo, tales intervenciones para ser efectivas deben cumplir
con un conjunto de requisitos.

El objetivo de este articulo es analizar, a través de dos casos, de qué
manera la politica de fomento productivo impulsada en estas dos dltimas
décadas en Chile ha abordado este tema. Dado su especial rol en este campo,
particular atencion se otorga a la accién desplegada por CORFO.

Una particularidad de este trabajo es que en vez de enfocarnos en sec-
tores que se han revelado como plenamente competitivos, como algunos
de los mencionados mas arriba, nos concentramos en dos actividades que
han experimentado una interesante expansion, pero que atin no se conso-
lidan como claros “ganadores”. Se trata del sector audiovisual (particular-
mente el cine) y el sector de la biotecnologia. Ambos comparten también
el hecho de tratarse de actividades tecnolégicamente intensivas. De esta
forma buscamos captar mejor el proceso de definicion de la intervencion
publica y la forma cémo se estin abordando los desafios atin no resueltos
en cada caso.

El articulo se organiza en cuatro secciones, aparte de esta introduccion.
En la primera se analiza, en el contexto de la evolucién de las ideas del de-
sarrollo, los planteamientos del “desarrollo como autodescubrimiento” y sus
implicancias para la politica industrial. A modo de ilustracion se presentan
muy resumidamente algunos ejemplos exitosos de “autodescubrimiento” en
la experiencia chilena, mostrando cémo la intervencién puablica ha jugado
roles distintos en diversos casos. La industria audiovisual y de la biotecnolo-
gia, son descritas en las dos secciones siguientes. Finalmente, la cuarta aporta
algunas reflexiones a modo de conclusion.

APRENDIENDO A SER COMPETITIVO:
UNA POLITICA INDUSTRIAL DE NUEVO CUNO

Auge, caida y retorno de la politica industrial

;Cdémo es que los paises logran desarrollar actividades en las cuales son com-
petitivos? En la tradicion clasica (Ricardo) esta pregunta tuvo una contesta-
cién clara. El intercambio comercial permite que los paises se especialicen
en aquellas actividades en las que tienen ventajas comparativas. Estas venta-
jas fluyen particularmente de la dotacion relativa de factores. Si un pais tiene
relativamente mas trabajo que capital, ese pais se especializa en bienes in-
tensivos en el uso del factor trabajo. Estos principios fueron luego refinados
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y planteados de manera estilizada por la teoria econémica moderna a través
de diferentes teoremas.?

Luego de la Segunda Guerra Mundial, y en el contexto de la subsiguien-
te ola de descolonizacion, esta vision relativamente automatica del desarro-
llo fue puesta en cuestion y nuevas ideas sobre como impulsar el desarrollo
econémico entraron al debate (Meier, G. y Seers, D. 1984). Un elemento
interesante de estas nuevas aproximaciones, fue su énfasis en la dificultad
de que los agentes economicos pudieran tomar decisiones de inversién para
desarrollar ciertas actividades, en ausencia de las inversiones complementa-
rias requeridas para viabilizar las propias. Dificilmente se podria desarrollar
una industria de maquinaria y equipos sin una adecuada provisién de acero,
pero nadie invertiria en producir acero sin tener a quien venderle.? Es decir,
existiria una situacion tipica del huevo y la gallina que el mercado no podria
resolver. De ahi entonces que se planteara la idea de que el Estado pudiera
invertir en algunas industrias claves para destapar estos cuellos de botella, o
estimular la generacion de eslabonamientos con los sectores aguas arriba o
aguas abajo a partir de las industrias existentes. Por otra parte, a fin de que
las empresas pudieran aprender a dominar las técnicas de produccién, el
establecimiento de estimulos especiales a determinados sectores o indus-
trias aparecia como una medida razonable. En algunos casos, sobre todo de
América Latina, estos estimulos tomaron fundamentalmente la forma de
barreras tarifarias para proteger la industria (supuestamente naciente) de la
competencia externa, mientas en otros casos, como el sudeste asiitico, los
estimulos fueron mas bien financieros y ligados a alcanzar metas de desem-
pefio exportador.

Las crecientes dificultades para sostener el crecimiento, controlar la in-
flacién y los desequilibrios externos, condujeron a un progresivo desencan-
tamiento con los resultados de la estrategia de desarrollo por sustitucién
de importaciones en América Latina. Diversos estudios mostraron entonces
cémo la politica industrial implementada habia conducido, en muchos casos,
a generar una estructura productiva plagada de ineficiencias, con empresas
incapaces de competir en el contexto internacional, pero que lucraban con
su posiciéon dominante en los mercados domeésticos.

La crisis de la deuda externa de inicios de los 80 terminé de conso-
lidar un viraje absoluto de las politicas a favor del llamado “consenso de

2 Fundamentalmente a través de los teoremas de Heckscher-Olhin, Stolper-Samuelson
y Ribzcinsky.

3  Este fue un tema particularmente enfatizado por Rosenstein-Rodan en su famoso
articulo sobre los desafios del desarrollo en los paises més atrasados de Europa en la
década de los 40 (Rosenstein-Rodan, P. 1943). Notese que en condiciones cronicas de
estrechez de divisas la importacion masiva no es una opcién.
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Washington” y su énfasis en la desregulacion de los mercados, y la apertura
financiera y comercial. Tal como en su momento sefial6 CEPAL, si bien los
avances en materia de estabilidad macroeconémica y de mejor funciona-
miento de los mercados eran absolutamente necesarios para un crecimiento
sano, no parecen haber sido condicion suficiente para lograrlo. La apertura
y la desregulacién generaron un fuerte -y conveniente- remezén de compe-
tencia a las empresas nacionales, pero en ausencia de politicas de apoyo a la
competitividad empresarial el costo pagado en pérdida de capacidad indus-
trial y escasez de nuevos motores de crecimiento parece haber sido excesivo,
afectando negativamente el crecimiento de los paises de la region (CEPAL,
2008 y Katz, J. 2000).

Las premisas del enfoque no intervencionista fueron puestas en cues-
tiéon desde dos perspectivas complementarias: de una parte, por la literatura
asociada a las que se ha denominado “nuevas teorias del crecimiento” y, de
otra, por aquella vinculada a los efectos pricticos de las llamadas “fallas de
mercado”.

Rompiendo con una de las ideas mas tradicionales de los modelos de
crecimiento vigentes, la nueva teoria del crecimiento demostré que el ritmo
de crecimiento de los paises estd influido por factores enddgenos, como la
calidad de la educacién y el nivel de innovacién, de forma tal que la predic-
cién de que el nivel de ingreso per cépita de los paises tenderia a converger
(en el largo plazo) de manera natural se volvia insostenible. Por el contrario,
lo que estos modelos muestran es que en ausencia de intervenciones nada
asegura que la brecha entre los paises pobres y los paises ricos disminuya,
sino que lo mas probable es que se incremente. Demas estd decir que el
vaticinio de que las distancias han tendido a incrementarse entre los pai-
ses, salvo calificadas excepciones, es claramente més cercano a lo que nos
muestran las cifras.

Por otra parte, diversos autores se ocuparon de analizar las implicancias
para los procesos de desarrollo econémico de la presencia de “fallas de mer-
cado” en dmbitos tan fundamentales como el funcionamiento de los merca-
dos financieros y de capitales, y la inversion en capital humano e innovacion.*
Asi, por ejemplo, los problemas de asimetrias de informacién tienden a con-
ducir a que las instituciones financieras no evalten tanto la calidad intrinseca
de un proyecto de inversién como la capacidad de respaldo de garantias
que posea el aspirante a un crédito, afectando de ese modo la capacidad de
las empresas de menor tamafio de realizar inversiones. Como el costo de
efectuar un anélisis profundo de los proyectos es similar cuando se trata de
inversiones grandes o pequefias, la tendencia de las entidades financieras es a

4 En Stiglitz (1994) se encuentra un buen resumen de estos argumentos.
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concentrar su actividad en las grandes empresas. Similarmente, en el caso de
los proyectos de innovacion, las dificultades para impedir que otros imiten
rapidamente un nuevo desarrollo, hacen disminuir los incentivos a innovar
por parte de una empresa, lo cual redunda en que, en una economia dada,
la inversién en actividades innovadoras sea inferior a la que debiera ser.’
Obviamente, en el caso de los paises menos desarrollados, estos problemas
se agravan por el insuficiente desarrollo de sus mercados, o incluso por la
inexistencia misma de ellos.

De este modo, la literatura sobre las implicancias de las “fallas de merca-
do” ha dado sustento teérico a la necesidad de realizar intervenciones pabli-
cas que busquen corregir los problemas generados por estas imperfecciones,
o bien estimular el desarrollo de mercados en el caso en que estos no existen
0 sean muy precarios.

Tanto la experiencia de Chile, en especial desde los afios 90 en adelante,
como la de otros paises de América Latina, muestra coémo, en forma pro-
gresiva, se han ido desplegando politicas y programas inspirados, al menos
declarativamente, en este marco analitico. Uno de los sellos distintivo de
estas intervenciones ha sido la llamada “horizontalidad”. Es decir, el foco de
intervencién ha estado dirigido a aquellos ambitos que afectan al conjunto
de sectores de la economia, sin privilegiar a unos sobre otros. De esta forma,
la atencion se ha dirigido a areas tales como la capacitacion laboral, el acceso
al crédito, la asistencia técnica o la innovacion. Si ha habido un énfasis, este
ha sido el de privilegiar el impacto en las condiciones de funcionamiento de
las pequefias y medianas empresas, pues ellas son mas vulnerables a las im-
perfecciones que se producen en ambitos como los mencionados.

Atn cuando han existido algunas politicas y programas orientados a pri-
vilegiar el desarrollo de algunos sectores especificos, en general, se ha tratado
de iniciativas mas bien excepcionales. El temor a caer en excesos de diri-
gismo estatal, asociado a la prictica de escoger sectores ganadores (picking
the winners), fomentando a alto costo el desarrollo de actividades con pocas
posibilidades de prosperar, condujo, en la practica, a una fuerte inhibicién en
materia de politicas sectoriales o “verticales”.

De ahi entonces que uno de los aspectos mas llamativos de las propues-
tas avanzadas por Haussman y Rodrick y sus elaboraciones posteriores, es
precisamente su planteamiento respecto a la necesidad de retomar interven-
ciones de impacto sectorial. Pero, como veremos a continuacién, no se trata
de un simple retorno a “viejas practicas”, sino de formular las condiciones de
un nuevo modelo de politica industrial que aprenda de las lecciones de las

5 Lo mismo se aplica para acciones tales como el desarrollo de nuevos mercados de
exportacion.
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experiencias pasadas (tanto de las fallidas como de las exitosas) y que incor-
pore los nuevos aprendizajes teoricos.

El desarrollo como “auto-descubrimiento” y la nueva politica industrial

La teoria del comercio internacional predice, de manera acertada, que los
paises tienden a especializarse en la produccion de bienes que usan mas
intensivamente los recursos que cada pais dispone de forma relativamente
més abundante. Sin embargo, en el mundo se producen infinidad de bienes y
servicios, de modo que cuando se comparan paises con similares dotaciones
de factores, la familia de productos que cada uno de ellos exporta no es la
misma. Cuando el fenémeno se observa de manera muy agregada, sin duda
se encuentran grandes similitudes entre los paises, pero cuando el foco de
observacion se traslada a nivel de los productos especificos las diferencias se
vuelven apreciables. Los datos sugieren que a lo largo de su desarrollo los
paises primero tienden a especializarse en un namero limitado de productos,
para luego ampliar la canasta de los bienes que logran producir de manera
competitiva (Lederman, D. y Klinger, 2004).

Buscando dar cuenta de este proceso (Haussman, R. y Rodrick, D., 2003)
formulan un modelo de desarrollo en el cual el crecimiento de un pais se ve
impulsado por su capacidad de descubrir nuevas actividades en la que sea
capaz de destacarse.’

La accién de los emprendedores es clave, pues son ellos los que final-
mente son capaces de impulsar las nuevas industrias exitosas. Pero, descubrir
una nueva actividad es un proceso sujeto a una alta cuota de incertidumbre.
Esta incertidumbre existe incluso cuando se busca explorar una actividad
cuya tecnologia es conocida en el mundo, ya que se requiere de un pro-
ceso de aprendizaje para dominarla (Nelson, R., 1981), y atin puede re-
querir adaptaciones para funcionar en las particulares condiciones del pais.
Adicionalmente, el despliegue de la nueva actividad normalmente requiere
inversiones complementarias, lo cual eleva los riesgos y los costos posibles
de incurrir.

Una vez que un emprendedor demuestra que la actividad es rentable,
muchos pueden imitarlo e incorporarse al sector’, reduciendo asi sus rentas
asociadas a ser el primero en hacer el descubrimiento. Los “descubridores”
corren asi grandes riesgos, pero no necesariamente capturan todos los benefi-
cios, generando una importante externalidad para el proceso de crecimiento.

6  Para un pais pequefio ello equivale a encontrar un nuevo producto de exportacion.
7 Uno de los mecanismos mas extendidos de difusion es la contratacion de personal
entrenado.
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Puesto que la nocién de “descubrimiento” no alude a innovaciones radicales,
sino que conlleva sobre todo aprendizaje y adaptacion, la nueva actividad no
es posible de proteger a través de patentes.

Dada la incertidumbre asociada al proceso de descubrimiento, y la difi-
cultad para apropiarse plenamente de sus eventuales beneficios, la tendencia
sera a que la inversion realizada en acciones de descubrimiento sea menor
a la 6ptima.® Pero, por otra parte, la existencia de elevadas rentas iniciales
puede conducir a sobre-inversion una vez que la actividad despega y, por lo
tanto, a una pérdida de recursos.” Estas situaciones otorgan sentido a una
intervencién publica que favorezca la inversién en acciones conducentes a
nuevos descubrimientos, y que evite el exceso de imitadores.

Por otra parte, en muchos casos, las nuevas actividades s6lo pueden pros-
perar si se materializan inversiones complementarias de manera practica-
mente simultanea.'? Esta situacion da pie a los problemas de coordinacion,
anticipados en su momento por Rosenstein-Rodan, lo cual agrega complica-
ciones adicionales al desafio de promover nuevas actividades.

La naturaleza de los retos enfrentados conduce a que la forma que debe
asumir la intervencién publica de fomento productivo no sea para nada tri-
vial. En efecto, se plantea que la “nueva politica industrial” no debe ser anali-
zada en términos del tipo de instrumento que usa (subsidios, créditos, etc.),
de los ambitos de accién en que se desenvuelve (capacitacion, innovacioén,
asistencia técnica, etc.) o de los sectores en que actta, sino en la capacidad de
estructurar una “colaboracién estratégica entre el sector privado y el gobier-
no con el objetivo de detectar cuales son los obstaculos més significativos a
los cambios estructurales y qué tipo de intervencion tiene la mejor probabi-
lidad de removerlos.” (Rodrick, D., 2004).

De este modo, mas que la definicion previa del set de instrumentos, lo
que importa es, sobre todo, la “calidad del proceso”. El ambito del fomento
productivo escapa a la esfera de la accion tradicional de “comando y control”,
caracteristicas de la accion de Estado en materias como las obras de infraes-
tructura. En efecto, a diferencia de lo que ocurre en esa esfera de accion, en
la cual la cuantia y direccion de la inversion definen el resultado de la inter-
vencion publica, en el caso del fomento se enfrenta el problema de que no
es posible obligar a un empresario a que capacite a sus trabajadores, a que se
arriesgue a innovar o a que colabore con otros (Esser, K. y otros 1996). Hay
que actuar entonces a través de incentivos y limitaciones, usando zanahorias

8 Los Fondos de Capital de Riesgo cumplen en buena medida este rol en el caso de
Estados Unidos.
El famoso caso del kiwi es un buen ejemplo en Chile.

10 Particularmente cuando se trata de inversiones que deben ocurrir en sectores
no-transables.
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y garrotes, pero no de manera distante, sino en una activa interaccion con el
sector privado para poder entender la naturaleza de los problemas y afinar la
punteria con las intervenciones.

Ciertamente, la cercania entre los actores ptblicos y privados conduce al
riesgo de que estos tltimos terminen “capturando” la accién estatal en bene-
ficio de intereses estrechos. Pero, a su vez, el riesgo de mantenerse distante y
ajeno, es que las intervenciones ptblicas se vuelvan irrelevantes.

En conclusion, mas alla de algunas recomendaciones razonables para el
comportamiento de las intervenciones,'! no hay recetas mecanicas para guiar
este nuevo enfoque de politica industrial. Las instituciones de fomento de-
ben también aprender a actuar en el propio proceso de apoyo, a través de
una experiencia que tiene mucho de prueba y de error.

Como veremos a continuacion, el anilisis de algunos de los casos exito-
sos de desarrollo de nuevas actividades en Chile es revelador de las multiples
formas que puede asumir la participacién publica en este proceso.

Algunas experiencias de “autodescubrimiento” en Chile

Al inicio de los afios 70 las exportaciones representaban cerca de un 10%
del PIB chileno y estaban fuertemente concentradas en productos minera-
les, particularmente cobre. En la actualidad, las exportaciones han practica-
mente triplicado su participacion en el producto y han experimentado una
considerable diversificacién, de modo que hoy Chile exporta mas del doble
de productos (a cuatro digitos) que los que exportaba durante los afios 60
(Agosin, M. y Bravo, C. 2007).

Esta diversificacién habla de un interesante proceso de aprendizaje so-
bre qué y cémo producir en Chile.

Haciendo uso de estadisticas disponibles a nivel de producto para el
periodo 1962-2000, (Agosin, M. y Bravo, C, 2007) definen como des-
cubrimientos a aquellos productos que se mantienen consistentemente
con exportaciones sobre US $ 1 millon (a precios de 2000) desde su mo-
mento de despegue hasta el 2000. De acuerdo a ese criterio, los autores
encuentran que al 2000, un 34% de las exportaciones no mineras corres-
pondia a nuevos productos calificables como casos exitosos de “auto-

11 Por ejemplo, evitar que los apoyos se prolonguen excesivamente en el tiempo, tratar
de que las intervenciones vayan a la raiz de los problemas y no a los sintomas, etc. Es
interesante notar que varias de las recomendaciones avanzadas por Rodrick (2004) se
encuentran contenidas en el documento Politica de Desarrollo Productivo elaborada
por el Ministerio de Economia el afio 1996.
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descubrimiento”.!? Lamentablemente, las cifras a nivel de producto no
estan disponibles de manera homogénea para los afios posteriores. Es muy
posible que si se consideran los afios de la presente década el porcentaje
referido sea superior.

No cabe duda de que la apertura comercial, la inversién extranjera, la
tendencia a la depreciaciéon cambiaria real (salvo algunos afios, particular-
mente a inicios de los 80 y parte de los 90) y, posteriormente, los acuerdos
de libre comercio, han sido claves para generar estimulos generales a una
ampliacién de la canasta exportadora. Por otra parte, en un pais que desde
los tiempos de la Colonia mostr6 una vocacién agropecuaria, la generacion y
aseguramiento de estandares sanitarios y la defensa del patrimonio fitosanita-
rio, impulsados por sucesivas administraciones del Ministerio de Agricultura,
han asegurado condiciones propicias (y por muchos afios ventajosas respecto
a competidores potenciales) a los productores nacionales en estos rubros.!?

Mas atn, la riqueza de la dotacién de recursos naturales y el éxito al-
canzado en varios casos ejemplares (como el salmon o la industria forestal)
parecen haber mostrado una ruta promisoria a nuevos emprendedores, los
cuales han sido extraordinariamente innovadores en la busqueda de nue-
vas especies que criar o cultivar, como lo pueden atestiguar tanto el caso
emblematico del kiwi en los afios 80, como posteriormente los numerosos
proyectos de apoyo a la introduccion y adaptacion de nuevas especies que
han sido co-financiados por los Fondos de Innovacién tanto de CORFO como
de CONICYT.™

Mas alla de estas condiciones de contexto, el aporte de acciones publicas
o semi-ptiblicas especificas ha sido documentado para varios de los casos
pioneros de éxito en el campo de las exportaciones no mineras. Es asi como,
en el caso de la expansion de las exportaciones fruticolas, se ha subrayado la
importante contribucién generada por las investigaciones del INIA y por el
Plan Fruticola impulsado por CORFO, ambos durante los afios 60 (Jarvis, L.
1992). En el caso forestal, el subsidio a nuevas plantaciones consagrado por
el Decreto Ley 701 de 1974, claramente jugd un rol decisivo en la expansion
de la superficie sembrada con especies exoéticas (pino insigne y eucaliptus
globulos), sin perjuicio del crecimiento exhibido desde mediados de la dé-
cada anterior.

12 Cabe notar que durante la década de los 60 ningtn producto cae en esta categoria.
Asimismo, es interesante destacar que la mayoria de los nuevos productos exporta-
dos aparecen durante periodos de depreciacion cambiaria (incluyendo sus efectos
rezagados).

13 Las campaiias de imagen pais desplegadas por ProChile pueden calificar también en
esta categoria de bienes publicos que favorecen a todos los potenciales exportadores.

14 Incluyendo casos tan variados como el emu, el ganado wagyu, el turbot o el crambe-
rry, por nombrar sélo algunos.
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Sin duda, el caso mas conocido de “autodescubrimiento” en Chile es el
de la introduccién del cultivo del salmon (Katz, J. 2006). Partiendo de cifras
infimas en la década de los 80, en la actualidad Chile es uno de los tres prin-
cipales exportadores del mundo, con ventas superiores a los US $ 2,2 billones
el 2007 (Quiroz, J. 2008). En el despegue de esta industria se conjugaron de
manera paradigmatica los elementos de éxito distinguidos por Haussman y
Rodrick. En efecto, entre los factores que impulsaron la industria se encuen-
tra la generacion de un marco regulatorio de altos estandares, respaldado por
nuevas instituciones puablicas creadas a fines de los 70; el establecimiento
de cultivos a escala empresarial, incluyendo una experiencia apoyada por
CORFO, otra impulsada por la Fundacion Chile, otra por una empresa japo-
nesa y algunas menores por empresas locales; y la existencia de instituciones
con capacidad de identificar y transferir conocimiento experto tanto desde el
exterior como de las propias experiencias locales (principalmente Fundacion
Chile y, en menor medida, el Instituto de Fomento Pesquero, IFOP).

En el caso de la industria vitivinicola, la transferencia de tecnologia a
través de la inversién extranjera jugd un rol fundamental en el despegue
experimentado a partir de fines de los afios 80 por el sector.’> En efecto,
existe consenso en sefialar a la vifia Miguel Torres de Espafia como la compa-
fiia pionera en aprovechar las excelentes condiciones de los valles centrales
del pais para producir vinos de alta calidad. Las inversiones de este vifiedo
pronto fueron secundadas por otros inversionistas externos que se asociaron
con productores locales, entre los que destacaron las casas Baron Rostchild y
Chateau Laffite, de Francia y Mondavi, de Estados Unidos.

Sin embargo, el fuerte crecimiento de la industria no hubiera sido posi-
ble sin la incorporacion masiva de productores locales capaces de incorpo-
rar los adelantos tecnolégicos traidos por los inversionistas externos. En ese
esfuerzo la politica pablica jugd un rol significativo a través de dos canales
(Benavente, 2006; Agosin, M. y Bravo, C. 2007). Por una parte, los produc-
tores han recibido apoyo para viajar a conocer las mejores pricticas inter-
nacionales, lo que les ha permitido “aprender observando”. Por otra parte, a
través de la promocion de acciones cooperativas y de asistencia técnica, se
posibilité la incorporacion de pequefios y medianos viticultores a la corrien-
te exportadora.

Otros elementos de apoyo publico destacados por la industria son el
soporte a la penetracién de mercados externos y a la construccién de una
imagen pais por parte de ProChile, y la capacidad del Servicio Agricola y

15 Mientras a inicios de los afios 80 los productores nacionales se afanaban por sustituir
las vides por cultivos mas rentables, en la actualidad Chile se encuentra entre los
diez principales productores de vino del mundo y es uno de los cinco principales
exportadores.
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Ganadero (SAG) de resguardar al pais de pestes y otras amenazas fitosani-
tarias. De manera mas reciente, la industria vitivinicola se ha concertado
con la academia y el sector pablico para realizar acciones de investigacion
y desarrollo en temas de frontera tecnolégica, hecho atin poco comtn en la
industria nacional.

En Chile, casos como los del vino o del salmén son, sin duda alguna,
de las experiencias mas relevantes de autodescubrimiento. Dado que son
sectores consolidados como importantes exportadores desde hace mas de
una década, se trata de casos bien conocidos y documentados que, de alguna
manera, han copado en el imaginario nacional la imagen de las nuevas in-
dustrias exitosas chilenas. Tanto asi, que cuando se habla de los desafios del
crecimiento econémico chileno, frecuentemente se alude a la necesidad de
que pronto Chile sea capaz de “desarrollar una nueva industria equivalente
a la del salmon.”

Aun cuando ningtn sector individual ha alcanzado todavia el volumen
de negocios de los sectores emblematicos recién mencionados, lo cierto es
que el proceso de diversificaciéon exportadora experimentado por el pais es
indicativo de que se han seguido desplegando nuevas industrias exitosas, al-
gunas de las cuales han alcanzado magnitudes tales que las hacen candidatas
a constituirse en nuevos emblemas de descubrimiento exitoso.

Los casos del arandano y de la carne de cerdo son buenos ejemplos
(Agosin, M. y Bravo, C., 2007). Ambas industrias han tenido un crecimiento
explosivo desde mediados de los afios 90 en adelante. Las exportaciones de
arandanos se incrementaron desde los US $ 200.000 en 1990 a Us $ 95,3
millones el 2005, constituyéndose asi en el quinto rubro en orden de impor-
tancia exportadora del sector fruticola chileno. La experiencia de la industria
del cerdo es mas impresionante atn, pues merced a tasas de crecimiento de
51% promedio anual, pas6 de exportar US $ 6,6 millones (en délares del afio
2000) en 1996, a vender US $ 272,3 millones (en dolares de 2000) el 2005.

Las dos industrias se han beneficiado en su desarrollo de politicas ptbli-
cas genéricas, como la apertura de mercados lograda con los tratados de libre
comercio, la mantencion de las barreras fitosanitarias o las campafias de ima-
gen pais. Al margen de elementos genéricos de esa naturaleza, en el caso del
sector porcino no se reconocen apoyos publicos especificos que hayan juga-
do un rol relevante en su expansion. Distinto es el caso de los ardndanos, en
que todas las empresas han usado el Programa de Desarrollo de Proveedores
de CORFO para expandir y mejorar la calidad del abastecimiento, incorporan-
do asi a numerosos productores de menor tamafio al flujo exportador.

Los casos revisados muestran la existencia de una alta heterogeneidad en
el proceso de desarrollo de estas nuevas industrias. De hecho, el apoyo juga-
do por la intervencion publica en su proceso de despegue es muy disimil en
cada caso. En algunas experiencias el aporte puiblico se limité a la generacion
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de condiciones de entorno propicias; en otras, ha jugado un rol mas relevante
y directo en el impulso del sector; y en algunas su papel ha sido el de posi-
bilitar la incorporacion de empresas de menor tamafio a la nueva actividad.

Las vias a través de las cuales se ha operado el apoyo también son diver-
sas, incluyendo incentivos tributarios, acciones de transferencia tecnolégica
e incluso operaciones que se pueden asimilar a las de un capitalista de riesgo
(en el caso de la salmonicultura).

El aspecto comun, sin embargo, es que todas las nuevas industrias rese-
fadas se despliegan en el campo de los recursos naturales. Es decir, ahi donde
Chile posee ventajas comparativas claras de clima y condicion geogréfica. Se
ha tratado de una busqueda de nuevas oportunidades en un espacio en el
que preexisten activos de caricter genérico acumulados, como la capacidad
de defensa del patrimonio fitosanitario o la capacidad de manejo de cadenas
de frio, por ejemplo. En ese sentido, son apuestas dadas en un terreno relati-
vamente transitado.

;Qué ocurre en sectores que no disponen de estas ventajas? ;Tiene po-
sibilidades de éxito, y bajo qué condiciones, un esfuerzo publico de pro-
mocion de nuevas industrias exitosas en dreas distintas a las directamente
vinculadas a los recursos naturales?

En las secciones siguientes se revisan los casos de la industria del cine y
de la biotecnologia para tratar de avanzar respuestas a estas interrogantes.

(NACE UNA ESTRELLA? LLA INDUSTRIA DEL CINE Y DEL AUDIO VISUAL
EN CHILE

Mi invento (el cine) no es para venderlo. Puede ser
explotado durante algin tiempo como curiosidad;
aparte de eso, no tiene ningun futuro comercial.

Auguste Lumiére

Como muchos inventores, Lumiére no logré prever el fenémeno comercial
que su invencion desataria. Hoy el tamafio de la industria llega a US $ 26,7
billones a nivel global y es uno de los sectores de crecimiento méas acelera-
do.!¢ Pero el cine es algo mas que un negocio, pues tiene un impacto evidente
en los valores y costumbres, al tiempo que de ser vehiculo de expresiéon de
la cultura y la geografia de un pais. No es extrafio entonces que, en un mun-
do cada vez mas conectado, el desarrollo de una industria filmica nacional

16 Solo en esta década, entre 2001 y 2007, el sector crecié un 60%. Ver MPAA 2007
Entertainment Industry Market Statistics.

188



sea una prioridad para muchas naciones, las cuales ven en este medio una
manera de promover y preservar su identidad, pero también una forma de
atraer la atencion sobre las bondades nacionales.

La industria del cine se estructura en fases relativamente definidas. Una
primera de pre-produccién, que incluye la escritura del guion, el casting, etc.
Luego viene la propia de produccién, incluyendo el rodaje de la filmacién.
Esta fase es muy intensiva en labores y personal de apoyo, pues implica
desplazar actores y equipo de filmacion, y asegurar su transporte, alimenta-
cién, alojamiento, etc., al tiempo que se ocupan técnicos especializados en
fotografia, manejo de camaras, desarrolladores de efectos especiales, maqui-
lladores, etc. La etapa siguiente corresponde a la post-produccion, y en ella
se usan intensivamente laboratorios de montaje y de sonido. Finalmente, se
encuentra la fase de promocion y distribucién, la cual juega un rol crucial en
definir el éxito de publico de un film.

Tal como se puede apreciar, la industria filmica tiene un alto contenido
tecnologico y, de hecho, se ha convertido en uno de los espacios privilegiados
de despliegue del desarrollo de software, particularmente en el ambito del
desarrollo de efectos especiales. Producir un film, por barato que sea, requie-
re de contingentes de técnicos calificados en sus distintas etapas.

Como en otros casos, el avance de la globalizacion y de las nuevas tec-
nologias ha impactado también fuertemente a esta industria, de modo que
hoy la proximidad fisica no es un requisito para quienes participan de la
cadena de produccién. Una vez completada la fase de rodaje, la pelicula
se digitaliza y se puede enviar a través de Internet para que especialistas,
ubicados en cualquier lugar del mundo, realicen la edicion y las labores de
post-produccion.

La pérdida de significacion de la distancia fisica ha redundado también
en que hoy sea mis factible rodar en diferentes partes del mundo. Son mu-
chos los paises que disponen del equipamiento y de los técnicos necesarios
para filmar con alta calidad, de modo que las compaiiias tienen la posibilidad
de buscar los lugares mas convenientes para disminuir sus costos. Dado que
en una filmacioén se ocupa normalmente un alto contingente de técnicos ca-
lificados, y que se subcontratan multiples servicios de apoyo, los paises com-
piten de manera creciente por atraer la realizaciéon de producciones a sus
territorios.!” Este afan se extiende asimismo a la produccién de comerciales

17 Obviamente, el pais mas afectado por la mayor facilidad para desplazar las filmacio-
nes ha sido Estados Unidos. De acuerdo a un estudio de la consultora Monitor entre
1990 y 1998 el porcentaje de producciones filmadas en el exterior de Estados Unidos
pas6 de un 14% a un 27%, con pérdidas de ingreso que pasaron de 2 mil millones
de délares a 10 mil millones. El gran ganador de este movimiento ha sido Canada.
(Droesch, A. 2002).
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publicitarios, area que si bien no tiene el glamour que rodea a la produccién
cinematografica, es una parte muy significativa del negocio audiovisual.

En suma, el audiovisual representa un sector complejo, que impulsa un
importante —y creciente— negocio capaz de generar empleos de alta calidad,
pero, al mismo tiempo, es una manifestacién cultural y artistica. La logica del
arte y de la empresa convive de forma no siempre armoénica en el sector, la
btsqueda de lucro y la sensibilidad artistica no son los mejores compafieros
de ruta que uno pueda imaginar, y esa tension se refleja necesariamente en
las politicas pablicas que inciden en su desarrollo.

Por otra parte, se trata de una industria muy especial, pues el éxito de
sus productos es absolutamente azaroso. Nada asegura el éxito, ni el director
mas probado, ni los actores mas populares, ni la mejor historia. Como sefiala
un especialista del sector: “La base de una pelicula exitosa es contar bien
una buena historia”, pero esa es una formula cuyo éxito s6lo se comprueba
ex-post.

En consecuencia, las politicas de fomento al desarrollo del cine y del
audiovisual, desde la perspectiva del apoyo al surgimiento de una “nueva
industria”, se enfrentan a un desafio con ribetes particulares. Los avances
logrados hasta ahora en la experiencia chilena deben ser leidos entonces, a la
luz de esas particularidades.

El desarrollo del cine chileno

La actividad cinematografica tiene una larga tradiciéon en Chile y en ella
sobresalen iconos tales como Pedro Sienna, en la década de los 20, y Jose
Bohr y Jorge Délano (Coke), posteriormente. Asimismo, se encuentran hi-
tos destacados como la creacion de Chile Films por parte de CORFO el afio
1941. Sin embargo, es solo hacia fines de la década de los 60 que la acti-
vidad comienza a mostrar reales signos de vitalidad, impulsada, en buena
medida, por el otorgamiento de franquicias tributarias a partir de 1967 y
por la disponibilidad de salas de exhibicién en manos de Chile Films. De esa
época surgen clasicos como “Largo viaje” (Patricio Kaulen, 1967), “El chacal
de Nahueltoro” (Miguel Littin, 1968), “Los tres tristes tigres” (Ratl Ruiz,
1968), “Valparaiso mi amor” (Aldo Francia, 1968), entre otros.

Con el golpe militar de 1973 este proceso se interrumpe, la ley de fran-
quicias se deroga y muchos realizadores parten al exilio. Asi, la actividad
vuelve a caer en un letargo, alterado esporidicamente por producciones
realizadas de manera cuasi-épica por algunos directores independientes,
como es el caso emblematico de “Julio comienza en Julio” (1976) de Silvio
Caiozzi. Hacia fines de los afios 80 Chile Films es vendida, pasando de ma-
nos de CORFO a un controlador privado.
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La vuelta a la democracia en 1990 generd un espacio de apertura cultu-
ral que motiv6 a antiguos y nuevos creadores a incursionar en la filmacion
de largometrajes. Aunque la produccion local de peliculas se incremento, es
sé6lo a partir de fines de la década del 90 que la actividad muestra un des-
pegue claro, consoliddndose como un sector visible y reconocido. De este
modo, si durante la década de los 90 se estrené un promedio de 2,3 peliculas
por afio, durante la primera década de 2000 el promedio se empina por
sobre la docena.

Cuadro 1
Cine Chileno: estrenos y asistencia de puablico
Afio N° estrenos Asistencia
1998 4 90.723
1999 4 836.734
2000 10 157.490
2001 15 464.540
2002 9 458.513
2003 7 1.710.565
2004 11 1.213.534
2005 17 391.637
2006 12 749.299
2007 10 914.539
2008 22 939.835

Fuente: (CAEM 2009).

Como se puede apreciar en el Cuadro 1, practicamente durante todos
los afos de la presente década se ha sobrepasado la decena de filmes estrena-
dos, lo cual habla de un sector apto para generar continuidad en su capacidad
creadora. Para tener un orden de magnitud, el nimero de producciones na-
cionales que se esta estrenado anualmente en Chile, es similar al de Portugal
y Finlandia y algo menor que el de Holanda y Grecia'®. Como resultado, la
produccién nacional ha logrado captar una parte significativa de la taqui-
lla cinematografica. Si en 1998 apenas capturd algo mas del 1%, los afios
posteriores, subi6 a cerca del 5%, alcanzando un méximo de casi el 15% el
2003. Desde entonces, salvo un afio, ha estado siempre por encima del 7%.
De hecho, los resultados indican que, en promedio, las producciones locales
ayudan a llevar més publico al cine.

Evidenciando el caracter particular de esta industria, un mayor namero
de estrenos no necesariamente va acompafiado por una mayor asistencia de

18 Focus: World Film Market Trends 2008.
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publico. De hecho, las cifras agregadas ocultan la fuerte concentracion de la
afluencia de espectadores en unas pocas producciones. El reverso de la me-
dalla es que hay una cantidad significativa de peliculas que apenas concitan
el interés de los espectadores. !

Cuadro 2
Asistencia de ptblico a peliculas chilenas mas exitosas

Ao 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
# Peliculas
sobre 100,000 0 1 0 1 1 3 4 1 3 3 3
espectadores
% total nc 9% n.c 73% 65% 93% 88% 29% 80% 85% 57%
espectadores

Fuente: Elaborado en base a datos de CAEM (20009).

Desde el punto de vista econémico, hacer cine en Chile, como en cual-
quier pais pequeno, es una apuesta de alto riesgo. En efecto, si se considera
que el costo promedio de una filmacién nacional es de US $ 400.000 y que
el retorno por espectador se estima en US $ 1,2,% la cantidad de largometra-
jes que habrian tenido espectadores suficientes para recuperar la inversién
y hacer alguna ganancia es escasisima: sélo cinco, considerando el periodo
1998-2008.

Dado el pequefio tamafio del mercado chileno, una opcién natural es
tratar de penetrar mercados externos, pero hasta el momento no ha se han
visto grandes logros. Pero, hay que tomar en cuenta que esta es una industria
dominada por las compaiiias distribuidoras, las cuales venden “paquetes” de
peliculas en las que combinan producciones de éxito seguro con filmes de
mayor riesgo. Como producir copias tiene un alto costo, la distribuidora en-
trega un niamero muy acotado de aquellas peliculas mas riesgosas, de forma
de que so6lo algunas salas de cine pueden exhibir el film, limitando asi sus
posibilidades de éxito.

La participacion y obtencién de premios en festivales internacionales ha
sido creciente, y ese es un camino para lograr abrirse paso en otros paises. Sin
embargo, los galardones obtenidos en festivales de alto nivel son atn escasos,
aunque es interesante notar que tres peliculas estrenadas el 2008 han logra-
do premios en festivales de renombre internacional: “La buena vida” obtuvo
el premio Goya a la mejor pelicula extranjera en habla hispana otorgado

19 Cabe notar que Chile no se caracteriza por una alta asistencia de publico al cine. De
acuerdo a una encuesta realizada por el INE en la Region Metropolitana, solo un 34%
de la poblacién asiste al cine por lo menos una vez al afio.

20  http://www.corfo.cl/corfo_det_20080603155640.aspx, consultada el 20 de abril.
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por la Academia de las artes y ciencias cinematograficas de Espafia; “Tony
Manero”, el Premio coral como mejor largometraje festival internacional de
cine de La Habana 2008, Cuba; y “La nana”, Premio del jurado al mejor
largometraje dramatico internacional del festival de Sundance 2009, Estados
Unidos.

La mayor actividad filmica ha estado acompafiada de un incremento
del profesionalismo y de la capacidad técnica del sector. Asi, atn cuando
la informalidad continta siendo la norma, es importante destacar que 15
firmas han producido mas de un largometraje en el periodo 1997-2008, algo
inédito en la historia del cine nacional. La formacion de recursos humanos
también muestra un desarrollo importante, contdndose el 2003 una cantidad
de 19 centros de educacién superior que ofrecian titulos de nivel profesional
y 12 que ofrecian el nivel de técnico, abarcando cerca de 3.500 alumnos
(Ordoiiez, L. 2008).

De acuerdo a los profesionales del sector, la provision de servicios de
produccién y post-produccion se encuentra en un muy alto nivel. Hay ocho
empresas que proveen equipos para rodaje y tres de servicios de toma direc-
ta de sonido, mientras que a nivel de post-producciéon existen 10 empresas
que ofrecen una amplia gama de servicios. Las firmas se encuentran al dia
en las tecnologias disponibles y la calidad de sus servicios les significa ser
requeridos por producciones de otros paises de la region. De hecho, Chile
Films se ha expandido a Argentina, Brasil y México, convirtiéndose en una
de las compafiias mas importantes del sector, a nivel latinoamericano. Como
sefiala un empresario del sector:

Chile se encuentra absolutamente al dia en cuanto a nuevas tecnologias,
con estandares de calidad del primer mundo, lo que nos ha permitido trascender
a la produccién chilena como un pais proveedor de servicios de postproduccion.
Del promedio de 25 peliculas que postproducimos en el aiio el 60% es de origen
extranjero”. Marcos de Aguirre, Filmosonido.

Como lo indica la cita precedente, el desarrollo de las capacidades loca-
les asociadas a las labores de produccién y post-produccion se ha comenzado
a expresar en la prestacion de servicios de exportacién. Esta tendencia se
verifica de manera acentuada en el despegue que ha tenido en los tltimos
afios la venta de servicios para filmacién de cine publicitario, y se observa, de
manera mas tenue, en la emergencia de Chile como locacién para la filma-
cién de producciones internacionales.

Curiosamente, parte de las ventajas que posee Chile para convertirse en
un destino privilegiado para realizar filmaciones proviene de rasgos asocia-
dos normalmente a las industrias ligadas a los recursos naturales, tales como
la variedad de climas y paisajes, y estar en condiciones de contraestacién con
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el hemisferio norte, lo que permite filmaciones aqui cuando el clima no lo
permite en esas otras latitudes.?! Estas condiciones, unidas a los bajos costos
comparativos y a la calidad y seriedad del servicio ofrecido, han hecho que
los ojos de los productores de cine publicitario de alto nivel vean con cre-
ciente interés la posibilidad de filmar en Chile.??

Asi, mientras unos pocos afios atras se producian normalmente de dos
a cinco comerciales como servicios de exportacion al afio, el 2007 se llegd
a cerca de 30 producciones, el 2008 la cifra se empiné a algo mas de 100 y
para 2009 la tendencia permite proyectar un ntiimero algo superior a los 200.
Considerando que, en promedio, por cada comercial producido se facturan
cerca de US $ 300.000, los ingresos por exportaciones de este servicio se
empinaron por sobre los US $ 30 millones el 2008.%

En cuanto al servicio de locacién para la filmacion de largometrajes, la ex-
periencia es atn incipiente. A la publicitada filmacion de parte de “Quantum
Solace”, se agregan entre las mas famosas: “Diarios de motocicleta” (2003),
“Spykids” (2001) y “Caminando con dinosaurios” (1999). Lo interesante es
que la produccion de este tipo de peliculas genera ingresos muy atractivos; se
estima que sélo la productora involucrada en dar apoyo a “Quantum Solace”
habria recibido ingresos superiores a los US $ 3 millones.

En suma, atin cuando no se trate de una industria plenamente consoli-
dada, el sector de la produccion cinematografica ha mostrado un importante
—y rapido— desarrollo en los ltimos afios.

El rol del apoyo ptuiblico en el reciente desarrollo del cine chileno.

Desde inicios de los afios 90 el Estado ha implementado un conjunto de
programas de apoyo al desarrollo del cine nacional. Es interesante verificar
que a lo largo del tiempo se ha ido produciendo un aprendizaje de parte
de las agencias publicas, lo cual ha redundado en un progresivo perfeccio-
namiento de los instrumentos de intervencién y una mayor articulacién de
la oferta de apoyo. La continuidad que se puede apreciar en la politica de
apoyo al cine no ha significado la mantencién inalterada de las iniciativas,
sino que ellas se han ido ajustando a partir de la experiencia (incluyendo un

21 Estas razones unidas al nivel tecnolégico de las empresas del rubro, han operado para
que productoras extranjeras (incluyendo una proveniente de la Republica Checa y
otra de la Republica de Sudafrica) decidieran establecerse en Chile. Una de estas
empresas es la que proveyé los servicios de produccion a la filmacién de “Quantum
Solace” de la saga de James Bond.

22 Por ejemplo, en el rubro automotriz, en el dltimo tiempo se han filmado en el pais
las campafias de lanzamiento global de las tiltimas versiones de Lamborghini, Peugot,
Audi y Citroen.

23 Para 2007 la cifra proviene de Villalon, D. (2008). Para los siguientes afios el dato fue
entregado por la Asociacion de Productores de Cine Publicitario (APCP). Esta entidad
agrupa a 18 empresas que dan cuenta de un 70% del mercado.
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importante fracaso al inicio de la década), del conocimiento que las agencias
adquirieron sobre las particularidades del sector y de un dialogo permanente
con sus actores.

La doble condicién de arte y de negocio de la actividad, se ha refleja-
do también en la forma en que el Estado ha abordado el apoyo al sector,
de modo que la politica ptblica ha combinado el enfoque mas tradicional
de la politica cultural con elementos propios del fomento de la actividad
productiva.

En 1992, bajo el alero de la division de Cultura del Ministerio de
Educacién, se constituy6 el Fondo de Desarrollo de las Artes (FONDART)
para apoyar, a través de recursos concursables, el avance de los diferentes
campos de las manifestaciones artisticas, uno de los cuales fue definido como
el audiovisual. Desde su creacion, hasta su reemplazo el 2005 por el Fondo
de Fomento del Audiovisual, FONDART fue el encargado de canalizar los apo-
yos a las fases de produccién y post-produccion de audiovisuales, incluyendo
documentales, cortometrajes y largometrajes.?*

Dados sus objetivos, las consideraciones artisticas y la promocion de
nuevos realizadores naturalmente eran parte de las prioridades de la ope-
racion de FONDART. Esta situacion conspiraba contra las necesidades de re-
cursos de aquellos realizadores que aspiraban a lograr filmar producciones
que pudieran tener éxito comercial y/o proyeccion internacional. Surgié
asi la idea de crear un programa de apoyo crediticio a la produccién de
largometrajes nacionales a través del Banco del Estado, el cual fue cono-
cido como Programa Cine-Chile. A poco andar, el programa se revelé6 un
fracaso, y de ocho prestamos concedidos solo tres pudieron recuperarse
integramente.

Esta frustrada experiencia tendi6 a alejar de los circuitos del fomento
productivo a muchos de los directores més tradicionales. Sin embargo, el
diagnéstico de un grupo de realizadores, que incluia a profesionales de
una nueva generacién, apunté a la falta de profesionalizacién de la acti-
vidad como la gran barrera para el desarrollo del sector. Varios de ellos
se integraron a una experiencia asociativa apoyada por CORFO (Profo La
Factoria), en la cual participaron 17 empresas, de las cuales la mitad estaba
orientada a la actividad publicitaria. Con recursos de co-financiamiento
aportados por CORFO, pudieron asistir a ferias internacionales y organizar
talleres con expertos extranjeros de alto nivel en dreas como confeccién
de guiones, direccién de fotografia y organizacién de la produccion, entre
otras actividades.

24 FONDART apoy6 555 proyectos en esta drea en el periodo de referencia, aportando
recursos totales por aproximadamente US $ 80 millones.
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La buena evaluacion de esta experiencia motivé a que representantes
del sector solicitaran a CORFO la creacion de una linea especial de apoyo al
cine. Un diagndstico sobre la situacién del sector y de los apoyos existen-
tes, determiné que CORFO concentrara sus esfuerzos en asistir las fases de
pre-produccion y de distribucion. Luego de una fase en que esta labor se
desarrollé de manera auténoma se concreté un acuerdo con FONDART, de
modo de unificar criterios de accién y coordinar mejor los apoyos otorgados.
Ese acuerdo también incorpor6 al Ministerio de Relaciones Exteriores, de
modo de incluir las acciones de promocién en el exterior realizadas por la
Direccion de Asuntos Culturales del ministerio y por ProChile.

Cuadro 3
Principales hitos del apoyo publico al cine chileno

Aio Accion Institucion

1992 Apoyo a produccion y post-producciéon de corto-  FONDART
metrajes, documentales y largometrajes

1993-1994 Créditos para produccién de largometrajes Banco del Estado

1995 Profo La Factoria. Apoyo a asistencia a ferias CORFO
internacionales, asesoria de expertos extranjeros,
comercializacion

1997-1998 Apoyo a pre-produccion y distribucion (luego CORFO
incorporado en Programa Audio-Visual)

1999 Lanzamiento Programa Audio Visual CORFO-FONDART-RREE

2002 Ampliacién del Programa Audio Visual a produc- Consejo Nacional de
cion televisiva Television

2005 Ley de Fomento Audio Visual y creacion del Consejo del Arte y la
Fondo de Fomento Audiovisual Industria Audio Visual

(CAIA)

2007 Plataforma “La fébrica de guiones” CORFO

2007 Nodo tecnolégico del audiovisual Universidad CORFO INNOVA
Catolica

2008 Programa de apoyo a los servicios off-shoring CORFO

2008 Ampliacion del concepto “audio-visual” para CORFO

incluir video-juegos, spots publicitarios, etc.

Fuente: elaboracion propia en base a informacién oficial.

La participaciéon de CORFO en el esfuerzo publico de fomento al cine
significo la incorporacién de una logica de intervencion que mir al sector no
desde el punto de vista del valor artistico sino como una industria. La deci-
si6én de concentrar el apoyo en las fases de pre-produccién y de distribucion
permitié subsanar dos falencias criticas del proceso global de producir una
pelicula. En ese sentido, significé un adecuado complemento a la labor que
venia realizando el FONDART. Pero, lo clave de la intervencién de CORFO, de
acuerdo a la apreciacion de los propios realizadores, no fueron los recursos
canalizados sino el hecho de que las intervenciones asi como la interaccion
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con los profesionales de la entidad redundaron en una real profesionaliza-
ci6n en la forma de operar del sector.?

En efecto, las intervenciones del programa impulsado por CORFO permi-
tieron subsanar dos graves problemas que afectaban la produccién. El prime-
ro, era la falta de planificacion del proceso de produccion de las peliculas. La
labor completa quedaba en manos del realizador, el cual debia asumir roles
de empresario, gerente y artista, sin disponer de la preparacion para cumplir
cabalmente los dos primeros. El resultado era que las producciones tomaban
no sélo largos tiempos, sino indefinidos. De hecho, muy pocos de los pro-
yectos apoyados por FONDART terminaban convirtiéndose en estrenos. El se-
gundo gran problema era que los realizadores trabajaban sin apoyo experto
para la confeccién de guiones, lo cual también afectaba los tiempos de ma-
terializacién de las producciones, pero, sobre todo, la calidad del producto.

En materia de distribucién, CORFO adapto6 especialmente el mecanismo
de los PROFOS para dar un apoyo a las peliculas que estaban en condiciones
de estrenarse. Se trat6 de PROFOS de corta duracion (un afio), pero que por
su caracter asociativo tuvieron la virtud de incentivar a los productores a co-
ordinarse mejor en materia de fechas de estreno, labores de post-produccién
y otras actividades.? Un apoyo clave en el ambito de distribucién, fue la
posibilidad de disponer de mas copias, lo que redunda en tener acceso a mas
salas de exhibicion. La posibilidad de mejorar la publicidad y difusion fueron
sin duda aportes también importantes.

Otro aspecto de la intervencion de CORFO, destacado por parte de los
actores de la industria, es el apoyo brindado a través de las lineas de soporte
a la innovacion tecnolégica. Gracias a los recursos aportados por FONTEC
primero, y luego por INNOVA, fue posible co-financiar la venida al pais de
diversos expertos internacionales que han ayudado a mejorar la calidad de
las diversas etapas de la labor filmica nacional, asi como co-financiar misio-
nes de “captura tecnolégica” al exterior, entre las cuales destaca la asistencia
a talleres y actividades que se desarrollan en torno a importantes festivales
internacionales como Cannes, por ejemplo.

Lo relevante de la intervenciéon de CORFO, es que su accién apunté pre-
cisamente a los factores que estaban frenando el despegue del sector. No
es casualidad que esa intervencién sea vista por muchos como el elemento
clave que posibilit6 el notable incremento de la produccion filmica nacio-

25 Los aportes de CORFO a la etapa de pre-produccién (confeccion de guion y estructura
del negocio) tienen un tope de US $ 20.000, aproximadamente y de US $ 35.000, si
incluye audiovisual, con un co-financiamiento de hasta el 70% del proyecto. En el
caso del apoyo a la distribucién, el monto asciende a US $ 25.000, aproximadamente,
y un co-financiamiento de 50%.

26 A partir de 2004 el apoyo en materia de distribucién se canaliza en forma individual.
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nal observado a partir de 2000. Como lo expres6é un realizador: “La vir-
tud de CORFO es que nos cambié la manera de pensar. Nos ensefi¢ a ser
empresarios”.

La promulgacién de la ley de fomento del audiovisual en 2004 y la
subsiguiente creaciéon del Consejo de las Artes y la Industria Audiovisual
(CAIA) vino a satisfacer una antigua demanda de los cineastas nacionales.
Una de sus implicancias précticas ha sido un fuerte incremento en los recur-
sos dirigidos a apoyar las producciones locales, los cuales s6lo en el periodo
2005-2007 fueron equivalentes al total entregado por FONDART desde su
creacion hasta 2004.%7

Se puede afirmar entonces, que en la actualidad el ciclo de produccion
cinematografica en Chile se encuentra bien cubierto en todas sus fases, con
un apoyo publico bien coordinado. Ademas, los recursos han adquirido un
volumen muy significativo, pues si se suman los aportes del CAIA y CORFO
se llega a una suma superior a los cuatro mil millones de pesos canalizados
como apoyo al sector el 2008.%8

Los nuevos desafios

El desafio actual no parece estar en la cantidad de filmes producidos, sino
mas bien en la calidad obtenida. En esa perspectiva, las recientes iniciati-
vas de apoyar el mejoramiento de la confeccién de guiones y la generacion
de una entidad de transferencia tecnolégica localizada en la Facultad de
Comunicaciones de la Universidad Catoélica de Chile, impulsadas por CORFO
e INNOVA, son acciones que van en la direccion correcta.

No existe consenso entre los actores de la industria sobre la importan-
cia que el avance de la filmografia de ficcion puede haber tenido para la
expansion de los servicios de cine publicitario. Mientras unos sefialan que el
incremento en la produccién nacional de peliculas ha permitido una mayor
y mejor formacién del personal técnico, otros argumentan que se trata de
formas de operacion distintas, o incluso que la corriente de apoyo técnico
ha ido mas bien desde la publicidad al cine y no a la inversa. Sin embargo,
en lo que si existe consenso es que en la medida que se perciba que en
Chile se pueden realizar filmes de alta factura el conjunto de la industria se
beneficia.

Desde el punto de vista econémico el 4drea de mayor impacto ha sido
la de exportaciones de servicios en el rubro publicitario. Reconociendo el

27 Entre 1992 y 2004 se apoyaron 555 proyectos, mientras que entre 2005 y 2007 fue-
ron 437.

28 Equivalente a aproximadamente US $ 6,5 millones.
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interesante potencial de expansion de la venta de servicios especializados,
tanto para el rubro publicitario como para el cine de ficcion, CORFO ha lan-
zado recientemente un programa especial de apoyo a esta actividad como
parte del esfuerzo més general de promocién de actividades de off-shoring?®
Como parte de este programa se ha contratado un diagnostico en profundi-
dad del sector y se concreté la venida de un experto internacional del rubro
para apoyar el disefio de las acciones a implementar.

Sin perjuicio de los desafios propios de mejorar continuamente la cali-
dad y el nivel tecnolégico de los servicios, en la industria existe un amplio
acuerdo sobre cuales son los problemas mas apremiantes que enfrenta para
seguir expandiéndose.

La primera gran limitante es la enorme dificultad en el uso de los espa-
cios puiblicos para realizar las filmaciones. Los permisos deben ser tramitados
a nivel municipal y cada municipio acttia con criterios distintos y cambiantes
en el tiempo. A la ausencia de normas claras, se agrega el cobro de precios ab-
solutamente desmesurados. De acuerdo a los profesionales del sector “filmar
en Chile es mas dificil que en Nueva York o que en Paris”. Existe un amplio
consenso en la necesidad de crear una Comisién Filmica Nacional que per-
mita clarificar y facilitar los tramites requeridos para filmar, amén de actuar
como un promotor del pais como locacién filmica.

Otro problema advertido por la industria es la imposibilidad legal de
extender la jornada de trabajo mas alld de dos horas extras. La actividad de
filmacién es muy azarosa, pues depende de factores, no siempre controlables
(como el clima, por ejemplo), y requiere del uso de equipos cuyo arriendo
es muy costoso. Habituados a laborar continuamente en largas jornadas, a
los productores extranjeros les resulta dificil entender que, pasado cierto nt-
mero de horas, deban detenerse y renovar enteramente el grupo de técnicos
que estaba trabajando con ellos, con el riesgo de perder la oportunidad de
efectuar una toma que puede ser crucial. En otros paises existe un régimen
especial que permite extender el horario de trabajo a cambio de un fuerte
incremento en la compensacion recibida por el trabajador.

La disponibilidad de estudios de filmacion y de equipamiento, se avizo-
ran también como limitaciones para una mayor expansion, pero, a diferencia
de las anteriores, se trata de problemas que pueden encontrar respuesta des-
de el propio sector.

29  El off-shoring consiste en localizar alguna actividad en una sede distinta a la de la em-
presa. La atraccion de este tipo de actividades es uno de los cinco clusters priorizados
para el desarrollo del pais por el Consejo Nacional de Innovacién y Competitividad,
bajo la denominacién de Servicios Globales.
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B1oTECNOLOGIA EN CHILE: UNA PROMESA POR CUMPLIRSE

A partir de la década de los afios 70, con el desarrollo de técnicas basadas
en ADN recombinante, el historial de aportes de la biotecnologia es vasto e
impresionante, incluyendo la generacién de un niimero importante de tera-
pias, vacunas, tests de diagnéstico y drogas, entre otras aplicaciones, para el
tratamiento de enfermedades de alta incidencia en la poblacién mundial.

A nivel productivo la biotecnologia ha extendido el uso de su alta es-
pecializacion cientifica y tecnologica para la resolucion de problemas en la
agricultura, asi como en multiples ramas industriales donde provee solucio-
nes y reemplaza el uso de productos y procedimientos nocivos para el medio
ambiente. En las tltimas tres décadas el sector se ha constituido, a nivel in-
ternacional, en torno a la actividad de empresas cuya produccién de bienes
y servicios, total o parte de ella, esta basada en la aplicacién predominante
de técnicas biotecnologicas y en la emergencia de empresas de base tecnolo-
gica relacionada con esta 4rea, cuyo giro principal se asocia a actividades de
investigacion y desarrollo.?

Es asi como en Estados Unidos se encontraban operando cerca de 3.300
empresas de biotecnologia en 2006. Por su parte, los paises de la Unién
Europea en conjunto contaban con un niimero similar de empresas, mientras
Japo6n tenia poco mas de 1.000 firmas y Corea del Sur, cerca de 700 (Van
Beuzekom, B. y Arundel, A., 2009).

Gracias al amplio potencial de aplicacion, y a las consecuentes posibili-
dades de generacién de valor en multiples sectores de actividad econémica,
la biotecnologia se ha constituido en uno de los sectores tecnolégicos mas
atractivos y de mayor expansién en su volumen de negocios. Da cuenta de
ello, el hecho de que en 2008 la industria registré un crecimiento de un 12%,
alcanzando niveles de venta cercanos a los 90 billones de dolares (Ernst and
Young, 2009).

No sorprende entonces que los paises més desarrollados implementen
activas politicas de promocién con el propésito de desarrollar localmente
esta industria. Ademas de Estados Unidos, que mantiene el liderazgo en el
sector, paises europeos y algunos asiiticos, como Japén, Corea y Singapur,
han llevado adelante, bajo distintas estrategias, importantes proyectos de in-
version financiados con recursos publicos. Asi, por ejemplo, en el caso de

30 Dado que las definiciones sobre biotecnologia son generales y no diferencian con
precisién entre la biotecnologia tradicional y el uso de tecnologias de frontera, las
estadisticas de la OECD consideran empresas biotecnolégicas a aquellas cuyas activi-
dades conllevan el uso de técnicas biotecnolégicas basadas en ADN/ARN (gendmica,
ingenieria genética, etc.); proteinas y moléculas; cultivos de células y tejidos; procesos
biotecnolégicos; bioinformatica; y nanobiotecnologia. Véase OECD (2005).
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Corea los niveles de inversion ptblica alcanzaron cerca de 1.450 millones de
délares el 2006, representando un 61% del gasto en 1+D del sector. En el caso
de Espana la inversiéon pablica represento, el mismo 2006, un 68% del total,
llegando a 1.000 millones de délares (OECD, 2009).

En este contexto, paises de menor desarrollo, como Chile, han decidido
también incursionar de manera activa en la promocién de actividades de
desarrollo cientifico y tecnolégico en biotecnologia, con énfasis en sus even-
tuales impactos en el plano productivo y empresarial. En el caso chileno,
las politicas y programas se han orientado a apoyar tanto el desarrollo de
empresas de base tecnoldgica, como iniciativas de firmas de diversos secto-
res de actividad que buscan mejorar la competitividad mediante desarrollos
y aplicaciones de la biotecnologia. Dada la amplitud del campo, la opcién
reciente a nivel de politicas pablicas ha sido la de enfocar los esfuerzos en
desarrollar aplicaciones en ambitos o sectores productivos en los que el pais
ya tiene reconocimiento en los mercados internacionales por sus altos grados
de competencia, favoreciendo asi un enfoque mas selectivo.

Politicas, programas e institucionalidad

A partir de principios de los afios 90, con la puesta en operacién del sistema
de fondos puablicos, se ha configurado, de manera paulatina en Chile, un
marco institucional pablico para el apoyo de proyectos y otras actividades
de innovacién en el campo de la biotecnologia. Este contexto ha abierto un
espacio para un conjunto de iniciativas inspiradas en la idea de desarrollar
localmente negocios de biotecnologia.

En una primera etapa, hasta principios de la presente década, la gene-
raciéon de macro programas de financiamiento publico, impulsados en su
génesis por el Ministerio de Economia y ratificados en su continuidad por el
Ministerio de Hacienda, permitié que las agencias ptblicas disefiaran y pu-
sieran en operacién un conjunto de instrumentos y lineas que configuraron
una base relativamente amplia de apoyo para el desarrollo de proyectos de
innovacion. En este marco, los proyectos del area biotecnolégica fueron una
parte mas de los beneficiarios de la politica general de los apoyos generados.

Luego, se abri6 una segunda etapa con una definicion explicita del inte-
rés publico por el desarrollo de la biotecnologia, que se tradujo en una poli-
tica especifica de apoyo al sector. Este cambio se sustenté en un importante
incremento de los recursos publicos, que permitié aumentar los niveles de la
actividad de innovacion en este campo.

El siguiente cuadro presenta un esquema con los principales hitos insti-
tucionales que definen el marco de apoyo publico para el desarrollo de estas
actividades en el tiempo.
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Cuadro 4

Principales hitos institucionales en el apoyo a iniciativas de biotecnologia

Periodo

Marco institucional

Promocion de la biotecnologia

1982 +

Programa FONDECYT, CONICYT

Desarrollo de proyectos de investiga-
cién cientifica a nivel investigadores

1992-1995

Programa de Ciencia y Tecnologia

(Credito BID 1)

Puesta en marcha de fondos y lineas de
apoyo transversales (FONDEF, FON-
TEC, FDI)

Desarrollo de proyectos de investiga-
cién aplicada. Incorporacién de univer-
sidades, centros y entidades tecnoldgicas
y empresas

1996-2000

Programa de Innovacién Tecnolégica,

PIT

Perfeccionamiento y ampliacion de ins-
trumentos de apoyo

2001-2005

Programa de Desarrollo e Innovacién
Tecnologica, PDIT (Crédito BID 2)

Incremento del nivel de recursos publi-
cos con asignacion focalizada en cuatro
ambitos principales incorporando el
campo de la biotecnologia (preferente-
mente en sectores de recursos naturales)

2002

Comision Nacional de Biotecnologia.

Elaboraciéon de propuestas en base a la
articulacion de los sectores académico,
publico y privado

2003

Politica Nacional para el Desarrollo
de la Biotecnologia

Propuestas en los ambitos de: desarrollo
empresarial; desarrollo de capacidades
cientifico-tecnoldgicas y formacion de
recursos humanos; establecimiento de
un marco regulatorio y; desarrollo de la
institucionalidad publica y la participa-
cion ciudadana

2005

INNOVA Chile, CORFO.

Restructuracién organizacional que in-
cluyé la creacion de area de especializa-
cién tematica en biotecnologia.

Incorporacion de la biotecnologia como
foco en programas de atracciéon de in-
versiones de alta tecnologia

2006

Fondo de Innovacién para la
Competitividad, FIC

Incremento significativo del nivel de re-
cursos publicos. Mayor coordinacién en
el proceso de asignaciéon de los fondos
del sistema de innovacion

2007-2008

Consejo Nacional de Innovacion para
la Competitividad, CNIC

Formulacién de estrategia nacional
de innovacion para la competitividad
Biotecnologia como plataforma habili-
tante para el desarrollo de sectores

Fuente: elaboracion propia en base a informacién oficial.

La creacion en CONICYT de un fondo concursable orientado a investi-
gadores de universidades y centros tecnolégicos (FONDECYT), permitié la
ejecucion de los proyectos cientificos iniciales en biotecnologia durante la
primera mitad de los afos 80. Desde el punto de vista de sus resultados,
este paso puede considerarse como el inicio de un proceso de aprendizaje
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habilitante para el desarrollo de proyectos cientificos en el pais, que ha apor-
tado al proceso de formacién de recursos humanos de mayor especializacion
en esta darea.

La puesta en marcha del Programa de Ciencia y Tecnologia y posterior-
mente del Programa de Innovacién Tecnolégica, PIT, a partir de la década
de los afios 90, permitieron establecer un marco para la adjudicacién de
financiamiento publico de proyectos sobre una base competitiva y sin consi-
deraciones o sesgos relevantes respecto de los &mbitos cientificos y tecnolo-
gicos a ser abordados, asi como tampoco de las distintas fases del proceso de
innovacién de las iniciativas propuestas o de los sectores de actividad benefi-
ciarios reales o potenciales de los resultados esperados. En este contexto los
proyectos de innovacién en biotecnologia se desarrollaron sobre un marco
de financiamiento publico en el cual competian con otros proyectos prove-
nientes de diversos sectores y dmbitos tecnolégicos. Durante este periodo
las agencias publicas se abocaron al disefio de programas y lineas de apoyo
de manera de ampliar el espectro de mecanismos disponibles, facilitando el
desarrollo de diversos tipos de proyectos y el acceso de nuevos beneficiarios
y ejecutantes.’!

A comienzos de la presente década, un nuevo macro programa, el
Programa de Desarrollo e Innovacion Tecnologica (PDIT), aporté nuevos re-
cursos para el desarrollo de iniciativas en este campo y defini6, por primera
vez a este nivel, la inclusién de la biotecnologia como una de las 4reas prio-
rizadas para su operacién.?? 33

El apoyo a las iniciativas de biotecnologia fue abordado a través de un
subprograma para el desarrollo tecnolégico de los sectores forestal, agrope-
cuario y acuicola, que involucr6 cerca de un 25% de los recursos del PDIT
(unos 26 millones de délares en términos incrementales y el compromiso de
la contraparte local por otros 24 millones para los cuatro afios de ejecucién

31 Este proceso de perfeccionamiento y agregacion de nuevos instrumentos de apoyo
no estuvo exento de problemas de coordinacién a nivel de las principales agencias
(CORFO, CONICYT y FIA). La eventual redundancia y duplicidad de instrumentos ha
sido ampliamente analizada en el periodo reciente, constituyéndose en uno de los
principales argumentos para el redisefio de la institucionalidad publica.

32 EIPDIT consider6 recursos provenientes de un crédito del BID por 100 millones de d¢-
lares més un aporte equivalente de la contraparte local a ser ejecutados en un periodo
de cuatro afios a través de cinco subcomponentes: un subprograma de prospectiva
tecnolégica y cuatro subprogramas temadticos, a saber: Tecnologias de Informacién;
Desarrollo Tecnoldgico en los sectores forestal, agropecuario y acuicola; Gestion
Ambiental en el sector productivo; y Fomento a la Calidad para la Competitividad.

33 Hasta ese momento el tinico programa que operaba con iniciativas focalizadas era
el Fondo de Desarrollo e Innovacién, FDI, de CORFO, que convocaba a licitaciones y
concursos tematicos ademés de sus concursos regulares.
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del programa) y cuyo principal componente, con cerca del 85% del total,
era “el financiamiento de proyectos biotecnologicos” orientado a empresas,
institutos de investigacion y universidades en las 4reas seleccionadas. En la
practica, esto permitié asegurar un nivel de inversién ptblica superior a los
12 millones de doélares por afio, en promedio, para el desarrollo de iniciativas
y proyectos en este sector.3*

Hacia 2002, la formaciéon de una comision nacional permiti6 la formu-
lacion de un conjunto de propuestas que sirvieron de base para la Politica
Nacional para el Desarrollo de la Biotecnologia. Tal politica tuvo como pro-
posito principal: “impulsar el desarrollo y la aplicacién de la biotecnologia
especialmente en los sectores productivos basados en recursos naturales” 3

En base a cuatro ejes principales, la politica propuso medidas de distin-
tos alcances que tenian en comun ser consideradas necesarias para asegurar
el “despegue de un esfuerzo estratégico, orientado a que en el mediano plazo
el pais logre liderazgo en algunos nichos de la biotecnologia y cuente con
un solido sistema de innovacién que vincule estrechamente a empresas con
universidades”.

En término practicos, esta politica definié un conjunto de compromi-
sos considerados criticos, generando una agenda de trabajo que involucraba
particularmente a entidades y servicios publicos asociados a la promocion
de iniciativas empresariales y capacidades cientifico tecnolédgicas, por una
parte, y al establecimiento de un marco regulatorio e institucional, por
la otra.

La restructuracion del sistema interno de asignacién de recursos de
CORFO en 2005 dio origen a la creacién de INNOVA cChile que sustituy6
el sistema de fondos de innovacién por una nueva organizacién de ma-
yor especializacion y organizada en areas de intervencién transversales y
tematicas.

En este contexto, CORFO cre6 un area en biotecnologia orientada a la
promocién especializada de las actividades de innovacion e iniciativas de
negocio en este campo, a la vez que incorpor6 el sector de biotecnologia
como un nuevo foco para la atraccion de inversiones de alta tecnologia. El
siguiente cuadro presenta los principales proyectos externos cuya inversion
comprometida asciende, a la fecha, a cerca de 80 millones de délares.

34 Los otros componentes incluian “la formacién de capacidades de recursos humanos en
areas desatendidas” y “el fortalecimiento de los servicios de apoyo a la biotecnologia”.
35 Ver Gobierno de Chile, 2003.
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Cuadro 5

Principales proyectos de inversion externa en biotecnologia

Ano Empresa Proyecto Origen Sector I(régi:il:sl;

2005 Coyaique Centro de sexado de Argentina Agropecuario  1.549.600
semen y clonacion para
industria ganadera

2007 Ewos Chile Centro de investigaciony ~ Noruega  Acuicola 1.304.882
desarrollo.

2008 Syngenta Invernadero continuo y Suiza Agricola 21.205.000
apoyo de marcadores para
Arica

2008 Les Incorporacion de tecno- Francia Vitivinicola 4.015.819

Pepinieristes logia de propagacion de

vides de alta eficiencia y
calidad sanitaria y genética

2008 Diagramma Plataforma para probioti-  Argentina Alimentaria 5.400.000
cos agroindustriales de alto
valor agregado

2008 Aquagen Chile Centro de Produccion de  Suiza Acuicola 16.427.500
ovas Comau en la provin-
cia de Palena

2008 BAYERYy Produccién de astaxantina  Alemania Acuicola 7.295.558
ALIMTEC natural
2008 Pioneer Estacién experimental EE.UU.  Agricola 19.323.000
agroindustrial Arica.
2008 Monsanto Plataforma tecnologica EE.UU. Agricola 2.898.500

para desarrollar atributos y
germoplasma de maiz

Fuente: CORFO.

A partir de la puesta en operaciéon de un impuesto especifico a la mineria
en 2006, se constituy6 el Fondo de Innovacién para la Competitividad (FIC),
el cual permitié un nuevo y significativo incremento en el volumen de los
recursos ptblicos disponibles, y el Consejo Nacional de Innovacion para la
Competitividad (CNIC), encargado de proponer una estrategia para el desa-
rrollo de la innovacién en el pais.

La propuesta de estrategia nacional formulada por el Consejo Nacional
de Innovacion establece un conjunto de lineamientos para abordar los prin-
cipales déficits transversales del sistema de innovacién local en cuanto a for-
macién de capital humano, sistema de fomento a la ciencia, promocién de
la innovacién empresarial, institucionalidad puablica y desarrollo de las regio-
nes, proponiendo, ademds, una estrategia de trabajo enfocada a la facilitacién
del desarrollo de sectores y clusters seleccionados (CNIC, 2008). El 4rea de la
biotecnologia es definida como un area transversal con caracter de habilita-
dora para el desarrollo de los sectores y clusters priorizados.

Sin embargo, un déficit de esta estrategia es que no aborda un conjunto
de materias claves para el desarrollo del sector que requieren de ajustes al
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marco regulatorio e institucional. Como se mencioné anteriormente, estas
materias fueron parte de la agenda establecida el 2002, pero las dudas sobre
la posibilidad de llegar a un acuerdo sobre cémo avanzar en ciertos temas
particularmente conflictivos, por ejemplo, el tratamiento de los productos
transgénicos, han frenado su progreso.

Haciendo un simil con el enfoque de ciclos de politicas tecnolédgicas
(Teubal, M. 1996), la evolucién de las acciones y programas publicos de
apoyo a la biotecnologia en el pais puede ser esquematizada, bajo una mira-
da ex post, a través del desarrollo de dos etapas principales. Estas dan cuenta
del contexto general de las politicas publicas en innovacién en el cual se ha
venido desarrollando el impulso a iniciativas y proyectos en esta area.

La fase inicial o el proceso de aprendizaje y habilitacion institucional

A nivel de la institucionalidad pablica, la instalacién de fondos concursables
en los afios 90 gatillé un proceso de formacién de capacidades en las entida-
des publicas encargadas del fomento de la innovacién, particularmente, de
sus capacidades a nivel del disefio de incentivos y del perfeccionamiento de
taxonomias de proyectos.

Entre los objetivos de esta primera etapa debe considerarse el intento
deliberado por una generalizacién de las practicas de innovacién y la ge-
neracién de una masa critica de empresas que desarrollen actividades de
investigacién y desarrollo. Los resultados de esta etapa se asocian a un pro-
ceso gradual y creciente de adscripciéon de empresas a través de multiples
mecanismos, lo cual no necesariamente se correlacioné con el desarrollo de
proyectos de alto impacto.

En esta etapa, el disefio y operacién de instrumentos ptblicos de apoyo
se canaliz6 a través de dos tipos de esquemas:

a) lineas de co-financiamiento de proyectos orientados y gestionados
directamente por empresas productivas, a través de FONTEC de
CORFO y FIA del Ministerio de Agricultura y;

b) lineas de proyectos propuestos y ejecutados por universidades y en-
tidades tecnolégicas, pero con requerimientos de co-financiamiento
y participacién empresarial en su desarrollo y el uso de sus resulta-
dos (FONDEF de CONICYT y FDI de CORFO). Las orientaciones en-
tregadas por las agencias publicas en el disefio de instrumentos y
la asignacién de recursos publicos facilitaron, en muchos casos, una
mayor cercania entre entidades tecnolégicas y empresas productivas
para el desarrollo de esfuerzos conjuntos para la produccién de re-
sultados a ser utilizados por las empresas.
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Los esquemas de apoyo para la empresarizacion de resultados de proyec-
tos fueron abordados hacia finales de la década por FONDEF y FDI, agregandose
a este esfuerzo el disefio de lineas mas especificas de apoyo al emprendimien-
to (incubadoras y soporte a la creacién de nuevos negocios innovadores bajo
un esquema de financiamiento en la modalidad de capital semilla).

En general, se trata de una etapa caracterizada por la preponderancia
del criterio de neutralidad a nivel del disefio y aplicacién de incentivos y
mecanismos de co-financiamiento. Ello es particularmente relevante para
iniciativas en el ambito de la biotecnologia, puesto que, dados sus largos pe-
riodos de desarrollo y altos requerimientos de infraestructura tecnolégica, se
requiere de un esfuerzo de mayor especializacion en el disefio de incentivos.

Las lineas de apoyo a proyectos e iniciativas formuladas por universida-
des y centros tecnologicos permitieron desencadenar un proceso de apren-
dizaje de caracter amplio junto a la formacién de nuevas capacidades y la
inversiéon en infraestructura tecnoldgica en el 4rea.

Esta fase colabord, de manera paulatina, a una mejor comprension, por
parte de las entidades tecnoldgicas, del potencial de aporte que pueden rea-
lizar al desarrollo de actividades y negocios de valor, facilitando, ademis,
una mejor disposicion al desarrollo de iniciativas y modelos de trabajo con
empresas y sectores productivos.

La fase de maduracion o profundizacion

A partir de la presente década, los programas ptiblicos de apoyo experimen-
taron una fase de mayor profundidad en base a dos tipos de procesos:

a) la definicion del area de biotecnologia como un foco de atencién de
los programas publicos, y la definicion de una politica especifica de
innovacién en biotecnologia.

Uno de los aspectos mas interesantes de la politica propuesta
fue su visién integrada respecto de los desafios del sector. Asi, se in-
corpord, tanto en su proceso de formulacién como a nivel de sus re-
comendaciones, un espectro amplio de actores relacionados con los
mecanismos institucionales necesarios para disefiar e implementar la
agenda propuesta. Esto es particularmente importante en el ambito
regulatorio, en el cual se recomendé un proyecto de Ley Marco de
Biotecnologia y un conjunto de normativas asociadas a los denomi-
nados organismos genéticamente modificados.®

36 Como se mencion6, muchas de estas materias adn estan pendientes.
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Aunque la definicion de la estrategia nacional de innovacién no
incluy6é de manera explicita los objetivos y acciones propuestos por
la politica de biotecnologia, el enfoque de trabajo preferente ha-
cia el desarrollo de clusters puede brindarle un mayor impulso al
desarrollo del érea, particularmente a través de los incentivos para
generar una demanda mas activa desde los sectores definidos como
prioritarios, tales como algunas ramas del sector agroalimentario y el
sector minero.

b) el perfeccionamiento continuo y ampliaciéon de los alcances de la
institucionalidad pablica.

En el periodo reciente, el Ministerio de Economia ha jugado un
rol clave en el reordenamiento institucional, particularmente im-
pulsando la creacién del Consejo Nacional de Innovacién para la
Competitividad y del Consejo de Ministros para la Innovacion. Ello
ha contribuido a una gestion mas centralizada de los aspectos estra-
tégicos de la politica de innovacién y a una mejor coordinacion de
las principales funciones de las agencias publicas.

A su turno, los programas de CORFO han recogido paulatina-
mente algunos requerimientos de los proyectos de innovacién en
biotecnologia, primero a nivel del set de herramientas de apoyo y
promocién de la innovacién empresarial, y luego, a partir del disefio
y puesta en operacién de actividades de mayor especializacion en los
procesos de deteccién de oportunidades, el disefio e implementacion
de programas y la activaciéon de demandas a nivel sectorial.

Algunos resultados intermedios

Los esfuerzos desplegados hasta ahora por los diversos actores se reflejan
en un conjunto de resultados en distintos ambitos y con disimil nivel de
impacto.

Al nivel de las instituciones puablicas, el camino recorrido ha permitido
disponer de un ordenamiento relativamente claro respecto de los roles prin-
cipales que deben jugar las agencias publicas, mejorandose progresivamente
aquellos aspectos relativos a la coordinacién y sus mecanismos de actuacion
en la implementacion de la estrategia nacional de innovacién.

La asignacion de los recursos publicos revela que, con el tiempo, se ha
producido una cierta especializacion y division del trabajo entre las princi-
pales agencias publicas. CONICYT se ha abocado principalmente al apoyo de
iniciativas provenientes de entidades académicas y tecnolégicas asociadas a
la generacion de conocimiento, la formacion de capacidades y, en el periodo
reciente, al desarrollo de infraestructura cientifica. Por su parte, CORFO ha
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desarrollado un trabajo de promocién, apoyando a empresas en proyectos
cuyos resultados esperados tienen como destino final el mercado.

Las iniciativas de mayor envergadura, en cuanto a la asignacion de fi-
nanciamiento publico, sin embargo, corresponden a las convocatorias de
consorcios tecnolégicos empresariales de investigacion, orientados a promo-
ver esfuerzos asociativos en areas de investigacion precompetitiva bajo una
férmula contractual que obliga a la creaciéon de nuevas empresas entre los
socios proponentes.

Este modelo de consorcios fue incubado en el marco de la Iniciativa
Genoma Chile del PDIT, que desarroll6 algunas convocatorias en el 4rea de
recursos renovables y mineria a partir de 2001. Con posterioridad, desde
2005, este esfuerzo adquiere un impulso mayor bajo una iniciativa conjunta
entre CORFO, CONICYT y la Fundacion para la Innovacion Agraria.

A la fecha existen en el pais, 17 consorcios con programas de I+D en
biotecnologia, con recursos publicos comprometidos que se sittian en torno
a los ocho millones de délares, en promedio, y que han movilizado la par-
ticipacion de 39 grupos de investigacion, 116 empresas y 14 asociaciones
empresariales.

La inversion promedio anual de CORFO entre 1992 y 2008 se sitaa en
torno a los ocho millones de dolares, aunque esta es creciente durante el
periodo. Se registra un importante incremento en el periodo reciente gracias
a los nuevos recursos disponibles a partir de la puesta en marcha del Fondo
de Innovacion para la Competitividad. De hecho, para 2008, el area de bio-
tecnologia de CORFO apoyé proyectos e iniciativas del sector por cerca de 23
millones de délares, de los cuales, aproximadamente un tercio corresponden
a proyectos de desarrollo tecnolégico formulados por empresas.

Las orientaciones del trabajo de CORFO han transitado en forma pro-
gresiva hacia el apoyo al desarrollo de proyectos tecnolégicamente més
complejos con resultados esperados de mayor impacto; ello sin perjuicio
del conjunto de lineas e instrumentos que apoyan otras actividades com-
plementarias de los actores del sector. Por otra parte, tanto CORFO como
las demaés agencias participantes han compartido una orientacién mixta en
cuanto al apoyo al desarrollo de proyectos de empresas productivas que
buscan mejorar su competitividad junto a iniciativas de firmas de biotec-
nologia propiamente tales que buscan el desarrollo y comercializacion de
productos.?’

Sin embargo, la creacion de nuevas empresas a través de spin-off de
los resultados de proyectos de universidades y centros tecnologicos, de la

37 La oferta de productos y servicios de la industria local incluye bioinsumos, kits de
diagnoéstico y mejoramiento genético de variedades vegetales, entre otros.
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incubacion y apoyo en la etapa de despegue, no presentan, hasta la fecha,
resultados significativos en el campo de la biotecnologia.

Algunos resultados finales pendientes

A nivel de impactos de los programas, no existen estudios que aporten algu-
na evidencia cuantitativa respecto de los efectos en variables de resultado en
las empresas que permitan una estimacién. Tampoco existe un dimensiona-
miento del volumen de negocios que desarrollan las empresas de biotecno-
logia en Chile.?

El principal indicador usado hasta ahora es el nimero de empresas del
sector, el cual ha registrado un importante incremento, particularmente en
actividades relacionadas a sectores de recursos naturales y salud humana.
Segtin informacién de CORFO, el nimero de estas ha pasado de 32, existen-
tes el 2002, a mas de 90 el 2008.%

Una evaluacion reciente, basada en entrevistas a lideres de proyectos
financiados en el 4rea de biotecnologia, cuestiona los fundamentos técnicos
de proyectos que carecerian de novedad o duplicarian esfuerzos realizados,
sugiriéndose que el mayor impacto de los esfuerzos desplegados hasta ahora
se debe esperar de aquellos proyectos que se realizan en sectores dinamicos,
los cuales cuentan con empresas capaces de incorporar los resultados de los
desarrollos tecnoldgicos efectuados (CNIC, 2008).

En concreto, este criterio avalaria el apoyo a iniciativas en sectores tales
como fruticultura y mineria, cuyas empresas participan en este tipo de ini-
ciativas para resolver problemas reales de competitividad y disponen de una
agenda de trabajo para la proyeccion del esfuerzo. Consistentemente, otros
sectores, donde se encuentra la mayor parte de los proyectos apoyados por
los programas publicos, presentarian menores posibilidades de alcanzar im-
pactos efectivos. Entre estos se destacan proyectos asociados a la conversién
de biomasa, industria alimentaria y nutracéuticos, y drogas botanicas. En el
caso del sector de biomedicina se cuestionan sus posibilidades de desarrollo
en Chile por la ausencia de ventaja competitivas que le permitan el ingreso
al mercado.*

38 Una estimacion de la Asociacion de Empresas de Biotecnologia, ASEMBIOS, estima el
volumen de ventas en torno a los 30 millones de dolares anuales.

39 Este ntimero de empresas de biotecnologia puede disminuir bastante si se excluyen
las empresas comercializadoras y de ensayos clinicos.

40 El estudio de Innova Chile “Biomedicina en Chile. Tendencias y oportunidades” de
2006, orientado a la identificacion de oportunidades, tampoco logré identificar este
tipo de ventajas para esta industria en Chile.
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Los nuevos desafios

Los avances de las politicas y programas de apoyo a proyectos de innovacion
y su constante perfeccionamiento han abierto un importante espacio en el
pais para el aprovechamiento de oportunidades en los mercados de produc-
tos y servicios de biotecnologia.

Existen algunos casos de empresas que presentan un éxito moderado
respecto de los cuales los programas publicos han sido importantes y otros
en que los esquemas de apoyo financieros han resultado insuficientes. La
percepcion del sector de empresas de biotecnologia es que esta industria
sigue siendo muy pequefa, con una escasa diversificaciéon de productos y
un bajo nivel de actividad en investigacién y desarrollo tecnolégico. Surge
entonces la necesidad de revisar si los esquemas disponibles se corresponden
efectivamente con los modelos de negocios de las iniciativas apoyadas en
este campo.

Esto implicaria considerar la incorporacién en el disefio de los esquemas
publicos de la extensién efectiva de los periodos involucrados tanto en las
fases de innovacién de los proyectos como en el desarrollo de los negocios
propiamente tales. Por otra parte, también es necesario tener en cuenta la
elevada magnitud del costo de la infraestructura tecnologica y los insumos
requeridos para el desarrollo de las investigaciones, asi como los esfuerzos
financieros necesarios para encarar las fases de escalamiento y comercializa-
cién de los resultados de este tipo de proyectos.

En general, el impulso a nuevos negocios y la creacién de empresas se
basa en la idea de que la contribucién de los apoyos financieros publicos
permite reducir la incertidumbre a nivel tecnologico y comercial y supone la
existencia de posibilidades futuras de financiamiento.

A nivel internacional, el financiamiento de proyectos apoyados por fuen-
tes publicas se refuerza por la capacidad de estas de actuar como “certifica-
doras” de este tipo de iniciativas, facilitando asi el acceso a fondos privados
para su escalamiento y desarrollo comercial (Toole, A. y Turvey, C. 2005).

Al nivel de las agencias publicas, se hace necesario mejorar la coordina-
cién para superar obstaculos relacionados tanto con aspectos regulatorios
criticos como con la tramitacion de permisos, los cuales, a menudo tienen su
origen en la existencia de déficits de capacidades y de especializacion en las
instituciones a cargo. Estas trabas restan posibilidades de éxito y celeridad al
desarrollo de proyectos empresariales basados en los resultados de iniciativas
de investigacion y desarrollo tecnologico.

A nivel del sector privado se ha enfatizado la necesidad de abordar algu-
nos temas que afectan el desempefio de las agencias publicas. En el caso de
CORFO estos se relacionan con requerimientos de mayor agilidad en sus pro-
cedimientos y tramitacién de postulaciones y con la necesaria disponibilidad
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de capacidades de mayor experticia técnica en el proceso de evaluacién de
proyectos. En el caso de CONICYT el principal desafio desde la perspectiva
de las empresas concierne a la ausencia de incentivos que mejoren el acceso
a las capacidades y recursos cientificos y tecnolégicos disponibles en el pais.
El incremento de la disponibilidad de financiamiento a las universidades en
proyectos de caracter mas cientifico ha apuntado a favorecer el uso de la
infraestructura disponible en actividades mas lejanas a la industria.

El alto dinamismo asociado a la industria biotecnolégica a nivel interna-
cional no garantiza por si solo las condiciones para el desarrollo de algunos
proyectos y, en muchos casos, no alcanza para justificar su apoyo. La ampli-
tud de los alcances de los programas ptblicos de apoyo plantea nuevamente
el desafio de mejorar los procesos de seleccién, esta vez, sobre la base de la
focalizacion en sectores o ramas con mejores potenciales de crecimiento, lo
cual sugiere, ademas, una mayor rigurosidad en la seleccion de las empresas
participantes. El desarrollo de proyectos de empresas productivas que bus-
can mejorar su competitividad estara aparejado con importantes potenciales
de beneficios sélo en la medida que la aplicacién de los resultados de los
proyectos de innovacién sea parte efectiva de las estrategias competitivas de
las empresas que los apoyan.

REFLEXIONES FINALES

Chile es un buen ejemplo de pais que ha logrado ampliar progresivamente la
base de actividades que sustentan su crecimiento. Sin embargo, hasta ahora
ha sido muy exitoso en generar nuevas industrias en el sector de recursos
naturales, pero en menor grado en los campos de las manufacturas o de los
servicios de alto valor.

Ciertamente, no tiene nada de malo aprovechar las ventajas de que se
disponen. De hecho, la experiencia de muchos paises muestra que lograrlo
no es un hecho evidente. El interés de analizar casos cuyos desenlaces even-
tuales no estén directamente influidos por la existencia de condiciones ven-
tajosas derivadas de factores dados como el clima o la posicién geografica, no
fluye de un cuestionamiento al valor de tales industrias, sino de una interro-
gante sobre las posibilidades de la politica pablica de apoyar el desarrollo de
actividades que no cuentan con esas ventajas.

No obstante, es innegable que hay sectores que en el mundo actual
muestran dindmicas de crecimiento superiores, que generan empleos de alta
calificacién y que pagan salarios mas elevados que el promedio. Todos los
paises aspiran a que su desarrollo transite por ese tipo de ruta. ;Puede la
politica pablica apoyar la materializacién de ese anhelo? ;Existe realmente
espacio para una nueva politica industrial?
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El analisis de la experiencia de los sectores del cine y de la biotecnologia
deja algunas lecciones interesantes respecto a estos temas.

Chile puede

Si bien no puede decirse que se trate de industrias plenamente consolidadas
y que estén en la primera linea entre los motores del crecimiento nacional, lo
cierto es que ambos sectores han mostrado un desarrollo tal, que les permite
exhibir exportaciones cercanas a los US $ 40 millones, en el caso del sector
de la biotecnologia, y a los US $ 30 millones, en el del cine publicitario. Lo
destacable es que, en ambos casos, se trata de actividades que requieren do-
minar sofisticadas tecnologias y emplear recursos humanos altamente califi-
cados para lograr ser competitivos. El dominio de estos factores por parte de
empresas nacionales les ha permitido incursionar con éxito en los mercados
internacionales, e incluso expandir sus empresas mas alla de las fronteras del
pais, como lo muestran los casos de Chilefilms y de Bios Chile.

Oportunidad y pertinencia: claves del apoyo ptblico inicial

Parece ser una norma que los empresarios que no son exitosos tiendan a
reclamar mayor apoyo financiero de parte del Estado, mientras que aquellos
que han tenido éxito valoran el soporte publico por razones distintas a los
montos de recursos movilizados. En efecto, en ambos casos, los emprende-
dores entrevistados valoraron el apoyo recibido de parte de las instituciones
publicas, pero, en Gltima instancia, el valor que se le otorga no es directa-
mente proporcional al monto de recursos recibido, sino que responde a otras
consideraciones.

Asi, en el caso de los cineastas, se reconoce el papel crucial jugado por
CORFO en el crecimiento de las producciones estrenadas, por el hecho de
que el apoyo brindado permitié dar respuesta a ciertas falencias claves en
la cadena de produccién del negocio (pre-produccién y distribucion), has-
ta ese momento no atendidas. Asimismo, se reconoce que la forma en que
los ejecutivos de la entidad estatal abordaron los desafios del sector, y el
tipo de didlogo generado en ese proceso de interaccién, fueron muy im-
portantes para cambiar la mentalidad con que los creadores encaraban las
producciones.

Para los emprendedores del drea biotecnolégica, el apoyo recibido en los
momentos iniciales tiende a ser valorado, sobre todo, en su dimensién de se-
fial de respaldo. Al comenzar un negocio con altos niveles de incertidumbre
y respecto del cual no hay tradicién en el pais, el entorno mira estos esfuer-
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zos con desconfianza e incredulidad. Obtener recursos a través de fondos
concursables, reconocidos por sus exigencias técnicas y econdmicas, genera
una sefal al mercado, que es amplificada una vez que el proyecto tiene éxito
y es difundido con el apoyo de la propia entidad ptblica.

Ciertamente, en ambas industrias se valora la existencia de ventanillas
que ofrecen recursos ptblicos concursables para apoyar el proceso de pro-
duccion, en el caso del cine, o de investigacién, en el caso de las empresas
biotecnolégicas. Pero, para quienes ya tienen una trayectoria de éxito esos re-
cursos son vistos como una ayuda menos relevante en su accionar, lo cual, en
realidad, es una sefial de madurez de las empresas. Como participar en esos
procesos concursables involucra costos de transaccién y tiempos de espera,
aquellas empresas que se encuentran en una senda de crecimiento exitoso
tienen menos incentivos para participar, lo cual es también una buena noti-
cia para el sistema de fomento, pues los recursos debieran tender a focalizar-
se en quienes estan partiendo.

Lo anterior, sin embargo, no significa que las empresas mas desarrolladas
no planteen la necesidad de recibir apoyos ptblicos. Mas bien se trata de que
los requerimientos cambien de naturaleza a medida que el sector progresa.

El fomento frente a un objetivo maovil

A medida que el sector va expandiéndose, los desafios van cambiando y los
instrumentos de fomento, utiles y eventualmente cruciales en las primeras
etapas, pasan a perder efectividad frente a los nuevos problemas enfrentados.
En general, en ambos sectores se aprecia un reconocimiento a que el sistema
de fomento ha ido adaptindose a las circunstancias cambiantes, expresion
de lo cual son la Ley de Fomento al Cine, en un caso, y la existencia de lineas
de apoyo a la investigacion de mayor envergadura (incluyendo los esquemas
basados en consorcios), en la biotecnologia.

Sin embargo, en ambos sectores se percibe una situacion similar que para
los actores es preocupante: se trata de actividades que han demostrado capa-
cidad de crecer y de tener proyeccién internacional, pero que se encuentran
todavia en una fase inicial de despegue. El problema es que para varios de los
entrevistados, se trata de una etapa que se ha prolongado demasiado, exis-
tiendo el riesgo de que el despegue definitivo nunca ocurra.

Existe también coincidencia en cuil es el principal desafio en ambas
industrias. Siendo Chile un pais con un mercado pequefio, para tener éxito
las empresas realmente deben tener capacidad de incursionar de manera sos-
tenida en los mercados externos. Pero las necesidades en esta materia distan
de las labores tradicionales de promocién de exportaciones. Aparentemente,
lo que se requiere es un apoyo de caracter mas selectivo y focalizado. En el
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caso del cine de ficcién, parece existir un amplio consenso en que es nece-
sario dar un apoyo especial a aquellas producciones con reales posibilidades
de ser éxitos internacionales. En el ambito de la biotecnologia, las mayores
necesidades se relacionan con la posibilidad de acceder a recursos que per-
mitan el escalamiento de sus productos y a los contactos que posibiliten una
posterior comercializacion, lo cual dificilmente se logre en el marco de las
fronteras nacionales.

Los limites del fomento productivo

Los recientes problemas sanitarios que han afectado a la salmonicultura
muestran draméticamente el papel crucial que los aspectos normativos y
regulatorios juegan en el destino de un sector. Estos temas escapan a la esfera
directa de accién de las instituciones de desarrollo productivo y exigen una
politica de mayor alcance, que necesariamente involucra la participacion de
entidades cuyos objetivos e intereses son distintos a los del fomento.

Tanto la actividad filmica como la de las empresas de biotecnologia en-
frentan hoy trabas de naturaleza normativa que estan afectando su desa-
rrollo. La ausencia de normas y procedimiento claros para la obtencién de
permisos municipales para el uso de locaciones, y el cobro de precios arbi-
trarios, se ha transformado en una pesadilla para un sector que tiene hoy una
gran oportunidad de expandirse y consolidarse. Por su parte, la indefinicion
respecto al tema de los organismos genéticamente modificados, asi como los
largos tiempos de tramitacion de permisos de parte de la autoridad sanitaria,
son hoy percibidos como obsticulos severos para el desarrollo de la biotec-
nologia en la actualidad.

Dar respuesta a estos temas requiere ver el desarrollo de los sectores
desde una perspectiva integral, pero exige, asimismo, la existencia de un li-
derazgo politico que va mas alla del que puede ejercerse desde una agencia
de desarrollo.

El valor de la flexibilidad y de la cercania en el fomento productivo

Las experiencias analizadas tienden a soportar las recomendaciones sobre la
forma que debe asumir la intervencién ptblica en el marco de la llamada
“nueva politica industrial” (Rodrick, D. 2004). Para ser efectivos, los apoyos
publicos deben tener oportunidad y pertinencia, lo cual s6lo puede lograrse
por la via de un conocimiento estrecho del sector con que se esta trabajando.
Los instrumentos estandarizados tienen un papel que jugar en las politicas
de desarrollo, pero, al momento de promover el surgimiento de nuevas in-
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dustrias, una interaccién mas cercana se revela crucial, pues los retos que
enfrenta cada sector son diferentes y, ademas, cambiantes en el tiempo.
Esto impone como requisito para las entidades de fomento el disponer
de personal altamente calificado, de modo de que la interaccién con la indus-
tria no sea un procedimiento burocratico, sino un ejercicio de mutuo desafio
respecto a las metas que perseguir y a las formas de alcanzarlas. Ciertamente,
también impone la necesidad de resguardarse frente a los riesgos de “captura”.
La existencia de mecanismos normados de asignacién de recursos y participa-
cién, en esas decisiones, de actores externos a la institucion, privados y de la
academia, son précticas extendidas en las instituciones de fomento en Chile
y representan mecanismos probados y eficaces para contrarrestar ese riesgo.
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Capitulo VII

LA CORFO DEL SIGLO XXI

Carlos Alvarez Voulliéme

INTRODUCCION

Al cumplirse los 70 afios de vida de CORFO, una instituciéon que ha desem-
pefiado un papel relevante en la historia de Chile y que mantiene vigente
su mision de promover el desarrollo econémico del pais, este articulo busca
revisitar ese proposito fundacional e identificar cursos de accién futura, lo
cual parece especialmente necesario en este tiempo, cuando el objetivo del
desarrollo econémico esta mas cerca que nunca de ser alcanzado.

Para ello, es preciso caracterizar, de manera mas detallada, el desafio que
plantea el presente escenario econémico nacional y mundial y, a partir de
alli, examinar el papel que le correspondera jugar a esta entidad en los proxi-
mos afos, teniendo en cuenta el aprendizaje y las capacidades adquiridos,
particularmente en las dos tltimas décadas, y sus ejes primarios.

Asi, este trabajo delinea una agenda de desarrollo organizacional, que
permitiria a CORFO seguir prestando una contribucién decisiva al proceso de

desarrollo de Chile.

EL DESARROLLO, UN PROCESO DE APRENDIZAJE

Cuando se habla de desarrollo econémico, es frecuente que venga a la mente
una imagen centrada en las condiciones de vida de la poblacién, aparejada
con cifras de PIB per capita, expectativa de vida y otros indicadores, que se
ligan y denotan el nivel de bienestar de las personas.

Sin embargo, resulta bastante mas dificil encontrar una caracterizacion
objetiva de los sistemas productivos capaces de generar las condiciones ma-
teriales de vida de los paises desarrollados.
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Una caracterizaciéon de este tipo es la que ofrece Porter et al. (2008-
2009) en los Informes de Competitividad Global, del Foro Econémico
Mundial. Alli, los autores, describen el transito hacia el desarrollo econémico
como aquel en el que se suceden distintas etapas, las cuales dependen del
factor critico que las sustenta. Es asi como se plantea una primera fase, de
economias mas retrasadas, movilizadas por factores productivos; vale decir,
por recursos naturales, explotados directamente o recursos humanos de bajo
costo disponibles. Una segunda etapa corresponde a economias impulsadas
por la inversién, que expande capacidad productiva mediante capital orien-
tado a la aplicacién de la tecnologia existente.

Por dltimo, los autores definen una tercera fase —~donde se ubican todas
aquellas economias “desarrolladas”—, en la cual el motor es la innovacién. La
principal fuente de la ventaja competitiva de estas economias es su capacidad
para producir, con los métodos mas avanzados, bienes y servicios situados en
la frontera tecnoldgica. En estos paises es coman hallar empresas lideres
en ciertos segmentos del mercado global, las que usualmente estan insertas
en clusters que albergan conocimientos tinicos y proveedores de insumos
especializados, de alta calidad y confiabilidad. Asimismo, las instituciones y
los incentivos que promueven la innovacion estan bien desarrollados. Como
resultado, estas economias son muy estables frente a shocks externos.

En el dltimo Informe de Competitividad Global, 2008-2009, Chile ha
sido caracterizado como una economia en transicién entre la segunda y ter-
cera fase; es decir, estaria en camino a convertirse en un pais impulsado por
la innovacién. No obstante, atn presenta evidentes debilidades en su desem-
pefio en el campo de la innovacion, en la formacién de recursos humanos
y en aspectos centrales de la gestion de los negocios, tales como el estado
de desarrollo de los clusters, la naturaleza de la ventaja competitiva —-mas
sustentada en acceso privilegiado a recursos naturales que en capacidad de
innovacién—, amplitud de la cadena del valor o disposicién de los ejecutivos
a delegar autoridad. (Informe de Competitividad Global 2008-2009, WEF).

Encontrarse ad portas de ser una economia impulsada por la innovacion
significa para Chile estar mas cerca que nunca de alcanzar los estandares de
un pais desarrollado.

En esta expectante posicion, resulta imperativo para el pais, y en parti-
cular para Corfo, su agencia de desarrollo econémico, preguntarse qué pasos
es preciso dar para que se constituya en realidad aquel desarrollo anhelado
por las generaciones precedentes y que hoy parece posible de lograr en el
transcurso del proximo cuarto de siglo, si nuestro sistema productivo expe-
rimenta las transformaciones adecuadas.

No hay una sola fuente para ese cambio, pues se trata, en realidad, de
una acumulacién de experiencias. Un camino de aprendizaje, que es verda-
deramente en lo que consiste el desarrollo. Sucesivas interacciones que se
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van produciendo en el largo plazo al interior del sistema y que perfeccionan
el accionar de sus distintos integrantes, de modo que, frente a la repeticion
de un mismo estimulo, el sistema va reaccionando de una manera cada vez
mas provechosa para su desarrollo futuro.

Un sistema productivo estd compuesto por las empresas que interactGan
en los mercados, las instituciones que crean y/o transfieren conocimiento —
como las escuelas, universidades o institutos tecnolégicos—, los organismos de
fomento, las leyes, por nombrar sus componentes principales. En el proceso
de aprendizaje todas estas entidades van modificandose en la interaccién en-
tre ellas, asi como en el contacto con empresas o instituciones de otros paises.

El mercado internacional es un canal evidente de modificacion de los sis-
temas productivos. Permaneceri en él, y probablemente crecers, la empresa
capaz de competir eficazmente con sus rivales en el mundo. En caso de no
poder hacerlo, desaparecerd o migrara hacia otras actividades. El dinamismo
de la economia moderna obliga a las empresas que buscan perdurar en el
mercado a estar constantemente adoptando y/o desarrollando nuevos pro-
cesos productivos (tecnologias) y modelos de gestion, llevando adelante un
aprendizaje que opera tanto a nivel de la estructura de la empresa como a ni-
vel del conocimiento prictico manejado por las personas que la componen.

Los desarrollos tedricos de los tltimos 20 afios muestran que es muy
complicado para una empresa sostenerse sin estar inserta en un entorno que
nutra y acompafie su proceso de aprendizaje. Este entorno, el cluster en el
cual la empresa se desarrolla, incluye no sélo a compaiiias que se desenvuel-
ven en el mercado internacional, sino también a sus proveedores, a otras
empresas del rubro situadas en la misma localizacién, a las entidades de
formacion, a los centros tecnoldgicos especializados, etc. De acuerdo a estas
teorias, la que compite no es sélo la empresa, sino el cluster como un todo, a
través de un proceso en que cada uno de sus componentes va ajustindose a
los requerimientos de la competencia, proveyendo a las empresas de aque-
llos “insumos” necesarios para lograr los niveles de competitividad exigidos.

El aprendizaje a nivel de cluster —que presume la construccion de capital
social al interior de este— resulta mas dificil, pues supone el establecimien-
to de mecanismos de interaccién suficientemente fluidos entre los actores
como para garantizar la movilizacién de esfuerzos de cada uno de ellos para
prop6sitos que los trascienden.!

1 Lainsuficiente construccién de capital social en un cluster puede tener efectos catas-
tréficos, como los experimentados a partir de 2008 por la industria salmonera chile-
na, la que no fue capaz de generar, con anterioridad, practicas mutuamente acordadas
que pusieran limite oportuno a la expansion del virus ISA. Ello fue posiblemente
producto de la exacerbaciéon de conductas individualistas y bajos niveles de confianza
al interior de la industria, y entre esta y las entidades regulatorias.
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Y ciertamente mas complejo es el aprendizaje a nivel de una nacion,
cuando el sistema productivo en su conjunto es el que interactta tanto en su
interior como con economias de otras latitudes, avanzando y tornandose maés
fuerte para abordar los problemas que sobrevendran en el futuro. En este
plano resulta esencial el desarrollo de instituciones que contribuyen a hacer
mas fluida la transicion hacia sistemas més competitivos.

Dando por sentada la importancia de los marcos institucionales regu-
ladores de los derechos de propiedad, transparencia en la acciéon guberna-
mental y efectividad del poder judicial, cabe enfatizar la construccion de
instituciones capaces de articular la emergencia e implementacion de estra-
tegias nacionales de largo plazo para competir. Ello demanda la construccién
de alianzas publico-privadas, como también la existencia de organismos es-
pecializados que garanticen continuidad en la materializacién de agendas.
Asi lo atestigua la experiencia de multiples paises que, en afios recientes, han
transitado de estadios de desarrollo de ingreso medio a ingreso alto (Devlin
y Moguillanski, 2009).

LA BASE EMPRESARIAL

Si Chile tiene a la mano la posibilidad del desarrollo, con una economia im-
pulsada por la innovacién, significa que debe aspirar a contar con una masa
critica de empresas dinamicas, con capacidad de mantener y fortalecer sus
posiciones competitivas sobre la base del desarrollo de rutinas de innovacién
—en que esta no sea una situacion esporddica sino una practica regular—, en el
entendido de que para mantenerse competitivas tienen que estar incansable-
mente sorprendiendo al mercado, con productos y servicios que satisfagan
mejor las necesidades de sus consumidores. O mejor atn: que les despierten
nuevos intereses.

Son empresas, ademas, claramente asentadas en mercados internaciona-
les, con una fuerte presencia en los canales de comercializacion relevantes,
la cual opera como fortaleza competitiva dificilmente desplazable, puesto
que les permite estar cerca de los clientes finales, captar sus requerimientos
de primera fuente e idear de manera permanente nuevas soluciones a esas
necesidades, lo que en si mismo es un motor para la innovacion.

También, son empresas que exhiben dominio de las tecnologias criticas
de su negocio y aseguran calidad en todos los procesos de gestion; estan inte-
gradas armoénicamente con su entorno social y ambiental. Finalmente, y esto
es muy importante, empresas que entienden que el factor critico para consti-
tuir capacidades competitivas es la calidad del propio recurso humano, y que
se preocupan, por lo tanto, de mantener relaciones laborales constructivas y
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de invertir de modo constante en formacién y actualizacion de los conoci-
mientos de sus colaboradores.

Este ultimo rasgo es el que, sin duda, termina de definir a una economia
desarrollada y permite, al mismo tiempo, que el desarrollo abarque a todos
sus miembros: cuando el balance de la contribucién a la ventaja competitiva
y a la creacién de valor se desplaza desde la disponibilidad de capital o de un
recurso natural, en particular al talento, y al esfuerzo de las personas. Cuando
ese talento es el factor critico, lo que se observa es un aumento de las remu-
neraciones, que se vuelven consistentes con esas capacidades.

Es por esa via que se alcanza un incremento de los niveles de bienestar
de la poblacién y mayor equidad en la distribucion de la riqueza.

UN ENTORNO FAVORABLE

Como se ha sefialado, las empresas no operan en aislamiento. Y las de pai-
ses desarrollados se nutren del producto de instituciones, de mercado, o de
otro tipo, que facilitan su desempefio en una economia impulsada por la
innovacion.

Este entorno debe tener como componentes, al menos:

a) Un sistema financiero desarrollado, que apoye la obtencion de cré-
ditos de corto y largo plazo; cuente con dispositivos crediticios para
exportaciones; financie las distintas fases del emprendimiento inno-
vativo; disponga de fondos para capital semilla y capital de riesgo; que
provea, en fin, financiamiento para las diferentes etapas y necesidades
que se presentan desde la puesta en marcha hasta la expansion de los
negocios, especialmente cuando estos son de caracter innovador;

b) Un sistema de formaciéon de las personas, en particular a nivel supe-
rior, que entregue competencias técnicas y profesionales en el estado
del arte internacional de las distintas actividades productivas y de
servicios, y que brinde, ademas, elementos de formacion en las capa-
cidades basicas para emprender e innovar;

c) Un sistema de entidades tecnologicas, pablicas o privadas, capaces
de captar y procesar el conocimiento internacional e interactuar con
las empresas, de modo de transferirles ese conocimiento y, en con-
junto con ellas, generar nuevas soluciones innovativas que puedan
ser llevadas al mercado; y,

d) Una base de instituciones de ligazén, de interaccién, que vincule
al mundo de las empresas, a las universidades, a los institutos y al
gobierno, fomentando la cooperacion estratégica entre tales actores,
especialmente en torno a cluster.
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LOS CANALES PARA LA TRANSICION: AMENAZAS Y OPORTUNIDADES

La transicion desde la actual configuracion productiva de Chile a una mas
propia de un pais desarrollado serd gradual y probablemente llevara varios

lustros.

Desde un aspecto meramente descriptivo, y tomando prestado un marco
analitico elaborado en afios recientes para determinar las fuentes de aumen-
to de la productividad total de factores en las economias, es posible sefialar
que la constitucion gradual de una masa critica de empresas innovadoras
ocurrird mediante la combinacion de tres macro-procesos:

1)

2)

3)

La transformacion gradual de las empresas hoy existentes a través
de procesos de aprendizaje tecnoldgico y en materias de gestion. Ello
involucra esencialmente un cambio interno en las compafiias. En
esta evolucion interactuara el aprendizaje propio de la participacion
en mercados exigentes, con dinamicas de adopcién y adaptacion de
tecnologias desde fuentes externas.

El surgimiento de nuevas empresas que tiendan a incorporar al
mercado tecnologias y practicas mas actualizadas, lo que les permi-
ta desplazar a otras competidoras mas tradicionales, algunas de las
cuales incluso dejarin de producir. Una primera categoria de estas
empresas nuevas corresponde a emprendimientos locales de perso-
nas que inyectan al mercado sus propios talentos y conocimientos
(derivados de una formacion profesional reciente o actualizada, o
experiencia laboral en otras empresas, como es comtn en el caso de
los spinoffs). Una segunda fuente, crecientemente importante en la
coyuntura global, es la instalacion en el territorio de compaiias ex-
tranjeras que, con su arribo, aporten un acerbo de conocimiento acu-
mulado, muchas veces de caricter tacito, en materias tecnoldgicas,
de practicas de gestion o de modelos de negocios antes desconocidos
en el pais.

El surgimiento de nuevos sectores productivos que aprovechen
el patron de ventajas competitivas que va emergiendo en el pais,
combinando, de manera mas productiva, los recursos disponibles en
comparacidn a otros sectores preexistentes. Se trata de un proceso
de gran impacto potencial en materia de crecimiento y aprendizaje,
el que, sin embargo, tipicamente enfrenta grandes obsticulos, cuya
remocion demanda de esfuerzos muy significativos.

Estos tres macro-procesos canalizaran la transicion del sistema producti-
vo chileno actual hacia otro con caracteristicas propias de un pais desarrolla-
do. En la medida que ellos operen con facilidad, el pais avanzara mas rapido.
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Por eso constituyen tareas centrales de la politica de desarrollo econémico
caracterizarlos correctamente, potenciarlos y hacerlos mas fluidos.

No es dificil identificar diversas fallas de mercado, o de Estado, que en-
torpecen la necesaria agilidad. La adopcion de nuevas practicas en empresas
existentes se ve obstaculizada por las caracteristicas fallas de mercado inhe-
rentes a los procesos de innovacién tecnolédgica (baja apropiabilidad, riesgo)
o de difusion tecnolodgica (asimetrias de informacion), asi como por las fallas
propias de los mercados financieros, que se traducen en premios a quienes
cuentan con colaterales adecuados, mas que con proyectos de calidad.

En el caso de la creaciéon de nuevos emprendimientos, existen los tra-
dicionales escollos para acceder a financiamiento temprano, las dificultades
para obtener apoyo experto o tramitaciones administrativas ineficientes tan-
to en la fase de creacion como de cierre de empresas. Si se trata de la llegada
al pais de empresas multinacionales, estan las asimetrias de informacion, que
elevan en exceso las percepciones de riesgo de una compaiiia cuando explora
su instalacién en una nueva localizacién, o las fallas de coordinacion que le
impiden contar oportunamente con recursos clave, como los recursos huma-
nos o la infraestructura fisica.

En el caso del desarrollo de nuevos sectores, los obstaculos son de ma-
yor complejidad, porque si bien es cierto resulta posible conjeturar que un
rubro productivo cuenta con las condiciones requeridas para prosperar en
un nuevo territorio, a los riesgos inherentes de poner en marcha toda nueva
actividad se debe sumar el hecho de que las infraestructuras preexistentes
en el lugar (fisica, legal-institucional, tecnolédgica) estidn sesgadas en contra
de los nuevos sectores, lo que también ocurre en el campo politico (ver
Hausmann y Rodrik, 2003).

Habida cuenta de la existencia de amenazas a un proceso fluido de evo-
lucién de nuestra estructura productiva hacia niveles de mayor producti-
vidad estructural, cabe también preguntarse acerca de las oportunidades o
fuentes de dinamizacién disponibles para esos macro-procesos.

En primer lugar, es preciso considerar que el desarrollo de Chile en los
altimos 20 afios, y ciertamente en los proximos 20, esta inserto en un esce-
nario marcado por revoluciones tecnoldgicas en los campos de las tecnolo-
gias de informacién y comunicaciones, la biotecnologia y la nanotecnologia,
cuyos alcances superan con creces la esfera de la produccién y que se han
traducido en motores de una de las etapas de mayor dinamismo econémico
en la historia de la humanidad.

Chile debe aprovechar las oportunidades que se presentan en este esce-
nario, en los mas variados niveles: desde la toma temprana de posiciones en
sectores emergentes, como el de los servicios globales; la promocién del em-
prendimiento sobre la base de productos intensivos en estas tecnologias, que
contienen una promesa de muy alto crecimiento propio de las innovaciones

225



radicales, hasta el fomento a la masificacion del uso de tecnologias que ex-
panden la productividad al mundo de las empresas pequefias y medianas.

En segundo término, existe significativa evidencia a nivel mundial sobre
la relevancia de los clusters como configuraciones productivas esenciales para
la competitividad de las economias, no sélo en cuanto a la escala de actividad
que generan sino muy especialmente por ser dispositivos que facilitan el flu-
jo de conocimiento y, por lo tanto, el aprendizaje, entre empresas, institutos
tecnologicos, establecimientos de educacion, agencias de gobierno, etc.

Por lo tanto, el que un pais posea clusters virtuosos facilita los procesos
de aprendizaje de las empresas que lo componen, potencia la innovacién,
estimula la creaciéon de nuevas empresas en su interior, y atrae a firmas in-
ternacionales que buscan participar de los frutos del conocimiento generado
en ellos (Porter et al., 2008-2009). Asi, constituir politicas de desarrollo pro-
ductivo que potencien clusters virtuosos equivale a encontrar un canal a tra-
vés del cual los macro-procesos antes mencionados adquirirdn una dindmica
sustancialmente mayor.

Que el sistema productivo chileno sea capaz de avanzar a través de los
macro-procesos descritos, superando obstaculos y aprovechando oportuni-
dades, sera la clave para lograr arribar a los estandares de desarrollo a que
aspiramos. Este es el desafio que deben enfrentar las instituciones abocadas
al desarrollo econémico de Chile, y este es, por cierto, el gran desafio para la
CORFO del siglo XXI.

CORFO Y LA FACILITACION DEL PROCESO DE DESARROLLO

Abordar el desafio del desarrollo es una tarea que, evidentemente, no se
agota en la contribucién de una sola institucién. Las ganancias de producti-
vidad se pueden originar como resultado del esfuerzo de mdltiples actores
privados y publicos, y de iniciativas de politica en los campos de la educa-
cién, las obras publicas, los cambios regulatorios o tributarios, por nombrar
algunos. Sin embargo, las agencias de desarrollo como CORFO pueden hacer
una diferencia significativa.

Instituciones de desarrollo de este tipo se enfocan en promover mejo-
ras de productividad a nivel de la microeconomia de sectores especificos.
Al mismo tiempo, son capaces de observar, adelantarse y generar apoyos
con oportunidad, formulando y ejecutando estrategias. Pueden sostener
esta accién en el tiempo y garantizar consistencia dindmica, dada su orien-
tacion al largo plazo, lo que resulta esencial en procesos prolongados como
los que supone el desarrollo y, ademas, con escenarios siempre cambiantes.
Instituciones como la que nos ocupa son dispositivos de acumulacién de co-
nocimiento, en el sentido que van aprendiendo también a reaccionar frente
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a ciertas circunstancias, creando los apoyos necesarios para permitir que el
sistema productivo supere los obsticulos del momento y siga adelante.

En el transcurso de las dos tltimas décadas, tal como se evidencia en
los distintos capitulos de este libro, CORFO ha ido constituyendo un conjun-
to coherente de iniciativas que persiguen facilitar el desarrollo empresarial,
considerando sus principales macro-procesos.

En el 4ambito de la modernizacién empresarial, la entidad cuenta con
una larga experiencia. El grueso de su accién durante la década de los 90
se concentré en estas tareas, y ellas han adquirido un renovado impulso en
afios recientes. En efecto, a partir de 1993 puso en marcha programas de
asistencia técnica (como el Fondo de Asistencia Técnica, FAT), de promocion
de la constitucién de redes horizontales (Proyectos Asociativos de Fomento,
PROFOS) y verticales (Programas de Desarrollo de Proveedores, Misiones
Tecnologicas), todos ellos mecanismos masivos de fomento a la mejora de
procesos de gestion, de comercializacion, de transferencia tecnolégica, espe-
cialmente hacia las empresas pequefias y medianas. A ellos se han sumado,
en los dltimos afos, programas de difusion tecnolégica con mayor orienta-
cién a la transferencia de tecnologias duras (Nodos Tecnolégicos, Programas
de Transferencia Tecnolégica).

De igual modo, la creacion del Fondo Nacional de Desarrollo Tecnologico
y Productivo, FONTEC, establecié un espacio de estimulo a la realizacion de
proyectos innovativos al interior de las empresas. Como resultado de ello,
un conjunto —todavia no muy masivo— de pequefias y medianas empresas
ha ido introduciendo rutinas de innovacién en su matriz productiva. A esta
forma de “aprender haciendo” (en este caso, aprender a innovar, innovando)
se han agregado mas recientemente programas que buscan generar practicas
innovativas mediante procesos mas formales, que incluyen no s6lo a empre-
sas pequefias sino también a empresas de mayor tamafio. Ejemplo de ello
son los programas que apoyan la constitucién de consorcios tecnolégicos-
empresariales o la facilitacion del establecimiento de plataformas de spinoffs
en grandes empresas.

Finalmente, y en consideracién a que las ganancias de productividad al
interior de la empresa muchas veces implican inversiéon (en bienes de ca-
pital, en construcciones, etc.), se han ido perfeccionando los instrumentos
de facilitacion de crédito de largo plazo a empresas, los que han tenido una
cobertura creciente.

En lo que se refiere al apoyo para el establecimiento de nuevas empresas,
durante la actual década CORFO ha fortalecido sustancialmente dos lineas
de accion: la promocion del emprendimiento innovador y la atracciéon de
empresas internacionales de alta tecnologia.

En materia de emprendimiento, se ha ido configurando un conjunto
de programas que facilitan el aprendizaje de las técnicas basicas de gestion
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de una empresa innovadora, como asimismo una completa bateria de ins-
trumentos financieros que apoyan a la empresa en las distintas etapas de
su desarrollo (capital semilla, inversionistas 4ngeles, capital de riesgo). En
la actualidad, un emprendedor que ha desarrollado una idea de negocio
innovativa de alto potencial de crecimiento puede acceder a apoyos que le
permitan ir avanzando en las distintas fases del proceso de emprendimiento:
incubacion, acceso a capital semilla, acceso a capital para crecer (a través de
la obtencién de capitales angel) y expansion por la via de la incorporacion
de capital de riesgo. Gran parte de estos servicios son prestados por entida-
des privadas, que han sido atraidas para ello por los incentivos establecidos
por CORFO.

En el terreno de la atraccién de inversiones, y sobre la base de la adop-
cién de las mejores practicas internacionales, se ha conformado una combi-
nacion de servicios al inversionista e incentivos financieros, cuya eficacia ha
sido reconocida tanto por empresas cliente como por evaluaciones interna-
cionales independientes.

El impulso al surgimiento de nuevos sectores es probablemente el area
donde ha sido mas dificil avanzar, pues se trata de un campo en que la per-
tinencia —o inclusive la existencia— de politicas publicas de apoyo ha estado
sometida a intensa controversia.

No obstante, tal como se evidencia en este libro, durante los tltimos 20
afios CORFO ha contribuido de manera significativa al desarrollo de nuevas
actividades productivas que hoy gozan de buena salud y mejores perspecti-
vas, como es el caso de la industria audiovisual, la biotecnologia y el turismo
asociado a la produccién del vino. Para la ejecucion de esa tarea armonizé el
uso de instrumentos horizontales y, en algunos casos, diseii6 y oper6 inicia-
tivas deliberadas.

La reciente puesta en marcha de los Programas de Clusters esta permi-
tiendo perfeccionar mecanismos de apoyo a sectores emergentes, como son
los clusters de servicios globales o de turismo de intereses especiales. Ello
presume un nivel de articulacién més compleja, pues involucra la conforma-
cién de espacios de didlogo estratégico pablico-privado y la materializacion
de agendas de accién concertadas entre los representantes de los actores mas
relevantes de cada cluster.

La combinacién de una amplia accién horizontal con un conjunto de
iniciativas estratégicas focalizadas en clusters de alto potencial, constituye
la esencia del modelo de operacién de la CORFO de hoy. De acuerdo a este
esquema, se concentran esfuerzos importantes en un ntimero acotado de
programas de los que se espera gran impacto, al tiempo que se mantiene el
apoyo a miles de iniciativas individuales de fortalecimiento de la competiti-
vidad, de entre las cuales podran emerger eventualmente nuevas fuentes de
dinamismo para Chile.
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De este repaso sucinto se desprende que, tras un largo proceso de
aprendizaje institucional, CORFO hoy cuenta con capacidades para disefar
y ejecutar una amplia gama de acciones que viabilicen procesos clave de
aprendizaje empresarial y de evolucién sistémica hacia fases superiores de
desarrollo productivo en Chile.

LLAS TAREAS DEL FUTURO

En la perspectiva de acompaiiar al sistema productivo chileno en los desafios
que se presentaran en esta nueva fase, impulsando y facilitando los cambios
requeridos para que se cristalice la aspiracién de una economia desarrollada
que otorgue mayores grados de bienestar a la poblacion, cabe determinar
qué tareas tiene que ejecutar una entidad como CORFO en los afios veni-
deros; asimismo, cuéles de sus atributos conviene potenciar o qué ajustes
institucionales parecen recomendables para que despliegue su potencial en
la ejecucion de esta importante funcion.

Como se ha sefialado, CORFO ha estado cumpliendo una accién facilita-
dora de macro-procesos conducentes a que en Chile se constituya una masa
critica de empresas que incorpore la innovacién y el conocimiento como su
principal factor de ventaja competitiva.

De lo que se trata en adelante es de profundizar loss esfuerzos en esta
direccién, teniendo como objetivo acelerar la velocidad de aprendizaje del
sistema productivo. Ello presume fortalecer acciones en distintos niveles:

-~ Aprendizaje a nivel de los individuos, de modo de estimular el de-
sarrollo de competencias criticas, ya sea en disciplinas técnicas espe-
cificas, como en habilidades de demanda emergente del tipo de la
gestion de la innovacion, gestion de la propiedad intelectual, gestion
del capital de riesgo. Asimismo, es necesario avanzar en el dominio
de idiomas.

-~ Aprendizaje a nivel de empresa, lo que presume desarrollar practicas
permanentes en las empresas (y estructuras que las soporten) en el
campo de la gestién de operaciones, la innovacién y la absorcion
de tecnologias, el marketing estratégico y la gestién de clientes, la
gestion moderna de canales de comercializacién, etc.

— Aprendizajes a nivel sistémico, en lo que dice relacién con generar
capital social en torno a clusters, haciendo mas fluido el didlogo es-
tratégico entre empresas y entre estas y el mundo del conocimiento
y el gobierno, de modo de facilitar la emergencia de asociaciones
diversas para la innovaciéon o el abordaje de nuevos mercados.
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Estos desafios demandan de CORFO una agenda de accion con fuertes
componentes de continuidad, pero también con la puesta en marcha de nue-
vas iniciativas. Implica introduccién de nuevos instrumentos o programas (y
abandono de otros), optimizacion de procesos y modificacion de estructuras
de gestion.

Esta agenda se puede organizar en torno a los siguientes ejes.

a. Consolidacion de los programas de clusters

Chile ha optado, como resultado del trabajo de concertacién estratégica del
Consejo Nacional de Innovacién para la Competitividad, por desarrollar un
esfuerzo de selectividad en materias de desarrollo productivo en torno a un
grupo de clusters de alto potencial. Se han constituido consejos ptblico-pri-
vados que determinan prioridades de accién, facilitan la ejecucion y super-
visan resultados. La gestién de estas agendas ha sido encomendada a CORFO,
lo cual ha empezado a materializarse desde 2008. Se trata de una iniciativa
novedosa para Chile, que busca no sélo aprovechar los beneficios de la con-
centracién y articulacién de esfuerzos en areas preacordadas sino —y esto es
quizas mas importante— generar una base de capital social que dé sustento al
desafio de largo plazo que presume el desarrollo competitivo de esos clusters.

Esta iniciativa se ha replicado a escala regional en torno al trabajo de las
Agencias Regionales de Desarrollo Productivo.

Resulta necesario dar continuidad y fortalecer esta naciente modalidad
de accién, de modo de garantizar que rinda frutos oportunamente. Ello pasa
no sélo por asegurar el financiamiento y soporte politico para que estas ini-
ciativas contintien en el tiempo, sino también por la capacidad de evaluar
tempranamente sus resultados e introducir un proceso de mejora continua.
Es conveniente replicar en Chile las mejores practicas de gestion de clusters
disponibles en el mundo, haciendo los ajustes necesarios a un modelo como
el actual desplegado con alguna premura.

En esta perspectiva, es conveniente explorar nuevas formas de estimulo
a la innovacién implementadas por CORFO para aprovechar al méaximo el
potencial sinérgico de los clusters. Es asi como se debe potenciar el estable-
cimiento de “Programas de Innovacién”, entendidos como constelaciones de
proyectos interrelacionados en torno a areas criticas para el desarrollo pro-
ductivo de clusters o sectores, por sobre el estimulo a multiples iniciativas
individuales y aisladas. Por esta via ser4 posible conformar comunidades de
innovacién con la masa critica necesaria para generar soluciones tnicas y
superiores a las existentes en el mercado.?

2 La experiencia de Finlandia en programas de este tipo confirma su eficacia, en tanto
en cuanto facilitan el despliegue de los sectores de mayor potencial, en una evolucién
compartida por los diversos actores que componen esos clusters.
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La introduccién de un modelo de clusters en la operacién de CORFO abre
un valioso espacio de potenciacién de las actividades de sus distintas 4reas
de trabajo, tipicamente organizadas de manera funcional, a través de un es-
fuerzo de integracién. Ello probablemente dara pie a la constitucion gradual
de un esquema de gestién matricial distinto al actual, tema que ser4 tratado
mas adelante.

b. Optimizacion de los programas de asignacion de subsidios
(matching grants)

Las lineas de subsidio de apoyo a la innovacion, el fomento a la calidad y la
asociatividad empresarial, y la promocién de inversiones —que operan bajo
modelos de otorgamiento de subsidios, impulsados por la demanda y sin
preferencia sectorial a priori— deben mantener su operacion, pues permiten
incorporar con eficacia y transparencia en el uso de los recursos pablicos
a un gran namero de empresas a procesos de modernizacién y aprendi-
zaje. Es posible, sin embargo, mejorar sustancialmente su operacién. Estas
lineas garantizan en la actualidad un buen proceso de seleccién de proyectos
entre aquellos presentados por los usuarios. Se puede incrementar sustan-
cialmente el valor publico de estos programas si se mejora, por una parte,
su cobertura, y por otra, el seguimiento técnico en la fase de ejecucion de
las iniciativas.

Mejorar la cobertura implica la posibilidad de levantar proyectos de ma-
yor impacto social y privado, y establecer un calce mas fino entre necesi-
dades especificas y oferta de instrumentos. Es posible mejorar la cobertura
caracterizando de manera mas precisa a los posibles clientes y sus necesi-
dades, segmentandolos geografica y sectorialmente, promoviendo de modo
balanceado los instrumentos a los distintos segmentos, garantizando canales
de acceso expeditos, reduciendo los costos de postulacién innecesarios, re-
troalimentando con transparencia y oportunidad los resultados de proce-
sos de asignacion. La reciente creacion de la Gerencia de Comunicacion
y Marketing, que consolida innovaciones como el establecimiento de un
Sistema de Gestién de Relaciones con el Cliente (CRM), o la puesta en mar-
cha de modelos de evaluacién de canales de distribucién, permitirdn avanzar
rapidamente en este camino.

Mejorar los procesos de seguimiento significa no sélo garantizar que
lo comprometido en cada proyecto realmente se materialice, sino también
otorgar al usuario un acompafiamiento valioso que redunde en resultados
mas eficaces, poniendo en valor el acervo de conocimientos con que cuentan
los profesionales de CORFO.
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c. Fuerte expansion de los programas promotores del aprendizaje a nivel
de personas y empresas

En afios recientes, CORFO, a través de sus distintas 4reas de trabajo, ha puesto
en marcha un conjunto de iniciativas que apuntan directamente a potenciar
procesos de aprendizaje criticos para el fortalecimiento competitivo de la
economia chilena. Ello ha contemplado tanto acciones que se orientan a la
formacion de personas como también a estimular la introduccion en em-
presas de procesos clave para competir en la economia del conocimiento. Es
asi como, por una parte, se ha promovido la formacién en inglés de técnicos
y profesionales, o de gestores de incubadoras de empresas y se ha apoyado
a entidades de educacién superior para establecer programas de formacién
de especialistas demandados por empresas de clusters de alto dinamismo.
Por otra parte, se han puesto en marcha concursos que facilitan la identifi-
cacion de potenciales spinoffs en grandes empresas chilenas, o que forman a
los profesionales de las empresas en técnicas de gestion de la innovacién, o
programas que estimulan la contratacion de especialistas en el campo de la
innovacién en empresas.

Este tipo de programas debe ser expandido en la préxima fase de desa-
rrollo de la economia chilena. Los diagnésticos de posicion competitiva de
los principales clusters nacionales revelan como brechas de alta criticidad las
relativas a la disponibilidad de recursos humanos especializados. Asimismo,
Chile exhibe baja disponibilidad de gestores de fondos de capital de riesgo y
de especialistas en comercializacién de tecnologia. Pocas empresas cuentan
con departamentos de 1+D especializados.

Estos son ejemplos de los desafios a ser abordados. Para tal efecto se
propone:

—  Desarrollar un marco analitico que incorpore la variable “potencial
de contribucién al aprendizaje” entre aquellas consideradas para el
disefio de programas y seleccién de proyectos de CORFO. Para tal
efecto debe construirse sobre las contribuciones analiticas recientes
en relacion a la economia de la informacién y el conocimiento, las
modalidades de innovacion abierta, el rol de las redes sociales, los
que dan cuanta de fenémenos no bien capturados en los marcos
microecondémicos tradicionales.

— Identificar campos criticos en que es necesario expandir o poner
en marcha nuevos programas de formacién de personas o capacida-
des. CORFO puede jugar un rol de activador de oferta de formacion
de calidad en multiples campos, coordinando sus esfuerzos con los
que realizan los Ministerios de Educacién y del Trabajo. Asimismo,
debera perseverar en la identificaciéon de procesos, al interior de
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empresas o de otros actores clave del sistema nacional de innova-
cién, que pueden ser potenciados para fortalecer el sistema nacional
de innovacion.

— Ampliar sustancialmente la escala de los programas de difusion tec-
noldgica a fin de reducir las significativas brechas de productividad
que existen entre empresas nacionales de un mismo sector y entre
las empresas nacionales y extranjeras. Ello pasa por estimular capaci-
dades de absorcion tecnoldgica intra-empresa y el desarrollo de una
oferta estable y accesible de capacidades de asesoria técnica espe-
cializada. El programa de construccién de centros de extensionismo
tecnologico, recientemente iniciado, se orienta en esta direccién.

—  Potenciar al maximo la utilizacién de tecnologias de redes sociales
para estimular el aprendizaje entre pares. CORFO estd poniendo en
marcha, a la fecha de redaccién de este articulo, un nuevo sitio web
basado en tecnologias web 2.0, que busca promover la interaccién
directa entre emprendedores, para facilitar, no sélo el surgimiento de
proyectos conjuntos sino, muy especialmente, el didlogo de pares y
el aprendizaje que de alli emerge. Este modelo se puede replicar en
multiples campos, poniendo asi en valor el acervo de conocimiento
disponible de manera descentralizada en Chile (en empresas, cen-
tros de investigacion, incubadoras, etc.), e incentivar la ensefianza de
quien sabe mas a quien desea aprender.

d. Fortalecimiento de la funcién de financiamiento de inversiones

Los altimos afios han demostrado que la actual constitucion del sistema fi-
nanciero nacional dista de satisfacer adecuadamente los requerimientos de
financiamiento de inversiones de las empresas, especialmente en el ambi-
to de aquellas de menor tamafio, y nacientes. Ello es el resultado de una
combinacién de factores, tales como: la existencia de un marco regulatorio
que, si bien protege al pais de crisis sistémicas, tiende a estimular practicas
crediticias muy conservadoras en la banca; la insuficiente competencia entre
bancos por los clientes del segmento empresarial, o sencillamente un cierto
grado de inmadurez de este mercado.

En este contexto, CORFO ha cumplido un activo rol tendiente a ampliar
las posibilidades de acceso a financiamiento de inversiones a través del otor-
gamiento de crédito de segundo piso y garantias a la banca, y aporte de cuasi
capital y capital a fondos de capital de riesgo. La pertinencia de esta accion
ha sido confirmada con el surgimiento de oferta de crédito de largo plazo en
la banca y la multiplicacién de fondos de capital de riesgo. Y especialmente,
durante la crisis financiera de 2008, cuando CORFO ha debido multiplicar
sus esfuerzos para enfrentar la natural tendencia de la banca a contraer el
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crédito en este tipo de coyunturas con el consecuente efecto contractivo que
ello genera.

Todo lo anterior conduce a la necesidad de sostener y profundizar el
rol de CORFO en este plano, en simultineo a los debidos ajustes al marco
regulatorio para eliminar posibles fallas de Estado. En esta perspectiva re-
sulta necesario: estabilizar el 4drea de gestién de garantias, de muy rapido
crecimiento en afios recientes dotandola de los recursos humanos necesa-
rios y formalizando procesos; fortalecer capacidades en el campo del capital
de riesgo, otorgando creciente relevancia a la satisfaccion de clientes finales
(emprendedores); explorar la puesta en marcha de nuevas lineas de accion
como las relativas a crédito de exportaciones.

Las caracteristicas propias de la funcién de intermediacién financiera, que
diferencia a esta de las otras areas de CORFO, y el rapido crecimiento de los
altimos afios, tornan necesario el fortalecimiento del 4rea de Intermediacién
Financiera, de acuerdo a las mejores pricticas mundiales. Ello se torna mas
urgente si la demanda por recursos sigue creciendo en el futuro, lo que exi-
gira reabrir mecanismos de apalancamiento mediante emisién de bonos u
otras formas de endeudamiento.

e. Fortalecimiento de la institucionalidad regional

En afios recientes CORFO ha constituido Agencias Regionales de Desarrollo
Productivo, entendidas como instancias publico-privadas de formulacion
de estrategias regionales de desarrollo y coordinacién de la ejecucién de las
mismas. Estas Agencias han estructurado agendas estratégicas a nivel de re-
gién y han organizado un conjunto de Programas de Mejoramiento de la
Competitividad (PMCs) buscando cerrar brechas presentes en sus clusters
de mayor potencial, a través de la accién organizada de multiples entidades
publicas y del esfuerzo privado.

A partir de 2009 estas instancias se transformardn en Corporaciones
Regionales plenamente ancladas en la institucionalidad regional. Detras de
estas iniciativas esta la convicciéon de que para garantizar un crecimiento
regional equilibrado es necesario contar con actores politicos y técnicos con-
centrados en la tarea del desarrollo productivo de cada regién, profunda-
mente enraizados en ellas.

Esta nueva realidad marca un desafio para CORFO, que debera continuar
en su tarea de apoyo a la consolidacion de estas corporaciones, pero que
también tendra que ir ajustando su quehacer en las regiones. Debera seguir
contribuyendo a la formulacién de estrategias, pero principalmente tendra
que privilegiar su capacidad de entrega eficaz de sus programas e instrumen-
tos a nivel de region, optimizando los canales de distribucién, garantizando
una cobertura adecuada del territorio y mejorando permanentemente su
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accién, de acuerdo a la retroalimentacion obtenida de parte de los clien-
tes. Asimismo, deberd integrar esta accion en los PMCs seleccionados por
las Corporaciones, asegurandose, de esta forma, una contribucion clara de
CORFO a estrategias que emergen de cada regién.

LOS AJUSTES INSTITUCIONALES

Los atributos que debe tener una agencia de desarrollo moderna han sido
caracterizados a nivel internacional. Basicamente se refieren a organizacio-
nes abiertas al entorno productivo, en didlogo estratégico permanente con
el mundo privado para ir abordando los nuevos desafios. La fortaleza téc-
nica y financiera es otra cualidad a destacar, lo mismo que la flexibilidad
para actuar con oportunidad y eficacia ante los distintos escenarios que se
presentan.

La CORFO del presente, en gran medida, exhibe esos rasgos. En los 1l-
timos afios ha ido cimentando una interlocucién fluida con los diferentes
actores que intervienen en el proceso de desarrollo, forjando instancias es-
tables de dialogo estratégico, como son los consejos publico-privados de las
Agencias Regionales de Desarrollo Productivo y los consejos de los clus-
ters priorizados (Mineria, Agroindustria, Servicios Globales, Acuicultura y
Turismo de Intereses Especiales). Ello permite acompafiar a las empresas en
su desarrollo, concordando con sus representantes y demas actores relevan-
tes las metas a lograr y las estrategias para alcanzarlas.

La flexibilidad que la ley otorga a CORFO es un atributo que le permite
intervenciones de muy distinta naturaleza y envergadura, ductilidad, que
ciertamente es ventajosa, pero que también encierra ciertos riesgos, como
puede ser la dispersion del accionar o la destinacién de esfuerzos a la solu-
cién de problemas de muy corto plazo suscitados en el mundo productivo.

En este contexto, y para efectos de potenciar la efectividad de CORFO en
los afios que vienen, se visualizan las siguientes orientaciones principales en
su organizacion:

a. Governanza/ Espacio de concertacion ptblico-privada

Desde 1990 y con el propésito de retomar una tradicién enraizada en la pro-
pia fundacién de CORFO en 1939, la institucion ha promovido la generacién
de espacios de didlogo y articulacion con el mundo privado en la formula-
cién de sus politicas y en la ejecucion de sus programas. Ello se manifiesta
en que practicamente todas las instancias de seleccién de proyectos y asigna-
cién de fondos tienen representacién privada, en que una parte importante
de sus fondos es canalizada por intermediarios privados, y en la constitucién
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en fecha reciente de consejos publico-privados para dar direccion estratégica
a clusters y Agencias Regionales de Desarrollo Productivo.

Los beneficios de esta modalidad son evidentes. No solo permiten in-
corporar la visién de los actores privados en la configuraciéon de la agenda
estratégica de CORFO, sino que, ademas, otorgan una clara sefial de trans-
parencia a su accionar, fortaleciendo su legitimidad ante el empresariado y
la ciudadania en general. De alli que resulte conveniente sostener e inclu-
so profundizar esta politica. En esa perspectiva seria deseable modificar la
composicion del consejo directivo de la institucion —integrado por cinco
ministros, dos representantes del Presidente/a de la Republica y el vicepre-
sidente ejecutivo—, lo cual involucra una modificacion legal, incorporando
una mayor presencia de consejeros que representen el mundo de la empresa
y del conocimiento y cuya permanencia pueda trascender los cambios de
gobierno. Ello, sin negar el rol que la institucion puede jugar en la materia-
lizacion del programa de cada gestion, permitirad garantizar la continuidad
de esfuerzos de maduracién de largo plazo, componente esencial para una
entidad como CORFO.

b. Estructura matricial

Tal como se ha mencionado, la incorporacion de programas focalizados en
clusters que, en base a una estrategia acordada con el sector privado, integran
multiples acciones publicas y de distintas dreas de CORFO, revela la necesi-
dad de orientar la estructura de la institucién hacia una organizacién matri-
cial. Ello permitira consolidar una base de conocimiento profundo sobre las
variables criticas de desarrollo de los clusters de alto dinamismo y garantizar
una ejecucion integrada y completa de iniciativas, sin por ello perder el rigor
y la eficiencia en la asignacién de recursos ya lograda por la institucion.

c. Versatilidad instrumental/conocimiento

Desde 1990, la modalidad privilegiada de acciéon de CORFO es el otorga-
miento de subsidios (matching grants) a proyectos presentados por empresas
o instituciones técnicas. Ello presenta claros beneficios en términos de co-
bertura, equidad y eficiencia en la asignacién, transparencia, etc. Sin em-
bargo, adolece de algunas limitaciones. Por una parte, los matching grants
pueden facilitar la ejecucion de proyectos imaginados por empresarios o
investigadores, pero no resultan eficaces para hacer emerger iniciativas en
campos desconocidos por los proponentes, como tampoco para promover
acciones asociativas que presumen altos costos de transaccion iniciales. Por
otra parte, si bien en los procesos de evaluacién y seguimiento el personal
de CORFO adquiere y desarrolla un conocimiento que puede ser muy valioso
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para otras empresas, su transmision al sistema productivo esta circunscrita al
uso de este conocimiento en la evaluacion de nuevos proyectos, perdiéndose,
por tanto, un gran potencial de transferencia de conocimiento que la misma
institucién podria realizar por otras vias.

Dado lo anterior, resulta muy recomendable que CORFO diversifique sus
modos de accién de manera decidida, potenciando el rol promotor de ini-
ciativas —como lo esta realizando en su 4rea de Atraccion de Inversiones—, de
animador directo de iniciativas asociativas (la modalidad de gestién de clus-
ters va en esta direccion), de generador de espacios de interaccién entre acto-
res del sistema productivo, como la plataforma web 2.0 para emprendedores
a que se ha hecho mencién mas arriba, o sencillamente como difusor directo
de conocimiento tecnolégico. Por esta via, la entidad no sélo aumentara el
valor puiblico que entrega a la sociedad utilizando el acervo de conocimiento
acumulado, sino que también valorizara conocimiento disponible en el siste-
ma productivo, difundiéndolo de mejor manera.

En la CORFO del futuro debera convivir un sistema eficiente y transpa-
rente de asignacion de subsidios a proyectos de alto potencial, con la oferta
de servicios que faciliten el aprendizaje como los recién mencionados.

CONCLUSIONES

El rol central de CORFO consiste en acompafiar activamente el proceso de
aprendizaje que permita a los distintos componentes del sistema -empresas,
instituciones tecnolodgicas, cuerpos de profesionales- arribar a las practicas
propias de un pais desarrollado, en que el motor de la economia es la inno-
vacion y el conocimiento.

La institucion ha ido construyendo capacidades que permiten a las em-
presas chilenas transitar por las principales trayectorias que conducen a ese
escenario, en campos tales como la innovacién, el mejoramiento continuo de
la productividad al interior de las empresas, el emprendimiento innovativo,
la atraccién de inversiones en rubros intensivos en conocimiento, el financia-
miento para la actividad empresarial, en sus distintas etapas, y la apertura de
espacios para el desarrollo de nuevos sectores.

Esta accion posibilita incorporar con eficacia y transparencia en el uso de
los recursos publicos a un gran ntimero de empresas a procesos de moderni-
zacién y aprendizaje, por lo cual se considera recomendable su profundiza-
ci6n, mediante el mejoramiento de la cobertura y del seguimiento técnico en
la etapa de ejecucion de los proyectos.

De igual forma, se plantea fortalecer lineas de accién emergentes como
las relacionadas con el crecimiento de clusters de alto potencial o el estimulo
directo al proceso de aprendizaje, el uso de las herramientas propias de un
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pais en pleno desarrollo tales como la gestion de innovacion, gestién de capi-
tal de riesgo, o el mejoramiento de las capacidades de absorcion tecnologica.

Para ello la institucion debe seguir cultivando aquellos rasgos que le han
permitido conservar su vigencia: una mirada constante hacia el largo plazo,
perseverancia para mantener acciones que requieren esfuerzos acumulativos
y, al mismo tiempo, la capacidad de detectar fenémenos emergentes en los
sistemas productivos del pais y del mundo, y finalmente una disposicién al
trabajo colaborativo con el mundo de la empresa, tanto en la construccién
de visiones estratégicas como en la ejecucion cotidiana de las tareas que

demanda el desarrollo de Chile.
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