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Resumen

En este estudio se presenta un balance de los alcances y limitaciones de coo-
peracién que México y la Unién Europea (UE) han tenido durante las altimas
dos décadas en busca de la competitividad e internacionalizaciéon de las pe-
quefias y medianas empresas mexicanas (PyMES). El analisis parte de las nor-
mas, estructura, coordinacién y seguimiento empleados en tres iniciativas
conjuntas: el Programa Integral de Apoyo a la Pequefia y Mediana Empresa,
el Proyecto de Facilitacion del Tratado de Libre Comercio, y el Programa de
Competitividad e Innovacién. A diferencia de la mayoria de los estudios que
s6lo sefialan las debilidades internas de las empresas, la estrecha relaciéon
comercial de México con Estados Unidos, asi como la lejania geogréfica y las
estrictas regulaciones comerciales del bloque europeo, aqui logra probarse
que las dindmicas de cooperacién son otra variable importante en la com-
petitividad de las PyMES mexicanas y su incursién en el mercado de la UE.
Palabras clave: cooperacion, pequefias y medianas empresas, dindmicas insti-
tucionales, competitividad, internacionalizacion.
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Abstract
This study presents a balance of cooperation achievements and limitations
that Mexico and the European Union (EU) have had during the last two
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decades in pursuing the competitiveness and internationalization of Mexi-
can small and medium enterprises (SMEs). The analysis is based on the rules,
structure, coordination, and monitoring used in three joint initiatives: Inte-
gral Support to Small and Medium-sized Enterprises, Project to Facilitate the
Free Trade Agreement, and Competitiveness and Innovation Program. Un-
like most studies that only point out the internal weaknesses of enterprises,
the close trade relationship that Mexico has with the United States, as well
as the geographical remoteness, and the strict trade regulations of the Euro-
pean bloc, here it is proven that cooperation dynamics are another important
variable in the competitiveness of Mexican SMEs to the EU market.
Keywords: cooperation, small and medium-sized enterprises, institutional
dynamics, competitiveness, internationalization.

Introduccion

La agenda y el estudio de las relaciones internacionales tienden a
regirse cada vez mas por la trascendencia de los asuntos locales. En
especial, la necesidad de un desarrollo equitativo, sustentable y en
equilibrio con el acelerado crecimiento econémico es una de las pre-
ocupaciones que mas ha enfilado la interaccion de los Estados; los ha
llevado a revalorar los recursos internos disponibles y a hacerlos obje-
to de cooperacién para afianzar resultados. Las pequenas y medianas
empresas (PyMES), que representan la gran mayoria de las unidades
econémicas de los paises y generan importantes niveles de empleo y
producto nacional bruto (PNB), han sido identificadas durante las alti-
mas décadas a nivel internacional como un objeto clave.

La importancia que tienen en los paises emergentes es atin mayor:
alcanzan cerca del 100% de las empresas y son responsables del 50%
de los empleos y 40% del PNB (INEGI, 2014: 15; The World Bank, s/f).
En el caso de México, hay seis millones 269 mil 309 establecimientos;
las PyMES (junto con las microempresas) representan 99.8%, contribu-
yen con 68.4% del empleo y 35.9% de la produccién bruta total (PBT)
(INEGL, 2019: 69; INEGI, 2015: 15). Asi, desde el afio 2000 el pais y la
Unién Europea han trabajado en conjunto para apoyarlas.

A través del Acuerdo de Asociaciéon Econémica, Concertacion
Politica y Cooperaciéon o Acuerdo Global (AG), el Tratado de Libre
Comercio (TLCUEM) y la Asociaciéon Estratégica (AEMUE), las partes
han fijado las bases legales e institucionales para que las pequenas y
medianas empresas mexicanas se vuelvan competitivas e ingresen al
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mercado comun europeo. Derivado de ello, han implementado tres
iniciativas especificas: el Programa Integral de Apoyo a la Pequefia y
Mediana Empresa (PIAPyME) (2004-2009), el Programa de Facilitacion
del Tratado de Libro Comercio (ProTLCUEM) (2006-2011) y el Progra-
ma de Competitividad e Innovacién (PROCEI) (2011-2015).

Sin embargo, a pesar de que la inversion total de las tres iniciati-
vas asciende a més de 600 millones de pesos, hay varios aspectos que
ponen en duda los resultados logrados. En primer lugar, los reportes
oficiales no presentan (o lo hacen con insuficiente claridad y amplitud)
el impacto cuantitativo en la competitividad e internacionalizacién' de
las empresas (p. €j., cuantas lograron introducirse en Europa directa
o indirectamente y cudnto aumento el valor de las exportaciones). En
su mayoria s6lo enumeran las actividades realizadas y cuantas PyMES
participaron en cada una. En segundo lugar, a pesar de que las PyMES
representan 92.5% de un aproximado de 33 mil empresas exportado-
ras que hay en el pais? (Park, Urmeneta & Mulder, 2019: 22 y 27), los
productos suelen ser de baja intensidad tecnolégica, como alimentos,
metalmecanicos, prendas de vestir, plastico y hule (Frohmann, 2010:
14 y 15; Urmeneta, 2016: 64); y s6lo generan 4.3% del valor de las ex-
portaciones (INEGL, 2015: 15; Park, Urmeneta & Mulder, 2019: 54).
Ademas, la proporcién de esas PyMES exportadoras que se dirigen al
bloque comunitario no se ha alterado en las tltimas décadas, sigue
siendo minima (11% en comparacién con el 54.5% de las que se dirigen
a Estados Unidos y Canada) (Urmeneta, 2016: 64). Por dltimo, el en-
tramado de problemas estructurales internos y externos en que estan
inmersas estas empresas ha permanecido invariable; desde principios
de los afios 2000 e incluso desde antes, los estudios consultados si-
guen teniendo los mismos hallazgos. Asi surge la pregunta de cual es
en efecto el balance de los alcances y limitaciones que han tenido los
vastos esfuerzos de cooperacion emprendidos durante las tltimas dos
décadas y a qué se debe.

1.  El término “internacionalizacién” hace referencia al proceso y nivel de incursién que se
alcanza en un mercado extranjero. Va desde la representacion comercial o de distribucién,
hasta la construccién y operaciéon de instalaciones productivas (ProMéxico, s/f; Frohmann,
2010: 17).

2. Desde 2002 ha habido poca variacién en el porcentaje de PyMES exportadoras mexicanas,
pero 33 mil ha sido la cifra mas baja. En 2008 se alcanz6 el nimero mas alto con 35 mil 446
empresas (Park, Urmeneta & Mulder, 2019: 22).
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Aunque con ciertos matices que se abordaran mas adelante, existe
una percepcién generalizada de resultados alcanzados y expectativas
igualmente negativas. Las explicaciones comunes parten de las condi-
ciones estructurales de las empresas. Las condiciones internas o endé-
genas se refieren a una débil productividad, falta de innovacién, mala
organizacion, falta de interés por exportar y renuencia a asociarse, en-
tre muchas otras. Las exégenas, por su parte, tienen que ver més con la
desventaja competitiva frente a las grandes empresas y las empresas
extranjeras, la burocracia, los requisitos para acceder al financiamien-
to, etc. A ello se suma la cercania geografica y comercial con Estados
Unidos de cara a la lejania con Europa, todo lo cual delimita desde un
principio el alcance que ha tenido y pueda tener la cooperacion euro-
mexicana en hacer que las PyMES del pais latinoamericano orienten la
actividad comercial al viejo continente.

Esas parecen ser las tinicas respuestas evidentes y son las que més
se han investigado, mas hay una tercera variable relacionada con las
propias dinamicas de cooperaciéon que han ejercido las instituciones
participantes en la relacién bilateral, especificamente las dindmicas
vinculadas con las normas, la estructura, la coordinacién y el segui-
miento del PIAPyME, el ProTLCUEM y el PROCEI. Los analisis al respec-
to son escasos y suelen abordar el tema de forma tangencial; ninguno
responde cudl es el contraste de los avances y fallos que ha tenido la
internacionalizacién de las PyMES mexicanas al bloque y profundiza
el papel de las instituciones de cooperacién involucradas como uno de
los factores determinantes. Esa laguna de conocimiento es lo que da
propdsito a este estudio.

La hipétesis es que los principales avances se han reducido al ofre-
cimiento de asistencia técnica y conocimientos de mercado, es decir,
que las empresas no han alcanzado una internacionalizacién efecti-
va (en relacién con la cantidad de ellas que son beneficiarias y luego
consiguen una actividad comercial constante en Europa) debido prin-
cipalmente a la falta de seguimiento que otorgan los cooperantes du-
rante y después de los programas. En las paginas siguientes se plasma
desde una vision teérica del liberalismo institucional y el nuevo insti-
tucionalismo, un analisis de cada uno de los tres programas referidos
para responder a la interrogante y comprobar este supuesto.

Ahora, jpor qué es pertinente abordar la materia? Recientemen-
te, de 2016 a 2018, en un esfuerzo de adaptacién a las necesidades
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de cooperacién que han surgido de las transformaciones econémicas,
comerciales, tecnolégicas y politicas, los cooperantes modernizaron el
TLCUEM y proveyeron nuevas estrategias para la internacionalizacién
de las pequefias y medianas empresas mexicanas. No obstante, el fu-
turo y registro de avances que se tendrdn seran inciertos si no logra
comprenderse antes con base en los dltimos 20 afios de experiencia
cudl es el verdadero potencial que tiene la cooperacion bilateral en
impulsar la expansion de estas unidades econémicas y cuél es el papel
que desempenan las instituciones.

Metodologia

El método empleado en la investigacién es inductivo y de alcance des-
criptivo-explicativo. Las herramientas utilizadas son tanto cualitativas
como cuantitativas. Por su parte, las variables estudiadas son: 1) las di-
namicas de cooperacion, es decir, las normas, estructura, coordinaciéon
y seguimiento llevados a cabo por las instituciones en el desarrollo de
los programas, y 2) los alcances y limitaciones que han tenido tales
dindmicas en la meta de lograr la incursion de las PyMES mexicanas en
el mercado de la UE. Los indicadores respectivos pueden observarse
en la tabla 1.
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Tabla 1
Variables e indicadores de investigacion

Variables Indicadores

Independiente | Normas: criterios de elegibilidad, tramites y otros requisitos impuestos
Dinamicas de |alas empresas.

cooperacion Estructura: organizacion interinstitucional de los programas.
Coordinacién: correspondencia entre las normas y acciones ejercidas
dentro y entre las instituciones y fluidez de las interacciones.
Seguimiento: monitoreo de la ejecucion de las actividades, evaluacion
de resultados de cada programa, continuidad del apoyo que se da a

las empresas hasta que logran internacionalizarse, y continuidad que
tiene un programa en los sucesivos.

Dependiente Alcances y limitaciones

Alcances y Indicadores cualitativos: experiencias de actores individuales, y logros y
limitaciones fallas de normas, estructura, coordinacion y seguimiento.

Indicadores cuantitativos: inversion, cantidad de proyectos realizados,
cantidad de empresas apoyadas, cantidad de empresas que lograron
internacionalizarse, grado de internacionalizacion, productos o
servicios exportados y valor de exportaciones generado.

Fuente: elaboracién propia.

En la medicién de indicadores debe tenerse en cuenta que los censos
realizados por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INE-
GI) contabilizan los establecimientos o unidades econémicas, no las
empresas’ y que tampoco existe un sistema de informacion del total
de empresas exportadoras; el INEGI ha desarrollado uno sélo para las
industriales, por lo que los datos pueden variar segtn la fuente de
consulta. También debe aclararse que en el pais, 95% de las empresas
en realidad son micro. De acuerdo con los resultados definitivos de los
Censos Economicos 2019 realizados por el INEGI (2019: 69), s6lo 4% de
los establecimientos son pequetios; y 0.8%, medianos. El otro 0.2% lo
conforman las grandes empresas. Aunque para propositos legales y
administrativos si se obedecen las cifras reales, el Gobierno mexicano,

3. A diferencia de un establecimiento, una empresa es una
“[...] organizacién, propiedad de una sola entidad juridica, que realiza una o mas activi-
dades econdmicas, con autonomia en la toma de decisiones de mercadeo, financiamiento
e inversion, al contar con la autoridad y responsabilidad de distribuir recursos de acuerdo
con un plan o estrategia de produccién de bienes y servicios, pudiendo estar ubicada u
operar en uno o varios domicilios compartiendo la misma razén social” (Segob, 2019).
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diversos estudios y los medios de comunicaciéon masiva suelen su-
mar el nimero de establecimientos micro, pequefios y medianos (mi-
pymes) para decir que cerca del 100% de las empresas que operan en
el territorio son PyMES.* En ese sentido, ha sido necesario distinguir
cuidadosamente cuando ciertas estimaciones estan basadas en la can-
tidad real de pequenas y medianas, o si se esta incluyendo a las micro.

Otro reto metodoldgico tiene que ver con que maés alla de las fuen-
tes oficiales de los programas, no hay cifras o evaluaciones globales
para contrastar los resultados. Son estudios de caso, entrevistas y
publicaciones en diarios de noticias los que mds ayudan a esa tarea.
Agregando al hecho la fragil e inestable institucionalizacion de la coo-
peracion internacional para el desarrollo que se ha dado en el pais a lo
largo del tiempo, el rastreo de informacién para conseguir mediciones
de los indicadores que sean precisas y consistentes entre los proyectos
se vuelve mds complicado. Sin embargo, a pesar de ello se logra una
recopilacion de datos valiosa y suficiente para cumplir el objetivo de
la investigacién, que es, como ya se ha establecido, un balance de las
dindmicas de cooperacién en términos de la competitividad e interna-
cionalizacioén de las PyMES, y no un analisis comparativo.

Por altimo, en cuanto a las técnicas de investigacion, éstas constan
fundamentalmente de la consulta de bases de datos, informes y estu-
dios diversos emitidos por académicos e instituciones gubernamen-
tales. También se efectué una entrevista a Claudia Berlanga Zubiaga
(comunicacién personal, 3 de septiembre de 2019), quien fungié como
asesora econdmica de la Delegacion de la Unién Europea en México
de 1992 a 2013 y particip6 en los equipos de negociacion, analisis y se-
guimiento del AG, asi como de los demas trabajos de cooperacién que
ocupan el tema de este estudio.

Adicionalmente, se cont6 con visitas directas a organismos inter-
nacionales para hacer diversas consultas en lo referente a la competi-
tividad de las PyMES exportadoras de América Latina, estrategias de
internacionalizacién, disefio institucional de programas y obstaculos a
la exportaciéon. Dichas consultas consistieron en un primer momento en
dialogos informales con algunos representantes de la Secretaria Ejecu-
tiva para el Desarrollo Integral (SEDI) de la Organizacion de los Estados

4. Véase ProMéxico, 2018; CEPAL, 2015: 75; OMC, IDE-JETRO, OCDE, UIBE & BM, 2019:123; y
Arana, 2018.
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Americanos (OEA) y de BID Invest (rama del Banco Interamericano de
Desarrollo, BID, encargada de la inversion en el sector privado), asi
como en la asistencia a las Reuniones de Primavera de 2019 llevadas
a cabo por el Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional
(FMI) (en inglés, 2019 World Bank Group/IMF Spring Meetings), donde se
expusieron analisis especializados. Todo eso permitié después acceder
a amplias investigaciones, algunas de las cuales proveyeron un panora-
ma general y otras fueron sustento directo de este trabajo. Entre ellas es-
tan Global Value Chain Development Report 2019: Technological Innovation,
Supply Chain Trade, and Workers in a Globalized World (OMC, IDE-JETRO,
OCDE, UIBE & BM, 2019) y Competitividad de las Pymes exportadoras: Pro-
gramas para promover su internacionalizacion (Frohmann, 2010).

Resultados y discusion
Programa Integral de Apoyo a la Pequena y Mediana Empresa

Durante sus 72 meses de ejercicio (2004-2009), el Programa Integral
de Apoyo a la Pequefia y Mediana Empresa tuvo la vocacién de brin-
dar conocimientos sobre el mercado de la UE y los mecanismos de
exportacion, asi como asistencia técnica local y europea para mejorar
la gestion empresarial y los procesos productivos. Del mismo modo,
promovio certificaciones, transferencia de tecnologia y alianzas de ne-
gocios entre las pequefias y medianas empresas de ambas partes (SE,
2012: 9; Franco, 2010: 71).

La estructura interinstitucional se rigié por la Comisién Europea
(CE) y la Direccién General de la Oferta Exportable de la Secretaria de
Economia (SE) a través de la Subsecretaria para la Pequeha y Media-
na Empresa (SPyME).” El Consejo Empresarial México-Unién Europea
(CEMUE) fue designado como la “Entidad gestora del proyecto” (EGP).

5. La Spyme ofrece apoyos de financiamiento, comercializacién, capacitaciéon y consultoria,
gestioén e innovacién y desarrollo tecnolégico a cinco grupos empresariales: emprendedo-
res, microempresas, pequeiias y medianas empresas, empresas gacela y empresas tractoras;
pero la ayuda que otorgd a través del Piapyme consistié estrictamente en capacitacién,
informacién y asistencia técnica.

18 « InterNaciones. Afio 11, nium. 26, enero-junio 2024



Cooperacion entre México y la Unidn Europea para la competitividad
e internacionalizacién de las pequefias y medianas empresas mexicanas, 2000-2018

Asi se buscaba una conformacién fuerte y apta para una buena coor-
dinacién.

En cuanto a la administraciéon de los recursos financieros, tanto la
Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE) como la Secretaria de Eco-
nomia y la agencia mexicana de cooperacion® mostraban disposicién
para hacerse al frente, pero ninguna contaba con la figura legal necesa-
ria. En general, el pais no tenia “un marco juridico lo suficientemente
moderno que permitiera la implementacion de proyectos de coopera-
cién internacional” (Romero, Marmolejo y Chavez, 2012: 53).

Tomando en cuenta que el desempefio de las instituciones varia en
funcién “de la interdependencia en el medio ambiente en que operan
y de la interpretacion de la situacién en que se encuentran los actores”
(Vargas, 2008: 49), no es dificil entender que ninguna de las entidades
estuviera facultada. México no tenia la experiencia de participar en
un esquema de cooperacion similar, sino que estaba envuelto en una
dindmica en la que era el tinico suministrador y gestor para iniciativas
de desarrollo interno.

El proceso general para recibir flujos de cooperacion econdémicos
en México era ingresdndolos al presupuesto como donativos. En de-
lante se les daba un tratamiento conforme a la Ley Federal de Pre-
supuesto y Responsabilidad Hacendaria y la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Pablico. No obstante, “la coo-
peracién con la Unién Europea es muy especializada y requiere para
la erogacion de sus recursos, la aplicacion de reglamentos y manuales
propios de la Unién Europea” (Romero et al., 2012: 53). Como acerta-
damente establece el liberalismo institucional, aunque la participacién
en el ejercicio politico de la cooperacién es voluntaria, una vez en-
vuelto en €l las obligaciones que contrae son ineludibles. Por lo tanto,
a fin de proceder con la iniciativa, el Gobierno mexicano finalmente
se vio empujado a fijar tratamientos especificos e ide6 el Fideicomiso
PIAPYME 10230 Bancomext 10230, cuyo fideicomitente y fiduciario fue,
como su nombre lo indica, el Banco Nacional de Comercio Exterior
(Bancomext) (SE, 2012: 24).

6. En ese momento, la instancia que coordinaba la cooperacion internacional para el desarro-
llo era la Unidad de Relaciones Econémicas y Cooperacién Internacional (URECI) (suscrita
dentro de la SRE), inmediatamente anterior a la Agencia Mexicana de Cooperacién Interna-
cional para el Desarrollo (Amexcid).
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Previo a eso, un obstdculo todavia mas elemental que tuvo que
enfrentarse fue la desconfianza de México sobre la “benevolencia”
de la cooperacion emprendida por la Unién Europea. En linea con
el neoinstitucionalismo, Rita Giacalone (1999: 162) argumenta que la
eleccion racional, las preferencias, no son las tnicas directrices en la
accion politica, ya que dichas preferencias estan regidas a la vez por
aspectos culturales, modelos mentales, experiencias. Asi es como los
intereses, aun pareciendo sélo producto de la racionalidad, buscan ali-
nearse a tales aspectos antes de conducir la toma de decisiones. Bajo
este contexto es posible comprender como, aun cuando la propuesta
europea contenia beneficios valiosos para el Gobierno mexicano, el
temor a que estuviera motivada por meros intereses del bloque lo abs-
tenian de aceptarla. Era muy comuin escuchar objeciones como “;por
qué nos estdn ayudando?, o “aqui hay gato encerrado” (Romero et al.,
2012: 54). Eso hacia que las instituciones gubernamentales mexicanas
se mostraran renuentes a comprometerse en la ejecucion de los pro-
gramas. Al final, la asimilacién de que entrar en los esquemas de coo-
peracién permitiria reducir esfuerzos, costos y periodos para impulsar
el desarrollo de las PyMES, acabaria siendo un aliciente para que el
recelo quedara atrés, al grado de que los esfuerzos por la instituciona-
lizacion de la cooperacién internacional para el desarrollo (CID) se han
vuelto imprescindibles hasta la actualidad.

Los fondos iniciales fueron cofinanciados igualitariamente por las
contrapartes. Mas tarde, las entidades federativas de México hicieron
una contribucién con la que se alcanz6 la suma de 52 millones 750 mil
pesos (SE, 2012: 1336 y 1388). De ese modo fue posible la realizacion
de 120 proyectos que beneficiaron a 24 grupos sectoriales y entre 3,500
y 4,000 empresas, segin los reportes oficiales (Chacon, 2009: 4). Entre
tales grupos se encuentran la agroindustria, el cuero y calzado, articu-
los de regalo, joyeria, textil y confeccién, autopartes, equipo médico y
muebles (SE, 2012: 145-150).

De acuerdo con el liberalismo institucional, la aplicacién de re-
glas o normas es lo que sustenta la estructura y funcionamiento de las
instituciones, y a partir de ahi se determina la capacidad de alcanzar
objetivos. Asi que el PIAPYME buscaba una intervencién amplia, in-
tegral, que combatiera las necesidades estructurales mas grandes de
las empresas, de manera que no puso requisitos o barreras en cuanto
a los sectores econdmicos y regiones del pais; al contrario, extendi6 a
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lo largo del territorio una red de organismos operadores a cargo de
canalizar todos los apoyos. Eso no significo, sin embargo, que no se
priorizaran las industrias con potencial exportador més grande.

Las empresas debian, entre otros requisitos, contar con al menos
un afio de operacién, ser exportadoras o tener capacidad de exportar
a la UE, ya sea directa o indirectamente; estar ubicadas en territorio
nacional y poder cubrir 30% del costo del proyecto (SE, 2012: 1336 y
1337). Hay que considerar que la mayoria de las PyMES mexicanas des-
parecen al segundo afio de vida (Gutiérrez, 2019), que en general pa-
decen inestabilidad financiera y carecen de interés para exportar (més
aun si se trata de mercados fuera de Norteamérica). Eso marca desde
un inicio el alcance del programa en lograr la internacionalizacién de
las empresas.

El desarrollo del programa tuvo tres etapas. Los primeros dos
afios consistieron en generar propuestas con base en las demandas de
atencion. Los apoyos fueron muy especificos y se otorgaron a empre-
sas de modo individual. Una vez consolidada esta parte, se procedi6 a
una etapa de evaluacién y seguimiento en la que los recursos se cana-
lizaron a grupos de empresas. A fin de que la intervencién fuera mas
efectiva, se vincul6 con otras iniciativas externas y se aline6 con accio-
nes complementarias del Gobierno mexicano, como el Plan Nacional
de Desarrollo (PND) y diferentes iniciativas sectoriales, institucionales,
regionales y/o especiales. Finalmente, en el quinto afio se opt6 por la
trasferencia de recursos liquidos a los operadores para que éstos pres-
taran servicios administrativos y técnicos a las empresas. Asi, se man-
tuvo una directriz sectorial y se afianz6 la presencia de los operadores
como intermediarios (SE, 2012: 239).

Segtin muestra el Reporte de Actividades 2004-2009 de la SE y la
CE (s/f.: 10), el promedio de cumplimiento de las actividades fue de
111.5%. Las de mayor éxito fueron la oferta de conocimientos sobre el
mercado exterior y los procesos de exportacion (173%), las certifica-
ciones (153%), la mejora de los procesos productivos (143%) y la trans-
ferencia de tecnologia a los operadores. Los porcentajes mas bajos los
obtuvieron los procesos de coinversion (94% de la cantidad propuesta
de empresas buscaron coinversion y s6lo 41% la obtuvieron) y los sis-
temas de integracion de cadenas productivas (83%).

Otros logros significativos abarcaron la firma de un convenio de
colaboracién con el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
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(PNUD) y la Federacién Mexicana de la Industria Aeroespacial (FEMIA).
Con él se permiti6 la integracion de nuevos proveedores de partes a las
cadenas productivas de la industria aeroespacial y “17 empresas del
sector recibieron apoyo para certificar més de 35 proyectos especiales
de manufactura” (SE, 2012: 160). En suma, se estima que el impacto de
los apoyos que recibieron las PyMES mexicanas mediante el programa
tuvo un valor de 38 millones 463 mil délares en exportaciones y cuatro
millones 643 mil 455 doélares en compras realizadas dentro del mismo
pais; ademas de la generacion de 838 empleos (SE, 2012: 160).”

Ahora bien, tales reportes oficiales carecen de contrastes como los
que develan algunos actores individuales, tanto empresariales como
gubernamentales, estudios de caso y diarios de noticias, entre otras
fuentes. Plasticlink es uno de los primeros casos que més ayudan a
conseguir una perspectiva completa de los logros obtenidos. Se trata
de un proyecto de 2.5 millones de pesos que financié el CEMUE en
2009. El objetivo era que el Centro Panamericano de Investigacién e
Innovacién (CEPII) diera capacitacion y asesoria sobre exportacion a
la UE a compaiiias de los sectores plastico y agroindustrial durante
seis meses. Sin embargo, sélo dos de las 17 beneficiarias (BMI Plastics
y Prorrusa) alcanzaron las condiciones para poder exportar (Appel,
2012; Ortiz, 2010).

El director del proyecto manifesté que el fallo se debié al atraso
que presentaron las empresas en su forma de operar, al “hecho de no
saber hacer un organigrama, de no tener un control adecuado en el
pago de sus impuestos o simplemente no tener la visiéon de exportar”
(Ortiz, 2010). Desde otra vision, el gerente general de Prorrusa expuso
como limitante el periodo de la capacitacién, puesto que no basté para
poder implementar “la metodologia y los cambios que se requieren en
la empresa” (Ortiz, 2010), lo que denota una importante falta de segui-
miento. Con cada afirmacion, la responsabilidad de los resultados va
de los Estados y sus respectivas instituciones a las propias empresas
y viceversa.

7.  El dato puede variar segtn la fuente de consulta, pues Romero et al. (2012: 46) sefialan
que tan s6lo de 2004 a 2007 el Piapyme logré generar 3,575 empleos, aproximadamente;
mientras que en una presentacién publicada por el CEMUE (s/f: 8) se muestra que de 2004 a
2007 fueron 358, con una proyeccion de 5,745 para el periodo 2008-2009.
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Otro caso similar ocurri6 en el sector apicola, segtn reporta Diana
Evangelista (2015) en un estudio sobre el impacto del PIAPYME en el
comercio de la miel mexicana. De todo el pais, tnicamente 12 empre-
sas o gremios del ramo participaron en el programa y dos continua-
ron exportando, aunque con utilidades menores al 10% (Evangelista,
2015:103). Después de la capacitacion los productores interrumpieron
la implementacién de las estrategias de comercializacion que apren-
dieron, el 80% sigui6 teniendo dificultades para llevar los niveles de
producciéon més alla de los 20 kilos de miel por afio y s6lo 20% de las
empresas entrevistadas lograron mantener o mejorar la calidad de los
empaques y envases e invertir en sistemas de logistica para comercio
mas efectivos (Evangelista, 2015: 114).

Al igual que en Plasticlink, dado que la actividad organizacional
se constituye por distintos actores o jugadores interdependientes en
los que influyen aspectos formales e informales, hay una responsabi-
lidad compartida entre los empresarios y las instituciones. Los bajos
niveles de produccién y estandarizaciéon de los productos delatan in-
capacidad de los apicultores mexicanos, pero a su vez, esa incapaci-
dad responde a una falta importante de instruccién, seguimiento y
liberalizacién oportuna de recursos por parte de las instituciones; mas
aun, responde a la estructura e inestabilidad econémicas del pais, las
cuales mantienen en el rezago a la apicultura y a los sectores primarios
en general y les hacen casi imposible tener un sistema de produccién
desarrollado (Evangelista, 2015: 114). Conforme toda la problemati-
ca se ha ido reforzando, ha ocasionado que los productores decidan
combinar su actividad econémica con diferentes cultivos o que defini-
tivamente cambien de giro. El PIAPyME terminé por retirar el apoyo de
forma repentina, para asignarlo a otras dreas méas rentables.

El retraso en la entrega de apoyos no era una cuestion particular de
la apicultura, sino que la padeci6 el PIAPYME en general. Claudia Ber-
langa (comunicacién personal, 3 de septiembre de 2019) comenta que,
si bien “siempre fue un lio” la burocracia que deriva la complejidad
de las instituciones que constituyen la UE, las aportaciones europeas
si llegaban a tiempo, en tanto que México tenia demoras severas de
modo sistematico. Esto se agravé con el cambio de gobierno en 2006,
pues el Congreso de la Unién no aprobo6 la asignacién de fondos en
el presupuesto anual, lo cual, en palabras de Berlanga (comunicaciéon
personal, 3 de septiembre de 2019), “fue una tragedia”.
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La OEA (Frohmann, 2010: 57 y 59) advierte que “con los cambios de
gobierno [...] las instituciones y los programas orientados a la inter-
nacionalizacién de las PyYMES” pueden pasar “a ser cautivos de grupos
de interés empresariales corporativos, que poco tienen que ver con
los destinatarios originales de los programas”. Ademads, reconoce que
“el alto grado de burocratizacién, problemas de reputacién, falta de
credibilidad, dependencia de los vaivenes politicos, entre otros”, to-
dos muy propios de la actividad puablica, hacen que los organismos se
vean limitados para implementar este tipo de proyectos.

Paradéjicamente, en el pais la llegada de nuevas administraciones
ha sido una vicisitud constante, y mas que para las PyMES para la ins-
titucionalizacién de la CID en si. Algunas veces parece que habra pro-
gresos inminentes, en otras son innegables los retrocesos y en unas mas
persiste la ambigiiedad. Asi se observa desde la visita que realiz6 el
presidente Luis Echeverria (1970-1976) a la Comunidad Econémica Eu-
ropea (CEE) en 1973 en el comienzo de las relaciones bilaterales. Luego
aparecen Miguel de la Madrid (1982-1988) y Carlos Salinas (1988-1994)
expandiendo y reactivando los vinculos, pero al mismo tiempo azotan-
do la certidumbre de las PyMES al exponerlas a la competencia interna-
cional. La administracién de Felipe Calderén (2000-2012) dio un paso
importante con el establecimiento de la Ley de Cooperacién Internacio-
nal para el Desarrollo (LCID) y la agencia de cooperacion, mas sufri6 los
contrapesos de priorizar la seguridad como politica de Estado. Luego,
con Enrique Pefia Nieto (2012-2018) la cooperacion paso a ser parte de
la politica exterior. Ahora, lo inquietante en la actual administracién de
Andrés Manuel Lopez Obrador (2018-2024) es que la CID, especifica-
mente en cuestion de pequefias y medianas empresas, vuelve a no tener
una plataforma institucional afianzada.

Como consecuencia de semejantes practicas, el manejo del PIA-
PyME fue sustancialmente politico, no tanto técnico, al igual que como
ocurrié después con el PROCEIL Los actores individuales del pais “sélo
buscaban colgarse medallitas” (Berlanga, C., comunicacién personal,
3 de septiembre de 2019). Cualquier posibilidad de avance se redu-
cfa constantemente a burocracia, de modo que la motivacién técnica
que habia dado fundamento a los proyectos quedaba atenuada. Para
ambos programas fue desventajoso tener que desenvolverse en un
marco institucional tan burocratico e inestable, pero “PIAPYME fue un
horror”, declara la especialista.
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Berlanga (comunicacién personal, 3 de septiembre de 2019) aclara
que el disefio del PIAPyME y el PROCEI si contempl6 las condiciones es-
tructurales internas y externas de las PyMES, que también habia pleno
entendimiento del fuerte acoplamiento que existe con Estados Unidos
y de la lejania y desconocimiento de la Unién Europea. Asimismo, se
sabia que adaptarse a las altas exigencias de la normativa europea im-
plicaria un gran esfuerzo para las empresas mexicanas, la necesidad
de un cambio cultural a fin de superar las deficiencias técnicas, admi-
nistrativas, tecnolégicas y de indole familiar. Pese a ello, los resultados
del PIAPYME no fueron los esperados. La apropiacién por parte de las
instituciones mexicanas fue muy deficiente.
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Proyecto de Facilitacion del Tratado de Libre Comercio entre la Unién
Europea y México

El Protlcuem se llevé a cabo de 2006 a 2011 y estuvo orientado a forta-
lecer la capacidad del Grupo Meta, que eran las instituciones guberna-
mentales mexicanas responsables de la implementacion del tratado y
los procedimientos y politicas vinculados.® Tuvo el fin de facilitar los in-
tercambios comerciales y flujos de inversion. Parte del disefio se basé en
el diagndstico de las dinamicas institucionales ocurridas en el PIAPYME.

La CE y la Secretaria de Economia a través de la Subsecretaria de
Negociaciones Comerciales Internacionales (SNCI) encabezaron el
proyecto, cada una con sus respectivas responsabilidades. De manera
similar al PIAPYME, se cre6 una entidad gestora, la cual se integré por
personal para la Asistencia Técnica Local (ATL) y Asistencia Técnica
Internacional (ATI). Se mantuvo colaboracién cercana con la Comisiéon
Europea, las unidades administrativas, dependencias e instituciones
que integraron el Grupo Meta (SE & CE, 2006: 11), lo que enriquecio la
coordinacion interinstitucional e intersectorial. También hubo vincu-
lacion con el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006.

La financiacién inicial fue de ocho millones de euros por cada Par-
te. Posteriormente se hizo una contribucion adicional y los fondos as-
cendieron a 19 millones (equivalentes a 262 millones 454 mil 600 pesos
segun el promedio anual del tipo de cambio de 2006) (SE, s/f: 5). Era la
primera vez que las partes hacian una contribucién en montos iguales
que incluia recursos liquidos y en especie y que no seria tratada como
un crédito extranjero, sino como un donativo que eventualmente seria

8.  Esas instituciones pertenecfan a cada una de las dreas de intervencion o componentes del
proyecto y fueron las beneficiarias directas de las actividades (Misién de México ante la UE,
2006: 1; SE & CE, 2006: 6):

0 Secretaria de Hacienday Crédito Publico, SHCP (Servicio de Administraciéon Tributaria,

SAT; y Administracién General de Aduanas, AGA).

[0 Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, Sagarpa
(Servicio Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad Agroalimentaria, Senasica; y
Comisién Nacional de Acuacultura y Pesca, Conapesca).

Instituto Mexicano de la Propiedad Industrial (IMPI).

Comisién Federal de Competencia (CFC).

Procuraduria Federal del Consumidor (Profeco).

Secretaria de Economia (Direccion General de Normas, Direccion General de Inversion

Extranjera y Subsecretaria de Negociaciones Comerciales Internacionales).

I e s I

28 « InterNaciones. Afio 11, nim. 26, enero-junio 2024



Cooperacion entre México y la Unidn Europea para la competitividad
e internacionalizacién de las pequefias y medianas empresas mexicanas, 2000-2018

parte del presupuesto del Gobierno federal (SE, s/f: 7). De esta mane-
ra, el modelo de fideicomiso empleado en ocasiones previas, como el
PIAPYME, ya no era apto.

El problema de no tener definido un mecanismo de financiacién no
se reducia s6lo a eso, sino que al mismo tiempo detenia cualquier otro
avance, como adscribir personal local a la EGP (incluido el director del
proyecto) y contar con el equipo de computacién y comunicacion ade-
cuado (SE, s/f: 10). De este modo se gener6 un desfase de dos afios en el
arranque del programa desde la firma del CFE en 2004. Al final, la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Pablico optd por un sistema de fondo rota-
torio y cred la figura de agente financiero, la cual serfa administrada por
la Nacional Financiera. Asi, igual que en ocasiones previas, la estructura
y la coordinacién se fueron armando de forma reactiva.

Gradualmente la SE facilit6 el inmueble necesario, la instalacion de
la oficina y acceso al correo electronico de los miembros de la ATI. Ges-
tion6 que el Bancomext hospedara la ATI y atendiera, “en la medida de
[las] posibilidades”, las diversas necesidades que ésta tuviera (SE, s/f:
10). Ademas, por medio del Convenio de Colaboraciéon Institucional
con la Universidad Auténoma de Chapingo (UACH) consigui6 los ser-
vicios de asesor contable y administrativo, asistente técnico y asistente
contable (SE, s/f: 11).

El hecho de que las instituciones fueran actuando conforme lo de-
mandaran los problemas que iban surgiendo se explica por la inexpe-
riencia que ya se ha sefialado, pero también por la rutina, los valores
y la cultura en general. La combinacién de los tres aspectos provoca
una fuerte inercia y puede facilitar la institucionalizacién informal de
maneras inapropiadas de proceder, al punto de que las vuelve prede-
cibles en cada iniciativa de cooperacién. El proceder reactivo puede
resolver, pero no tan eficientemente como cuando se tienen mecanis-
mos bien establecidos. Las memorias documentales muestran que
al principio el programa tuvo debilidades severas, especialmente de
eficiencia por cuestiones administrativas y presupuestarias, asi como
de interaccién con el sector privado, coordinacién del Grupo Meta y
coordinacién con el PIAPYME (SE, s/f: 82).

Por otro lado, las auditorias financieras realizadas por la CE y la SE
mantuvieron resultados positivos en términos de razonabilidad de las
cifras, transparencia de los registros, confidencialidad de la informacion,
apego a las operaciones del programa y certidumbre (SE, s/f: 87 y 89).
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Con respecto a la capacidad institucional y de gestion, se cuenta entre
los éxitos la promocién del conocimiento de los sistemas europeos, las
relaciones con las instituciones contrapartes, la difusiéon de informaciéon
entre las PyMES sobre las oportunidades de comercio con la Unién Eu-
ropea, y la confianza interinstitucional para futuros programas, como el
PROCEI (SE, s/ f: 20). También resalt6 el manejo directo de los fondos por
los beneficiarios como un aspecto positivo en el disefio.

Otros progresos se dieron en los flujos de exportacion de los es-
tados del sur del pais, principalmente mediante “el apoyo brindado
para concluir el proceso de trazabilidad de la miel, requisito indis-
pensable para el acceso de dicho producto al mercado europeo” (SE,
s/f: 109), y mediante el aumento del comercio pesquero y de carne
de équidos. Asi, la sintesis ejecutiva resalta el nivel de cumplimiento
del Protlcuem como uno de los mas altos de Latinoamérica entre las
iniciativas de cooperacion de la UE (SE, s/f: 20).

La CEPAL (Romero et al., 2012: 37 y 38), sin embargo, no concuerda
del todo con ese ultimo punto. Sefiala que, por un lado, si se dio asis-
tencia y capacitacién técnicas, se realizaron importantes estudios, se
institucionalizaron mecanismos para un mejor control de los avances
y se llevaron a cabo diversas actividades de difusion; pero por otro,
hubo manejo insuficiente de los requisitos para ingresar al mercado
europeo y eso terminé obstruyendo a los operadores econémicos y
las empresas. Ademas, los limitados vinculos comerciales con Euro-
pa elevaron los costos de exportacion, la adecuacion de los productos
fue baja y las politicas de penetracién y posicionamiento carecieron de
efectividad. De esta manera, el dominio de los mecanismos de comer-
cializacién en dicho mercado sigue casi exclusivamente en manos de
las grandes empresas.

Bajo este contexto, para el realismo o el marxismo la asociacion
euro-mexicana podria parecer una relaciéon de dominacién y abuso
en la que contradictoriamente los programas ofrecen al bloque vias
para aprovecharse del pais. La OEA (Frohmann, 2010: 20) sostiene que
la negociacién de acuerdos comerciales preferenciales con economias
asimétricas del mundo industrializado suele crear polémicas sobre el
impacto que reciben las PyMES. No obstante, a la luz del liberalismo
institucional, destaca el cardcter humano que distingue a la Unién Eu-
ropea, aun mas en comparaciéon con el principal socio comercial de
Meéxico, que es Estados Unidos (Berlanga, C., comunicacién personal,
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3 de septiembre de 2019). Ademas, el pais también se beneficia de la
asistencia técnica, la transferencia de tecnologia y expansion de opor-
tunidades de negocio que recibe de la UE; y, aunque el volumen y
valor de las exportaciones que hacen las PyMES mexicanas no sean no-
torios en los agregados macroecondmicos, si tienen una importancia
considerable para los sectores automotriz, aeroespacial, quimico-far-
macéutico y agropecuario. Si no fuera asi, al menos una de las partes
ya hubiera mostrado desinterés por continuar los vinculos.

El argumento coincide con la afirmacién de la Organizacion de
los Estados Americanos (Frohmann, 2010: 18) en un estudio que pu-
blic6 sobre programas de internacionalizaciéon: “Aunque el namero
de PyMES exportadoras directas pueda parecer bajo, detras de cada
una de ellas suelen formarse cadenas de valor con participacion de
numerosas PyMES proveedoras nacionales”. Ademas, el efecto de los
programas no sélo se puede reflejar en el aumento del comercio, sino
también en la reduccion de brechas “(aumento del niimero de empre-
sas exportadoras, de productos exportados, de mercados de destino)”
(Frohmann, 2010: 56). En ese sentido, el balance del Protlcuem no re-
sulta desalentador.
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Programa de Competitividad e Innovacion México-Unién Europea

El Programa de Competitividad e Innovacién UE-México fue un pro-
yecto de apoyo a las PyMES desarrollado de 2011 a 2015. Al igual que
el PIAPYME, su objetivo fue afianzar las relaciones econémicas, comer-
ciales, empresariales y tecnolégicas entre los cooperantes, con la dife-
rencia de que las lineas de accién se dirigieron mds especificamente a
la integracion de la innovacién y la tecnologia en la produccién para
que las empresas lograran ser mas competitivas y asi incursionar en el
mercado europeo.

Entre los requisitos para entrar al programa, las empresas debian
contar con cuatro afios de experiencia en actividades relacionadas con
el enfoque de la convocatoria, autonomia para el manejo de los recursos
financieros, capacidad operativa y administrativa y suficiencia econé-
mica para cubrir 50% del costo de los apoyos que serian adquiridos (CE,
2012: 7-9). Los requisitos del PIAPyME ya parecian bastante rigurosos,
pero de ahi al PROCEI los parametros tuvieron que elevarse mas.

La Secretaria de Economia y la Comisién Europea delegaron la
gestion del proyecto a ProMéxico, que contaba con una red de 29 ofi-
cinas distribuidas en todo el pais y 31 representaciones en el exterior.
La decision fue estratégica para facilitar la cobertura y vinculacion de
las empresas. Las operaciones estuvieron adicionalmente en coordina-
cion con los niveles de gobierno local, estatal y federal y con organis-
mos y camaras empresariales a través de 12 entidades denominadas
“beneficiarios directos” (equivalentes al Grupo Meta del Protlcuem).’
Posteriormente, ProMéxico cre6 la Direccién Ejecutiva de Proyectos
de Cooperaciéon Internacional (DEPCI) como apoyo para las operacio-
nes y encomend¢é al Bancomext la modificacion del Fideicomiso PIA-
PyME para que pudieran recibirse los recursos del PROCEL

9. Cémara México-Alemana de la Industria y Comercio, Camara Nacional de la Industria
Electrénica, de Telecomunicaciones y Tecnologias de la Informacién; Consejo de Camaras
Industriales de Jalisco, Centro de Tecnologia Avanzada de Querétaro, Camara de la
Industria del Calzado del Estado de Jalisco, Camara Nacional de la Industria Tequilera,
Confederacion Patronal de la Reptublica Mexicana, Desarrollo Econémico del Estado de
Chihuahua, Centro de Investigacion e Innovacién en Tecnologias de la Informacion y
Comunicacion; Instituto Tecnolégico de Estudios Superiores de Monterrey, Fundacién para
el Desarrollo Rural Sustentable del Estado de Morelos, y Tecnalia Corporacion Tecnoldgica.
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Las aportaciones sumaron 18 millones de euros (cifra equivalente
a 311 millones 700 mil 600 pesos segtn el promedio anual del tipo de
cambio de 2011) (Romero et al., 2012: 49). México puso 50% mediante
reembolsos, mientras que el otro 50% fue asignado por la Unién Euro-
pea a través de subvenciones. Con ello se realizaron en total 15 proyec-
tos que abarcaron 17 estados de la Republica y los sectores agroindus-
trial (café, miel y aguacate en Chiapas y Morelos, tequila y mezcal en
Jalisco y Oaxaca), manufacturero tradicional (calzado, textil y joya en
Jalisco y Puebla), y manufacturero avanzado (aerondutica, tecnologias
de la informacién, metalmecanica, disefio industrial y plastico en Baja
California, Distrito Federal, Estado de México, Jalisco, San Luis Potosi,
Querétaro, Chihuahua y Monterrey) (ProMéxico, s/f: 2y 7).

El porcentaje promedio de las metas logradas estd por encima del
100% segtun ProMéxico en su Informe Final: Programa de Competitividad e
Innovacion México-Union Europea (s/£: 14). El mayor logro se registré en
el ambito de la innovacién y la transferencia de tecnologia (281%), pues
se habia planeado apoyar 150 empresas y se alcanzé a 422. En segundo
lugar, se encuentra la cantidad de empresas certificadas (207 de 250,
83%). Por su parte, las empresas que se registraron en el Sistema de In-
teligencia Comercial y de Negocios estuvieron considerablemente por
debajo de la meta (36%, 545 de 1,500). Aun asi, los resultados generales
siguen siendo satisfactorios, pues se superaron todas las metas de la
principal linea de accién (innovacién y la transferencia de tecnologia).

En cuanto a los indicadores macroeconémicos, el informe muestra
un déficit de mas de 25 millones de doélares en la balanza comercial
con la UE en 2015 debido al incremento de las importaciones (ProMé-
xico, s/f: 12 y 13). Las exportaciones también sufrieron variaciones
negativas al pasar de 19 millones de ddlares en 2011 a 18 en 2015.
Sobre el volumen de operaciones de coinversién o inversién, el na-
mero de PyMES que exportan de forma sostenida y las exportaciones
atribuibles a los apoyos del programa, los resultados mostrados son
poco concisos; en lugar de mostrar datos exactos, s6lo menciona que
hubo mejoras.

Claudia Berlanga (comunicacién personal, 3 de septiembre de
2019) resalta que, en comparacion con el PIAPYME, el disefio del PROCEI
tuvo mejoras valiosas. El primero era de caracter paternalista y esta-
ba dedicado a todas las empresas de sectores tradicionales y con una
vocacion maés social; incluia la agricultura, cooperativas, artesanias,
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grupos indigenas, etc. En cambio, para el PROCEI se eligieron empre-
sas innovadoras, tecnoldgicas, con capacidad exportadora, como son
las de la industria automotriz y aeroespacial, pues la experta explicé
que los sectores exportadores dan mas rendimiento.

El apoyo del PROCEI al mismo tiempo estuvo menos disperso. Su
mira estuvo puesta en que las empresas lograran certificarse, algo que
por si solas les es muy dificil y costoso y que suele eliminar las posi-
bilidades de que se internacionalicen. Ademas, el esquema de traba-
jo consider¢ la vinculacién con asociaciones industriales; no sélo era
ProMéxico y la Unién Europea llevando todas las decisiones, sino que
el propio sector productivo se organizé en distintos gremios y pudo
presentar propuestas. Otro gran acierto fue que el PROCEI recurri6 al
modelo alemén de formacién dual, en el que las universidades y las
empresas preparan el capital humano de manera conjunta (Berlanga,
C., comunicacién personal, 3 de septiembre de 2019).

Con respecto a los factores que obstaculizaron un mayor alcan-
ce, estd el hecho de que los expertos europeos no permanecieron el
tiempo suficiente para realizar la verificacién de resultados y las acti-
vidades de cierre tanto de la parte técnica como de la administrativa
(ProMéxico, s/f: 17). El reporte final del programa expone: “Derivado
del corto tiempo de ejecucion de los proyectos con Fondos Nacionales,
consideramos que pudo existir un mayor involucramiento por parte
de los expertos europeos en el acompafiamiento de la gestién de estos
proyectos” (ProMéxico, s/f: 17).

Berlanga (comunicacién personal, 3 de septiembre de 2019) apunta
que cuando cierran los programas se hace una evaluacién final, pero
no hay ningtin seguimiento después y eso provoca poco impacto en las
empresas. Nuevamente se evidencia la poca apropiacién de los pro-
yectos por parte del pais. En cumplimiento de la premisa liberal de que
entre el Estado y los actores subalternos hay presion reciproca que hace
que el primero pueda volverse un actor poco homogéneo y coherente,
a los actores politicos sélo les importa hacer propaganda de las accio-
nes que supuestamente encabezan, y pierden de vista el objetivo. Asilo
indica la experta y agrega que México debe esforzarse para que los be-
neficios de la colaboracién no perezcan cada vez que ésta se suspende.

La Direcciéon General de Politicas Exteriores de la Unién Europea
publicé un estudio con motivo de la modernizacién del TLCUEM en el
que indic6 que, aunque el Protlcuem y el PROCEI facilitaron el apoyo a
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los productores con potencial para exportar hacia Europa, algunos de
los beneficios pueden ser minimos en el largo plazo por la transforma-
cion constante de las oportunidades empresariales, las regulaciones
y los cambios en la demanda de productos (Dominguez y Velasco,
2015: 32). Amplia diciendo que las modificaciones en normativas han
apoyado distintos productos de acuerdo con las necesidades de cada
momento y que esto ha ocasionado que los talleres de exportacion a la
UE se dirijan a productores diferentes cada vez (Dominguez y Velasco,
2015: 32). Semejantes discontinuidades no permiten que las empresas
alcancen a internacionalizarse con éxito.

También faltaron fuentes de financiamiento mas flexibles, cadenas
productivas y de valor mas integradas y, pese al &nimo de trabajar con
los distintos niveles de gobierno, organismos y camaras empresariales,
también falté un esquema integral de asesoramiento y cooperacion téc-
nica que se acompafiara con otras iniciativas nacionales (Romero et al.,
2012: 52). Con respecto al financiamiento, Berlanga (comunicacién per-
sonal, 3 de septiembre de 2019) precisa que, contrariamente a la creen-
cia de que el problema tiene que ver con la falta de fuentes de apoyo,
en realidad el reto mas grande es la falta de avales o garantias de las
empresas. Explica que en el PIAPYME y el PROCEI cuando las empresas
buscaban créditos, se encontraban con la robusta burocracia de los ban-
cos. Incluso cuando se intent6 que éstos aceptaran la asistencia técnica
europea como una garantia para otorgar el crédito, no lo hicieron.

Recientemente, como parte de las medidas de austeridad presu-
puestaria del Gobierno, Lopez Obrador propuso, entre otras cosas, fu-
sionar el Bancomext y la banca de desarrollo Nacional Financiera (Na-
fin), desaparecer el Instituto Nacional del Emprendedor (Inadem) y
que las embajadas asumieran las funciones de ProMéxico (Solis, 2018).
Asi, en mayo de 2019 ProMéxico desaparecio oficialmente y, con ello,
la plataforma donde estaba disponible la informacién del PROCEI, lo
que obstruye el rastreo de avances del programa.
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Conclusiones

Meéxico y la Unién Europea han creado una extensa arquitectura ins-
titucional de cooperacién que parte desde la década de 1950 y que ha
evolucionado hasta desembocar en el Acuerdo Global y la reciente mo-
dernizacion del Tratado de Libre Comercio. En un encuentro no sélo
de preferencias y andlisis de costo-beneficio, sino también de valores
y experiencias compartidas, ambos actores han trabajado para que las
pequefias y medianas empresas del pais alcancen en el mercado co-
munitario el culmen de la internacionalizacién. El AG y el TLCUEM
han brindado las bases legales e institucionales, pero concretamente el
proceso se ha consumado, al menos hasta el momento, con la realiza-
cién mas o menos exitosa de tres programas: el PIAPyME (2004-2009),
el Protlcuem (2006-2011) y el PROCEI (2011-2015). Cada uno ha llegado
tras otro con una esencia o propodsito comudn en favor de las PyMES,
pero también con directrices variadas que tratan de allanar los huecos
que otras van dejando.

Ademas de que los tres buscaron promover la competitividad,
tienen la similitud de que recurrieron siempre a estrategias de capa-
citacion, certificaciones y transferencia de tecnologia. Sobre la estruc-
tura, la SE y la CE encabezaron todas las acciones y delegaron a una
entidad gestora. Para reforzar la implementacién se basaron en diag-
nosticos profundos sobre las necesidades e intereses de las unidades
econdmicas. Tanto el PIAPyME como el Protlcuem se agregaron al Plan
Nacional de Desarrollo. La basqueda de alianzas con instituciones de
educacioén fue otro comtin denominador, pero con més presencia en el
PROCEIL Por su parte, aunque al final hubo fuertes contrapesos, el dise-
fio original de cada uno buscé responder a los problemas estructurales
de las empresas, en especial los referentes a la familiarizacién con el
mercado europeo, la capacitacion del capital humano y la innovacion.

Lo mads interesante de observar es que, en realidad, ninguno de
los tres programas se plantea directamente la internacionalizacion de
las pequenas y medianas empresas como una meta en sus planes ope-
rativos. Ni las bases legales que proporcionan el Acuerdo Global y el
Tratado de Libre Comercio lo hacen. S6lo proponen incentivar la com-
petitividad sin puntualizar hasta dénde debe llegar. Llama la atenciéon
porque la comunicacién en los medios es ambigua al respecto. Esto
explica en parte el claro contraste que hay cuando se comparan los re-
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portes oficiales tan optimistas y la evaluacion empirica del impacto en
las empresas. Si se evaltia cada programa con base en el cumplimiento
de sus propios objetivos y no con respecto a la cantidad de PyMES be-
neficiarias que luego consiguen una actividad comercial constante en
Europa, el panorama se torna ampliamente positivo.

El hecho de que las PyMES tengan graves problemas internos que
demanden un enfoque prioritario en la asistencia técnica y de que la
laxa institucionalizaciéon que ha hecho México de la CID no permita
pasar a otro nivel son dos posibles causas de que, atin después de los
largos afios de colaboracién, la internacionalizacién no sea un blanco
directo. Notese que las mediciones de resultados suelen contabilizar
solo las actividades realizadas, los sectores productivos involucrados
o la cantidad de licencias otorgadas, en lugar de las unidades econé-
micas que pudieron entrar y permanecer en el mercado exterior.

En todo esto también hay que tener claro que si el volumen y valor
de las exportaciones a Europa que efecttian las PyMES mexicanas no
son notorios, no es s6lo porque exporten poco. Cuando se habla de
99.8% de PyMES en relacion con el total de unidades econdmicas del
pais, en realidad se estan incluyendo las microempresas, que ocupan
el 95%. En sentido estricto, solamente 4.8% de las empresas son pe-
quefias y medianas. Asi resulta mas facil entender el contraste que hay
entre un nimero de “PyMES” tan grande y niveles de productividad y
actividad exportadora significativamente menores. Aunque la partici-
pacién de estas empresas en el comercio bilateral tenga importancia,
tomando en cuenta los problemas estructurales que atraviesan y las
limitaciones en las dindmicas de cooperacion, es dificil que un 4.8%
marque la diferencia en los agregados macroeconémicos.

Por otra parte, si la orientacion de las PyMES al bloque europeo
no crece de modo significativo es porque en general no realizan co-
mercio exterior. De las 229 mil 152 empresas que representa ese 4.8%,
tnicamente 13.3% exporta, lo que equivale a 30 mil 525 empresas. A
eso se aflade que, de las que exportan, entre el 70 y 80% s6lo lo hacen a
Estados Unidos y Canada. Significa que tampoco ha aumentado la in-
clinacién a Asia-Pacifico o cualquier otra region pese a la creciente red
de acuerdos comerciales que tiene México. No es un asunto exclusivo
de la Unién Europea.

Volviendo ahora a lo que corresponde estrictamente a los progra-
mas y sus particularidades, el PIAPYME recurri6é a un enfoque amplio
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que pretendia atacar todas las aristas de la fragilidad de las empresas,
pero, aunque los porcentajes que se reportaron del cumplimiento de
las metas son elevados, el sinuoso trayecto que atravesé desde el co-
mienzo lo llevé a menguar sus frutos. Tal trayecto estuvo protagoniza-
do por el hecho del programa de ser pionero, por la comprensién que
Meéxico precis6 de los buenos términos de la cooperacién ofrecida por
la UE, por la inexistencia de mecanismos para la derogacién de recur-
sos externos en el pais y por la dispersién de esfuerzos que significé
abarcar tantos sectores productivos y la amplia extension del territorio
nacional. Empero, tuvo el valioso acierto de trabajar con las empresas
de manera individual y grupal y con los operadores econémicos para
atender oportunamente las necesidades que cada uno planteaba.

Después, habiendo detectado los problemas institucionales, llegé
el Protlcuem como complemento del PIAPYME. Se enfocé en fortalecer
las capacidades de las instituciones beneficiarias y dio continuidad a la
promociéon del conocimiento de los sistemas europeos, las relaciones
con las instituciones contrapartes y la difusiéon de informacién entre
las PyMES sobre las oportunidades de comercio con la Unién Europea.
Al inicio toda la base del programa era casi inexistente, hasta que de
forma reactiva la SE y el Bancomext fueron proveyendo las instalacio-
nes y el equipo de personal necesarios. Mas adelante se detectaron
también limitaciones administrativas, presupuestarias, de interacciéon
con el sector privado, coordinacién del Grupo Meta y coordinaciéon
con el PIAPyME.

El PROCEI present6 obstaculos similares a los de los demads, pero
lo mas notorio fue la falta de acompafiamiento a las empresas al tér-
mino del programa. Sin embargo, acerté en ser mas cuidadoso en la
selecciéon de beneficiarios al considerar sélo aquéllos con capacidad
mas amplia de exportar, como son la industria automotriz y la ae-
roespacial. Las estrategias mas fructiferas fueron el enfoque sectorial
y agrupamiento de empresas, asi como la integracion de éstas en la
toma de decisiones, ya que con ello fue posible una mayor cohesién y
coherencia en las operaciones.

Las mejoras que hubo de una iniciativa a otra muestran cierta se-
cuencia, pero se rompe cuando se trata de los sectores y empresas que
se apoyaron en cada ocasién, incluso dentro de los mismos programas.
Las principales debilidades encontradas con respecto a las dindmicas
de cooperacion tienen que ver con una evidente falta de seguimiento en
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ese sentido. Esta claro desde los disefios operativos, pues sélo estable-
cieron evaluaciones que cesaron con los programas y no reportaron las
unidades econémicas que pudieron internacionalizarse de manera efec-
tiva. Solo el Protlcuem fij6 evaluaciones ex-post. Resulta sorprendente,
ademas, que el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, después
de la importancia que tienen las PyMES para la economia del pais y de
los esfuerzos robustos de cooperacion que se han llevado a cabo con el
bloque europeo, atin no desarrolle un sistema de informacién completo
sobre la actividad exportadora de estas empresas, lo que complica atin
mas el seguimiento de los resultados de los programas.

Notese que detras de esta situacion hay cuestiones relacionadas
con la estructura y la coordinacién; la falta de seguimiento no se debe
a si misma. Los cambios de gobierno suscitan nuevos intereses y deri-
van en una larga cadena de obstaculos, los cuales han hecho que la ins-
titucionalizacion de la cooperacion internacional para el desarrollo en
Meéxico no pueda consolidarse, que las agencias de gobierno creen di-
lemas estratégicos o tomen cursos opuestos o a destiempo. En general,
la gestion técnica-administrativa de la CID en el pais esta totalmente
fragmentada por la ausencia de un proyecto de nacién, los cambios en
las preferencias del Estado, la intermitencia del interés de los actores
individuales por explotar los beneficios de la cooperacioén, y el involu-
cramiento sobrado de instituciones con funciones repetidas. Eso es sin
contar la mala implementacion de recursos, la alta burocratizaciéon y
las fricciones entre funcionarios publicos.

Por eso, al llevar a cabo programas hay una grave falta de apro-
piacion, tanta que una vez que se retira la asistencia europea, toda la
capacidad técnica, tecnolégica, institucional, etc. que se dejé instalada
se desvanece. Asi es como el PIAPYME, el Protlcuem y el PROCEI mu-
chas veces mantuvieron un tipo de actuacién reactiva, desinteresada
y, consecuentemente, impredecible por parte del pais. En resumen,
hay un desencadenamiento de efectos negativos que va acrecentdndo-
se de manera sucesiva: 1) la institucionalizacién de la cooperacién es
débil (ocasionado, a su vez, por mualtiples factores ya mencionados);
2) la apropiaciéon de los programas ofrecidos por el bloque europeo
es minima; 3) las PyMES beneficiarias no reciben la atencién oportu-
na, y 4) la gran mayoria de ellas no logra incursionar exitosamente en
Europa. Por atenciéon oportuna se hace alusiéon al ofrecimiento de la
asistencia técnica y financiera necesaria para cada tamafio de empresa
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y sector productivo, al seguimiento hasta que las empresas consigan
una internacionalizacion exitosa, a la no interrupcién de fondos otor-
gados a ciertos sectores productivos, entre otros elementos.

Con esto se comprueba el balance negativo de alcances y limita-
ciones referido en la hipétesis, pues la internacionalizacién de las em-
presas no ha llegado a ser completamente, sino que en su mayoria
se ha quedado en asistencia técnica y familiarizacion con el mercado
europeo. En lo que respecta al seguimiento, si es este la variable mas
concurrente, pero como se explica en los parrafos anteriores, esta fa-
cilitada por una combinacién de situaciones relacionadas con la es-
tructura, la coordinacién y, por altimo, las normas, todo lo cual opera
como un circulo vicioso. Asi terminan por definirse las dinamicas de
cooperacion como un factor mas en la competitividad de las PyMES
mexicanas y su incursion en el mercado de la UE, factor que suele ser
ignorado frente a las condiciones internas de las empresas u otras ex-
ternas, como son las desventajas competitivas, la burocracia, el dificil
acceso al financiamiento, la cercania geografica y comercial México-
Estados Unidos, asi como las estrictas regulaciones comerciales y la
lejania del bloque europeo.

Dadas las limitaciones metodolégicas que se tuvieron en este tra-
bajo por la falta de bases de datos integrales, es preciso que conforme
sea posible futuras investigaciones avancen en el andlisis con un enfo-
que cuantitativo mas profundo, que partan de la cantidad real de uni-
dades econémicas por estrato, que midan el alcance de la cooperaciéon
euro-mexicana no sélo tomando en cuenta los aciertos y desaciertos
institucionales, sino también que logren graficar cudntas se internacio-
nalizan y hasta qué nivel. De esa manera, el balance de resultados que
aqui se inici6 estara completo.
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