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POLITICA INDUSTRIAL
PARA EL SIGLO XXI

PROLOGO

JOSE Luis CALVA*

“Estudiar el pasado, para aprender el futuro”, sugiere el proverbio japonés.
Una historia exitosa de desarrollo industrial fue protagonizada por México
durante casi medio siglo: el producto interno bruto manufacturero crecio
auna robusta tasa del 6.7% anual entre 1934y 1982, presentando un incre-
mento acumulado de 2 105% durante ese lapso. Este desarrollo espectacu-
lar no fue obra del simple accionar de la mano invisible del mercado, sino
producto de una estrategia de industrializacion liderada por el Estado a
través de multiples instrumentos de politica econdmica.

En primer lugar, politicas de fomento economico general que incluyeron:
formacion de recursos humanos, construccion de infraestructura, integra-
cion de un sistema financiero funcional mediante la creacion de la banca
nacional de desarrollo y la regulacion y supervision del sistema de banca co-
mercial; desarrollo de un sector energético vinculado a las prioridades de
industrializacion; y, desde luego, creacion del marco legislativo e institu-
cional indispensable para regular el sano funcionamiento de los mercados.
En segundo lugar, politicas de fomento sectorial para impulsar el desarro-
llo de sectores y ramas productivas consideradas prioritarias, mediante
paquetes de instrumentos promocionales que incluyeron: regulacion del
comercio exterior, otorgamiento de créditos preferenciales a las actividades
prioritarias (a través de la banca nacional de desarrollo, o de la banca co-
mercial mediante cajones de asignacion selectiva de créditos con tasas de
interés preferenciales fijadas por el Banco de México); subsidios y estimulos
a industrias nuevas y necesarias, exenciones fiscales a industrias exportado-
ras y a inversiones elegibles; sistema de compras de gobierno favorable a la
industria mexicana; y asociacion gobierno-empresarios, con capital de ries-
go, en proyectos industriales especificos. En tercer lugar, politicas de regu-

* Instituto de Investigaciones Econémicas de la Universidad Nacional Auténoma de México.
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8 JOSE LUIS CALVA

lacion de la inversion extranjera directa para subordinarla a los intereses
nacionales de industrializacion, orientandola hacia ramas no reservadas
exclusivamente al capital nacional, y hacia ramas donde s6lo podia acceder
en asociacion con capital nacional, asi como para asegurar la transferencia
de tecnologia hacia empresas nacionales. En cuarto lugar —ultimo en
orden, pero no en importancia—, politicas macroeconémicas (monetaria,
fiscal y cambiaria) activas prudentemente manejadas (con excepcion de los
anos setenta y primeros ochenta, cuando se perdio la mesura en las politi-
cas cambiaria y fiscal, como veremos adelante), orientadas al crecimiento
sostenido del PIB y del empleo.

Ahora bien, los instrumentos sectoriales de politica industrial fueron
integrados en una estrategia economica de largo plazo cuyo objetivo funda-
mental fue lograr la industrializacion de México a través de la sustitucion
de importaciones, comenzando por la produccion interna de bienes de
consumo no duradero, prosiguiendo con la sustitucion de importaciones
en bienes de consumo duradero y con la produccion interna de bienes de
capital. Con esta estrategia economica, el producto interno bruto de la eco-
nomia mexicana en su conjunto, cabe recordarlo, crecié 15.9 veces entre
1934y 1982, a una tasa media del 6.1% anual.

Mientras tanto, del otro lado del planeta, Japon asombraba a la humani-
dad con su “milagro economico”, o salto espectacular al desarrollo (véase
R. Quintero Romo, “Japon: del subdesarrollo al superdesarrollo”, en J.L.
Calva [coord.], Modelos de crecimiento econémico, Juan Pablos, México,
1995). Y lo logré bajo una estrategia de industrializacion liderada por un
gobierno eficaz, que utilizo practicamente todos los instrumentos de politi-
ca economica antes enumerados, ademas de otros instrumentos de su propia
invencion: 1) la promocion de conglomerados de empresas, cuyos enlaces
horizontales les permitieron desarrollar una sinergia industrial inédita; 2)
un sistema de educacion, investigacion y capacitacion directamente vincu-
lado a los requerimientos de la industrializacion; y 3) su legendaria oficina
de planeacion estratégica y promocion industrial: el Ministerio de Industria
y Comercio Internacional (MITI), cuya tarea dual consistio en identificar las
areas industriales de avanzado desarrollo tecnolégico que debian impul-
sarse, y en movilizar el capital y los recursos humanos calificados hacia las
prioridades estratégicas.

Sin embargo, en lugar de una estrategia de industrializacion orientada
primordialmente a la sustitucion de importaciones, como la aplicada en
Meéxico y otros paises de América Latina, Japon utilizé sus multiples instru-
mentos de politica econdmica para desplegar una estrategia de industrializa-
cién mds ambiciosa y compleja, que incluia no sélo la progresiva sustitucion
de importaciones, sino también la firme determinacion de realizar de mane-



PROLOGO 9

ra endogena y acelerada su salto del subdesarrollo al desarrollo. Como se-
nalo el viceministro de Industria, Ojimi, al principiar los setenta: “El MITI
decidio establecer en el Japon industrias que requerian la utilizacion inten-
siva de capital y tecnologia, y que, considerando los costos comparativos de
produccion, resultarian en extremo inapropiadas para Japon. Se trataba
de industrias como la del acero, refinamiento de petréleo, petroquimica, au-
tomotriz, aérea, maquinaria industrial de todo tipo y electrénica, incluyen-
do computadoras electronicas. Desde un punto de vista estatico y a corto
plazo, alentar tales industrias pareceria entrar en conflicto con la racionali-
dad econémica. Pero, considerando una visiéon a mas largo plazo, éstas son
precisamente las industrias donde la elasticidad de demanda del ingreso es
mayor, el progreso tecnologico mas rapido y la productividad de la mano
de obra se eleva mas rapidamente. Estaba claro que sin estas industrias seria
dificil emplear una poblacion de 100 millones y elevar su nivel de vida para
igualar el de Europa y Norteamérica inicamente con industrias ligeras;
para bien o para mal, Japon tenia que tener industria quimica e industria
pesada. Seguin Napoleon y Clausewitz, el secreto de una estrategia exitosa
esta en concentrar el poder de lucha en los frentes clave de batalla; afortu-
nadamente, la buena suerte y sabiduria que Japon adquirio por necesidad,
le han hecho posible concentrar sus limitados recursos de capital en indus-
trias estratégicas” (citado por E Fajnzylber, La industrializacion trunca en
América Latina, Nueva Imagen, México, 1983). El brinco de Japon del desa-
rrollo medio (en 1950 su PIB per capita apenas representaba el 20.1% del
PIB per capita de Estados Unidos) al desarrollo, alcanzando a Estados Uni-
dos en PIB per capita en 1987 (20 066.1 ddlares estadounidenses en Japon,
contra 19 511.2 dolares en Estados Unidos), fue el premio a su audacia e
iniciativa histdrica.

Después de Japon, Corea del Sur y Taiwan, que hoy descuellan entre los
paises de nueva industrializacion (NICS), iniciaron sus procesos de de-
sarrollo, que les permitieron cruzar la franja que separa a los paises sub-
desarrollados de los paises de altos ingresos, desplegando estrategias de
industrializacion e instrumentos sectoriales de politica economica que, no
obstante sus particularidades nacionales, son del mismo género que la pre-
viamente instrumentada por su exitoso vecino. Como ha concluido un bri-
llante investigador de estos “milagros econémicos”: “Los tres paises [Corea
del Sur, Taiwan y Japén| tienen en comuin un compromiso intenso y casi
inequivoco del gobierno por lograr la competitividad internacional de la in-
dustria interna y con ello, a la larga, elevar sus niveles de vida. Este compro-
miso llevo a los tres gobiernos a crear politicas y organizaciones bastante
similares para dominar el mercado. Su notable éxito econémico nos permi-
te sugerir que han creado una forma mas competitiva de capitalismo, del
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que bien podrian aprender otros paises” (R. Wade, El mercado dirigido, FCE,
1999). Y Enrique Dussel (Economia de la polarizacion, Jus-UNAM, Méxi-
co, 1997) ha remarcado: “Particularmente en el caso de Corea del Sur,
probablemente el de mayor interés para Latinoamérica debido al tamarno y
a la estructura de su poblacion y economia, los criterios para las politicas
industriales y la eleccion de «sectores estratégicos» fueron multidimensio-
nales, en especial segun los criterios del valor agregado, la intensidad del
capital y de la capacidad para generar divisas”.

En el otro hemisferio, los paises industrializados de Europa y América
del Norte no han sido ajenos a los instrumentos sectoriales de politica eco-
nomica (ademds de utilizar con reconocida eficacia, desde luego, los instru-
mentos de politica macroeconémica y de desarrollo general). Aunque
desde los anos ochenta se ha formado un consenso retorico entre los gobier-
nos de los paises industrializados en torno al ideal neocldsico de suprimir
las politicas sectoriales y reemplazarlas por politicas horizontales (limitadas a
corregir imperfecciones evidentes en los mercados, mediante regulaciones
antimonopolicas, mejoramiento de los sistemas de informacion, apoyos a
la capacitacion y a la innovacion tecnolégica, con esquemas neutros de
incentivos que no discriminen o favorezcan a ningun sector o industria
en especial), en la practica tanto los Estados Unidos y Canada como los
paises europeos utilizan sistemdticamente instrumentos sectoriales de
politica econémica, canalizando enormes recursos hacia sectores estraté-
gicos como el aeroespacial, el electronico, el farmacéutico o el agricola (la
bibliografia histérico-econémica es muy amplia, incluidos trabajos de Sti-
glitz, Rodrik, Amsden, Krugman, J. Galbraith y otros colegas).

Para México, la estrategia de industrializacion liderada por el Estado, tra-
jo consigo el ya referido medio siglo de acelerado crecimiento industrial: el
PIB manufacturero se increment6 21.1 veces entre 1934 y 1982. Como
resultado, se conformo una base industrial relativamente diversificada que
comprendia las tradicionales industrias de bienes de consumo e interme-
dios (alimentos, bebidas, telas y prendas de vestir, calzado, vidrio, cemento,
etc.), que se originaron durante la colonia o el siglo XIX, pero se habian
renovado tecnologicamente en muchos de sus segmentos y multiplicado
desde los anos treinta; ademas de incluir nuevas industrias de bienes de
consumo duradero, bienes intermedios y de capital, que se expandieron
explosivamente durante las grandes oleadas de sustitucion de importaciones
de la posguerra (maquinaria y aparatos eléctricos y no eléctricos, siderurgia,
industria quimica y petroquimica, productos minerales no metalicos y equi-
po de transporte). De hecho, la base industrial forjada desde los afios cua-
renta, y sobre todo durante las grandes oleadas de industrializacion de los
anos cincuenta, sesenta y setenta, continué constituyendo el corazon y la
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mayor parte del tejido industrial existente en México (exceptuando las ma-
quiladoras). Por eso, después de constatar que, tras el marasmo industrial
del periodo 1982-1987, el relativo dinamismo industrial de los afios noven-
ta tuvo como lideres a las ramas industriales que ya en los afios setenta eran
las mds dindamicas (automotriz, petroquimica basica, maquinaria y equipo
eléctrico, industrias metalicas basicas, vidrio y las tradicionales de bebidas
alcoholicas y conservas alimenticias), Enrique Dussel (op. cit.) puntualizo
que tal fenomeno “sugiere que el periodo de industrializacion por sustitu-
cion de importaciones [...] ha proveido la mayoria de las condiciones tec-
nolégicas, productivas y laborales disponibles durante el reciente periodo
de crecimiento”.

Todavia al principiar los setenta, la industrializacion sustitutiva de impor-
taciones daba muestras de estar cumpliendo eficazmente su cometido: el
coeficiente importado de las manufacturas (definido como: importaciones
manufactureras/PIB manufacturero mas importaciones de manufacturas)
se habia reducido dramaticamente del 56.7% en 1929 (y 48.6% en 1939), al
18.6% en 1971; con la particularidad de que la sustituciéon de bienes de
consumo no duradero, que se daba por concluida desde los anos cincuenta,
mostraba un coeficiente importado de apenas 3.8% en 1971; al tiempo que
la industrializacion sustitutiva en bienes intermedios habia hecho descender
el coeficiente importado del 55.6% en 1929 al 20.5% en 1971; e incluso la
sustitucion de bienes de capital y de consumo duradero habia avanzado consi-
derablemente, al reducirse su coeficiente de importaciones del 94% en 1929
al 44.3% en 1971 (J. Boltvinik y E. Hernandez Laos, “Origen de la crisis in-
dustrial: el agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones”, en R.
Cordera [comp.], Desarrollo y crisis de la economia mexicana, FCE, México,
1981). Sin embargo, la exitosa industrializacion sustitutiva de importaciones
se descarrilo desde los afnos setenta no sélo por insuficiencias o debilida-
des de la estrategia industrial, sino también —y principalmente— por se-
veras fallas de manejo macroeconémico.

Por una parte, al cardcter relativamente unilateral de la estrategia sustitu-
tiva de importaciones —que no fomentaba con suficiente vigor a los secto-
res manufactureros con potencial exportador, como si hicieron los paises de
nueva industrializacion del este de Asia, a fin de propiciar un financiamien-
to endogeno de la industrializacion, a través de una balanza comercial equi-
librada en manufacturas—, se sumaba la insuficiente promocion de la
produccion interna de bienes de capital y de importantes bienes interme-
dios a través de un mds agresivo fomento del aprendizaje tecnologico y de
los encadenamientos productivos (a diferencia de Japon y de los NICs, que
tempranamente fomentaron las industrias de bienes de capital, incluyendo
industrias de alta tecnologia, asi como sus clusters o conglomerados indus-
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triales), de manera que ambas debilidades estratégicas generaban una bre-
cha de divisas cronica en nuestro comercio exterior manufacturero.

Mientras las politicas macroecondémicas —principalmente la cambiaria
y la fiscal— se manejaron con mesura, asegurando la sostenibilidad del
crecimiento econdmico, estos desequilibrios en la balanza comercial manu-
facturera se mantuvieron bajo control. Pero en los afos setenta y primeros
ochenta, el manejo imprudencial de las politicas macroeconomicas agravo
la brecha de divisas manufactureras. La fuerte sobrevaluacion del peso ob-
servada durante el periodo 1971-1975 (la paridad se mantuvo constante en
$12.50 por ddlar, no obstante que la inflacion mexicana alcanzo el 12.1%
anual contra 6.8% anual en Estados Unidos durante dicho periodo), trajo
consigo un crecimiento vertiginoso de las importaciones, a un ritmo mayor
que las exportaciones. En consecuencia, el déficit de cuenta corriente alcan-
z6 el 4.9% del PIB en 1975, obligando a la macrodevaluacion de 1976, que
permitio reducir el déficit corriente al 1.9% del PIB en 1977. Sin embargo,
durante el gobierno de José Lopez Portillo, bajo la divisa de “un presidente
que devalua, se devalua”, volvio a provocarse una fuerte sobrevaluacion (la
paridad peso/dolar paso de $22.58 en 1977 a s6lo $24.51 en 1981, no obs-
tante que la inflacion acumulada durante ese lapso fue de 198.6% en México
contra 59.6% en Estados Unidos), provocandose nuevamente —no obstan-
te los enormes ingresos petroleros— un creciente déficit de cuenta corriente
(hasta el 6.5% del PIB en 1981), que incremento la adiccion al ahorro ex-
terno y desemboco en la crisis de la deuda de 1982.

En los segmentos finales de ambos periodos, el desequilibrio externo tra-
t6 de ser corregido mediante un hipertrofiado proteccionismo comercial (por
ejemplo: las tasas arancelarias medias pasaron de 14.9% en 1977 a 26.8%
en 1981; y los permisos previos de importacion saltaron del 60% de las im-
portaciones en 1980 al 85% en 1981), pero esta politica resulto ineficaz
para corregir los agigantados desequilibrios externos. Lo peor es que el pro-
teccionismo comercial hipertrofiado —es decir, excesivo y casi indiscrimina-
do, precisamente por concebirse como mecanismo de ajuste de la balanza
comercial— acentuo el sesgo antiexportador de la estrategia unilateralmen-
te sustitutiva de importaciones, de suyo agravado por la enorme sobrevalua-
cion cambiaria, que también generaba un sesgo adverso contra los servicios
comerciables (como el turismo), obstruyendo, paradéjicamente, las vias na-
turales de superacion del desequilibrio externo.

Una segunda falla de manejo macroeconémico aparecio en los afios seten-
ta en forma de creciente brecha ingreso-gasto publico. Aunque la expansion
del gasto comprendio un significativo incremento de la inversion publica
—incluyendo las enormes inversiones para construir la plataforma petro-
lera y expandir las industrias eléctrica, petroquimica y siderurgica—, ast
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como un fuerte incremento del gasto social, dicha expansion resulto excesi-
va, conduciendo a un déficit fiscal que se ensanchaba aceleradamente y era,
por tanto, insostenible en el largo plazo. Lo peor es que los enormes déficits
operacionales (o déficits reales, que descuentan el componente inflacionario
del servicio de la deuda publica), que ascendieron al 3.8% del PIB, en pro-
medio anual, durante el sexenio 1971-1976 y al 4.8% del PIB en el sexenio
1977-1982, fueron financiados principalmente con deuda externa, de mo-
do que este manejo imprudencial de las finanzas publicas se combiné con
la sobrevaluacion cambiaria conduciendo a nuestro pais hacia el colapso fi-
nanciero de 1982, que terminé sepultando al modelo sustitutivo de impor-
taciones al propiciar el ascenso al poder del Estado de un grupo tecnocratico
con una vision radicalmente distinta de la economia y el desarrollo.

En vez de corregir ordenadamente las fallas de manejo macroeconoémico
y de redefinir la estrategia de industrializacion (de la tradicional sustitucion
de importaciones hacia objetivos mas amplios, que incluyeran un mayor
fomento de las exportaciones para lograr una balanza comercial manufac-
turera equilibrada, asi como la promocion mds resuelta de las industrias de
bienes de capital y de sus encadenamientos productivos internos), el nue-
vo grupo gobernante opté por aplicar un severo programa contraccionista
de ajuste macroecondémico y por desmantelar la politica industrial. No fue
la mejor de las opciones.

Desde la vision ortodoxa segun la cual las politicas activas de fomento
economico sectorial (especificamente orientadas a favorecer el desarrollo de
sectores, ramas o industrias seleccionadas) generan distorsiones en los pre-
cios relativos, que provocan ineficiencias en la asignacion de recursos e im-
piden alcanzar los niveles 6ptimos de crecimiento econémico y bienestar,
el nuevo grupo gobernante procedio a liberalizar —de manera unilateral y
abrupta— nuestro comercio exterior y a suprimir la mayoria de los instru-
mentos de fomento sectorial, a fin de que los agentes privados y las fuerzas
espontdneas del mercado optimizaran la asignacion de recursos, al tiempo
que la exposicion a la competencia externa obligaria a los empresarios
mexicanos a introducir cambios tecnologicos y a elevar aceleradamente la
productividad. Como senalo el primer presidente neoliberal de México:
“Seguimos un intenso proceso de racionalizacion [sic!] de la proteccion
comercial para inducir mayor eficiencia y competitividad de nuestra econo-
mia nacional” (M. de la Madrid, Quinto informe de gobierno, México, 1987).
Y el principal idedlogo del segundo gobierno neoliberal, José Cérdoba
Montoya (“Diez lecciones de la reforma econémica mexicana”, Nexos, Méxi-
co, 1990) escribio: “Acelerar un proceso de liberalizacion comercial resulta
conveniente para asegurar su irreversibilidad y, también, para que las em-
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presas introduzcan los cambios necesarios e incrementen la productividad
en poco tiempo”.

En consecuencia, la apertura comercial fue realizada con tan extraordi-
nario celo y dinamismo, que en escasos cuatro anos (entre 1984 y 1987)
quedo practicamente concluida; pero el gobierno —congruente con su or-
todoxia neoliberal— dejo que los industriales mexicanos se las arreglaran
como pudieran, cada uno por su cuenta (a excepcion de los favoritos a
quienes permitié despacharse con la cuchara grande de los precios monopo-
licos u oligopodlicos), con la transformacion tecnologica de sus empresas,
porque simultineamente se achicaron o redujeron los instrumentos de
fomento sectorial, en espera de que los agentes privados y las fuerzas es-
pontdneas del mercado establecieran la asignacion eficiente de los recursos.

Para el nuevo grupo gobernante, la contribucion nodal del Estado al cre-
cimiento economico consistiria, simplemente, en la creacion de un marco de
estabilidad macroeconomica (entendida estrechamente como inflacion decre-
ciente, proxima al nivel inflacionario de Estados Unidos, y finanzas publicas
equilibradas o cercanas al equilibrio ingreso-gasto). Considerada como con-
dicion necesaria y suficiente del desarrollo, esta estabilidad macroecono-
mica seria la gran generadora del clima de confianza que automaticamente
dinamizaria la inversion, el crecimiento economico y el bienestar.

Los resultados del experimento neoliberal, sin embargo, han sido muy
diferentes de los proyectados por la tecnocracia.

En primer lugar, durante el periodo 1983-2017, el PIB manufacturero sélo
crecié a una tasa media del 2.2% anual; mientras que durante el periodo
1935-1982, el PIB manufacturero habia crecido a una tasa media del 6.7%
anual. Un analisis por divisiones industriales arroja los siguientes resulta-
dos: durante el periodo 1983-2017, el PIB de la division de industrias quimi-
ca, petroquimica y caucho crecié a una tasa media del 1.4% anual, mientras
que durante el periodo 1951-1982 su tasa de crecimiento fue de 9.5% anual,
en la division de productos minerales no metalicos, los crecimientos fueron
de 1.9% anual y 7.4% anual, respectivamente; en las industrias metadlicas
basicas, las tasas medias de crecimiento del PIB fueron de 2.4% anual y
10.4% anual, respectivamente. En la division de maquinaria y equipo, el
PIB creci6 a una tasa media del 3.8% anual durante el periodo 1983-2017,
mientras que durante el periodo 1951-1982 su tasa media de crecimiento
fue del 9.4% anual; en la division de alimentos, bebidas y tabaco, las tasa
medias de crecimiento anual fueron de 1.9% y 5.8%, respectivamente. En
la industria textil y del vestido, los crecimientos fueron de 0.5% anual du-
rante el periodo 1983-2017 y de 4.6% anual durante el periodo 1951-1982;
en la division de madera y productos de madera, las tasas medias fueron de
0.1% anual y de 7.6% anual, respectivamente. En la division de papel, im-
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prentas y editoriales, las tasas anuales de crecimiento fueron de 2.3% y 2.5%,
respectivamente; y en la division de otras industrias, las tasas fueron de
2.6% anual y 4.9% anual, respectivamente.

Ciertamente, algunas ramas especificas de la industria manufacturera
han tenido crecimientos significativos con la estrategia economica neolibe-
ral. Pero lo realmente relevante para una nacion son los resultados agregados.

En segundo lugar, el festinado éxito exportador de la estrategia neoliberal
de “industrializacion orientada a las exportaciones”, visto en perspectiva
historica, no es tan grande como parece. Es cierto que durante el periodo
neoliberal (1983-2017) las exportaciones manufactureras crecieron a una
tasa media del 9.8% anual, incluyendo maquiladoras. Sin embargo, duran-
te el periodo 1951-1982, de industrializacion liderada por el Estado, las ex-
portaciones manufactureras —medidas en ddlares a precios constantes en
ambos periodos— habian crecido a una tasa media del 12.8% anual. De
esta manera, cuando la tecnocracia neoliberal se vanagloria del crecimien-
to explosivo de las exportaciones de bienes industriales, exhibe en realidad
una falsa carta de triunfo.

Lo peor del asunto estriba en que el aumento de las exportaciones manu-
factureras bajo el neoliberalismo agudizo, en vez de superar, la desarticula-
cion interna de las ramas fabriles, al crecer vertiginosamente el componente
importado de la produccion manufacturera, desplazando componentes na-
cionales, ademas de crecer el porcentaje importado del consumo interno. En
general, el coeficiente importado de las manufacturas, que en 1982 fue de
27% sin incluir las “importaciones” temporales realizadas por las maquila-
doras, salté a 43.1% en 1994, y a 50.9% en 2006 (tltimo dato oficial dispo-
nible sin maquiladoras). Ademas, la desustitucion de importaciones afectd
dramaticamente a las divisiones industriales donde la sustitucion de impor-
taciones practicamente habia concluido desde los afos sesenta (v. gr. en tex-
tiles y prendas de vestir, el coeficiente de importaciones salto de 5.8% en
1982 a 44.4% en 2000); y, desde luego, afecto también las divisiones donde
la sustitucion de importaciones estaba lejos de concluir (en maquinaria y
equipo, por ejemplo, el coeficiente pasé de 53.9% en 1982 a 65.9% en 2006;
y en la industria quimica el coeficiente importado registr6 un espectacular
salto de 21.8% en 1982 al 52.9% en 2006, sin incluir en ningun caso a las
maquiladoras).

Como resultado, se han roto eslabones completos de las cadenas productivas;
y las exportaciones manufactureras han reducido progresivamente su efec-
to de arrastre sobre la industria nacional, aumentando en cambio sus efectos
multiplicadores sobre la produccion, la inversion y el empleo fuera del pais.
De hecho, las exportaciones se han concentrado en unas cuantas industrias
y empresas; y el sector exportador, erigido en motor del crecimiento econo-
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mico por la estrategia econdmica neoliberal, se ha ido convirtiendo, cada
vez mds, en una economia de enclave desarticulada del resto de la econo-
mia nacional.

En tercer lugar, se han observado inferiores tasas de crecimiento de la
productividad laboral. Durante el periodo 1935-1982, a productividad del
trabajo en la industria manufacturera creci6 a una tasa media de 3.1%
anual, mientras que en el lapso 1983-2017 la productividad laboral manu-
facturera apenas crecié a una tasa del 1.8% anual.

Sin duda, algunas empresas han logrado elevar su productividad a ritmos
acelerados bajo el neoliberalismo, pero lo relevante es que en el conjunto de
la industria manufacturera los resultados efectivos de la estrategia neoliberal
difieren de sus promesas eficientizadoras.

Para colmo, los pobres resultados en el frente de la productividad laboral
bajo el modelo neoliberal tuvieron el sesgo caracteristico de una moderniza-
cion excluyente. Contradiciendo la teoria de las ventajas comparativas, segun
la cual siendo el trabajo nuestro factor abundante crecerian rapidamente las
ramas intensivas en mano de obra y, por tanto, creceria aceleradamente
la masa agregada del empleo manufacturero, lo que realmente ha ocurrido
bajo el modelo neoliberal es que el escaso incremento de la productividad
laboral fue conseguido mediante la reduccion de la tasa de crecimiento del
personal ocupado, mientras que bajo el modelo econémico precedente al
neoliberal, el incremento de la productividad laboral ocurri6 simultdnea-
mente con un incremento significativo del empleo manufacturero. Asi,
durante el periodo 1935-1982, los puestos de trabajo en la manufactura cre-
cieron a una tasa media del 3.5% anual; mientras que en el lapso 1983-2017
apenas crecieron a una tasa del 0.7% anual.

Las discrepancias entre los objetivos anunciados y los resultados reales
de la estrategia neoliberal evidencian la necesidad de ponerle punto final.
Nuestra industria manufacturera requiere ser reencauzada hacia un nuevo
ciclo de crecimiento acelerado y sostenido, superando la desarticulacion
interna y las desigualdades en el desarrollo de la planta productiva, que no
fueron superadas sino acentuadas por la estrategia neoliberal. Para ello, se
requiere desplegar una verdadera politica industrial con horizonte de planea-
cion estratégica de largo plazo, que incluya instrumentos eficaces de fo-
mento sectorial, sin demérito de los instrumentos horizontales de fomento
economico general.

Sin duda, en atencion a los problemas estructurales de México y a sus
potencialidades de desarrollo, los objetivos fundamentales de esta estrategia
industrial son los siguientes: 1) incrementar la articulacion interna de la
planta productiva mexicana, reduciendo las desigualdades en su desarrollo;
2) lograr el financiamiento endogeno de la industrializacion, es decir, una
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balanza comercial manufacturera (sin maquiladoras) equilibrada, de modo
que sea factible el crecimiento industrial autosostenido, para lo cual es nece-
sario que la estrategia industrial camine —al estilo japonés, coreano o chino—
sobre los dos pies: el del fomento efectivo de las exportaciones manufactureras
y el de la sustitucion eficiente de importaciones; 3) inducir una elevada tasa
de generacion de empleos manufactureros; 4) cerrar sistematicamente la
brecha tecnologica y de estructura industrial entre México y los paises lide-
res, impulsando las industrias de avanzada tecnologia.

Los instrumentos fundamentales de politica industrial congruentes con
estos objetivos —a la luz de las evidencias empiricas internacionales, es
decir de las experiencias de paises que han realizado procesos exitosos de
industrializacion (incluyendo desde luego a China), asi como a la luz de nues-
tras propias realidades y potencialidades— son, a nuestro juicio, los si-
guientes:

Primero: politicas macroecondmicas favorables al desarrollo manufactu-
rero, comenzando por una politica de tipo de cambio real competitivo, que
evite sistemdticamente la sobrevaluacion de nuestra moneda, a fin de co-
adyuvar a la competitividad-precio de los productos industriales mexicanos;
y, desde luego, politicas monetaria y fiscal contraciclicas, que induzcan el
crecimiento sostenido de la produccion y del empleo. Ademas, una politi-
ca crediticia que —mediante tasas de interés activas (de préstamo) razonable-
mente competitivas— fomente la inversion productiva por encima de la
especulativa; y una politica de comercio exterior pragmatica, por lo menos
similar a la que aplican nuestros principales socios comerciales (utilizando
al maximo los margenes de maniobra que tenemos en la OMCy aun dentro
del TLCAN, en aranceles, salvaguardas, normas técnicas, disposiciones con-
tra practicas desleales de comercio y otros mecanismos no arancelarios), a
fin de apoyar nuestra planta industrial de manera equitativa en el disparejo
campo de juego del comercio internacional.

Segundo: politicas de fomento economico general, principalmente construc-
cion de infraestructura (vias de comunicacion, obras hidraulicas, etc., que
coadyuven a la reduccion de costos y al incremento de la competitividad);
formacion de recursos humanos (que comprende —ademas de las condicio-
nes basicas de nutriciéon y salud— la educacion formal, la capacitacion
laboral y empresarial, asi como el fomento de una nueva cultura de trabajo
y gestion del proceso productivo, basada en la cooperacion entre empresa-
rios y trabajadores para elevar la productividad y compartir sus beneficios);
promocion de la competencia en los mercados, acotando las practicas oligo-
policas; desarrollo de un sistema eficiente de investigacion cientifico-técnica
(a fin de apoyar a las empresas en el conocimiento, seleccion, adquisicion,



18 JOSE LUIS CALVA

adaptacion y generacion de tecnologias apropiadas); y desarrollo del sector
energético.

Tercero: instrumentos horizontales de fomento manufacturero (considera-
dos por la OCDE como politicas “neutrales” o no distorsionantes), como
son los incentivos multiples a la innovacion tecnologica y a la transferencia
de tecnologia; apoyos crediticios con tasas preferenciales para micro, peque-
nas y medianas industrias (similares a los existentes en Estados Unidos,
Francia, Corea del Sur o Brasil); estudios de mercado y promocion externa
de productos (socializando algunos costos de transaccion por apertura de
nuevos mercados), asi como capacitacion empresarial y asesoria a través
de la banca nacional de desarrollo y de las dependencias de comercio y fo-
mento industrial.

Cuarto: formulacion de una estrategia sectorizada de desarrollo industrial.
En concordancia con los grandes objetivos primeramente senalados, una
eficiente politica industrial —segun ensenan las industrializaciones exitosas
de Corea, China o Japon, pero también la practica de las politicas indus-
triales en paises occidentales de la OCDE— arranca de la definicion de las
ramas industriales (o industrias relevantes) existentes o susceptibles de ser
creadas, cuya promocion vertical —es decir, con politicas sectorizadas—
puede acarrear los mayores beneficios: 1) ramas industriales o industrias
que —en funcion de las economias de escala y/o del dinamismo de la de-
manda internacional— contribuyen mas, o pueden contribuir mas, a cerrar
la brecha de divisas manufactureras (incrementando el ingreso de divisas por
exportaciones y/o reduciendo el egreso de divisas via sustitucion de impor-
taciones); 2) las ramas que mas contribuyen o pueden contribuir a la gene-
racion acelerada de empleos, en funcion de sus densidades de capital y de
las elasticidades en la demanda interna y externa de sus productos; 3) las
industrias de avanzada tecnologia con mayores externalidades positivas (o
efectos multiplicadores), existentes o susceptibles de crearse, cuyo desarrollo
puede ser incentivado mediante apoyos publicos, que equilibren la brecha
entre los beneficios privados y los beneficios sociales de la inversion en esas
areas. En general, las externalidades o ganancias agregadas que traen con-
sigo las redes o complejos productivos, deben ser consideradas en la selec-
cion de industrias promovidas con politicas especificas, impulsando en este
marco a las micro, pequenas y medianas industrias (sobre criterios sectoria-
les y regionales especificos) como parte nodal de estos encadenamientos
productivos.

Quinto: instrumentos sectoriales de politica industrial. En funcion del
aterrizaje sectorial de los objetivos y las prioridades de la estrategia general
de industrializacion, los instrumentos sectoriales de politica industrial (pro-
teccion comercial selectiva y temporal dentro de los margenes de maniobra
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que tenemos en el TLCAN y en la OMC; acceso a crédito preferencial;
compras publicas; apalancamiento o asociacion con capital de riesgo por la
banca de desarrollo; subsidios especiales, etc.) deben graduarse e integrar-
se en paquetes especificos como una suerte de trajes a la medida, monito-
reando el desempeno de los sectores beneficiados, segiin lo muestran las
experiencias de industrializaciones exitosas. Recuérdese que hasta el Ban-
co Mundial (véase por ejemplo su Informe sobre el desarrollo mundial 1997)
ha reconocido la importancia de los instrumentos sectoriales de politica
industrial en el desarrollo economico de los paises de mayor tradicion in-
dustrial, asi como en los paises de nueva industrializacion.

En suma: de la vision neoliberal que concibe la industrializaciéon de
México y su pasaje acelerado al primer mundo como un simple efecto del li-
bre accionar de la mano invisible del mercado, hay que pasar a una vision
realista de la industrializacion, donde el Estado asuma y cumpla eficazmen-
te sus responsabilidades, desplegando una creativa y multifacética politica
industrial propia del siglo XXI.
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INTRODUCCION

La economia mundial presenta un cambio estructural de largo plazo debido
a la relocalizacion de grandes segmentos de la manufactura en paises emer-
gentes. Las perspectivas de seguir avanzando en los procesos de industria-
lizacion en estos paises enfrentan nuevas restricciones que surgen de los
avances tecnologicos, de nuevas formas de organizacion, de la segmenta-
cion de la produccion y de la consolidacion de un limitado ntimero de
paises de reciente industrializaciéon. La competencia entre paises emergen-
tes por captar los segmentos mas avanzados de la manufactura es un tema
clave para los responsables de la politica industrial.

El presente capitulo se limita a considerar al sector manufacturero; sin
embargo, la transformacion tecnoldgica y productiva abarca también al
sector primario y a los servicios. Se centra en el estudio de cuatro grandes
tendencias que conforman nuevos estandares de la industrializacion actual.
La primera es la evolucion de las economias mas avanzadas que las lleva a
tener mayores fundamentos en la ciencia y la tecnologia. Se trata de un cam-
bio de largo plazo que implica para los paises emergentes contar con estruc-
turas industriales tecnologicamente mas complejas, enfrentar mayores
barreras a la entrada y considerar que la evolucion del progreso técnico
tiene un sesgo ahorrador de trabajo no calificado. Las economias emergen-
tes deben también enfrentar la rapida obsolescencia de productos y factores
de producciéon mediante estructuras industriales flexibles y dindmicas. La
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segunda tendencia senala los nuevos canones de la industria: descentra-
lizacion organizativa y dispersion geografica. Esto es resultado de una li-
beralizacion del comercio internacional, de la reduccion de los precios de
transporte y de un drastico desplome de los costos de procesar y transmitir
informacion. La dispersion de la produccion entre varias localizaciones esta
normalmente regionalizada, particularmente para los productos mas “pe-
sados” (baja relacion precio-volumen). Pese a la dispersion, las ventajas de la
cercania geografica no han desaparecido. La tercera tendencia que se busca
senalar es la relativa a la competencia internacional que presiona a las fir-
mas a segmentar la produccion organizada verticalmente y a relocalizar (o
comprar) bienes y servicios fuera de la empresa y fuera del pais. Se trata de
una respuesta de las firmas de paises avanzados a las importaciones de me-
nores costos de produccion provenientes de paises emergentes, creando asi
condiciones para un cambio enddgeno del progreso técnico y organizativo.
La cuarta tendencia senala la concentracion de bases manufactureras en un
numero limitado de paises emergentes que compiten via precios en los seg-
mentos intensivos en mano de obra no calificada. Un ntimero atin mas
reducido de paises emergentes avanza hacia una industrializacién compleja
y tecnificada, desprendiéndose de los sectores estandarizados. La consoli-
dacion de los mismos, que se realiza sobre la base de fortalecer la capacidad
tecnologica y productiva interna, tomando ventaja de economias de aglo-
meracion y de procesos acumulativos, crea un reto competitivo para el
ingreso de nuevos paises a una moderna industrializacion innovadora.

Las cuatro tendencias presentadas configuran el marco global en el que
habran de darse los esfuerzos nacionales que reorienten el desarrollo in-
dustrial de México y otros paises de América Latina. Se trata de implementar
estrategias que refuercen las capacidades productivas y tecnologicas in-
ternas, y que reduzcan la importancia relativa de los sectores de competencia
via precios, como es el caso de la maquila en México. Ello no significa re-
plicar las politicas usadas por los paises mas avanzados del Sudeste Asiati-
co. Implica aprender de las politicas selectivas de esas experiencias y
adaptarlas a las circunstancias especificas de cada pais y a los cambios que
ha sufrido la economia mundial en las dos ultimas décadas.

CONOCIMIENTO BASE PARA EL DESARROLLO ECONOMICO PRESENTE

La nueva estructura economica internacional

Las economias capitalistas avanzadas tienen importantes periodos de trans-
formacion que modifican su base productiva, métodos de produccion y
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organizacion, mercados financieros, estructuras laborales, y amplian su
participacion en inversiones y comercio internacional. Estos cambios ad-
quieren mayor rapidez y profundidad en periodos marcados por shocks
tecnoldgicos durante los cuales instituciones publicas y privadas tienden
a transformarse. En el periodo presente, esos shocks tienen amplias reper-
cusiones macro y microeconémicas debido a la gran participacion de los
sectores mas innovadores (de alta tecnologia) en las inversiones, produc-
cion y comercio nacional e internacional. Las innovaciones reducen costos
de produccion, crean nuevos bienes y servicios y generan una rapida ob-
solescencia de bienes de capital, capital humano y capital de organizacion de las
firmas. En suma, se trata de la “destruccion creativa” analizada por Schum-
peter, inspirado en las ideas de Marx.'

En las ultimas décadas, los procesos de destruccion creativa implicaron, y
seguiran implicando, nuevas orientaciones de los capitales: de viejas tec-
nologias a otras de frontera; de inversiones con organizacion centraliza-
da hacia otras descentralizadas y flexibles; de firmas con una amplia gama de
produccion de bienes y servicios hacia firmas especializadas que se con-
centran en las actividades con mayores barreras a la entrada; de produc-
cion manufacturera en paises con altos costos de produccion hacia paises
emergentes.

Hay un cambio estructural de largo plazo en la economia mundial. En
las economias avanzadas se dan profundos procesos de desindustrializa-
cion, que forman parte de su evolucion hacia sociedades modernas con una
mayor especializacion en el sector servicios. Lo anterior es resultado sobre
todo de cambios tecnologicos, organizativos y en la estructura del consumo
en esos paises, pero también se deriva de la competencia de importaciones
provenientes de paises con menores costos de produccion. Sin embargo, a
pesar que amplios segmentos de la manufactura tienen ventajas en paises
emergentes, aquellos de mayor complejidad tecnoldgica y los que requieren
de conocimientos de frontera, en el futuro cercano permaneceran locali-
zados en paises avanzados.

Los fundamentos de la reestructuracion econémica internacional se en-
cuentran en una profunda revolucion tecnologica que afecta en la actualidad
a las tecnologias de la informacion (T1). Ello genero nuevas oportunidades de
inversion, permitié importantes aumentos de productividad y nuevas for-
mas de organizacion de la produccion.” La aplicacion de las nuevas tecno-
logias se expande por todo el aparato productivo alcanzando inclusive a las

! Idea que esta previamente desarrollada en Marx, 1867 (tomo I, Seccion IV, Cap X) y en
Schumpeter, 1942 y 1944.
2 Shapiro y Varian, 1999, pp. 1-18; Burton-Jones, 1999, pp. 3-70.
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industrias de menor nivel tecnologico. A largo plazo, el progreso técnico
tiene un sesgo en contra del uso del trabajo no calificado debido a las con-
diciones de la competencia nacional e internacional.

La aplicacion creciente del conocimiento y la informacion a la produc-
cion, organizacion y comercio hacen depender de mds en mas al crecimiento
economico del desarrollo de la ciencia y la tecnologia en procesos de inno-
vacion.

Esta reestructuracion fue también posible por la dispersion de riesgos
de las inversiones nacionales e internacionales mediante el apalancamien-
to de las mismas.’? Sin la diversificacion de los riesgos que permite el actual
sistema financiero internacional y los instrumentos financieros creados en
las ultimas décadas, no hubieran sido posibles los profundos procesos de
reasignacion de capitales. El sistema financiero internacional no sélo desa-
rrollé una enorme variedad de instrumentos con los que las firmas pueden
disminuir los riesgos de sus inversiones, sino que gener6 también seg-
mentos especializados de capital, llamados de capital de riesgo, destinado
ainnovaciones muy riesgosas. Esa distribucion y administracion de riesgos
para las firmas y corporaciones no tuvo correspondencia con los peli-
gros sistémicos que se generaron a nivel de la economia global. Ello provoco
profundas crisis financieras y reales en paises emergentes y ex socialistas.*

Otro factor detras de la reestructuracion econémica internacional fue la
amplia demanda mundial de bienes y servicios de TI, asi como de produc-
tos manufactureros fabricados mediante el uso de las mismas. El dina-
mismo de la demanda internacional de los productos arriba mencionados, se
manifiesta en el alto crecimiento del comercio internacional de estos sec-
tores. En Estados Unidos, por ejemplo, el rdapido aumento de la demanda
en la década de los noventa, particularmente en la segunda mitad, permitio
una extraordinaria expansion de nuevas industrias de alta tecnologia. Se
cre6 una amplia panoplia de bienes y servicios nuevos que, junto a la dras-
tica reduccion de sus precios relativos, acelero la expansion de la demanda.

El crecimiento economico basado en el conocimiento seguira avanzando
condicionado por los avances en la ciencia y la tecnologia, por la existencia
de un sistema financiero internacional distribuidor de riesgos de las inver-
siones globales y por el crecimiento de la demanda mundial.

En los paises avanzados, los mayores aumentos de productividad han
tenido lugar en las propias industrias de la informacion como resultado de
profundos procesos de innovacion. Estas tendencias no parecen agotarse

? Baker y Smith, 1998, pp. 44-90.
* Cooper, 1999, pp. 17-28; Harvey y Roper, 1999, pp. 29-116; Pomerleano y Zhang, 1999,
pp. 117-158; Shiller, 2000, pp. 203-233.
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en el futuro cercano. Las industrias de la informacion son productoras de
bienes de capital que incrementan la productividad del trabajo en los otros
sectores industriales y en la produccion de servicios, aumentando la rela-
cion capital-trabajo. Sin embargo, muchos estudios afirman que el impacto
mayor en productividad de las TI se deriva de la reorganizacion de la pro-
duccion requerida por la introduccion de los nuevos bienes de capital. Si-
guiendo a Brynjolfsson, Hitt y Yang, el uso de las TI modifica notablemente
las formas de organizar a la firma, tanto en su estructura interna como en sus
relaciones con otros agentes externos a la misma.’ Favorece formas descen-
tralizadas de organizacion y la delegacion de funciones debido a la existencia
de cuellos de botella por la abundante informacion que las tecnologias de
comunicacion facilitan. Aumenta la importancia de los trabajadores califica-
dos y profesionales.

Sin embargo la concentracion espacial y la vecindad geografica conti-
nuan teniendo una enorme importancia para la creacion del conocimiento,
asi como para algunos procesos de innovacion. La importancia de los clusters
de innovacion es su capacidad de generar sinergias y ventajas de aglome-
racion. La transmision del nuevo conocimiento ocurre mads eficientemente
entre agentes proximos en un cluster de industrias relacionadas. La com-
plejidad y la naturaleza tacita del conocimiento que es requerido necesitan
de proximidad para reducir los costos de la transmision. La proximidad
facilita los contactos interpersonales, la movilidad del capital humano y los
acuerdos tecnologicos inter-firmas. En gran medida, los paises avanza-
dos localizan la produccion de conocimientos en sitios que gozan de im-
portantes externalidades.® La introduccion de TIC junto a nuevas practicas
organizativas tiene enorme impacto en el aumento de la productividad.

ALGUNOS DATOS: INVERSIONES EN CONOCIMIENTO
NO INCORPORADO E INCORPORADO

Desde los anos ochenta del siglo pasado, aunque con mucho mas énfasis
en el decenio siguiente, la produccion manufacturera en paises desarrolla-
dos utilizé cada vez mas conocimiento incorporado y no incorporado en
tecnologias de la informacion.

Las inversiones en conocimiento pueden ser captadas con distintos in-
dicadores. La creacion de nuevo conocimiento puede ser calculada como
la suma del gasto en investigacion y desarrollo (I&D), TIC (inversiones en

> Brynjolfsson, Hitt y Yang, 2002, pp. 137-199.
® Krugman, 1991a, 1991b; McKendrick, 2004, pp. 142-174.
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equipos de informacion, comunicaciones, en software y creacion de bases
de datos) y educacion superior.” El promedio de inversiones en estos tres ru-
bros representaba 5.1% del PIB en 2015 para los paises que conforman la
Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Economico (OCDE), magnitud
que resulta muy favorable comparada con el crecimiento anual promedio
de la formacion bruta de capital fijo de alrededor de 3.9 por ciento.

Los rubros especificos también nos permiten cuantificar el avance tec-
nologico, asi la inversion en TIC de 2005 a 2015, de los miembros de la
OCDE, en se mantuvo sin cambios, 2.3% del PIB en promedio. Esto podria
explicarse en parte por la sustitucion entre inversion de capital y adquisi-
cion de servicios de TIC, incluida una mayor penetracion de los servicios
basados en la nube y la rdapida disminucion de los precios de los equipos de
tecnologias de informacion y comunicacion.®

Los estudios enfocados a las firmas incorporan en la formacion de capi-
tal las inversiones destinadas a la organizacion, al cambio en las estructuras
organizacionales y a los activos intangibles (conocimiento técnico, soft-
ware, desarrollo del capital humano). Estas inversiones constituyen un
“capital organizacional” que, junto a los bienes de capital, va a generar los
retornos de las empresas. Las inversiones en TIC, en automatizacion de la
manufactura y en cambios organizacionales importantes —procesos em-
presariales, estructuras para la toma de decisiones, cultura corporativa—
juegan un rol importante en la capacidad de las firmas para mejorar su
productividad y adaptarse a las necesidades personalizadas de los consu-
midores.

Los menores precios de TIC no son el tnico factor que las impulsa. Las
firmas han invertido en TIC porque éstas ofrecen enormes beneficios po-
tenciales: mayor productividad, una creciente gama de aplicaciones que
permiten nuevas estrategias, nueva organizacion del trabajo, cambios en
productos y servicios, nuevas formas de aprovisionamiento, nuevas rela-
ciones con la clientela y proveedores y nuevas formas de coordinacion con
otros agentes economicos para adquirir insumos de conocimiento e infor-
macion.

Otro dato fundamental surge de la comparacion internacional sobre
investigacion y desarrollo, en algunos paises desarrollados como Israel
se gasta 4.25% del PIB en I&D, mientras que el promedio de la OCDE es
de 2.38%, Corea 4.3%, Japon 3.29%, Estados Unidos 2.79 y China 2.07%;
paises emergentes como México y Chile se encuentran en los tultimos lu-
gares de inversion en este rubro. China es particularmente importante en

" Esta agregacion es usada por la OCDE para cuantificar produccion de conocimiento.
8 OCDE, 2017.
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formacion de capital humano, ya que en 2015 contaba con 1.6 millones de
investigadores, mientras que Estados Unidos con 1.3 millones.’

ESTRATEGIAS DE INDUSTRIALIZACION Y CONOCIMIENTO

La evolucion economica de los paises avanzados no es indiferente para los
paises emergentes y paises en desarrollo. Los cambios en las condiciones eco-
nomicas internacionales van a condicionar la insercion en la economia
mundial de estos paises, asi como las posibilidades de ingresar a una indus-
trializacion de mayor nivel tecnolégico.

Los paises emergentes, en su busqueda por lograr formas de industria-
lizacion mds avanzadas, deben considerar las principales tendencias de las
nuevas estructuras industriales internacionales, las caracteristicas del pro-
greso técnico y las estrategias que llevan las corporaciones multinacionales
(CMN)." Se enuncian a continuacion algunos temas significativos:

Primero, los cambios técnicos en curso requieren que los paises emer-
gentes evolucionen hacia estructuras industriales mas complejas, donde las
firmas tienen mayores requerimientos de entrada no sélo en términos de
capital sino también de calificaciones e infraestructuras. De igual manera,
en atencion a las nuevas tendencias internacionales de la produccion, que
determinan que los bienes y servicios tienen un alto contenido de conoci-
miento, las firmas de los paises emergentes necesitan contar con segmentos
productivos especializados. Las inversiones requeridas combinan el uso de
bienes de capital de TIC con inversiones en recursos intangibles para alcan-
zar aumentos de productividad y competitividad. Asimismo, las firmas re-
quieren conexiones con redes internacionales de produccion, dado que las
externalidades en los procesos de aprendizaje se dan en la interaccion con
firmas proveedoras de insumos, bienes de capital, servicios especializados
y con usuarios y competidores.

Segundo, la creacion de nuevo conocimiento y de procesos productivos in-
novadores implica contar con grandes inmovilizaciones de capital y con
amplios mercados, y estd sometida a importantes riesgos economicos y fi-
nancieros, asi como a una rapida obsolescencia. Por ello, la estrategia para
la nueva industrializacion reside en concentrar esfuerzos y recursos en
unos pocos segmentos innovadores. En esas condiciones, resulta indis-
pensable captar conocimiento internacional. Ello se logra con la adquisicion
internacional de bienes de capital, de bienes intangibles (tales como soft-

¢ OCDE, 2017.
10 Barba Navaretti y Venables, 2004, pp. 21-48 y 79-98.
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ware, diseno de productos y métodos de organizacion de la produccion),
con inversiones de las CMN y a través de relaciones interpersonales de
diversa naturaleza. Los modelos de produccion y organizacion de los paises
avanzados se difunden internacionalmente, aunque sin demasiada posibi-
lidad de adaptarse a los distintos precios relativos, debido a la relativa rigi-
dez que los caracteriza. La difusion tecnologica puede ser retrasada, sobre
todo cuando se trata de conocimiento de frontera, por las instituciones y
firmas que lo generan.

Tercero, las tecnologias de la informacion son de uso genérico, es decir,
pueden aplicarse a un sinntumero de actividades productivas, no sélo en
industrias de alta tecnologia, sino también en industrias tradicionales y, de
mads en mas, en los servicios y sectores primarios. Esto abre oportunidades
a su incorporacion creativa en nuevas actividades de produccion. El uso de
estas tecnologias se ha difundido muy rapidamente y son de amplia apli-
cacion en los paises emergentes del Sudeste Asiatico. La rapidez de su difu-
sion internacional contrasta con la lentitud de absorcion en paises en
desarrollo de tecnologias resultantes de las revoluciones industriales ante-
riores; difusion que también se ve favorecida por las caracteristicas de los
bienes y servicios informaticos que son “livianos”. Muchos recursos intan-
gibles circulan por los medios de comunicacion a un costo practicamente
nulo. Esto favorece la adquisicion “desempaquetada” del conocimiento
tecnologico, organizativo y de la informacion en diferentes mercados inter-
nacionales.

Cuarto, la obsolescencia se ha convertido en un factor central de la vida
economica. Ante esta situacion, las estrategias de industrializacion mas
avanzadas demandan una reestructuracion productiva y una actualizacion
permanente del conocimiento mediante la interaccion con agentes eco-
noémicos nacionales e internacionales. La obsolescencia del conocimiento
es particularmente rapida en las actuales condiciones de produccion. Esta
alcanza no solo a los bienes de capital, sino también a las infraestructu-
ras, productos, inversiones en capital humano, capital organizativo y a los
diversos recursos intangibles utilizados. La celeridad en los procesos de
innovacion, produccion y mercadeo constituye un factor estratégico de com-
petitividad para evitar pérdidas de valor.

Quinto, las formas actuales de organizacion de la produccion desintegran
el propio proceso productivo. La relocalizacion de segmentos productivos
en filiales o firmas integradas a la red de fabricacion estd posibilitada por la
movilidad de factores, como el conocimiento tecnologico, organizativo y
otros intangibles, que se combinan con recursos locales relativamente inmo-
viles (particularmente trabajo no calificado). La cadena heterogénea se dis-
tribuye asi internacionalmente dando lugar a mayores adquisiciones
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externas. Las CMN aumentan su aprovisionamiento internacional (offsho-
ring, outsourcing), adquiriendo insumos, partes, componentes y subensam-
bles, ya sea de sus filiales en otros paises, de una red de firmas proveedoras
vinculadas entre si y también mediante relaciones puramente mercantiles. En
periodos mas recientes, este aprovisionamiento externo alcanza inclusive
a funciones organizativas y financieras que son propias de las firmas, am-
pliando asi los rubros que son relocalizados. La desintegracion productiva
implica que el comercio de recursos complementarios forma parte impor-
tante del comercio internacional de manufacturas. Resulta significativa la
globalizacion derivada de la produccion manufacturera, asi como la gene-
rada por la fabricacion de bienes intermedios (véase cuadros 1y 2). Se trata
de un comercio intraproducto. El intercambio entre paises que incluye
insumos intermedios ha merecido varios estudios sobre comercio interna-
cional."

Las firmas de paises avanzados aumentan su competitividad mediante
la adquisicion de partes y componentes manufacturados en paises con
menores costos de produccion. De la misma manera, los recursos intangi-
bles que fluyen a las firmas de los paises emergentes son inputs indispen-
sables para que su produccion esté de acuerdo con las caracteristicas de la
competencia internacional. Las estrategias de industrializacion no pueden
obviar la complementariedad de la produccion moderna, ya que la fabrica-
cion de bienes resulta de una combinacion de insumos tangibles e intangi-
bles provenientes de distintos paises.

Sexto, la captacion de retornos depende del segmento en el que cada pais
se inserta dentro de la cadena de valor agregado. Existen de hecho segmen-
tos estratégicos con altas barreras a la entrada capaces de apropiarse de una
alta proporcion de los beneficios, como aquellos en los que tiene lugar la
innovacién en producto y disefio o aquellos que cuentan con alta capacidad
de penetracion de mercados. Por tanto, la especializacion de cada pais en
una de las etapas tiene importantes implicaciones sobre el crecimiento
economico.

Séptimo, las estrategias de industrializacion han de tener en cuenta no
solo las transformaciones productivas en los paises avanzados, sino tam-
bién la existencia y desarrollo de nuevas bases industriales exportadoras
en otros paises emergentes.

La oferta internacional de manufacturas intensivas en trabajo no califi-
cado ha aumentado considerablemente, sobre todo por la expansion de las
exportaciones industriales de China. Se crea por ello la posibilidad de una
caida continua de precios internacionales de esas manufacturas. Los aumen-

!! Feenstra, 2004, pp. 99-136.
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PRINCIPALES EXPORTADORES (MILLONES DE DOLARES) (2016)

CUADRO 1

ISAAC MINIAN

MATRIZ DE COMERCIO DE BIENES MANUFACTURADOS,

Exportaciones (vertical)

M S .§ g g '§
Q < e = = =

China 68,505| 63,219| 99419 16441| 10,787
Alemania 64,167 32,719|  14242| 70,460 52,827
EE.UU. 380,616| 91,581 83,755  34,190| 36,067
Japon 124,638 14,789 46,233 6,451 6,060
Francia 24,664|  93,020| 17367| 4,989 44,433
Italia 25014 52336| 12954| 3423 28538

Bélgica 14354| 34,741 28892|  4702| 24,927| 13,548
HongKong | 278,708|  6473| 30,288 25868| 5863 6,254
Reino Unido | 55,113 66,084| 36,296 10,047| 30,893 22,723
Holanda 56,386| 66,517| 29,762| 10481 14,159 9,603
Singapur 39,558 6,445 19,922 13,741 6,688 1,820
Canadd 26671 7,318 208015  4938]  3133| 3,902
México 32,101| 11,009| 187,528  9,049|  30934| 4,028
Suiza 3149 47,243 17,881 1,563|  14,838| 19,732
Suecia 6,235 21,772| 2,946 784| 5,018/ 4,300
Xaselece. |1,132,268| 587,833| 734,022 287,001| 265533| 236,084
Xalresto 900,626 479,984| 306,713| 211472| 161,439 178,631
del mundo

X totales 2,032,804| 1,067,817| 1,040,735| 498,473| 426,972| 414,715

Distribucion de las exportaciones de cada pais

X a PRN 56% 55% 71% 58% 62% 57%
M a PRN 55% 58% 70% 55% 69% 62%
X-M 848,056| 257,240| -717,735| 38,5558| -35353| 108,747
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CUADRO 1 (CONTINUACION)
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Exportaciones (vertical)

S < s =

% | x| g% | 8 S E

& = g5 = 5 S
China 6,109 | 281,411 9494 | 9113 | 39416 8,254
Alemania 52,113 | 8,615 | 36,933 | 78015 | 5519 2,041
EE.UU. 20490 | 41,821 | 48491 | 16,024 | 21481 | 165442
Japon 3521 | 14,837 | 5257 | 20915 | 13,643 3,807
Francia 49,014 | 4,455 | 22,791 | 31481 2,051 1,787
Italia 18608 | 3318 | 9816 | 15820 541 968
Belgica 2240 | 8451 | 34796 | 5263 921
Hong Kong 1,853 8,643 | 2221 | 37368 1,325
Reino Unido | 24,043 | 11,148 33,881 2,642 11,441
Holanda 31,768 | 7,375 | 15,594 5,081 1,239
Singapur 1280 | 9239 | 5880 | 3304 876
Canada 1,887 | 2333 | 4,628 1,481 673
México 1,209 | 3,586 1,574 1,097 1,092 4,185
Suiza 4652 | 9315 | 18,795 | 5,180 | 2,571 897
Suecia 4,701 913 | 4773 | 7473 154 305
Xaselecc. | 221,257 | 400,606 | 201,120 | 242,801 | 139,295 | 203,488
?:ﬁ;f;‘;o 82,612 | 106,530 | 119,201 | 119,842 | 134,392 18,953
X totales 303,869 | 507,136 | 321,021 | 362,643 | 273,687 | 222,441

Distribucion de las exportaciones de cada pais
X a PRN 73% 79% 63% 67% 51% 91%
M a PRN 69% 81% 66% 84% 53% 85%
X-M 36,265 | -15,320 |-197,637 | 52,814 | 55383 | -102,044
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CUADRO 1 (CONTINUACION)

ISAAC MINIAN

Exportaciones (vertical)

M S MaPRN | MalRM | M totales
z 5 g
= 3 3
China 2,644 27,024 4,745| 646,581 537,357 1,183,938
Alemania 1,793 42,138 11,986 473,568 337,009| 810,577
EE.UU. 253,220 36,484 7,872| 1,237,534 520,936 1,758,470
Japon 1,718 7,612 1,852 253,333 206,582 459915
Francia 1,376 17,264 4,992 320,584 141,741| 462,325
Italia 666 14,296 2,995 190,193| 115,775| 305,968
Bélgica 973 6,123 5,328 185,259 82,345 267,604
Hong Kong 442 18,557 517 424374 08,082 522456
Reino Unido 2,413 32,507 5,627 344,858| 173,800| 518,658
Holanda 1,193 4,846 5,523 260,427 49,402 309,829
Singapur 441 6,373 593| 116,169 102,135| 218,304
Canadad 7,424 3,496 1,062 276,961 47,524 324,485
Meéxico 1,332 644| 262,368 66,588| 328,956
Suiza 592 1,494 147,902 97,861 245,763
Suecia 70 1,400 60,844 42,816 103,660
X aselecc. 274,965 219,452 55,230
i"{lr;f;‘éo 23,661| 79,004| 56,758
X totales 208,626 298,456 111,988
Distribucion de las exportaciones de cada pais
X aPRN 92% 74% 49%
M a PRN 80% 60% 59%
X-M -30,330 52,693 8,328

NOTA: Coditos ISO; China—CN; Alemania—DE; Estados Unidos-US; Japon—JP; Francia—FR;
Italia—IT; Bélgica—BE; Hong Kong—HK; Reino Unidos—-GB; Holanda—NL; Singapur—SG; Cana-
da—CA; México—MX; Suiza—CH; Suecia—SE.
SIMBOLOGIA: X= Exportaciones; M= Importaciones; PRN= Principales exportadores; RM= Resto
del mundo; %= Porcentaje.
FUENTE: elaboracion propia con la clasificacion BEC de la base de datos de Naciones Unidas,

Comtrade.
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CUADRO 2
MATRIZ DE COMERCIO DE BIENES INTERMEDIOS MANUFACTURADOS,
PRINCIPALES EXPORTADORES (MILLONES DE DOLARES) (2016)
Exportaciones (vertical)
M 2 w o <
E g ek S E E
S < @5 g & E

China 39,651 41,284 71,122 7,322 4,871
Alemania 22,364 18,968 8,334 34,603 30,050
EE.UU. 113,722 45,866 54,333 14,427 14,973
Japon 51,002 7,392 24,130 2,146 2,088
Francia 8,265 48,211 8,797 2,827 22,119
Italia 11,562 29,520 8,131 1,699 14,758

Bélgica 6,220 20,618 18,224 3,277 12,378 4,692
Hong Kong 128,887 2,420 14,573 16,310 870 1,466
Reino Unido 15,293 35,178 18,658 7,162 13,480 8,957
Holanda 13,773 38,312 15,879 6,976 7,466 4,399
Singapur 18,005 3,889 11,754 9,063 1,961 971
Canadad 9,855 3,694 | 111,836 3,361 1,204 1,498
México 14,935 6,383 | 135,745 6,589 1,838 1,895
Suiza 1,503 24331 11,230 1,187 5,014 7,851
Suecia 2,206 10,902 1,482 405 2,783 2,053
X aselecc. 417,532 | 316,366 | 440,690 | 192,645 | 120,249 | 107,882
il(e"{lnr;s:l‘zlo 457,295 | 263294 | 181,938 | 138618 | 75752 | 92352
X totales 874,827 | 579,660 | 622,628 | 331,263 | 196,001 | 200,234

Distribucion de las exportaciones de cada pais

XaPRN 48% 55% 71% 58% 61% 54%
M a PRN 55% 55% 70% 48% 66% 59%
X-M 6,849 | 121,950 | -176,241 93,734 | -44413 27,868
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CUADRO 2 (CONTINUACION)

Exportaciones (vertical)
3 5 .
. S| pr | 23| S|
g T 2 &3 T & S

China 4,179 | 240,013 5,607 4,527 30,880 6,425
Alemania 35,821 3,390 21,042 39,066 4,058 1311
EE.UU. 11,844 12,418 23,936 9,024 14,069 109,076
Japon 1,834 6,585 2,764 1,389 7,815 1,927
Francia 26,451 1,458 12,731 13,262 2,341 1,264
Italia 11,096 911 4,908 7,378 304 410
Bélgica 1,587 4,830 18,728 4,976 515
Hong Kong 1,523 4,918 507 31,379 639
Reino Unido 12,158 6,410 12,696 1,870 10,193
Holanda 16,457 1,448 8,308 3,751 823
Singapur 842 5,440 4,248 2,335 635
Canada 845 559 2,883 736 450

México 804 1,345 843 694 663 3,191
Suiza 3,083 7,402 14,219 2412 1,629 452
Suecia 2,734 222 2,523 3,095 55 125
X aselecc. 129,671 | 289,188 | 113,759 | 115,849 | 104,239 | 136,986
i"{lr;f;‘éo 47839 | 55108 | 58983 | 55412 | 87390 | 11,152
X totales 177,510 | 344,296 | 172,742 | 171,261 | 191,629 148,138

Distribucion de las exportaciones de cada pais

X aPRN 73% 84% 66% 68% 54% 92%
M a PRN 66% 66% 64% 81% 43% 86%
X-M 20,600 13,013 | -93,879 17,529 41,437 -18,124
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CUADRO 2 (CONTINUACION)
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Exportaciones (vertical)
M
M S - A,igfoff del resto del| M totales
5 _§ 3 mundo
= 3 3
China 1,674 20,914 2,848 | 481,316 | 386,662 | 867,978
Alemania 987 22,591 8,365 | 253,950 | 203,760 | 457,710
EE.UU. 118,020 14,972 4,107 | 560,788 | 238,081 | 798,869
Japon 922 2,271 882 | 113,147 | 124382 | 237,529
Francia 690 8,490 2,877 | 159,783 80,631 | 240,414
Italia 517 8,861 2,175 | 102,230 70,136 | 172,366
Bélgica 756 2,903 3,962 | 103,606 53,244 | 156,910
Hong Kong 129 14,134 241 | 217933 | 113350 | 331,283
Reino Unido 1,918 23,658 3,800 | 171,431 95,190 | 266,621
Holanda 312 1,713 4,525 | 124,142 29,590 | 153,732
Singapur 215 4,468 471 64,297 85,895 | 150,192
Canadad 3,383 1,910 488 | 142,702 23,560 | 166,262
Meéxico 501 438 | 175,954 41,485 | 217,439
Suiza 416 1,072 81,801 75,334 | 157,135
Suecia 41 706 29,332 22,330 51,662
X a selecc. 129,980 | 131,182 36,251
i:l‘lnrlf:lzo 11,661 | 46272 | 29441
X totales 141,641 | 177,454 65,692
Distribucion de las exportaciones de cada pais

X aPRN 92% 74% 5%
M a PRN 81% 52% 57%
X-M -75,798 20,319 14,030

NOTA: Coditos ISO; China—CN; Alemania—DE; Estados Unidos-US; Japon—JP; Francia—FR;
Italia—IT; Bélgica—BE; Hong Kong—HK; Reino Unidos—-GB; Holanda—NL; Singapur—SG; Cana-
da—CA; México—MX; Suiza—CH; Suecia—SE.
SIMBOLOGIA: X= Exportaciones; M= Importaciones; PRN= Principales exportadores; RM= Res-
to del mundo; %= Porcentaje.
FUENTE: elaboracion propia con la clasificacion BEC de la base de datos de Naciones Unidas,

Comtrade.
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tos en los volumenes exportados no dan una idea real de los beneficios que
se obtienen de exportaciones manufactureras estandarizadas.'* La compe-
tencia via precios hace que parte de los beneficios de esas exportaciones
sean trasladados al exterior mediante deterioro de los términos del inter-
cambio.

Sin embargo, esta industrializacién seguird contando con mercados. Estos
se encuentran sobre todo en Estados Unidos y Europa. A pesar de las res-
tricciones existentes, los mercados de estos paises seguiran abiertos, dado
que las importaciones de manufacturas intensivas de trabajo contribuyen
a limitar las presiones inflacionarias internas. Asimismo, el crecimiento eco-
nomico de los propios paises emergentes, con el desarrollo de las clases
medias, va a ir ampliando los mercados para esas manufacturas.

Los paises emergentes han hecho frente a dichas condiciones interna-
cionales con diferentes modelos de apertura, desregulacion, politicas in-
dustriales y diferentes formas de organizacion institucional.'’ Ello ha
conducido a tasas de crecimiento econémico muy diferentes entre paises
del Sudeste Asidtico y de América Latina. La busqueda estratégica de los pri-
meros por modificar el perfil de especializacion internacional para inducir
el cambio hacia ventajas comparativas dindmicas, se contrapone a la actitud
de los ultimos en respetar fundamentalmente las senales de los mercados
que hacen depender la competitividad de la dotacion de trabajo no calificado
de bajo precio. A mediados de la década de los ochenta, paises de América
Latina cambiaron sus politicas industriales reduciendo la intervencion esta-
tal y dando énfasis a la eficiencia econdémica via mecanismos de mercado.

Meéxico fue de los primeros paises que integraron, desde mediados de la dé-
cada de los sesenta, una porcion cada vez mas importante de su produccion
y exportaciones a las cadenas internacionales de valor agregado. Sin embar-
go, a pesar de lo prolongado del periodo, esta integracion ha tenido un im-
pacto reducido en términos de crecimiento del PIB y en la consolidacion de
modernas bases tecnologicas, organizativas y de produccion localizada en el
territorio nacional. Aunque una parte muy importante de la produccion y
exportacion internacionalizadas de México esta catalogada como de alta tec-
nologia (de acuerdo a la clasificacion de la OCDE), la etapa o segmento pro-
ductivo localizado en México practicamente no incorpora conocimiento
tecnoldgico local. No hay externalidades positivas importantes en produc-
cién ni en procesos de aprendizaje. El valor agregado corresponde funda-
mentalmente a salarios y sueldos bajos en actividades cuya logica economica

'2'Un punto de vista contrario se encuentra en Bhagwati, 2004, pp. 3-27.
13 Para un analisis de politicas en América Latina y Sudeste Asiatico, véase Amsden, 2001;
Capdevielle, 2005; Lall, 1996, y Reinhardt y Peres, 2000.
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radica en la ventaja comparativa estatica y en la posicion geografica. El pais
se ubica asi en producciones estandarizadas sujetas a la competencia via
precios. La similitud entre este tipo de exportaciones y las que llevan a cabo
otros paises emergentes (China en especial) crea permanentemente enor-
mes amenazas competitivas sobre los precios e incluso se corre el riesgo del
desplazamiento de ciertas producciones.

Contrasta esta evolucion con los procesos virtuosos al estilo de los paises de
Sudeste Asidtico que, junto con considerar las sefiales de los mercados, tie-
nen una fuerte intervencion estatal para lograr el escalamiento industrial
y posicionarse en los mercados internacionales. Para ello favorecen el de-
sarrollo de capacidades tecnologicas y productivas internas, implementan
modernas infraestructuras de comunicacién y transporte, se benefician de
importantes procesos de aprendizaje, forman capital humano altamente
calificado, captan conocimiento internacional e integran cadenas produc-
tivas realizando una fina division regional del trabajo con otros paises lo-
calizados en su cercania. Unos pocos de estos paises estan ingresando al
nuevo paradigma de produccion. Ellos emprenden una industrializacion
innovadora, incluyendo desarrollos tecnolégicos propios, localizan en su te-
rritorio los segmentos manufactureros complejos de mayor intensidad
tecnologica y trasfieren a otros paises de la region las actividades intensivas
en trabajo no calificado, mejorando asi su perfil de especializacion. Incluso
algunas de sus firmas controlan redes internacionales de produccion. Todo
ello implica adecuarse a los retos de la feroz competencia internacional,
contar con cuantiosas inversiones en capital fijo e infraestructuras, enfren-
tar los crecientes riesgos economicos y financieros de estas actividades y la
rapida obsolescencia de la tecnologia y del capital humano. Se trata, sin
embargo, de una via que posibilita un mayor crecimiento econémico, esca-
pando de las producciones mas estandarizadas.

DISPERSION GEOGRAFICA Y CERCANIA ORGANIZATIVA
El canon de la organizacion industrial

Desde mediados del siglo XIX y gran parte del siglo XX, economistas, geo-
grafos e historiadores econémicos resaltaron la importancia de la cercania
geografica y la centralizacion organizativa para la eficiencia economica. Los
costos de transporte, de organizacion y de comunicacion pesaban a favor
de la concentracion organizativa y espacial, ya que ésta reducia los costos de
las transacciones. Por tanto, existia un consenso generalizado sobre las
ventajas que resultaban de la integracion de actividades en el seno de una em-
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presa. A. Chandler Jr., historiador econémico abocado al estudio de los
negocios, senala entre las ventajas que resultan de una mayor coordinacion
administrativa: el aumento de la productividad, la caida de los costos, asi
como mayores ganancias. De acuerdo a este autor, vincular las actividades
de produccion con las de compra y distribucion reduce los costos de infor-
macion acerca de mercados y proveedores; la coordinacion administrativa
hace que los flujos de bienes circulen programadamente entre las distin-
tas unidades aprovechando mejor los recursos fisicos y humanos, y brinda
al mismo tiempo mayor seguridad acerca de los flujos de caja.'* Otros au-
tores' sostuvieron de igual manera que la integracion favorecia el buen
desempeno de los negocios, ya que reducia las tareas de comunicacion nece-
sarias para vincular a los distintos agentes econémicos.

No obstante lo anterior, A. Chandler Jr. relacioné los cambios tecnolo-
gicos con transformaciones en la organizacion de la produccion. Observo
como la economia estadounidense, desde la época de la colonia, evolucio-
naba cada vez que habia cambios en la informacion y en el conocimien-
to. La incidencia de cambios tecnologicos y, sobre todo, de la reduccion de
los costos-informacion forma parte de la teoria economica desde 1937. Asi,
Coase senalo que los limites de una empresa se desplazan ante el impacto
de una nueva tecnologia en comunicacion.'® Afirma que si una llamada
telefonica reduce el costo de operar a través del mecanismo de precios mas
de lo que reduce los costos de la organizacion interna, ello tendra el efec-
to de reducir el tamano de la empresa. Los limites de la misma estan determi-
nados de manera importante por el costo de las transacciones, mismo que
se reduce cuando cae el costo de las comunicaciones.

Los costos de procesar y transmitir informacion:
implicaciones sobre las formas de organizacion

Ademas de la drastica caida en los costos de las comunicaciones, la intro-
duccion de la internet permitié sucesivos cambios organizacionales que
afectaron el desempeno economico. Hay un proceso de largo plazo de “con-
vergencia digital” que permite que la misma infraestructura transmita vo-
ces, videos y datos. Los costos de coordinacion, comunicacion, transmision
de conocimientos e informacion bajan sustancialmente, reduciendo al mis-
mo tiempo los costos de transaccion del comercio y de las inversiones in-
ternacionales. Ello permite a las CMN cambios en sus estrategias, en la

% A. Chandler Jr., 1977, pp. 6-7.
!> Malone, Yates y Benjamin, 1987.
18R, Coase, 1937.
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organizacion misma y dispersion internacional de la produccion. De acuer-
do con Brynjolfsson y Hitt, el impacto de la internet, combinado con cam-
bios organizacionales, explica el aumento de productividad normalmente
atribuido al mero uso de las tecnologias de la informacion (TI)."” Siguien-
do a estos autores, actualmente los incrementos en la productividad resul-
tan de una combinacion de activos fisicos de TIC con la creacion de nuevos
inputs intangibles. Estos ultimos incluyen, por ejemplo, la produccion de
nuevo software, el uso de nuevas bases de datos, la aplicacion de sistemas
que mejoran los procesos empresariales, el reclutamiento de recursos hu-
manos especializados, la formacion continua del capital humano. Los nume-
rosos cambios organizacionales generan aumentos de productividad, via
disminucion de los costos de coordinacion, comunicaciéon y procesamien-
to de la informacion, independientemente de la distancia. Caen asimismo
los costos de mantener grandes inventarios, con el uso de los sistemas de
“justo a tiempo”. El uso de internet reduce costos a través de todas las eta-
pas del proceso de produccion. En definitiva, las TIC, la internet y los cam-
bios organizativos facilitan una reduccion de los tiempos de fabricacion
o de llegar a los mercados; permiten una produccion flexible, personaliza-
da; dan lugar a modelos de elaboracion bajo pedido, a canales de informacion
entre los consumidores y la gerencia de las firmas; minimizan, en fin, el tiem-
po de busqueda de proveedores y clientes.

El uso de TIC junto con las nuevas formas de organizacion permite no
solo incrementos de productividad sino también cambios en la calidad de
los bienes y servicios ofrecidos o mejoras en los aspectos intangibles de los
productos existentes como confort, variedad, disefio, entrega oportuna.'®

En las actividades de mercado y administrativas, las firmas que utilizan
la internet para sus relaciones de empresa a empresa y de empresa a consu-
midor, reducen el tiempo de transmitir, recibir y procesar informacion
comercial de rutina, como 6rdenes de compra de insumos, contratacion de
personal. Hay también aumentos de productividad en la administracion de la
firma ya que se elimina gran parte de la documentacion en papel, tal co-
mo el intercambio de documentos legales, facturacion y notificaciones
sobre despacho de las mercancias, firmas autenticadas, formacion de archi-
vos de datos, bases de informacion bancaria, legal, informacion sobre fir-
mas de proveedores y rivales. La disminucion de tiempos en actividades de
compra-venta, administrativas y productivas acelera el tiempo de llegada
a los mercados.

7 Brynjolfsson y Hitt, 2005.
'8 Brynjolfsson y Hitt, 2005.
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Algunos autores concluyen que la reduccion de los costos de estar infor-
mado genera beneficios para las firmas pequenas y medianas, y las acerca
a formas de competencia en mercados mas transparentes y competitivos.
Con ello, se limitarian las barreras a la entrada para empresas de todo ta-
mano. La internet modificaria la estructura de los mercados, acercandolos
a la competencia perfecta; sin embargo, en los hechos se observa un enor-
me proceso de concentracion industrial.

Una conclusion central es que, dados los bajos costos de procesamiento
y transmision de informacion, se abre la posibilidad de transferir en tiempo
real y replicar en otros paises las nuevas formas técnicas, organizativas y
administrativas, asi como otros activos intangibles difundiendo de esta
manera conocimiento e informacion. Ello permite aumentos en la produc-
tividad y en la mejora de la calidad de los bienes y servicios en firmas geo-
graficamente apartadas. Los bajos costos de transmitir informacion
permiten asimismo una estrecha coordinacion de las actividades dispersas
internacionalmente facilitando la descentralizacion organizativa. Se redu-
cen por tanto algunas de las ventajas de la centralizacion organizativa y de
la cercania geografica.

La organizacion de redes de produccion globales

La caida en los costos de procesar y transmitir informacion ocasiona cam-
bios en el funcionamiento de las CMN tales como: la modularizacion de la
produccion; la redefinicion de los mecanismos de control; la descentrali-
zacion de segmentos productivos y organizativos dentro de la firma; la
circulacion de los insumos de conocimiento y de informacion entre dife-
rentes actores econdmicos y sociales; el reemplazo de la organizacion verti-
cal de la produccion por redes nacionales e internacionales de proveedores;
la dispersion geografica de estas redes; y el calculo economico y financiero
de cada segmento de la firma. A continuacién se desarrollan algunos de
estos temas.

Primero, cambios en el control y toma de decisiones de las firmas. La
caida de los costos para procesar informacion brinda a las CMN diversos
mecanismos para ejercer control directo o indirecto sobre la firma matriz,
las filiales y la red de proveedores. Las CMN ejercen el control a través de
activos estratégicos, tales como los conocimientos y tecnologias propieta-
rias, y de su capacidad de acceso a mercados. Se trata de activos intangibles de
las empresas sobre los que erigen su poder de monopolio. Los bajos costos
de procesar informacion afectan también la toma de decisiones de la firma
y permiten una mayor transparencia a las actividades productivas y finan-
cieras que se realizan en el conjunto de la red. Permiten a las empresas esti-
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mar de una manera real o imputada las ganancias provenientes de cada uno
de los segmentos productivos o de cada una de las funciones de la firma.
También facilitan establecer comparaciones financieras entre firmas y entre
segmentos productivos a nivel nacional e internacional. Ello posibilita eva-
luar diferentes opciones entre producir o adquirir: producir los componentes
del bien, adquirirlos de una red de proveedores vinculados o comprar-
los directamente en el mercado.

Segundo, organizacion modular. Los bajos costos para procesar informa-
cion permiten segmentar las actividades productivas dentro de una firma. La
coordinacion de estos segmentos, que requiere de flujos importantes de
informacion, es en muchos casos el paso previo a la desintegracion de la
cadena de valor y a la relocalizacion de los segmentos productivos. Stur-
geon y Florida ilustran la importancia de las formas modulares de produc-
cion en la industria automotriz. En ella se da una desintegracion de la
organizacion vertical. Ciertas producciones manufactureras de partes y
componentes se segmentan y salen posteriormente de la firma automotriz
para llevarse a cabo en las empresas de proveedores de autopartes.'® Es-
tas formas de modularidad tienden a reproducirse en diversos sectores ma-
nufactureros.

Tercero, ventajas de la cercania organizativa. La caida en los costos de
procesar informacion es un factor decisivo para obtener ventajas organizati-
vas. Los flujos de informacion crean una “cercania organizativa” coordinan-
do firmas vinculadas en una red productiva (incluyendo a los proveedores de
partes, componentes, bienes semiacabados, de bienes especializados y ser-
vicios empresariales, subcontratistas) casi como si se tratara de una orga-
nizacion integrada. Esta coherencia se puede establecer atin entre firmas
geograficamente dispersas. Entre otras ventajas, ello permite a las firmas im-
plementar estrategias para minimizar tanto los tiempos de acceso al mercado
como los impactos de la obsolescencia en las industrias de alta tecnologia.
En otros casos los flujos de informacion facilitan la coordinacion de fir-
mas que se integran bajo las formas de fusiones, adquisiciones o coinversio-
nes en tecnologia.

Cuarto, ventajas de la dispersion geografica. La dispersion geografica de
funciones logisticas, de mercado, financiera, administrativa, asi como de ac-
tividades manufactureras, permite a las firmas beneficiarse de una fina di-
vision del trabajo; combinar ventajas de distintos sitios de produccion y de
firmas muy especializadas. Estas tltimas aprovechan su conocimiento pro-
pietario. Las ventajas de producir en paises emergentes resultan de una
combinacion entre activos intangibles de las CMN y recursos locales, que

19 Ver Sturgeon y Florida, 2004, p. 53.
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incluyen los menores precios de los factores de produccion, del capital
humano y las ventajas de localizacion.

En definitiva, la red global aprovecha un conjunto de ventajas compara-
tivas de diferentes localizaciones en firmas y paises. Combina los beneficios de
sitios de produccion de conocimiento, aprovechando externalidades, con
las ventajas de economias de escala, alcance y especializacion en distintos
segmentos y con las de los reducidos precios de factores productivos en
paises emergentes. Incluye asimismo las ventajas de localizar los servicios
empresariales en sitios con economias de aglomeracion. Sin embargo, la
dispersion encuentra un limite derivado de los costos de transporte. Si bien
estos ultimos han disminuido los ultimos afnos en forma pronunciada, no
han caido tan drasticamente como los costos de procesar informacion. La
relacion entre valor y peso del producto reduce el radio de circulacion de bie-
nes. Estos atraviesan repetidamente fronteras nacionales, en muchos casos
entre paises con cercania geografica, delimitando sistemas regionales de
produccion y comercio. Asi, a pesar de su gran dispersion geografica, las
redes internacionales de produccién distribuyen en muchos casos seg-
mentos manufactureros dentro de una region, como el Sudeste Asiatico,
América del Norte y la cuenca del Mediterraneo.

La importancia de las exportaciones manufactureras y de bienes inter-
medios de cada pais al mundo y a su propia region se muestra en el cuadro
3. Se advierte que son pocos los paises donde el quantum de las exportacio-
nes al mundo es mayor al de las ventas a su region.

Un ejemplo de las restricciones que imponen los costos de transporte es
el de los productos semiacabados y terminados de la rama automotriz (pe-
sados y voluminosos), y con un drea de circulacion mucho menor que los
de la electronica (livianos en general). En cambio, los servicios de informa-
cién e intangibles que hacen circular las CMN se transmiten por redes con
costos de transporte tendientes a cero, una esfera de circulacion de alcance
mundial y combinacion de ventajas comparativas que no se restringe a una
region.

En conclusion, la caida de los costos de procesar y transmitir informa-
cion genera una “cercania organizativa” para las firmas. La descentralizacion
organizativa paso a ser una norma general de eficiencia. Los beneficios de
aprovechar diferentes ventajas comparativas llevan a las firmas a una globa-
lizacion creciente, donde los segmentos manufactureros se distribuyen en-
tre paises con menores costos de produccion. Una limitante importante de
esa dispersion esta dada por los costos de transporte y el uso de infraestruc-
turas, generando asi una distribucion internacional de segmentos manufactu-
reros regionalizada. Las ventajas de la cercania geografica han disminuido,
pero no desaparecido.
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CUADRO 3
COMERCIO DE PRODUCTOS COMPLETOS Y DE BIENES INTERMEDIOS
MANUFACTUREROS CON SU REGION (2016)

Porcentaje de exportaciones Porcentaje de importaciones
Pais asu region de su region
Producto Intermedios Producto Intermedios
completo**** | manufactureros | completo™*** | manufactureros

México* 89% 86% 34% 51%
China** 29% 37% 31% 39%
Hong Kong** 38% 79% 72% 63%
Corea del Sur** 39% 52% 48% 53%
Singapur** 54% 63% 52% 35%
Malasia** 42% 58% 65% 56%
Alemania*** 64% 67% 56% 70%
Estados Unidos* 36% 40% 19% 27%
Japon** 40% 51% 55% 46%
Francia*** 59% 67% 58% 67%
Italia™** 62% 66% 70% 71%
Inglaterra*** 55% 55% 57% 58%
Bélgica*** 78% 76% 65% 69%
Holanda*** 77% 76% 54% 65%
Canada* 77% 76% 51% 64%

* Region de América del Norte. Compuesta por Estados Unidos, Canadd, México, Centroamé-
ricay CARICOM (Antigua y Barbuda, Barbados, Belice, Dominica, Granada, Guyana, Jamaica,
Montserrat, Saint Kitts, Nevis y Anguilla, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas, Surinam,
Trinidad y Tobago).

** Region del Sudeste Asiatico: Japon, China, Corea, Hong Kong, Singapur, Malasia, Indonesia,
Filipinas, Tailandia.

*** Region de Europa: Albania, Andorra, Austria, Bielorrusia, Bélgica, Luxemburgo, Bosnia
Herzegovina, Bulgaria, Croacia, Rep. Checa, Checoslovaquia, Dinamarca, Estonia, Islas Faroe,
Finlandia, Francia, Alemania, Gibraltar, Grecia, Hungria, Islandia, Irlanda, Italia, Letonia, Li-
tuania, Malta, Holanda, Noruega, Polonia, Portugal, Rumania, Rusia, Serbia y Montenegro,
Eslovaquia, Eslovenia, Espana, Suecia, Suiza, Macedonia, Ucrania, Reino Unido.

*##% Producto completo resulta de la diferencia entre manufacturas y bienes intermedios ma-
nufactureros. Estos dltimos comprenden partes y componentes y bienes semiterminados.
FUENTE: elaboracion propia con la clasificacion BEC de la base de datos de Naciones Unidas,
Comtrade.
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REDES INTERNACIONALES DE VALOR AGREGADO

Las caracteristicas de las transacciones internacionales cambiaron drasti-
camente: se pasé de un comercio de intercambios de mercado a otro donde
pesan aquéllas realizadas al interior de redes de produccion; se pas6 de un
comercio fundamentalmente de bienes finales a otro en el que partes, com-
ponentes y productos semiacabados tienen gran peso. El comercio inter-
nacional dejo de ser una forma de circulacion principalmente de bienes
fisicos para incluir también la movilidad internacional de recursos intan-
gibles.

La segmentacion de los procesos productivos y su localizacion en algu-
nos paises en desarrollo ha sido una caracteristica importante del comercio
internacional desde mediados de la década de los sesenta. Los segmentos
relocalizados fueron los intensivos en trabajo no calificado. El proceso co-
menzo en industrias de alta tecnologia como la electronica y en otras de me-
nor nivel tecnolégico como las del vestuario. Posteriormente estos procesos
se ampliaron a muchas otras industrias, por ejemplo, instrumentos eléctri-
cos, autopartes, maquinaria eléctrica, equipo industrial, productos 6pticos,
equipo musical, relojes y camaras fotograficas. Se trasladaron especialmente
las actividades de ensamblado y las de menor nivel tecnologico.*

Estos procesos fueron iniciados por firmas multinacionales de Esta-
dos Unidos que se dirigieron a México y paises del Sudeste Asiatico como
respuesta a la competencia internacional en estas industrias y para reducir
los costos de produccion.

La participacion en las formas de segmentacion de la produccion por
parte de corporaciones multinacionales japonesas y europeas comenzo a
ganar importancia a partir de fines de la década de los setenta. Mucho mas
recientemente, corporaciones multinacionales de los paises del sudeste de
Asia se han incorporado a los procesos de segmentacion productiva llevan-
do los mas intensivos en trabajo hacia otros paises de su region.

Desde hace una decena de anos se relocalizaron internacionalmente
segmentos productivos de mayor nivel tecnologico y cobro mas fuerza la
organizacion de cadenas de proveedores internacionales de las CMN. Se
multiplicaron las compras externas de esas firmas (outsourcing) y se combi-
naron distintas formas de compras en filiales y en firmas proveedoras den-
tro de las redes internacionales de produccion (offshoring-outsourcing). Mas
recientemente adquirié importancia la relocalizacion internacional de ac-
tividades no directamente manufactureras, tales como funciones logisticas,

20 Véase entre otros, Helleiner, 1973. Existe una muy extensa bibliografia sobre este tema,
citada en la bibliografia.



EVOLUCION DE LA GLOBALIZACION 47

financieras, administrativas y de disefio de productos de las firmas. Muchas
de estas actividades se relocalizaron en otros paises desarrollados, aunque
las actividades de informacion y comunicacion rutinarias son localizadas
en paises en desarrollo. El desprendimiento de actividades de las firmas no
parece cesar.
CUADRO 4
PARTICIPACION DE BIENES INTERMEDIOS
EN EL COMERCIO MUNDIAL DE MANUFACTURAS

Pais 2006 2016
X M X M
Mundo 57% 58% 56% 57%
Alemania 57% 54% 58% 56%
Canada 68% 67% 55% 51%
China 41% 43% 72% 73%
Espana* 56% 54% 56% 54%
Estados Unidos 61% 60% 48% 45%
Filipinas 71% 70% 84% 68%
Francia 52% 46% 55% 52%
Hong Kong 58% 68% 61% 63%
Indonesia 70% 64% 68% 72%
Italia 51% 48% 59% 56%
Japon 65% 66% 56% 52%
Malasia 65% 70% 76% 71%
México 48% 47% 67% 66%
Reino Unido 47% 54% 46% 51%
Republica de Corea 61% 68% 69% 65%
Singapur 73% 70% 71% 69%
Tailandia 52% 54% 72% 67%

FUENTE: elaboracion propia con base en datos de Naciones Unidas, Comtrade.

El cuadro 4 ilustra la participacion de las exportaciones (e importacio-
nes) de los bienes intermedios en las exportaciones (e importaciones) de
manufacturas de una seleccion de paises emergentes y paises desarrollados.

Esta evolucion resulta de un conjunto de factores:

Primero, la competencia internacional juega un papel decisivo en las de-
cisiones de las firmas para segmentar el proceso de produccion y relocalizar
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segmentos de distinta intensidad en el uso de factores productivos; se trata
de fragmentar la cadena heterogénea de produccion vertical. Se trasladan
recursos internacionalmente moviles que se combinan con otros relativa-
mente inmoviles en sitios alternos. Cada segmento se localiza en contextos
apropiados a las caracteristicas de su produccion. Se trata de reacciones de-
fensivas de firmas de paises desarrollados frente a las importaciones ma-
nufactureras con menores costos de produccion. También puede tratarse
de decisiones estratégicas de empresas pioneras en la introduccion de cam-
bios tecnologicos, organizativos y de localizacion. La cadena fragmentada
de produccion aumenta la competitividad de las firmas. Para segmentar el
proceso de fabricacion se adecuan técnicas productivas y estructuras orga-
nizativas que separan actividades heterogéneas de la red de produccion,
permitiendo que cada segmento pueda aprovechar las economias de escala
y alcance. Los segmentos intensivos en conocimiento complejo se separan
para con ello beneficiarse de economias de especializacion. En ciertos ca-
sos, la heterogeneidad de la cadena productiva es resultado de una opcion
economica para reducir costos fijos, riesgos y obsolescencia que inciden ne-
gativamente en los retornos de las firmas. Algunas firmas, cuando es técni-
camente factible, localizan los segmentos productivos y organizan la red de
proveedores para obtener celeridad, ya que se privilegia la rapida llega-
da de los productos al mercado. Otro caso de produccion segmentada corres-
ponde a la produccion de partes y componentes de uso genérico. Esta obede-
ce a la demanda de firmas que ajustan su proceso de produccion al empleo
de estos insumos en la creacion de una gran variedad de productos finales.

Algunos segmentos localizados en paises desarrollados obtienen retor-
nos crecientes. Para ser candidatos a la relocalizacion, la diferencia de los
costos de produccion en paises emergentes debe ser lo suficientemente
amplia para mds que compensar la eliminacion de externalidades resultan-
tes de la integracion vertical.

Segundo, hay factores que amplian las opciones de segmentar y relocali-
zar la produccion; se trata de la reduccion de los costos de las transacciones
del comercio e inversion internacionales. La reduccion de las barreras aran-
celarias para las manufacturas en paises desarrollados y, en menor medida,
en muchos paises emergentes constituyo6 una caida de costos central para el
comercio exterior. Las actividades de produccion manufacturera y ensam-
ble en paises emergentes tuvieron una enorme proteccion efectiva con la
eliminacion de aranceles para importar bienes de capital e insumos inter-
medios. Los costos de transporte se han reducido considerablemente con
sistemas de contenedores estandarizados que combinan el traslado mar y
tierra; con sofisticados sistemas de fletes aéreos utilizados por los produc-
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tos “livianos” para disminuir los tiempos de circulacion. Con ello, se tor-
naron factibles nuevas localizaciones para la produccion manufacturera.

Tercero, los paises emergentes han realizado enormes inversiones para
atraer el conocimiento tecnolégico y organizativo internacional que com-
plemente los recursos internos, creando asi condiciones para la competiti-
vidad en mercados internacionales. La inversion internacional que busca
minimizar costos de produccion requiere condiciones econdmicas e insti-
tuciones locales que favorezcan la combinacion entre recursos internos e
internacionales. Estos son factores mucho mas importantes que la sola
disposicion de trabajo con bajos salarios o la localizacion geografica. Los
requerimientos internos van aumentando en la medida en que se busque
ubicar en el pais segmentos productivos mds complejos, mds intensivos
en tecnologia. Las posibilidades de atraer estos ultimos segmentos depen-
den de la habilidad de cada economia de crear las condiciones internas para
moverse hacia actividades que ofrecen mejores oportunidades de cre-
cimiento. Los procesos acumulativos, la formacion de clusters y la concen-
tracion geografica contribuyen a consolidar actividades con retornos
crecientes, tal como lo sostienen algunas teorias de la distribucion econo-
mica espacial.?!

ALGUNOS CASOS DE INDUSTRIAS
QUE FRAGMENTAN EL PROCESO PRODUCTIVO

Los casos de fragmentacion de la produccion estudiados por economistas
industriales y del mundo de los negocios muestran la multiplicidad de
opciones estratégicas para enfrentar la competencia internacional. Se pre-
sentan para las firmas las opciones clasicas entre producir o comprar sus
insumos intermedios, y entre producir o comprarlos en el pais o en el ex-
terior. En el presente, la matriz de posibilidades se amplia con opciones de
producir conjuntamente con una red de proveedores nacionales e interna-
cionales o comprar al interior de esa red. Las distintas opciones tienen im-
plicaciones sobre la descentralizacion de las inversiones (inversion directa
e inversiones conjuntas), sobre la compra de bienes y servicios previamen-
te producidos en forma interna y sobre las compras provenientes de sus
filiales, coinversiones o subcontratistas. Las combinaciones posibles son
multiples dada la variedad de acuerdos contractuales y relaciones informa-
les entre las firmas.

! Krugman, 1991b.
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Las firmas que deciden concentrar sus actividades en los segmentos de
mayores retornos tienen una matriz de opciones estratégicas para relocali-
zar el resto de las actividades. Asi, por ejemplo, muchas industrias operan
en condiciones de altos costos fijos, altos riesgos financieros y muy rapida
obsolescencia de sus bienes de capital, bienes intermedios o productos fi-
nales. Para reducir esta incidencia negativa, las firmas pueden realizar in-
versiones en filiales, amortizando asi costos fijos; cambiar la estructura de
sus inversiones, minimizando las actividades automatizadas para reducir la
incidencia de la obsolescencia, o bien pueden distribuir costos y riesgos entre
una amplia red de proveedores. Asi se conforman algunas de las multiples
opciones entre producir o comprar.

Se pueden senalar sucintamente algunos ejemplos que implican un frac-
cionamiento de la produccion:

* En algunos casos, como en la industria de semiconductores, la hete-
rogeneidad de los segmentos productivos es resultado de una opcion
econdmica. Se trata de una industria de muy alto nivel tecnolégico pero
en la que algunos segmentos productivos, como las actividades de en-
samble, siguen siendo intensivas en trabajo no calificado. En estos
tramos se evita la obsolescencia de los costosos bienes de capital que
implicaria la automatizacion. La obsolescencia de los semiconductores
trae consigo la de los bienes de capital cuando éstos no son readap-
tables.?> De acuerdo con Leachman y Leachman, un semiconductor
es util por solo tres o cuatro generaciones. Cada nueva generacion
tipicamente requiere el reemplazo de entre 25 y 35% del equipo de
procesamiento usado en la generacion previa. En el ciclo de vida del pro-
ducto, el tiempo que transcurre entre cada generacion ha promediado
alrededor de dos o tres anos y actualmente ha sido reducido a ano y
medio. La fabricacion del semiconductor es una de las industrias mas
intensivas en capital y tecnologia.”

e La misma industria de semiconductores ilustra el caso de la separa-
cion de segmentos productivos entre actividades manufactureras y
otras actividades de creacion y aplicacion de conocimiento tecnolo-
gico o disefio muy especializado. La separacion de segmentos va a
permitir economias de especializacion en el disefio del semiconductor
y economias de escala y alcance en la etapa manufacturera. En esta
industria hay una amplia division del trabajo entre ambos segmen-
tos. En términos de localizacion, se forma una compleja division de

22 Minian, 1981.
» Leachman y Leachman, 2004, p. 205.
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tareas entre firmas especializadas en disenar el semiconductor, loca-
lizadas, por ejemplo, en Silicon Valley y firmas manufactureras es-
tablecidas en Taiwan. De acuerdo con algunos autores, esta division
entre firmas solo fue posible a partir de la introduccion de un software
para diseno asistido por computadora.**

* Laproduccion de una computadora personal (CP) es resultado de una
modularizacion extrema del proceso de produccion. Esto facilita la des-
integracion de la red de produccion entre firmas separadas. Toda
reduccion de costos de transporte facilita atin mas la dispersion inter-
nacional de la produccion, dado que las partes y componentes de las CP
son productos “livianos”. Los precios de los componentes caen mar-
cadamente por los rapidos cambios tecnoldgicos que se desarrollan
en las distintas firmas productoras de los mismos, con lo que los compo-
nentes devienen rapidamente en commodities. Algunos de ellos, como
semiconductores y discos duros, experimentan una tasa de obsoles-
cencia tecnologica que hace decrecer los precios de los insumos hasta
1% por semana. Las estrategias de las firmas productoras de CP estan
enfocadas a lograr la celeridad del proceso total y a localizar la pro-
duccion de modo que llegue rapidamente a los mercados.”

* En industrias de menor nivel tecnoldgico, como las del vestido, las
estrategias buscan combinar la reduccion de costos de produccion en
diferentes paises con la posibilidad de evitar la obsolescencia. Esto
exige una rapida coordinacion de todas las actividades y la celeridad
de llegada a los mercados. El ciclo de las modas afecta decisivamente
el valor de los productos que no acceden al mercado en los tiempos
adecuados. Es toda la red segmentada de diseno, produccion y comer-
cializacion la que debe reducir los plazos de sus actividades.*

e Laindustria automotriz, de mediano nivel tecnologico, lleva a cabo
estrategias de modularizacion, desverticalizacion, regionalizacion y
globalizacion. Hay un traslado de actividades de ensamblado hacia
firmas productoras de autopartes, divididas en diversos estratos con
diferentes requerimientos tecnologicos. Algunas de sus estrategias
han favorecido la distribucion regional y en otros casos global de par-
tes, componentes y subensambles. Se trata de productos “pesados” en
los que inciden marcadamente los costos de transporte. Entre las di-
ferentes estrategias seguidas se encuentra la produccion de partes y
componentes estandarizados que se incorporan a diferentes mode-

* Leachman y Leachman, 2004, p. 204.
» Curry y Kenney, 2004, pp. 113-118; Brynjolfsson y Hill, 2005, pp. 27-44.
2 Abernathy et al, 2004, pp. 23-51.
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los de vehiculos. Esto favorece el desarrollo de numerosas firmas es-
pecializadas (en muchos casos otras CMN) que desarrollan su propia
tecnologia y presentan economias de escala y alcance. La industria au-
tomotriz ejemplifica el uso de estrategias que trasladan hacia la red de
proveedores parte de los costos fijos y riesgos financieros de la pro-
duccion, delegando responsabilidades sobre calidad y avances técni-
cos a las firmas de autopartes.*’

PAISES EMERGENTES Y ALGUNAS ESTRATEGIAS INDUSTRIALES

Para los paises emergentes, captar segmentos productivos resultantes de la
relocalizacion constituye en la actualidad el camino menos riesgoso para
insertarse en el mercado mundial y avanzar en el proceso de industriali-
zacion. Esta politica demanda menores niveles de inversion y, ademas, se
trata de inversiones menos riesgosas que las que se llevan a cabo fuera de
una red; dado que se benefician de transferencias tecnologicas y organiza-
tivas importantes, con formacion de recursos humanos, y que cuentan con
un mercado mas seguro que en otras opciones. Sin embargo, esta industria-
lizacion es muy dependiente de las empresas lideres de la red, normalmen-
te empresas transnacionales. Los tramos productivos que mas facilmente se
captan se encuentran en los segmentos de trabajo intensivo cuya competi-
tividad se da via precios. Los precios de estos articulos tienden a caer en
virtud del ingreso al mercado internacional de nuevos oferentes. La indus-
trializacion basada en estos segmentos productivos tiene externalidades
reducidas y genera procesos de aprendizaje limitados. Su impacto sobre el
crecimiento econémico es limitado, en especial cuando se trata de enclaves.
Pasar de estos segmentos mads simples a otros de mayor nivel tecnologico
requiere concentrar esfuerzos y habilidades en una tecnologia particular
para la que se espera contar con algunas ventajas. Se necesita entrar en el
terreno de la competencia de innovacion que exige absorber conocimien-
to internacional, avanzar en la formacion de recursos humanos e invertir
abundantemente en infraestructuras, incluyendo las modernas infraestruc-
turas en comunicaciones.

El crecimiento mds autocentrado, como el conseguido por paises del
Sudeste Asidtico, resulta cada vez mds complejo para paises de menor desa-
rrollo relativo, pues las redes internacionales ya cuentan con una elevada
productividad resultante de la segmentacion de los procesos producti-
vos y del aprovechamiento de diferentes ventajas comparativas. Los paises

7 Sturgeon y Florida, 2004, pp. 75-80.
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emergentes con economias mas grandes pueden intentar esta via de in-
dustrializacion e insercion al mercado mundial. Se trata de aplicar las nue-
vas tecnologias a sectores tradicionales de produccion. Ello es posible dado
que estas tecnologias tienen un caracter genérico; asimismo, se cuenta con
un amplio mercado internacional de oferentes de bienes de capital y de activos
intangibles en forma “desempaquetada”. Deben para ello contar con poli-
ticas industriales activas y desarrollos tecnoldgicos propios, que permitan
crear nucleos endogenos de produccion.?®

PAISES EMERGENTES Y NUEVOS CICLOS DE SEGMENTACION

En la economia mundial puede visualizarse una cuarta tendencia de im-
portancia para los paises en desarrollo. Radica en el hecho que los proce-
sos de desconcentracion y globalizacion de la actividad manufacturera de los
paises avanzados se reconcentran en unas pocas economias emergen-
tes exportadoras de manufactura y en otras capaces de insertarse en las
nuevas formas de industrializacion y de transformar su perfil de especiali-
zacion. A continuacion se examinan los principales factores que vuelven a
reconcentrar parte de la actividad manufacturera en esas economias emer-
gentes, lo que supone un obstaculo al cambio en el perfil de especializacion
de la mayoria de los paises en desarrollo.

La desconcentracion de la actividad manufacturera que resulta de la
globalizacion mostr6 que sélo se consolida un nimero muy limitado de
nuevos centros de produccion y que es muy desigual la distribucion inter-
nacional de los segmentos de las redes de valor agregado con retornos
crecientes y mas altas barreras a la entrada. En efecto, la produccion de ma-
nufacturas y los segmentos manufactureros solo se relocalizan en paises con
estructuras institucionales eficientes y con capacidad de ofrecer los insu-
mos requeridos para complementar a los factores internacionales moviles.
Esta combinacion de elementos es la que las firmas tienen en cuenta a la
hora de localizar la actividad manufacturera; la estabilidad economica,
politica y social es solo una precondicion para ello y el nivel de salarios del
trabajo no calificado es importante solo en las etapas productivas de menor
sofisticacion tecnologica. Las condiciones anteriores se cumplen en unos
cuantos paises emergentes. Las economias de mas bajos salarios (Africay
ciertas regiones de Asia, por ejemplo) carecen de las habilidades, infraes-
tructuras, instituciones y mercados desarrollados capaces de soportar la

*8 Fajnzylberg, 1983.
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localizacion de segmentos manufactureros que cumplan con las exigencias
de la competencia internacional.

De acuerdo a las teorias tradicionales, en la medida en que los mercados
funcionen eficientemente, no puede haber una amenaza competitiva para
los paises derivada de la entrada de un nuevo oferente internacional.” La
amenaza competitiva s6lo existe a nivel de empresas que compiten en el
mismo mercado. Para las economias nacionales los beneficios del comercio
internacional no son un juego suma cero.”® No s6lo no hay amenaza com-
petitiva para el pais sino que, por el contrario, el nuevo competidor abre
nuevas y mayores posibilidades de especializacion. Los paises desplazan sus
actividades productivas a lo largo de su frontera de posibilidades de pro-
duccion hallando un nuevo equilibrio en el cual el comercio internacional
beneficia a todas las partes. En las economias mds avanzadas, la espe-
cializacion se ubicard en actividades mas intensivas en capital y conoci-
miento. En cambio, en las economias de menor desarrollo es probable que
la ventaja comparativa se encuentre en las actividades mads tradicionales y,
en muchos casos, en commodities y quizas fuera del sector manufacturero.

Sin embargo, la aparicion de nuevos oferentes internacionales genera
amenazas competitivas tanto para los paises exportadores de manufacturas
intensivas en trabajo no calificado como para los que buscan ingresar al
nuevo perfil de industrializacion. Esta situacion es particularmente grave
en economias enfrentadas a una gran movilidad internacional de factores
productivos y a una restringida movilidad interna, con mercados incomple-
tos, ineficientes, con altos niveles de desempleo y marginalidad laboral, con
la existencia de grandes firmas monopolicas u oligopolicas, fallas de infor-
macion e incertidumbre. En estos casos, la aparicion de un competidor
internacional de productos similares afecta negativamente el crecimiento
economico de paises emergentes. Ellos no s6lo pueden ser desplazados de
producciones manufactureras sino también sufrir las consecuencias de la
caida de precios de sus productos de exportacion. Numerosos trabajos
reconocen que las exportaciones de China, por ejemplo, han contribuido
amantener a la baja los precios de bienes manufacturados (textiles, produc-
tos eléctricos y electronicos). Esto afecta a los paises que tienen una estructu-
ra de especializacion semejante a la de ese pais, ya que estan expuestos al
declive de los precios internacionales de sus productos de exportacion®
(México por ejemplo). Segin otros estudios, Tailandia, Malasia, Filipinas e
India mostraron una reduccion de los precios de exportacion de manufac-

* Gomory y Baumol, 2000, pp. 3-12.
30 Krugman, 1991a.
*! Gomory y Baumol, 2000.
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turas destinadas al consumo, atn mas drastico que la caida de los precios
de exportacion de China. Ello puede generar duraderas espirales descenden-
tes de precios de algunas manufacturas.

El creciente peso econémico en la economia mundial de paises grandes
como China e India (y en menor medida de nuevos exportadores de ma-
nufacturas del Sudeste Asidtico), con sus fuertes tasas de crecimiento, pue-
de conducir a importantes cambios estructurales en los precios relativos
mundiales entre bienes manufactureros y bienes primarios. Estas tenden-
cias pueden muy bien ser de largo plazo, a pesar de fluctuaciones tempo-
rales. Los cambios en los precios relativos internacionales derivados del
comercio internacional de paises emergentes pueden convertirse en otro
factor de inhibicion en la evolucion del perfil de especializacion.

Si s6lo hay un limitado ntumero de paises en desarrollo productores y
exportadores de manufacturas, atin son menos aquellos que logran acceder
al nuevo paradigma productivo que incorpora conocimiento y tecnologia
en diferentes actividades productivas. Entre ambos, las posibilidades de
crecimiento economico son radicalmente distintas, pues el perfil de indus-
trializacion no es indiferente.

Avanzar hacia un nuevo perfil de industrializacion es importante no
solo para escapar a la competencia via precios, sino también por los efec-
tos positivos que éste puede crear. Efectivamente, a diferencia de lo que sos-
tienen los enfoques economicos ortodoxos, segun los cuales el patron de
especializacion de un pais no cuenta para el crecimiento econémico, ya que
todas las actividades son igualmente benéficas y todos los factores pro-
ductivos tienen retornos iguales en el margen, existen muchas actividades
que rinden un subproducto positivo en razén de pertenecer a sectores con
mayor dinamismo en el comercio internacional, con mayor potencial de
progreso tecnologico y de aprendizaje, con retornos mayores, con impor-
tantes externalidades, con efectos de aglomeracion, con economias de
escala de oferta y demanda, y con mayores posibilidades de ofrecer bienes
diferenciados y de sostener barreras a la entrada. La importancia de estos fac-
tores fue resaltada por las “nuevas teorias” del crecimiento, del comercio
internacional y de la geografia economica.*

Todos los segmentos productivos, independientemente de su nivel tec-
nologico, requieren infraestructuras muy eficientes, incluyendo comu-
nicaciones y transporte modernos, ya que los bienes manufacturados
completos, semiacabados, partes y componentes, atraviesan repetidamente
fronteras nacionales para completar su proceso de produccion. Sin embar-
g0, los requerimientos de la nueva industrializaciéon son atin mayores, ya

32 Baldwin et al., 2003, pp. 155-224.
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que este nuevo perfil implica la capacidad de utilizar las modernas tecnologias
de produccion y organizacion. Los procesos subyacentes al desarrollo
industrial moderno son sumamente complejos, de lenta implementacion
y requieren de enormes inversiones en capital fijo (actualmente bajo la
forma de inversiones en las industrias de la informacion) e inversiones
intangibles en capital humano, en tecnologia, en organizacion de las fir-
mas, en la formacion de redes de proveedores y en la capacidad de acceso
amercados. Para las actividades mds avanzadas resulta fundamental contar
con capacidades técnicas y gerenciales. A medida que la industrializacion
avanza se requieren proveedores locales de nivel mundial, instituciones
formadoras de recursos humanos de alto nivel, instituciones que garanticen
el cumplimiento de estdandares internacionales. El avance en productividad
y competitividad exige también contar con el conocimiento internacional.
Hoy en dia hay una gran movilidad internacional de capitales, tecnologia,
informacion, organizacion, capital humano y otros activos intangibles. La
combinacion entre esos recursos internacionales y recursos nacionales per-
mite el avance de la productividad y de la competitividad de las firmas. Sin
embargo, no todo el conocimiento estd disponible via mercado, sobre todo
los conocimientos de frontera. La mejor estrategia para las CMN es produ-
cir y utilizar internamente ese conocimiento. Ello obstaculiza a un mayor
numero de actividades econdmicas el acceso al conocimiento de frontera
y formas de organizacion avanzadas.

Una estrategia posible para resolver los retos de insertarse en este nuevo
modelo de industrializacién consiste en avanzar progresivamente hacia
segmentos mas estratégicos en la cadena de valor agregado. Es una realidad
que las redes comprenden segmentos fundamentalmente heterogéneos en
cuanto a sus caracteristicas de produccion y a su capacidad para apropiar-
se los retornos generados. Las ganancias se distribuyen de manera desigual
entre las firmas de cada pais participante de las redes de valor agregado: los
segmentos que tienen las mayores barreras a la entrada pueden beneficiarse
mucho mas que aquellos segmentos donde existe competencia de precios.

Dicho en forma muy simplificada, por un lado, se encuentran los seg-
mentos de creacion de conocimientos tecnologicos, organizativos y de pro-
cesos innovadores; por el otro, figuran los manufactureros intensivos en
mano de obra. Entre ambos extremos se encuentran actividades manufac-
tureras de diverso nivel tecnologico. Los segmentos mas complejos per-
miten importantes barreras a la entrada —derivadas principalmente de la
creacion y utilizacion de recursos intangibles y de procesos de innova-
cién— y son por tanto actividades de altos retornos aunque temporales.
Estos segmentos se ubican en sitios donde cuentan con importantes externa-
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lidades de conocimiento y en firmas especializadas que dominan procesos
productivos complejos.

El conjunto de requerimientos que enfrentan los paises que buscan in-
sertarse en el nuevo patron de industrializacion es formidable. A estas di-
ficultades se agregan las que surgen de la existencia de paises de nueva
industrializacion ya consolidados en este nuevo paradigma. Ellos compiten
favorablemente con los que buscan ingresar a ese modelo e incluso entor-
pecen la llegada de nuevos competidores. Tienen ventajas de distinta na-
turaleza.

Diversas teorias afirman que existen enormes ventajas para los primeros
paises que adoptan el nuevo perfil de especializacion internacional. Un
factor central en esta concepcion es que el conocimiento tecnologico es
acumulativo, se desarrolla en las empresas y, de mds en mas, se crea y di-
funde al interior de redes internacionales de produccion. Asimismo se afirma
que la tecnologia es path-dependent, es decir, que las capacidades tecno-
logicas presentes estan condicionadas por las preexistentes. De igual ma-
nera, la pertenencia a una red internacional de produccion va a favorecer
a las firmas que primero se integraron a ella porque el conocimiento se di-
funde dentro de la misma. Los paises con mayor acumulacion de conoci-
miento, capacidad de aprendizaje e instituciones adecuadas pueden
moverse rapidamente hacia actividades nuevas con retornos crecientes.
Pese a los procesos de consolidacion, esas ventajas no son de ninguna ma-
nera permanentes a largo plazo dado el dinamismo y obsolescencia del
conocimiento. Incluso las producciones de alta tecnologia se convierten con
el paso del tiempo en commodities.

Son muy pocos los paises que avanzan hacia el nuevo perfil de industria-
lizacion mediante el desarrollo de segmentos de alto nivel tecnologico y la
atraccion de factores internacionales moviles. Se trata de Corea del Sur,
Taiwan y la ciudad-Estado de Singapur en el Sudeste Asiatico y mds reciente-
mente China e India. La consolidacion de estos pocos paises que cuentan
con economias de aglomeracion, acumulacion de conocimientos, desarro-
llo de instituciones adecuadas y modernas infraestructuras hace mas dificil
y lento el proceso de convergencia de otros que buscan llegar al nuevo pa-
tron de industrializacion.

CONCLUSIONES
Los paises avanzados han creado nuevas condiciones estructurales de pro-

duccién y comercio internacional que conllevan a aumentos en producti-
vidad y en competitividad. Los incrementos en productividad se deben a
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la combinacion de bienes de capital (especialmente los de la tecnologia de la
informacion) con recursos intangibles. Responden también a una organi-
zacion modular, descentralizada, donde cada segmento tiene beneficios de
especializacion y escala y a una dispersion internacional de la produccion
que combina las ventajas comparativas de distintos sitios internacionales.
Otro elemento importante que afecta a la competitividad es la rapidez de
las firmas para llegar a los mercados; esto adquiere importancia decisiva en los
sectores de rapida obsolescencia. Este factor adquiri6 un rol central en la
vida econdmica.

Las técnicas de produccion y organizacion son relativamente rigidas. El
modelo global de éstas proviene de los paises avanzados y no resulta facil,
en muchos casos, adecuarlo a los precios relativos de los factores de pro-
duccion de los paises emergentes. Ello conduce a la segmentacion y a la
localizacion en estos ultimos de solo algunos segmentos.

Hay un marcado cambio estructural en la economia mundial: las econo-
mias avanzadas fundamentan su crecimiento econdmico en la ciencia y la
tecnologia. La evolucion de la economia internacional va a condicionar
la insercion de los paises emergentes. Parte de la actividad manufacturera se
relocaliza en ellos creando asi nuevos mercados. Los mercados para las
exportaciones de manufacturas de los paises emergentes tienden a ampliar-
se con los procesos de desindustrializacion de los paises desarrollados. Las
importaciones manufactureras de estos tultimos contribuyen en parte a li-
mitar las presiones inflacionarias internas, especialmente cuando se trata
de productos de segmentos manufactureros que compiten via precios. Los
mercados para las manufacturas se amplian con el crecimiento econémico
de los paises emergentes, especialmente de los mas grandes como China e
India. Forzosamente muchas inversiones tenderan a realizarse en las cerca-
nias de los mercados dindmicos.

En este nuevo contexto internacional, el crecimiento via industrializacion
de los paises emergentes queda condicionado a su participaciéon en una
industrializacion mads innovadora, en actividades con mayor potencial de
desarrollo tecnoldgico, con beneficios de externalidades y con nuevas tec-
nologias para aumentar competitividad y productividad. Es indudable que
la estructura de la especializacion realmente importa para el crecimiento
econdmico. La experiencia de México en ese sentido es ilustradora. Las
ventajas comparativas estdticas que incentivan la produccion de bienes in-
tensivos en trabajo no calificado todavia crean beneficios en relacion a una
situacion de autarquia, pero su impacto sobre el crecimiento es significati-
vamente menor. No solo se trata de actividades con muy limitadas exter-
nalidades y beneficios de aprendizaje, sino que las tendencias a mediano
plazo senalan importantes reducciones en el precio de estos productos por
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el ingreso de nuevos paises oferentes. Las bases de exportacion de las CMN
en estos sectores se amplian constantemente, pudiendo incluso desplazar
producciones previamente existentes. La amenaza competitiva es suma-
mente importante en los mercados internacionales. A mas largo plazo, estos
sectores sufren también del sesgo del progreso técnico que va en contra del
uso intensivo de mano de obra no calificada. Esto favorecera a las produc-
ciones de mayor contenido tecnolégico.

Una de las estrategias que se presenta a los nuevos paises emergentes
consiste en crear condiciones internas, econdmicas e institucionales para
atraer con mayor fuerza a las redes internacionales de produccion. Se trata
de participar en la produccion segmentada de las CMN. La inserciéon en
estas redes puede darse en tramos de muy distinto nivel tecnolégico, lo que
trae consigo una participacion muy desigual en los beneficios generados
dentro de la red. Efectivamente, existen segmentos con altas barreras a la
entrada, capaces de retener la mayor parte de los retornos y otros cuya com-
petitividad depende en gran medida de bajos costos salariales. Dentro de
una red, el avance de un pais hacia los segmentos de mayor nivel tecnolo-
gico requiere de politicas industriales activas, enfocadas a la absorcion de
los conocimientos y tecnologias internacionales, a la formacion de capital
humano, al desarrollo de modernas infraestructuras y de instituciones fi-
nancieras, técnicas y juridicas que favorezcan el crecimiento. Las senales
de mercado, cuando éste es esencialmente imperfecto —en particular el
mercado de tecnologias— no son suficientes por si solas para impulsar
los cambios requeridos.

Otra estrategia posible reside en generar procesos de industrializacion
con un grado de autonomia mayor, es decir, con menor dependencia de las
CMN, semejante al modelo de un muy reducido ntimero de paises del Su-
deste Asidtico que implementaron politicas activas de industrializacion. Se
trata, en este caso, de aprovechar el caracter genérico de las nuevas tecno-
logias para su aplicacion a distintos sectores productivos de bienes y servi-
cios (tradicionales, de mediana y de alta tecnologia). Esto exige esfuerzos
mucho mas considerables que en el caso anterior, pues demanda la creacion
de conocimiento propio, inversiones de grandes costos fijos, de importantes
riesgos financieros y sujetas a rapida obsolescencia. Se requiere importar
tecnologia, habilidades y recursos intangibles en formas “desempaqueta-
das”, asi como aprovechar la amplia oferta internacional de bienes de capi-
tal que incorporan tecnologias de la informacion. Esta industrializacion
reclama contar con amplios mercados.

En ambas estrategias los aumentos en productividad dependen asimismo
de la segmentacion y del aprovechamiento de distintas ventajas compara-
tivas. Ello requiere de una division del trabajo regionalizada entre paises.
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La division de la produccion manufacturera entre paises cercanos es con-
secuencia del peso de los costos de transporte. La distancia sigue siendo
importante, en especial para los productos de escaso valor en relacion a su
peso o volumen. Por tanto, resulta mas factible la segmentacion entre pai-
ses relativamente cercanos.

Tanto en el caso de la insercion en redes como en el de la industrializa-
cion de mayor autonomia, los paises de reciente incorporacion enfrentan
a otras naciones emergentes ya establecidas y que han acumulado conoci-
miento y procesos de aprendizaje, que cuentan con infraestructuras moder-
nas bien establecidas, con las instituciones necesarias y que se benefician
de costos de produccion menores dadas sus economias de escala. En este
nivel se encuentran unos pocos paises del Sudeste Asidtico, que se estan
consolidando atin mds a través de la creacion de redes de produccion re-
gionales, desplazando de su territorio los segmentos productivos intensivos
en trabajo no calificado. Al igual que los paises mas avanzados, aprovechan
la combinacion de distintas ventajas comparativas a través de la relocaliza-
cion. La competencia con paises ya establecidos y la complejidad de las
condiciones para esta industrializacion reduce drasticamente las oportu-
nidades de ingresar a la competencia innovadora a un ntimero mayor de
paises.
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UNA POLITICA INDUSTRIAL PARA MEXICO
EN EL MARCO DE LA OMC Y DEL TLCAN

MARIA ELENA CARDERO*

INTRODUCCION

La industria ha sido el sector mas golpeado por las reformas economicas y
particularmente por la apertura externa. En casi todos los paises de América
Latina, salvo Chile, el coeficiente de inversion industrial se redujo. En gene-
ral el impacto de los cambios sobre este sector fue mas profundo que en el
resto de la economia.

En el caso mexicano, en los ultimos quinquenios han caido la inversion,
el empleo y la participacion del producto industrial en el producto total.

La politica econémica en este sector se modifico externamente con
la eliminacion de barreras arancelarias y no arancelarias, e internamente
con la eliminacion de politicas sectoriales que apoyaban a las empresas con
subsidios, aranceles, exenciones tributarias y crédito a tasas de interés pre-
ferencial.

En general existieron distintas respuestas segun el tipo de empresas. Las
grandes nacionales y multinacionales comenzaron procesos de reestructu-
racion productiva, junto con la desintegracion de encadenamientos de
procesos y productos, transferencia de procesos industriales fuera de las
empresas y maquilizacion de muchas de sus partes productivas. Se realiza-
ron asociaciones estratégicas, insercion en nuevos mercados, firmas de con-
venios de complementacion con empresas de otros paises. Muchas de las
empresas multinacionales y sus filiales contaron con la solidez crediticia
de sus matrices, mejor acceso al financiamiento y a la tecnologia; elementos
todos ellos que dieron mayor flexibilidad y respuesta que las empresas na-
cionales. También estas empresas fueron las receptoras del mayor volumen
de inversion extranjera, encabezando el proceso de formacion de capital.

* Universidad Nacional Autonoma de México.
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En cambio, en el sector de medianas y pequenas empresas, el proceso de
formacion de capital después de la reforma tuvo un caracter marginal; de he-
cho estas empresas redujeron su participacion en la formacion bruta de
capital fijo porque no pudieron competir con los productos importados, y
también por la eliminacion de créditos preferenciales a tasas de interés
subsidiado. Estos créditos eran otorgados por instituciones que en la etapa
de reforma fueron eliminadas.

Estos procesos ampliaron la heterogeneidad industrial, estimularon la
adquisicion de grandes empresas de los Estados nacionales por las empre-
sas multinacionales (hierro, acero, petroquimica), entre otras, a la vez que
el sector de maquinaria mecdnica y eléctrica sufrio un golpe decisivo.

En general las ramas que se dinamizaron lograron aumentar su produc-
tividad, pero uno de los elementos que explica este desempenio ha sido el
aumento extraordinario del desempleo, el cual es un tema clave para los
paises en desarrollo.

También la direccion de los cambios se alterd. Paises como México y
Chile, por ejemplo, experimentaron un dinamismo de la inversion en los
sectores mas ligados a las exportaciones. En el caso de México fueron
los sectores automotrices, electronica y del vestuario, ademas de las plantas
maquiladoras, las que mads se dinamizaron; particularmente, la maquila se
convirtio en el tnico sector que crecio en forma sostenida desde mediados
de los afios ochenta.

En cambio, en paises como Argentina el dinamismo inversor ocurri6 en
sectores mas ligados al mercado nacional y al procesamiento de recursos
naturales, o como en el caso de Brasil y Colombia, que también dinamiza-
ron el mercado interno y marginalmente el sector exportador.

COMPETITIVIDAD Y APERTURA EN LA ORGANIZACION
MUNDIAL DE COMERCIO Y EN EL TRATADO DE LIBRE COMERCIO
DE AMERICA DEL NORTE

La naturaleza de la competitividad en el mundo globalizado se ha modifi-
cado. El cambio técnico rapido, el acortamiento de las distancias econo-
micas, las nuevas formas de organizacion industrial, las relaciones mas
cercanas entre las cadenas nacionales de valor, estan alterando en forma
importante la naturaleza del entorno que enfrentan hoy en dia las empre-
sas. La competencia desde practicamente cualquier pais del mundo ha
aumentado, basada fundamentalmente en acelerados cambios tecnologicos,
capacidades avanzadas y sofisticadas cadenas de abasto y distribucion.
Las manufacturas se estdn volviendo mds intensivas en informacion; una
parte importante de valor agregado consiste en actividades “sin peso”,
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como la investigacion, el disefo, el mercadeo y los vinculos de comuni-
cacion.

Las nuevas tecnologias han cambiado las estructuras institucionales
y de politica economica que se requieren para aumentar la competitividad.
Se requiere de nuevas agencias que fijen la normatividad, metrologia, cali-
dad, investigacion y desarrollo (I&D). Nuevas infraestructuras de tecnolo-
gias de la informacion y la comunicacion (ICT, por sus siglas en inglés).
Junto con estos cambios también se requieren politicas que resguarden a
sectores seriamente lastimados por la severa competencia internacional
(Lall, 2004).

En este entorno de mudanzas a escala internacional, existen ademads
acuerdos multinacionales como los firmados en la Organizacion Mundial
de Comercio (OMC), asi como acuerdos firmados entre paises, como el Tra-
tado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), que fijan normas y
principios que sus suscriptores no pueden modificar y que han aceptado
plenamente.

El acuerdo de la OMC al que México esta suscrito impide la aplicacion
de ciertas politicas en distintas areas, entre las que destacan los servicios,
los requisitos de desempenio y los derechos de propiedad intelectual:

e Servicios. El Acuerdo General de Comercio de Servicios (GATS, por
sus siglas en inglés) cubre el abasto del mercado por empresas extran-
jeras con principios generales, como transparencia, trato de nacion
mas favorecida (MFN treatment), la no discriminacion entre empresas
de diferente origen.

* Requisitos de desemperio. Este acuerdo se especifica en el Acuerdo sobre
Comercio e Inversion de la OMC (Agreement on Trade-Related Invest-
ment Measures, TRIM). El TRIM afecta el comercio de bienes y ade-
mas prohibe el uso de medidas para poner limites a las inversiones
extranjeras, como son los requerimientos de contenido local, el co-
mercio equilibrado (que fue una medida muy usada en el desarrollo
de la industria automotriz en México), la transferencia de tecnologia,
empleo local, investigacion y desarrollo, entre otras.

* Derechos de propiedad intelectual.' En el Acuerdo de Aspectos Comer-
ciales de la Propiedad Intelectual (Trade-Related Aspects of Intellec-
tual Property Rights Agreement, TRIPS), se especifican las reglas y
normas para proteger la propiedad intelectual, asi como su reforza-
miento bajo el sistema de disputas internacionales. El punto mas
importante de este transito de la Organizacion Mundial de Propiedad

! La propiedad intelectual se traslado de la Organizacion Mundial de Propiedad Intelectual
ala Organizacion Mundial de Comercio.
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Intelectual (WIPO) ala OMC es que ahora se pueden aplicar sancio-
nes comerciales a paises que sean deficientes en proteger la propiedad
intelectual.

Las implicaciones para los paises en desarrollo son enormes (Lall, 2003),
ya que mientras que estas medidas son benéficas para los paises desarrolla-
dos, donde se hace el grueso de la investigacion y el desarrollo, inhiben
el desarrollo tecnologico en los paises en desarrollo y aumentan enorme-
mente los costos de transferencia de tecnologia, ya que propician que los
vendedores de tecnologia establezcan restricciones mas altas e impiden el
copiado y la ingenieria reversible, que son la fuente de desarrollo industrial
de muchos de los paises hoy industrializados.

Elingreso de México al entonces GATT (General Agreement of Trade and
Tariffs), hoy OMC (1986), fue muy acelerado y desmantel6 toda la politica
de industrializacion por sustitucion de importaciones que se habia instru-
mentado durante las tres décadas anteriores (1940-1970) y que habia teni-
do como resultado el establecimiento de una amplia base industrial con el
uso de instrumentos como:

* Proteccion comercial, permisos para importar, aranceles y precios ofi-
ciales para importar.

* Programas integrales de promocion industrial a determinados secto-
res por medio de proteccion y subsidios fiscales y crediticios a determi-
nadas empresas que cumplian con los requisitos.

* Subsidios fiscales y crediticios a actividades consideradas como prio-
ritarias.

* Regulacion de la inversion extranjera.

e Participacion estatal directa en la produccion manufacturera.

Mientras que en la OMC no se prohiben intervenciones selectivas mas
que las que afectan el comercio, en el TLCAN se prohibe todo tipo de inter-
vencion selectiva. Mds aun, en adicion a las limitantes de la OMC, los pro-
gramas de ajuste estructural, la liberalizacion de la cuenta de capitales y los
acuerdos sobre inversion, son politicas conminatorias que fuerzan a los pai-
ses a abrirse y a evitar por todos los medios que los paises establezcan po-
liticas industriales.

LIMITACIONES QUE IMPONE EL TLCAN

A todo el conjunto de sujeciones a las que se sometiéo México dada su per-
tenencia a la OMC, la firma del Tratado de Libre Comercio con Estados
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Unidos y Canadd impuso nuevos limites al pais para realizar politicas que
propicien o favorezcan su desarrollo. El TLCAN es un acuerdo de gran
alcance del que no vamos a reseniar todas las limitaciones que nos impone
en materia de politica economica en general. S6lo destacaremos algunos
aspectos que pueden ser importantes para establecer una politica industrial,
entre los que podemos senalar los siguientes:*

Implicaciones en el dmbito comercial. Ademas del abandono de politicas
que favorezcan, por ejemplo, la maquila en nuestro pais, se impide el
establecimiento de licencias de importacion y se establece un complejo
sistema de reglas de origen que administra y apoya una serie de medidas
que acaban favoreciendo a un numero importante de sectores, por ejem-
plo, textiles, azticar, automotriz, sector agropecuario, a la vez que fuerza
a abrir otros, segun los intereses de los socios, particularmente de Esta-
dos Unidos.

Implicaciones en aspectos relativos a la inversion. Van mas alld del la OMC
ya que, ademas de la apertura y proteccion total a la inversion extranjera
a la produccion de mercancias, se suma la de los servicios. Se prohibe
vincular los subsidios incentivos o ventajas a exigencias de contenido
nacional, al lugar donde se ubique la produccion o se preste el servicio, si
se capacita o genera empleos, cuando se realicen labores de investigacion
y desarrollo en su territorio. Queda prohibido exigir requisitos de desem-
peno, como pueden ser exportar un determinado porcentaje de bienes y
servicios, incluir porcentajes de contenido nacional, dar preferencia a bie-
nes y servicios de origen nacional, relacionar el volumen o valor exportado
con el importado o con el monto de divisas asociado a la inversion, trans-
ferir tecnologias u otros conocimientos reservados, actuar como proveedor
exclusivo de un mercado especifico.

Implicaciones en materia de propiedad intelectual. Entre ellas vale la pe-
na sefalar la proteccion de senales satelitales, la inversion de la carga de
la prueba en patentes de procedimiento. Es el primer Tratado que pro-
tege los acuerdos industriales y, a diferencia de la OMC, no permite licen-
cias obligatorias de los registros sobre circuitos integrados ni la ingenieria
inversa con fines de investigacion y desarrollo. Estados Unidos se reser-
v0 la posibilidad de subsidiar a empresas de gran avance tecnolégico,
como Sematech, reserva en sus programas automotrices, y en general, de
aislar sus avances cientificos y tecnoldgicos de sus socios comerciales,
tema al que volveremos mads tarde.

2 Para un analisis detallado de estas normas, véase Maria Elena Cardero, “Proteccionismo
subsidios y politica economica en los paises del TLC”, en Maria Elena Cardero (coord.), Qué ga-
namos y qué perdimos con el TLC, México, Siglo XXI, 1996.
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Implicaciones en materia de compras gubernamentales. Se impusieron
fuertes limitaciones a la CFE y a Pemex que no se aplican a las empre-
sas estatales o provinciales de los otros dos socios, aceptando México
un trato asimétrico por no abrir el sector de energia.

ESTADOS UNIDOS Y EL “ESTADO DESARROLLISTA ESCONDIDO”

En un trabajo anterior (Cardero y Dominguez, 2007) se detectaron varios
aspectos de la manera en la que Estados Unidos defiende, protege y apoya
a diferentes sectores, entre ellos se destacaron los siguientes:

a) En Estados Unidos existen diversas politicas econdmicas que apoyan,
protegen y subsidian la produccion industrial. Entre ellas destacan la
prdctica de seleccion de problemas, como fue el caso de apoyo por el
Estado a la Chrysler en 1979, que se resolvi6 hasta 1984; los millones
de dolares aportados a la Asociacion de Préstamos y Ahorros (Savings
and Loans Association) que duraron desde el gobierno de Carter has-
ta el de Clinton.

b) La construccion y los bienes raices, que por cierto tuvieron como
resultado, entre otros aspectos, la severa crisis financiera de 2008.

¢) Ademads, este pais da cierta inmunidad a través del programa de la
National Cooperative Research and Productive Act a nuevas inversio-
nes y asociaciones en la aplicacion de las leyes antimonopolios para
promover gastos de investigacion y desarrollo, y no menos importan-
te es también el papel de la industria de la defensa, que ademas pro-
picia el trabajo conjunto civil y militar.

d) Otro aspecto en el que la politica econémica de Estados Unidos esta
muy presente es en la Small Business Administration (SBA), en la que
se brindan fuertes apoyos a las empresas medianas y pequenas (Pymes),
que ademads de ofrecer un amplio programa de créditos y proteger
ampliamente a las empresas de ese sector da asesoria técnica para la
1&D, exportaciones, desarrollos empresariales, portales electronicos
y comercio virtual. Cabe anadir el programa de investigacion de las pe-
quenas empresas, Small Business Innovation Research Program (SBIR),
que ofrece préstamos a empresas con menos de 500 empleados por mas
de dos mil millones de délares al ano. A través de estos préstamos el
gobierno cubre todos los costos iniciales por tres, cuatro o mas afnos.

e) Otras medidas proteccionistas no arancelarias, como el unilateralismo
agresivo, el alto contenido nacional exigido a la industria automotriz,
las grandes inversiones en infraestructura, el uso de flota estadouniden-
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se para labores de cabotaje en el territorio norteamericano y cuando se
realizan exportaciones financiadas con créditos del gobierno esta-
dounidense, estandares de pruebas, etiquetado, etcétera.

f) Elapoyo que el gobierno estadounidense otorga a la I&D como una
politica constante y consistente de soporte al desarrollo industrial y
de otros sectores. Basandose en las técnicas usadas por el Departamen-
to de Defensa (Department of Defense’s Advanced Research Projects
Agency, DARPA) en los afios en que empezaba la industria de la compu-
tacion, estas nuevas iniciativas buscaban acelerar el acercamiento de
los hallazgos de los laboratorios cientificos al mercado y promover el
desarrollo de nuevas empresas con elevados desarrollos tecnologicos.
Si bien estas politicas no contaron con el apoyo de la administracion
Reagan, estas iniciativas crecieron sin debate publico en lo que Block
(2011) llama “el Estado desarrollista escondido”.

En los ultimos 30 afos estas iniciativas gubernamentales han madurado
en un complejo sistema que financia muchos de los avances tecnologicos en
Estados Unidos. El sistema esta muy descentralizado y funciona a través
de docenas de diferentes agencias gubernamentales, de laboratorios fede-
rales y por medio de cientos de centros y laboratorios establecidos en las
universidades. Este elevado nivel de descentralizacion vuelve dificil estu-
diar el amplio sistema y ademads permite mantener su existencia en forma
poco conocida.

Al respecto, hay que mencionar que uno de los aspectos mas flexibles y
menos limitados en el desarrollo de una politica industrial es el referente a
los subsidios para la investigacion y el desarrollo. En la OMC, en el inciso
8.2, se permite la ayuda para actividades de investigacion realizadas por em-
presas o centros educativos y de investigacion; dichos apoyos no deben ser
superiores a 75% del costo de la investigacion, o 50% para investigacion
precompetitiva, siempre que dicha asistencia se utilice en costos de perso-
nal, costos de instrumentos y equipos, costos de consultoria relacionados
con la investigacion, costos de overhead como consecuencia de la actividad
de investigacion y otros costos corrientes.

Estados Unidos no ha permitido, ni en la OMC ni en ninguno de los
acuerdos comerciales firmados por ese pais, que se prohiban los subsidios a
laI&D. A partir de ellos, este pais, desde 1980, ha logrado grandes avances
en la industria de computo, en ingenieria genética, en el financiamiento de
centros de I&D y en universidades para que en asociacion con empresas
privadas comercialicen los nuevos hallazgos.

Como parte de la organizacion del sistema estadounidense, el gobierno
ofrece considerable apoyos en especie a empresas privadas con el uso de
fondos de investigacion financiados con recursos publicos. La red de estos
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laboratorios, creados principalmente durante la Guerra Fria, apoya el arte
a las empresas que lo solicitan con conocimiento del Estado. Si bien algu-
nas empresas pagan por los servicios de investigacion que reciben, es poco
probable que les cueste lo que les llevaria ensamblar este tipo de investiga-
ciones en su propia empresa. Mds aun, los detalles de estos acuerdos no son
publicos.

Asimismo, el gobierno de manera rutinaria financia la creacion de cen-
tros de investigacion en las universidades, y éstas, si bien cobran por sus
servicios, seguramente es bastante menos de lo que le costaria a la empresa
si lo hiciera directamente.

Recientemente la Iniciativa Nacional de Nanotecnologia (National Na-
notechnology Initiative) ha construido una serie de costosos laboratorios,
muchos de ellos en la universidades, y se estimula a las empresas a que
utilicen la ayuda de esos laboratorios antes de construir sus laboratorios
propios.

También estan los acuerdos que comparten los costos en I&D entre el
gobierno y las empresas para lograr ciertos objetivos tecnolégicos. El Depar-
tamento de Energia de ese pais firmoé acuerdos con Westinghouse y Gene-
ral Electric para la generacion de turbinas altamente eficientes con bajos
niveles de emisiones; el Departamento de Comercio hizo también acuer-
dos con las tres grandes empresas automotrices para mejorar las partes au-
tomotoras.

En forma resumida, la I&D es un drea en la que se apoya ampliamente
a la industria, la agricultura y los servicios estadounidenses, ya que los
adelantos tecnologicos se han vuelto centrales en el desarrollo de los distin-
tos sectores, ramas y empresas. Se han fortalecido los vinculos entre los
centros de investigacion y las empresas de los distintos sectores.

éCUALES SON LAS POSIBILIDADES DE HACER POLITICAS
DE DESARROLLO INDUSTRIAL EN EL MARCO DE LA APERTURA?

En suma, en el contexto del TLCAN se permiten los subsidios regionales
si se capacita o se generan empleos, cuando se construyan o amplien insta-
laciones, siempre que no se trate de ayudas encaminadas a obtener ventajas
en la exportacion de mercancias. También se permiten apoyos a la Pymes
y las compras gubernamentales a estas empresas, salvo las de Pemex y la
CFE. En la actualidad, las principales formas de intervenciones politicas
selectivas se ubican en la formacion de capacidades, apoyo tecnologico,
financiamiento de la innovacion, promocion de la IED, desarrollo de in-
fraestructura y las telecomunicaciones.
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En anos recientes han surgido visiones diferentes respecto a los aspectos
que son importantes para el crecimiento y el desarrollo. Estas nuevas visio-
nes senalan que los éxitos industriales de los paises en desarrollo dependen
de su manejo, adaptacion y mejoramiento de las tecnologias existentes.

En los tiempos actuales, la educacion especializada y el apoyo tecnolégi-
cos son esenciales para el desarrollo mismo, y la inversion extranjera directa
no debe verse como sustituto de empresas o capacidades locales.

La fragmentacion de la produccion es caracteristica de solo algunos pro-
cesos industriales, donde las diferencias en los costos laborales afectan la
ubicacion de cada proceso. En industrias con baja tecnologia como la fabri-
cacion de ropa, zapatos, juguetes, ropa deportiva, o en las industrias con
tecnologias mas complejas como la electronica, automotriz, maquinaria y
equipo, el nimero de localidades donde se ubica la IED se reduce.

La competitividad siempre ha sido importante para el crecimiento indus-
trial y su naturaleza estd en constante evolucién. Hoy en dia, en un mundo
fundamentalmente abierto, ha cambiado la naturaleza de la competitividad,
que estd cada vez mas basada en nuevas tecnologias, capacidades avanzadas,
cadenas productivas y técnicas distributivas. Todos los productores deben
usar nuevas tecnologias y mejores practicas, estar apoyados en movimientos
internacionales de tecnologia, de modo que las industrias se estan transfor-
mando en intensivas en informacion, en las que una parte muy importante
del valor agregado consiste en actividades “sin peso”, como es la investiga-
cion, el diseno, el mercadeo y demas.

Una de las propuestas que vale la pena tener en cuenta es la de adopcion
de politicas estratégicas. En los paises desarrollados, las industrias conside-
radas como estratégicas son, entre otras, la industria aeroespacial, biotec-
nologia, computadoras, software, telecomunicaciones, nuevos materiales,
farmacéuticos, semiconductores y maquinaria y equipo. Estas industrias
han tenido en anos recientes fuertes procesos de cartelizacion y fusiones in-
ternacionales.

Las llamadas politicas estratégicas, seguin Soete (1991), tienen que ver
con las nuevas propuestas a nivel internacional sobre las teorias del comercio,
internacional, que se han movido de las ganancias estaticas del comercio y
de la teoria de las ventajas comparativas y competitivas a las teorias que
hablan de los rendimientos crecientes a escala que cada economia puede
alcanzar a través del comercio; una tercera corriente de analisis del comercio
internacional, senalada por Dosi, Pavit y Soete (1990), enfatiza fuertemente
la dinamica de los rendimientos crecientes, particularmente los asociados
con la produccion de tecnologia y la innovacion, es decir, los asociados con
los principios de aglomeracion y concentracion regional y del desarrollo
tecnoldgico y de innovacion que se alcancen en el proceso.
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Soete (1991) senala que lo que se conoce como estratégico esta conteni-
do en tres definiciones diferentes: una tecnolégica, una comercial y una
industrial. En materia tecnolégica, el término se refiere a las ganancias
acumulativas del aprendizaje y los rendimientos crecientes de los avances
tecnologicos y su capacidad de penetracion.

La politica comercial estratégica esta basada en los rendimientos crecien-
tes a escala y la concentracion de la produccion en ciertos bienes. Obvia-
mente esta sujeta a riesgos sistémicos, como pueden ser las medidas que
adopten los paises con los que comercia. El pais productor de bienes que tie-
ne politicas estratégicas comerciales puede ser acusado de abusos y se le
pueden aplicar represalias o politicas compensatorias que “disminuyan” el
dano al pais receptor de los bienes.

En cuanto a la politica industrial estratégica, desde una perspectiva na-
cional, consiste en el establecimiento de vinculos y desarrollo de cadenas
productivas nacionales hacia adelante y hacia atrds, que eventualmente
vuelvan al sector estratégico.

Siguiendo esta linea de pensamiento, podemos establecer que si el pais
requiere alcanzar un avance importante en politicas que busquen la segu-
ridad alimentaria, generen acelerados procesos de crecimiento de empleo
formal y de largo plazo, restauren cadenas productivas desaparecidas con
la indiscriminada politica de apertura y la ausencia de cualquier politica
economica, entonces deben fortalecerse sectores como:

1. El sector de energia y petroleo y las industrias derivadas del mismo,
que en una época jugaron un papel importante y actualmente estan
sumamente abandonadas, tanto en el drea de exploracion y explota-
cion como en el disefno y desarrollo de una industria petroquimica
poderosa y el desarrollo de nuevos productos derivados de los que hoy
nos hemos transformado en importadores netos.

2. El sector agroalimentario es también una actividad crucial para Mé-
xico, no s6lo por las implicaciones que puede tener para un pais como
el nuestro la seguridad alimentaria, sino también por los millones de
campesinos que viven de esa actividad, los multiples encadenamien-
tos que existen hacia adelante y hacia atras, como son la generacion de
insumos en la agricultura, maquinaria, productos agroquimicos, semi-
llas, biotecnologia, vacunas y mejoras de especies animales.

3. El apoyo a las Pymes, por su aportacion al empleo y a la reestructura-
cion de cadenas productivas y de abasto nacional, es indispensable. No
solo con créditos mas baratos sino también con I&D y con apoyos de
largo alcance, ya que este sector, ademas de ser un importantisimo gene-
rador de empleos, se puede convertir en un sustantivo reestructurador
de cadenas productivas que han desaparecido con la apertura.
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4. Politicas masivas de creacion y fortalecimiento del empleo formal, que
permitan reducir el gran desempleo que hay en el pais y reduzcan el
acelerado crecimiento del empleo informal que se hace presente en
todos los sectores.

En suma, se requiere de un esfuerzo sostenido que incorpore el progre-
so técnico, la I&D, el empleo productivo y la acumulacion de capital hu-
mano. También la selectividad, es decir el apoyo a determinadas actividades
en el tiempo, la seleccion de ciertas actividades que ofrecen beneficios tec-
nologicos significativos y vinculaciones, y la entrada forzada en ciertas ac-
tividades. El uso de empresas puiblicas para llenar huecos; la inversion masiva
en capacitacion, infraestructura y apoyo a las instituciones, el uso selectivo
y restrictivo de la IED, la centralizacion de las autoridades competentes que
tomen las decisiones, fuercen la instrumentacion de ciertas politicas; el
acopio de informacion relevante sobre los lideres tecnologicos; todo ello me-
diante politicas flexibles que puedan corregir los errores sobre la marcha (Lall
y Teubal, 1998).

También, y no menos importante, es la vinculacion del sector financiero
al proceso de inversion interna y a la economia interna mas que a los mer-
cados financieros externos. Es decir, necesitamos mercados financieros mds
completos y de largo plazo para el financiamiento de la inversion produc-
tiva, y no solo para grandes empresas sino también para las medianas y
pequenas. Se necesitan entidades especializadas de crédito y de mecanis-
mos de garantia para hacer lo que el mercado de manera espontdnea es
incapaz de hacer.

En suma, la politica de “no hacer nada” mas que mantener la estabilidad
macroecondmica y financiera, explican por qué el crecimiento ha sido tan
lento, el desempleo va en aumento creciente, el saldo de la balanza comer-
cial es significativamente negativo, con una elasticidad de ingreso superior
a 3%, junto a una dindmica de poblacion que parece haber tomado un nue-
vo impetu ante el abandono de todas las politicas que por mucho tiempo
lograron que el pais tuviera crecimientos importantes del PIB per capita y
aumentos en el empleo formal de la poblacion.
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ESPACIOS Y LINEAMIENTOS PARA UNA NUEVA POLITICA
DE CRECIMIENTO Y PRODUCTIVIDAD EN MEXICO

ALFONSO MERCADO GARCIA*

INTRODUCCION

Muchos paises, algunos emergentes y otros desarrollados, han estado re-
novando su intervencion gubernamental con el fin de alentar su aparato
productivo. Con la preocupacion de encontrar una nueva politica que ge-
nere un crecimiento fuertemente afianzado en las propias raices de la
economia mexicana, en este estudio se identifican los espacios para dicha
politica y se proponen sus principales lineamientos, considerando las res-
tricciones mas relevantes y tomando en cuenta lo que los paises exitosos
han hecho al respecto.

MARCO CONCEPTUAL DEL ANALISIS

Un punto de partida de este documento es aclarar su concepto central, el
de politica de desarrollo interno, también llamada politica de crecimiento
y productividad, de industrializacion, de restructuracion, o simplemente
politica industrial. Lo que se entiende por dicha politica varia ampliamente:
desde su concepcion mas estrecha y convencional de referirla solamente a
la industria manufacturera y a una intervencion gubernamental muy direc-
ta en el crecimiento de dicha industria, hasta otra concepciéon mas amplia
de enfocarla en el total de sectores productivos de una economia y asociar-
la a una intervencion gubernamental diversa, tanto directa como indirecta,
para el estimulo del crecimiento, la productividad y la capacidad exporta-
dora. En este estudio se adopta el concepto amplio, es decir, la politica de
industrializacion como cualquier decision gubernamental que afecte siste-

* El Colegio de México.
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maticamente al vector de bienes y servicios producidos en una economia
(Melo, 2001; Rodrik, 2004; Cimoli, Dosi y Stiglitz, 2009). Asi, el concepto
abarca no solamente las politicas que afectan el desarrollo de la industria
infantil o en desarrollo, sino también las politicas comerciales, de ciencia
y tecnologia, de contratacion publica, de inversion extranjera directa, po-
liticas de derechos de propiedad intelectual y financiera con fines de desa-
rrollo productivo.

Varios autores han documentado y analizado como en los paises latinoa-
mericanos, y mas especificamente en México, los gobiernos pasaron de
intervenir directa y ampliamente en su quehacer de politica de desarrollo
a intervenir en forma indirecta y estrecha (por ejemplo, Narula, 2002, y
Mercado, 2010). Es decir, la intervenciéon de fomento productivo paso de
ser muy fuerte y central (en las décadas de los cincuenta, sesenta y setenta
del siglo pasado), con externalidades tecnologicas y productivas (Urquidi,
2005), a ser suave y marginal (de mediados de los ochenta hasta la fecha),
practicamente limitandose al libre mercado con medidas de apertura comer-
cial y la generacion de externalidades, sobre todo de tipo tecnolégico (Melo,
2001; Cimoli, Dosi y Stiglitz, 2009; Mercado, 2010).

Con las restricciones de la apertura comercial, que se trataran mas ade-
lante, la intervencion gubernamental reducida se centré en promover IED
y en generar externalidades alentadoras de la inversion nacional y externali-
dades tecnologicas (bajo la forma de la asistencia técnica y el aprendizaje, o
learning by doing). Otras externalidades que han proporcionado los gobier-
nos (aunque en forma ocasional) son las de informacion y coordinacion,
relativamente novedosas y combinadas con las externalidades tecnologicas.
Son menos generalizadas, pero con gran poder estratégico.

Las externalidades de informacion facilitan el autodescubrimiento de
nuevos nichos de negocio, apoyan inversiones en actividades o nuevas
industrias, no tradicionales y pueden detonar una entrada imitativa por
medio de la rotacion de directivos y trabajadores.’

En cuanto a las externalidades de coordinacion, para llegar a ser renta-
bles se aplican a proyectos con inversiones simultaneas a gran escala. El
beneficio externo radica en realizar las inversiones coordinada y simulta-
neamente en tramos de atrds y adelante de la cadena productiva, para lo

! Rodrik (2004) hace notar que el autodescubrimiento consiste en que los mismos inversio-
nistas descubran qué actividades nuevas pueden producirse a un costo lo suficientemente bajo
para ser rentables. Los empresarios locales tienen que experimentar con nuevas lineas de pro-
ductos y tratar con tecnologias de productores establecidos en el exterior para adaptarlas a las
condiciones locales. Este es un proceso al que Hausmann y Rodrik (2003) llaman autodescubri-
miento, y que parece integrarse a los hechos estilizados sobre el desarrollo descubierto por Imbs
y Wacziarg (2003).
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que se requiere la intervencion del gobierno, sobre todo con una industria
naciente y un sector privado que necesita ser organizado (Rodrik, 2004).

Mas alld de las formas de intervencion gubernamental (suave o fuerte), la
bibliografia especializada brinda diversas tipologias de politicas de desa-
rrollo, o de crecimiento y productividad, en el concepto ya definido. Una pro-
puesta pragmatica es la de Melo (2001) y por tal razén se adopta aqui. Esta
se compone de tres tipos (los cuales no son excluyentes): a) politicas de pro-
mocion de exportaciones, b) de promocion al crecimiento de la produccion
y lainversion y ¢) de fomento a la mayor productividad y competitividad. El
primer tipo comprende incentivos financieros que facilitan y abaratan el
crédito, asi como estimulos fiscales y servicios no financieros para los ex-
portadores. El segundo tipo de politicas incluye instrumentos fiscales y fi-
nancieros para todo productor (ya sea que exporte o venda en el mercado
interno). Los principales instrumentos de esta clase de politica son: i) finan-
ciamiento del capital de trabajo, ii) préstamos para activos fijos y/o proyectos
de inversion, iii) inversion en la bolsa, iv) préstamos a sectores especifi-
cos, v) programas de crédito para regiones especificas, vi) incentivos fiscales
horizontales, vii) incentivos fiscales para sectores especificos y viii) incen-
tivos fiscales para regiones especificas. Finalmente, el tercer tipo de politi-
cas incluye los siguientes incentivos para producir e invertir mejor (mayor
eficiencia): i) instrumentos de fomento a la integracion y consolidacion de
las cadenas productivas, ii) incentivos a la modernizacion tecnologica, iii)
mecanismos de promocién y proteccion de la competencia en el mercado
y iv) politicas explicitas para promover la inversion del sector privado (par-
ticularmente, de la empresa) en capital humano (Melo, 2001). Los acuerdos
comerciales internacionales no afectan estos instrumentos, mientras ellos no
caigan en el extremo de la proteccion, la aplicacion de subsidios y otras me-
didas contrarias a las cldusulas y normas de tales acuerdos.

NECESIDADES DE UNA NUEVA POLITICA DE DESARROLLO EN MEXICO

Otro punto de partida del documento es ponderar la necesidad de una
nueva politica en México. Hay bastante investigacion que muestra grandes
resagos de la industria mexicana, tanto en las fuentes de la competitividad
(actividades de investigacion y desarrollo, formacion de recursos humanos,
inversion) como en el desempeno de la productividad, desaprovechando
oportunidades de detonar circulos virtuosos de desarrollo (Mercado et al.,
2008; Miyamoto, 2003 y 2008).

La grafica 1 presenta un resumen de tales rezagos, midiendo la evolucion
anual, de 1970 a 2008, de la relacion entre el PIB per capita de paises exito-
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GRAFICA 1
TENDENCIA DE LA RELACION ENTRE EL PIB PER CAPITA DE COREA DEL SUR
Y EL DE MEXICO, 1970-2008
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sos y la del PIB per capita mexicano, con cifras de Naciones Unidas. México
observa un creciente rezago respecto de la Reptiblica de Corea, aunque es
preciso aclarar que el rezago tiende a crecer a menor ritmo. Aun asi, la bre-
cha del rezago se ha ampliado enormemente. El PIB per cdpita coreano paso
de representar menos de la mitad (40%) del PIB mexicano a 3.5 en el pico
maximo de 1995, y bajo a ser menos del doble en los tultimos afos, pero sin
volver a estar cerca de igualarse. Asi, el PIB per capita mexicano se ha que-
dado rezagado del de Reptblica de Corea por mds de una década.
Asociados a tales rezagos se encuentran debilidades estructurales como
el bajo crecimiento de la industria manufacturera, una estructura industrial
polarizada con bastantes establecimientos de tamano micro (De Maria y
Campos et al., 2010), una productividad laboral decreciente, una industria
maquiladora de exportacion atrapada en un toyotismo precario (De la Garza,
20006), bajo gasto (y decreciente) en actividades de investigacion y desarro-
llo, falta de una banca de desarrollo que cumpla con su papel, insuficiencias
de recursos fiscales, rezagos de infraestructura y una moneda sobrevalorada.
Adicionalmente, la politica economica se muestra alejada de objetivos de
una politica de restructuracién moderna. La politica monetaria tiene los dos
objetivos en contradiccion, que son el control de inflacion y el fortalecimien-
to de la actividad economica y el empleo, y generalmente se privilegia el
primero. La politica fiscal, obsoleta, necesita reformas que permitan la simi-
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litud con otros paises y modificar el papel financiero de Pemex. La politica
financiera muestra ineficacias con gran necesidad de reformas para re-
cuperar la banca de desarrollo y promover las empresas nacionales. La poli-
tica de competencia no ha logrado combatir el abuso del poder de mercado
de los grandes monopolios y oligopolios. Finalmente, la politica de comercio
exterior esta muy limitada por el Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN), el cual es necesario revisar y renegociar.

No obstante la cantidad y la gravedad de las limitaciones de politica, es jus-
to reconocer los avances. No es exacto afirmar con categoria absoluta que
el gobierno mexicano nada haya hecho en materia de politica de crecimiento
y productividad, atendiendo las claras y grandes necesidades. Por un lado,
se han hecho importantes reformas de apertura al exterior: la reforma sustan-
cial en 1993 de la proteccionista Ley de Regulacion de la Inversion Extranje-
ra, la cual estaba vigente desde 1973 (con posteriores modificaciones en
1995, 1996, 1998, 1999 y 2001); la incorporacion de México al entonces
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) en 1985;
la firma en 1994 del TLCAN (y a la postre muchos otros tratados comer-
ciales) y la creacion de ProMéxico en 2007. Estos ejemplos de vinculacion
con la economia internacional con objetivos de crecimiento y productivi-
dad parecen indicar una estrategia oficial mexicana de apostarle mucho a
la apertura economica.

También hay que reconocer avances, asi sean faltos de profundidad y
efectividad, hacia una nueva y moderna politica de desarrollo desde aden-
tro, como por ejemplo varios decretos sectoriales (véase el Decreto de la
industria automotriz 2003), con mecanismos de coinversion y externali-
dades. El problema es que los avances y logros de politica son mas que
modestos frente a las grandes y crecientes necesidades de una nueva poli-
tica de crecimiento y productividad (Dussel Peters [coord.] et al., 2007).

Hay muchos paises que estan haciendo nuevas politicas de desarrollo
productivo, no solamente en el nivel federal, sino también en el estatal y
el municipal. Eso sugiere que el campo para renovar la politica publica en
México es muy amplio.

RESTRICCIONES

En buena medida, ademas de la falta de voluntad politica, varias restriccio-
nes importantes han inhibido el progreso hacia una politica de desarrollo
moderna y eficaz en México y en otros paises en desarrollo. En el caso me-
xicano, las que consideramos las restricciones mds importantes provienen
de las reglas de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), antes GATT,
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del TLCAN y del propio gobierno mexicano, responsable de la politica de de-
sarrollo.

Los margenes de maniobra para una politica econémica de crecimiento
y competitividad se han reducido en los tltimos 25 afios debido a la disci-
plina establecida por los cédigos del comercio internacional, aunada a otras
restricciones. Las normas que rigen el comercio se establecieron en el foro
del anterior GATT y la OMC, con la intencion de combatir practicas pro-
teccionistas y todo trato favorable a la produccion local destinada a la ex-
portacion o que compita con la importaciéon de un pais socio. Aunque no
todas las normas de comercio internacional son dafinas,” muchas restringen
la politica interna de crecimiento de los paises en desarrollo. Destacan las
siguientes siete restricciones de este tipo.

a) No se permiten practicas proteccionistas.

b) No es valido el uso de subsidios ni el trato favorable a la produccion
local destinada a la exportacion o que compite con la importacion de
un pais socio.

¢) Las acciones de salvaguardias deben ser solamente temporales.

d) Los acuerdos antidumping deben respetarse.

e) El acuerdo sobre subsidios y medidas compensatorias (impide subsi-
diar la exportacion).

f) Se prohibe condicionar la inversion a un desempeno que tenga un
efecto comercial (requisitos de contenido local y de comercio equili-
brado).

g) Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio (AD-
PIC). En este ambito, la politica de crecimiento y competitividad no
puede contraponerse a las dreas de la propiedad intelectual.

El TLCAN determina al menos cinco restricciones adicionales:

a) Impide la eliminacion de aranceles con fines de fomento industrial (u
otros).

b) Prohibe medidas como el drawback (reembolso de aranceles) y todo
reembolso y aplazamiento de medidas aduanales.

¢) Impide la exencion de impuestos aduanales.

d) Prohibe politicas de requerimientos de desempenio a la inversion.

e) Impide restricciones a las exportaciones y las importaciones.

* Por ejemplo, el principio de transparencia y la inclusién de programas de promocion in-
dustrial (como en los acuerdos regionales de Marruecos y Tanez con la Union Europea, y el caso
de la industria automotriz de Argentina y Uruguay fomentada por el Mercosur) son consisten-
tes con las politicas de industrializacion (Rodrik, 2004).
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Adicionalmente hay otras restricciones, las cuales se atribuyen al gobier-
no mexicano:

a) Politicas macroecondmicas adversas al crecimiento (orientadas a la
estabilidad) y desvinculadas de una politica de crecimiento y produc-
tividad (incongruencia macro-micro).

b) Sobrevaluacion del peso.

¢) Falta de efectividad de la banca de desarrollo.

d) Programa de maquiladoras sin vinculaciéon con una politica de creci-
miento y productividad durante décadas.

e) Actitud timida y de achicamiento en la intervencion gubernamental.

Primero debe subrayarse que no obstante su importancia, todas estas
restricciones no son absolutas ni totales como para sepultar una politica de
crecimiento y productividad, segun la experiencia de los paises exitosos,
donde una bateria de instrumentos se ha utilizado para fomentar la inver-
sion y el crecimiento de la produccion, especialmente en nuevas activida-
des. En segundo lugar, notese que las restricciones relacionadas con las
normas comerciales y la inversion extranjera han sido para todos los paises
en los ultimos 25 anos y siguen siéndolo hoy en dia, con espacios para la po-
litica de crecimiento y productividad, la cual se ha venido renovando, in-
cluso en México mismo y en otros paises de América Latina.

ESPACIOS PARA UNA NUEVA POLITICA DE CRECIMIENTO
Y PRODUCTIVIDAD EN MEXICO

Generalmente, con la misma normatividad comercial, los gobiernos de
varios paises han aprovechado exitosamente los espacios disponibles para
una politica interna de crecimiento y productividad. Por ejemplo, destaca
la experiencia hoy y antes del gobierno estadounidense, el mayor promotor
en el mundo del crecimiento desde adentro. Segtin The Wall Street Journal,
tan solo su departamento de energia se habia propuesto gastar 40 mil mi-
llones de dodlares en préstamos y subvenciones para alentar a las empresas
privadas a desarrollar tecnologias verdes, como, por ejemplo, coches eléc-
tricos, nuevas baterias, turbinas eélicas y paneles solares. En los tres prime-
ros trimestres de 2009, las empresas privadas de capital de riesgo invirtieron
menos de tres mil millones de dolares en total en ese sector, mientras que el
departamento de energia invirtié 13 mil millones de délares (Rodrik, 2010.)
Muchos otros paises, varios desarrollados y otros subdesarrollados, han sido
muy activos utilizando los espacios para una politica de crecimiento y pro-
ductividad (Rodrik, 2010; Mercado, 2010).
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El gobierno mexicano también ha aprovechado dichos espacios, pero no lo
ha hecho tan profunda y ampliamente como muchos otros gobiernos. En
efecto, por un lado, la grafica 2 ilustra que en 1995-2006 casi todos los incen-
tivos a la produccion y la inversion® se han venido aplicando regularmente
en México como en otros paises, con la excepcion de los incentivos fiscales
horizontales. Pero, el problema, como lo muestra el cuadro 1, se localiza en
otros espacios a los cuales no ha apuntado la bateria de instrumentos. El
cuadro 1 indica que, con la excepcion de la promocion de la IED con de-
rramas locales y el fomento de la capacidad de absorcion, casi no se han apro-
vechado multiples espacios de politica interna de desarrollo. El desperdicio
de espacios de oportunidad ha sido mas grave en lo referente a los siguien-
tes tres aspectos: a) politicas de educacion, ciencia y tecnologia fuertes y
vinculadas a la economia, b) politicas monetarias y otras macroecondmi-
cas con fines de desarrollo y ¢) politica de derechos de propiedad intelectual
con fines de desarrollo productivo. Ello se debe no tanto a las restricciones
impuestas por los compromisos de la apertura externa, sino mas bien por
restricciones autoimpuestas. Una accion estratégica, entonces, es romper con
las restricciones autoimpuestas.

GRAFICA 2
TOTAL DE INCENTIVOS A LA PRODUCCION Y LA INVERSION EN PAISES SELECTOS,
1995-2006
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FUENTE: Mercado (2010), cuadros 6y 7.

3 Los instrumentos considerados son: 1) financiamiento del capital de trabajo, 2) préstamos
para activos fijos y/o proyectos de inversion, 3) inversion en la bolsa, 4) préstamos a sectores es-
pecificos, 5) programas de crédito para regiones especificas, 6) incentivos fiscales horizontales, 7)
incentivos fiscales para sectores especificos, 8) incentivos fiscales para regiones especificas.
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CUADRO 1
MEXICO: GRADO DE APROVECHAMIENTO DE LOS ESPACIOS PERMITIDOS
POR LOS TLC Y LA OMC, 1995-2010

Nulo o Mediano

Ti ivi n i . Baj
ipo de actividad con espacio casi nulo ajo o alto

Promocion de actividades nuevas X

Uso de incentivos fiscales (incluidos
subsidios) en actividades no comerciables X

Incentivos financieros para el desarrollo X

Externalidades tecnologicas, de informacion
y coordinacion X

Promocion de la IED con derramas locales
y fomento de la capacidad de absorcion X

Incentivos a actividades de investigacion
y desarrollo X

Politicas de educacion, ciencia y tecnologia
fuertes y vinculadas a la economia X

Politicas monetarias y otras macroeconomicas
con fines de desarrollo, pero sin
proteccionismo X

Politica de derechos de propiedad intelectual
con fines de desarrollo productivo X

Uso de la contratacion publica con objetivos
de desarrollo interno de proveedores X

FUENTE: elaboracion propia, con base en Mercado (2010) y Rodrik (2010).

El problema no es la cantidad de instrumentos utilizados para el desa-
rrollo, sino la forma de usarlos. Como se mostrarda mds adelante, la forma
de usarlos ha sido con actitud autorrestrictiva, sin la base institucional
requerida y sin una estrategia de respuesta ante los paises exitosos.

LINEAMIENTOS DE LA POLITICA DE CRECIMIENTO Y PRODUCTIVIDAD

Considerando las necesidades, las restricciones y los espacios de politica de
crecimiento y productividad disponibles, es factible escalar ordenadamen-
te hacia una nueva politica que ocupe mejor los espacios. Si el problema de
fondo es que la poca politica de crecimiento y productividad se ha realiza-
do con actitud autorrestrictiva, ha carecido de la base institucional requerida
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y no ha contado con una estrategia de respuesta ante los paises exitosos, los
lineamientos basicos deben apuntar a estos tres problemas (véase el esque-
mal).

ESQUEMA 1
TRES LINEAMIENTOS PARA UNA NUEVA POLITICA DE CRECIMIENTO
Y PRODUCTIVIDAD EN MEXICO

1. Romper con
restricciones
autoimpuestas

2. Arquitectura
institucional

3. Ocupar los espacios
desperdiciados con
intervenciones fuertes
y suaves

Un primer lineamiento, entonces, es de actitud: romper con las restric-
ciones autoimpuestas y adoptar un comportamiento de disefio de politica
que sea audaz, agresivo, con imaginacion y con iniciativa histérica. Una con-
secuencia de este cambio es dejar de apostarle tanto a la apertura externa
y hacer mas por lo interno. Otra consecuencia es hacer factibles los cambios
institucionales y estratégicos requeridos por los otros dos lineamientos pro-
puestos.

Un segundo lineamiento es construir la base institucional de la politica:
crear y robustecer una “arquitectura” institucional. Antes de analizar una
lista de instrumentos de politica, es mejor enfocarse primero en una estra-
tegia institucional que supere varios obstaculos claves de la politica de
crecimiento y productividad, en especial la informacion del sector publico
sobre la localizacion y la naturaleza de los principales problemas del desa-
rrollo productivo. Dicha informacion generalmente esta incompleta, y
el sector privado parece tenerla mds actualizada. De aqui la tendencia de
varios gobiernos a buscar esa informacion clave en el mismo sector empre-
sarial. Otro obstaculo es el riesgo de corrupcion, ante el cual hay que ad-
ministrar equilibradamente la autonomia del gobierno en su relacion con
el sector privado, de forma que en esta relacion las autoridades guberna-
mentales tengan acceso a informacion clave, y que al mismo tiempo haya
suficiente autonomia contra la corrupcion que favorezca a los intereses
privados. Entonces, el desafio institucional critico es encontrar una posi-
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cién intermedia entre la autonomia completa y el involucramiento total.
Por otra parte, se busca que el proceso sea democratico, responsable y con
legitimidad publica. De estas consideraciones se desprende una ingenieria
institucional (Cimoli, Dosi y Stiglitz, 2009) o una arquitectura institucional
(Rodrik, 2004), 1a cual puede componerse de tres elementos: a) liderazgo
politico de alto rango, b) consejos de coordinacion y deliberacion y ¢) me-
canismos contables y de transparencia.

El tercer lineamiento se refiere al centro de la estrategia de respuesta a
los paises exitosos: ocupar los espacios desperdiciados, con intervenciones
“suaves” y “fuertes”, ampliando las primeras e incorporando una bateria
de las segundas. En las intervenciones “suaves” es necesaria la generacion de
externalidades tecnoldgicas, de informacion y de coordinacion. En el caso
de las intervenciones “fuertes”, es preciso aplicar subsidios y otros instru-
mentos fiscales y financieros a las actividades no comerciables (muchas de
ellas en el sector servicios) y las actividades ligadas a bienes y servicios co-
merciables nuevos. Es urgente aprovechar los espacios desperdiciados, como
los siguientes: a) promocion de la IED con derramas locales y fomento de
la capacidad de absorcion, b) incentivos a actividades de investigacion y
desarrollo, ¢) politicas de educacion, ciencia y tecnologia fuertes y vincu-
ladas a la economia, d) politicas monetarias y otras macroeconémicas con
fines de desarrollo (aunque sin proteccionismo), e) politica de derechos de
propiedad intelectual con fines de desarrollo productivo y f) el uso de la con-
tratacion publica con objetivos de desarrollo interno de proveedores, enfo-
car el esfuerzo mas a nuevas actividades que a una seleccion de sectores.
Adicionalmente, el gobierno debe fomentar la inversion rentable mediante
una colaboracion estratégica gobierno-empresas enfocada en actividades (un
nicho de negocio novedoso, una nueva tecnologia, una clase particular de
capacitacion, un nuevo bien o servicio), mas que en sectores. Son las activi-
dades nuevas en la economia las que mas necesitan la ayuda, no las estable-
cidas. Esto no significa ignorar nuevos sectores que requieren estos sistemas
de intervencion, como en el amplio y dinamico sector de servicios, asi como
en el caso de productos nuevos para una economia. Pero el énfasis debe
ponerse en nuevas actividades ligadas a bienes y servicios.

RECAPITULACION Y COMENTARIOS FINALES

En este documento se revisa sucintamente la politica mexicana de creci-
miento y productividad, entendiéndola en su concepto amplio, es decir,
como cualquier decision gubernamental que afecte sistematicamente al
vector de bienes y servicios producidos en una economia. Considerando
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este concepto y las tipologias mas relevantes, se reconocen varios progresos
en politica econdmica para el desarrollo, pero se muestra que ante las gran-
des necesidades de intervencion gubernamental frente al rezago de la eco-
nomia mexicana, respecto de los paises exitosos y al virtual estancamiento
local, dicha intervencion se ha contraido, ha sido mas bien “suave” y ha
contado con restricciones autoimpuestas. En estas circunstancias, no se
han aprovechado los espacios disponibles para una politica de crecimiento
y productividad, a diferencia de la experiencia de los paises exitosos como
la Repuiblica de Corea. El problema ha sido la forma de utilizar los instru-
mentos para el desarrollo: con actitud autorrestrictiva, sin la base insti-
tucional requerida y sin una estrategia de respuesta ante los paises exitosos.

Se hace, entonces, una propuesta de tres lineamientos basicos que deben
apuntar a estos tres problemas: a) cambiar de actitud: romper con las restric-
ciones autoimpuestas y adoptar un comportamiento de disefio de politica
que sea audaz, agresivo, con imaginacion y con iniciativa historica; b) cons-
truir la base institucional de la politica: crear y robustecer una “arquitectu-
ra” institucional. Se necesita administrar equilibradamente la autonomia
del gobierno en su relacion con el sector privado, de forma que en esta
relacion las autoridades gubernamentales tengan acceso a informacion
clave, pero al mismo tiempo haya suficiente autonomia contra la corrup-
cion que favorezca a los intereses privados, también es preciso que el proce-
so sea democratico, responsable y con legitimidad publica; ¢) disefiar una
estrategia de respuesta a los retos de abatimiento del subdesarrollo y cerrar
la brecha con los paises exitosos. El centro de esta estrategia es el de ocu-
par los espacios desperdiciados, con intervenciones “suaves” y “fuertes”,
ampliando las primeras e incorporando una bateria de las segundas.

La importancia y urgencia de una nueva politica de impulso interno
exitosa en México puede entenderse considerando los rezagos de desarro-
llo. Por ejemplo, en comparacion con el PIB per capita de la Republica de
Corea, se mostro con la grafica 1 el resago importante de México. Considéren-
se dos escenarios a futuro: a) uno en el que no hay cambio de politica en Mé-
xico y las tendencias promedio de la relacion entre el PIB per cépita coreano
y el mexicano se mantienen (en su promedio en 2002-2008), y b) otro esce-
nario en el que, como consecuencia de una nueva politica de desarrollo
interno mexicano, se lograra impulsar un mayor crecimiento del PIB (de un
punto porcentual al promedio de 2002-2008). Los dos escenarios se apre-
cian en la grafica 3, con dos lineas de extrapolacion. Resulta que, aunque se
reduce el rezago (o brecha) respecto de la Republica de Corea, si ocurriese el
segundo escenario en vez del primero, atn asi el rezago seguiria tendiendo
a crecer (aunque a menor ritmo). En otras palabras, no bastaria con un cre-
cimiento en el PIB per capita ligeramente mayor que el ritmo de crecimien-
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GRAFICA 3
RELACION ENTRE EL PIB PER CAPITA DE COREA DEL SUR Y EL DE MEXICO,
1970-2008, Y TENDENCIAS EN 2009-2020
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Statistics Division, <http://data.un.org/>.

to de los afnos recientes para evitar que el rezago siga creciendo, y tampoco
garantizaria una mera estabilizacion del rezago. Es decir, se detecta que es
urgente una mejor politica industrial. Un crecimiento adicional al prome-
dio alcanzado deberia ser un objetivo central al cual debe adherirse la po-
litica de crecimiento y productividad.

El beneficio de una nueva politica de desarrollo interno no es solamen-
te ser competitivos para frenar la creciente brecha con los paises exitosos
y luego poder revertirla, sino también (y mas importante) mejorar las ten-
dencias de desarrollo con mayor bienestar para los productores y los consu-
midores mexicanos.
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INTRODUCCION

En los ultimos anos, después de tres décadas de estigmatizacion de la Po-
litica Industrial (PI), en un nuevo entorno econémico de globalizacion
de la economia mundial, revive en los medios académicos, para el caso de
economias desarrolladas y en desarrollo, la necesidad de formular PIy en
particular Politicas de Desarrollo Productivo (PDP). Incluso, instituciones
internacionales tradicionalmente contrarias a estas politicas han replan-
teado sus propuestas y comienzan a incorporar este tema en la discusion de
las agendas de desarrollo (Péres, 2009; Crespi, Fernandez-Arias y Stein, 2014
Rodrik, 2004 y 2008; Romero, 2016).

Ha resurgido una vision mas activa del Estado, que no so6lo apoye la
eficiencia y el desarrollo de sectores, sino que sea generador de bienes pu-
blicos, capacidades y oportunidades de mercado y tecnoldgicas. El llamado
“Estado emprendedor” deberia tener un enfoque estratégico orientado a la
innovacion, en un marco activo de creacion de mercados y uso sostenible de
los recursos naturales y humanos de la sociedad. En esta direccion, Mazzu-
cato (2016) propone que el Estado no solo juegue un papel en crear incen-
tivos, facilitar o asumir parte del riesgo del sector privado, sino también
conducir hacia la creacion de nuevas oportunidades tecnolégicas y espacios
para el mercado. Los sectores publico y privado, junto al resto de los acto-
res e instituciones participantes del proceso productivo, deben colaborar
para crear nuevas tecnologias, sectores y agentes productivos.

* Departamento de Produccion Economica de la Universidad Autonoma Metropolitana-
Xochimilco.

** Economia y Gestion de la Innovacion de la Universidad Autonoma Metropolitana-Xo-
chimilco.
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En este enfoque es creciente la importancia asignada al avance cientifico
y tecnologico como determinante del desarrollo productivo, asi como el
reconocimiento a la necesidad de efectuar esfuerzos sistémicos, que el mer-
cado por si s6lo no puede realizar, particularmente en economias con me-
nor desarrollo relativo. Por ello, la construccion de Sistemas Nacionales de
Innovacion (SNI) es considerada clave para alcanzar una transformacion pro-
ductiva virtuosa (Freeman, 1987; Lundvall, 1992; Nelson, 1993; Edquist,
1997; Cimoli, 2000; Dutrénit et al., 2010).

Las naciones de reciente industrializacion que han alcanzado un exitoso
desarrollo econémico y convergen con las economias mas avanzadas se
caracterizan por haber realizado una activa PI con un claro “sesgo” hacia ac-
tividades que incorporan Ciencia, Tecnologia e Innovacion (CTI) (Hobday,
1995; Kim, 1997). Sin embargo, no todo cambio tecnologico tiene similares
efectos sobre el desarrollo y bienestar de una sociedad, por lo que su orien-
tacion, articulacion y complemento con la PI es fundamental para alcanzar
los beneficios de él esperados.

En el caso de México, al igual que el resto de América Latina, se acepto
durante todo el proceso de Industrializacion por Sustitucion de Importa-
ciones (ISI) la conveniencia de adoptar una PI sustentada en la proteccion
comercial, la regulacion gubernamental de la produccion y/o la actividad
productiva estatal directa. Esta se basaba en el concepto de “industria in-
fante” y en el supuesto de hacer equivalente la industrializacion al desarro-
llo y bienestar de una nacion. Ante la crisis de este modelo de desarrollo
desde los afios ochenta, los gobiernos han propuesto politicas de apertura
y desregulacion de la economia que en forma axiomatica han sostenido la
conveniencia de abandonar toda forma de promocion del desarrollo produc-
tivo por parte del Estado. Se priorizaron metas de equilibrio fiscal y control
de la inflacion, confiando que en un contexto de estabilidad macroecono-
mica las fuerzas autonomas del mercado realizarian una asignacion eficiente
e impulsarian el crecimiento econémico. Tales propuestas no sé6lo impli-
caron un cambio en objetivos e instrumentos, sino una profunda transfor-
macion ideologica sobre el papel del Estado en el desarrollo y el bienestar,
sustituyendo los valores de solidaridad y equidad por una concepcion
individualista fundada en la eficiencia del mercado (Fajnzylber, 1983).

Como resultado de estas politicas, la economia mexicana en los ultimos
35 anos presenta un lento crecimiento del producto, el empleo de calidad y
la productividad, con altos niveles de pobreza y desigualdad. Tal situacion,
en un contexto de relativa estabilidad macroeconomica, obliga a repensar y
revaluar el papel del Estado en el desarrollo sostenible de México, y en par-
ticular de la PDP que permita transformar la estructura productiva, hacer un
uso racional de los recursos humanos y naturales de la nacion, elevando el
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bienestar social en forma acorde a los objetivos y valores de equidad e igualdad
social.

Los cambios acelerados en el contexto econémico y tecnologico in-
ternacional otorgan una relevancia particular al tema dado el desafio que
representan, entre ellos: 1) la emergencia de las denominadas tecnologias
exponenciales que amenazan el nivel de empleo y plantean nuevos requeri-
mientos en su composicion; 2) la evolucion de los mercados internacionales
de productos y materias primas, y el replanteamiento del papel del mercado
interno y la seguridad productiva; y 3) la crisis del NAFTA asociada a nuevos
liderazgos en Estados Unidos y en general a planteos neoproteccionistas en
economias desarrolladas.

No es posible ignorar el mal desempeno de la economia mexicana y
los desafios antes enunciados, que demandan transformaciones estructu-
rales, las cuales solo es posible realizar en un periodo considerable de
tiempo y requieren de un extraordinario y continuo esfuerzo. Con este fin, el
presente capitulo tiene por objetivo analizar el desempeno de la economia
mexicana en las ultimas tres décadas y reflexionar sobre la necesidad de im-
plementar nuevas PDP, que eleven la eficiencia dindmica, el bienestar social
y la sustentabilidad ambiental.

Luego de esta introduccion, la seccion 2 describe los cambios tecnologi-
cos actuales y su impacto en los sectores productivos y la generacion de em-
pleo. La seccion 3 presenta el debate tedrico sobre la Py PDP, incluyendo
definiciones, actores e instrumentos. La seccion 4 discute la relacion entre
la politica macro y el comportamiento micro y sus efectos sobre la eficiencia
dinamica y especializacion productiva. La seccion 5 analiza el desempeno
de la economia mexicana en el periodo 1950-2017. La seccion 6 describe
la politica econdémica mexicana en el periodo y su discurso de “no PI”. La
seccion 7 expone los vinculos entre la PDP y la politica de CTTI; y la seccion 8
reflexiona sobre la necesidad de una nueva PDP para la economia mexicana.

HACIA UN NUEVO PARADIGMA TECNOLOGICO:
TECNOLOGIAS EXPONENCIALES Y EMPLEO

Hoy transitamos por la etapa de instalacion de un nuevo paradigma; un con-
junto de tecnologias de automatizacion disruptivas estan difundiéndose
rapidamente a nivel internacional. Estas tecnologias se asocian con la lla-
mada “cuarta revolucion industrial”, y se vinculan con la introduccion de
tecnologias de informacion y comunicacion (TICs), dando lugar a la manu-
factura 4.0, manufactura 3D, robética, inteligencia artificial e internet de las
cosas.
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La llamada “cuarta revolucion industrial” se asocia con la fusion de siste-
mas digitales, fisicos y biologicos.! Incorpora el uso de sistemas ciberfisicos
que combinan infraestructura fisica con software, sensores, nanotecnologia
y tecnologia digital de comunicaciones. El internet de las cosas y el cloud
computing o nube facilitan la toma de decisiones descentralizadas y la coo-
peracion entre los sistemas ciberfisicos y el ser humano, para lograr una
manufactura inteligente. Los robots estan en la base de una transformacion
radical. Adicionalmente, la base cientifica existente permite el disefio de
productos y materiales de construccion con organismos naturales, en lugar
de cambiar las propiedades de los materiales se busca cambiar la funciona-
lidad biologica (Morales Martinez y Dutrénit, 2017).

Las TICs estan contribuyendo a modificar globalmente el conjunto de
précticas organizacionales, econdmicas, politicas y sociales al interior
de empresas, universidades, centros de I+D e instituciones de diversa natu-
raleza.? En este marco, se ha avanzado hacia una llamada “democratizaciéon
de las herramientas de disefio y produccion”, que ha llevado al surgimien-
to de plataformas de colaboracion global, algunas de las cuales se han
institucionalizado, como la red a nivel mundial de Lab-Fabs, las plataformas
de electronica en codigo abierto como Arduino, los servicios de fabricacion
en la nube y las plataformas de colaboracion creativa para financiamiento
y distribucion (Morales y Dutrénit, 2017).

En este contexto emergente han surgido varios conceptos que buscan
capturar los fenomenos que estan ocurriendo a un ritmo muy acelerado. La
industria/manufactura 4.0 se refiere a la convergencia de las tecnologias de
manufactura con las tecnologias digitales; involucra a internet de las cosas,
y combina la automatizacion y sistemas informaticos conectados a través de
internet. Esto genera las bases para la emergencia de tecnologias disruptivas
para la manufactura, como la robética, la manufactura aditiva, la genera-
cion de energia sustentable y distribuida, el uso de sensores avanzados, el con-
trol remoto de operaciones y las maquinas inteligentes.

El internet de la cosas

[...] implica la capacidad de que objetos, maquinas y personas interacttien
remotamente a través de Internet en cualquier lugar y tiempo, gracias a

! La primera revolucion industrial inici6 con la llegada de la maquina de vapor, y la incor-
poracion de equipos de produccion mecanica a los procesos de manufactura. La segunda se
asocia con la electricidad y la introduccion del modelo T a las lineas de ensamble, lo que per-
mitio la produccion en masa. En la tercera se incorporo la electronica y las TICs a las lineas de
produccion.

2 Por ejemplo, las impresoras 3D son una herramienta de Fabricacion por Adicion de Capas
(FCA), que consiste en sucesivas y superposiciones controladas de capas micrométricas de
material hasta reproducir cualquier geometria. Esto representa al menos un cambio significati-
vo respecto a los procesos tradicionales de fabricacion.
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la convergencia de tecnologias [...] La implementacion de la Internet de las
cosas tiene impactos disruptivos en todos los sectores y genera cam-
bios profundos en los procesos economicos y sociales, en particular en la
generacion de empleos. Las fronteras entre industrias y mercados se modi-
fican rapidamente, en general marcadas por un fuerte proceso de convergen-
cia tecnologica. La mayor disrupcion es su impacto en el mundo fisico, que
da lugar a productos con contenido digital incorporado (embedded) y carac-
teristicas de productos inteligentes conectados [...] (CEPAL, 2015:34).

La manufactura 3D, impresion 3D y manufactura digital implican el uso
del denominado High Performance Computing (modelado, simulacion y ana-
litica) para disenar productos y procesos manufactureros.

La analitica de grandes datos se refiere a las herramientas y metodologias
para transformar cantidades masivas de datos brutos en datos sobre da-
tos, con propositos analiticos. En otras palabras, es el uso de técnicas avan-
zadas de visualizacion de datos. Usa algoritmos para detectar patrones,
tendencias y correlaciones en los datos, en varios horizontes temporales, y
permite generar informacion y conocimiento con base en informacion com-
pleta en tiempo real (CEPAL, 2015).

La velocidad de la introduccion del internet de las cosas es muy alta. La
cantidad de dispositivos instalados crece a un ritmo semejante en las em-
presas, el gobierno y los hogares. Este ritmo de difusion conduce a hablar de
tecnologias exponenciales.

Las nuevas tecnologias estan teniendo un fuerte impacto en el empleo. A
lo largo del tiempo se ha observado que los procesos de crecimiento eco-
nomico han inducido un movimiento de la fuerza laboral desde la agricul-
tura hacia la manufactura, y posteriormente hacia el sector de servicios. El
comportamiento de esta transicion se asocia con una curva en forma de S,
que ha conducido a un proceso de reasignacion del empleo en todos los sec-
tores. La tasa de cambio tecnologico se distribuye de manera desigual a lo
largo del tiempo (los periodos de intensa actividad innovadora son segui-
dos por periodos de lentos cambios) y entre los sectores (sectores altamente
productivos coexisten con los muy improductivos). En los ultimos anos,
los avances en robotica, inteligencia artificial y aprendizaje de las maqui-
nas sugieren el comienzo de una nueva era de automatizacion; las maquinas
alcanzan e incluso superan el rendimiento humano en una variedad de
actividades laborales, incluidas las que requieren capacidades cognitivas.

La evidencia empirica existente muestra que los efectos de la innovacion
sobre la demanda laboral son heterogéneos. El nexo innovacion-empleo
esta determinado no solo por los efectos directos de la innovacion sobre
el empleo, sino también por los tipos de mecanismo de compensacion en el
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trabajo (y por los canales a través de los cuales operan dichos mecanismos),
a través del cual el empleo se ajusta después de que se introduce una inno-
vacion. Hay diferentes perspectivas: de mercado y evolutivas. El principal
desacuerdo entre los dos puntos de vista se refiere a la posibilidad de un
proceso de autoajuste que comienza a medida que se introduce la innova-
cion (mercado). Desde la perspectiva evolutiva, basado en la idea schum-
peteriana de que la innovacion es un proceso que destruye creativamente lo
viejo y abre espacios para nuevas formas, se argumenta que la innovacion tec-
nologica genera desempleo, pero el proceso de difusion de la innovacion
toma un tiempo considerable y afecta asimétricamente a diferentes secto-
res. La idea general es que los nuevos productos y servicios son amigables
con el trabajo, mientras que los nuevos procesos estan desplazando el trabajo
(Calvino y Virgillito, 2016).

Una de las tendencias observada es la introduccion de robots industriales
en los procesos de manufactura. En 2014 se estimaba que habia 1.5 mi-
llones de robots operando en todo el mundo, alrededor de 230,000 operaban
en Estados Unidos. Se argumenta que los robots tienden a ser mas inteli-
gentes, rapidos y baratos que la fuerza laboral. Si bien su uso principal se man-
tiene en la industria automotriz (ensamblaje y autopartes), se ha ampliado
el numero de sectores donde se emplean: industria de metales, industria
de alimentos y otros bienes de consuno, farmacia y ciencias de la vida, en-
tre otros. Segun Graetz y Michaels (2015), la evidencia empirica sistematica
sobre sus efectos econdmicos es escasa.

Hay evidencia de que el impacto de las tecnologias exponenciales es ma-
yor en algunas ocupaciones que en otras, sobre todo en ocupaciones menos
calificadas. Las actividades mas susceptibles a la automatizacion involucran
actividades fisicas en entornos altamente estructurados y predecibles, asi
como también las actividades de recoleccion y procesamiento. En un ana-
lisis de mas de 2,000 actividades laborales en 800 ocupaciones, Manyika et
al. (2017) encontraron que casi la mitad de estas actividades tienen el po-
tencial de ser automatizadas. Si bien menos del 5% de todas las ocupaciones
se pueden automatizar por completo, alrededor del 60% tienen al menos un
30% de sus actividades constitutivas que podrian automatizarse.

Pero el efecto en el empleo de la robotizacion es ambiguo. Frey y Osborne
(2013) estiman que casi la mitad (47%) de los empleados de Estados Unidos
tienen empleos que podrian estar en riesgo de ser desplazados por tecnolo-
gia computarizada. Con base en una encuesta de 120 profesionales de la
manufactura de Estados Unidos en 2014, PWC (2014) encontr6 que mien-
tras se desplazan empleos menos calificados, se crean nuevas oportunidades
de trabajo para disenar robots avanzados y sistemas operativos roboticos.
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La evidencia de la relacion entre innovacion-empleo en los paises en de-
sarrollo, especificamente sobre los efectos directos e indirectos en este con-
texto, es aun menos contundente. La mayoria de los paises en desarrollo
seran adoptantes de estas tecnologias. Por este motivo, el tipo de innova-
cién que se implementara serd la innovacion de proceso, que si bien gene-
ra ganancias de productividad, implica un desplazamiento de trabajo.
Desafortunadamente, el efecto directo de los generadores de innovacion de
producto, que es amigable con el trabajo, no estara presente (Calvino y Vir-
gillito, 2016).

Si bien la cuarta revolucion industrial estda avanzando mas rapidamente
en los paises desarrollados, los paises en desarrollo o emergentes que man-
tienen un fuerte sector de manufactura, y que estan integrados a cadenas
globales de valor como México, se enfrentan a una difusion mas rapida de
estas tecnologias. El sector manufacturero mexicano tiene ya presencia de ro-
bots en ciertas actividades manufactureras, sobre todo en la industria au-
tomotriz, y el riesgo de una difusion rapida es alto.

Las tecnologias de automatizaciéon disruptivas/exponenciales asociadas
con la cuarta revolucion industrial tienen implicaciones para el disefio de po-
litica industrial y de la llamada politica de desarrollo productivo (PDP). Se
deben considerar las tendencias senaladas y las implicaciones sobre el em-
pleo. Es importante prepararse para este cambio tecnologico en marcha y
administrar el proceso de transicion. Esto trae retos para el tipo de inversion
en maquinaria y equipo, las habilidades del personal ocupado, el conoci-
miento generado en universidades y centros de I+D, y los instrumentos de
politica industrial y de CTI que se deben disenar e implementar. Se requiere
adoptar desde las politicas un enfoque sistémico, que permita articular las
capacidades de CTI de los diferentes actores, y generar incentivos para que
las empresas vayan acumulando capacidades tecnologicas para introdu-
cir las nuevas tecnologias, emerjan nuevos sectores, y la fuerza laboral vaya
adquiriendo las nuevas habilidades demandadas. El libre juego de las fuer-
zas del mercado no asegura una transicion exitosa. Sin embargo, el disefo de
PDP de nueva generacion podria acelerar la preparacion de la industria me-
xicana para estos cambios tecnologicos.

POLITICA INDUSTRIAL Y POLITICA DE DESARROLLO PRODUCTIVO

Como se senalo anteriormente, los resultados de las politicas implementa-
das y los desafios del actual contexto economico han reabierto el debate en
torno al papel del Estado en la regulacion y transformacion de la actividad
productiva. En particular, sobre las denominadas politicas de desarrollo pro-
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ductivo (PDP) de nueva generacion y su relacion con la PI tradicional. Esta
seccion resena tales conceptos y sus problematicas.

Objeto y proposito de la politica industrial

El objeto de la PI ha estado generalmente asociado con un sector produc-
tivo, la actividad industrial o en particular la industria manufacturera. Esto
es debido a la necesidad de definir politicas economicas orientadas a me-
jorar la eficiencia e impulsar el crecimiento de ese sector en los organismos
especializados de gobierno, asi como por considerar a tal sector productivo
como central o paradigmatico para el desarrollo econémico nacional. El
desarrollo industrial ha sido considerado con frecuencia equivalente al de-
sarrollo econémico.

Sin embargo, no existe una razon metodoldgica valida para diferenciar
conceptualmente, en relacion a sus fundamentos, la politica economica
orientada al sector industrial de aquélla orientada a cualquier otro sector
econémico. Mas atin cuando en la actualidad los limites entre los distintos
sectores productivos suelen ser difusos. Si bien los sectores producti-
vos tienen distintas caracteristicas que les otorgan especificidades, los mis-
mos principios, objetivos e instrumentos de analisis pueden ser aplicados a
todos ellos en forma equivalente.

En la academia existe consenso en la actualidad en definir el objeto de
la PI en relacion a los mercados y/o a la interaccion entre los mercados que
definen la estructura de composicion sectorial de la economia. Mientras que
la teoria macroeconomica se refiere a los grandes agregados economicos
como el tipo de cambio, la tasa de interés, el nivel general de precios, etc.,y
se sustenta en la teoria macroeconomica, la PI estd orientada a la regulacion
de los diversos mercados y sus interacciones, y se ha sustentado en la micro-
economia y la economia industrial, tanto desde el enfoque neoclasico tradi-
cional como en andlisis de fundamento evolutivo e institucionalista.

Dentro de la abstraccion microeconémica marshalliana, un mercado esta
constituido por un grupo de oferentes y demandantes de un bien perfecta-
mente homogéneo, y una industria es el conjunto de los oferentes en tal
mercado, sin consideraciones respecto del bien o servicio producido. Las
interacciones en esos mercados se determinan a través del sistema de pre-
cios, que trasmite toda la informacion necesaria para alcanzar una produccion
eficiente. El objetivo fundamental de una economia de mercado es alcanzar
la eficiencia, en el sentido paretiano del término, en sus dimensiones de pro-
ducciodn, asignacion de recursos y maximizacion del bienestar del consu-
midor. En una perspectiva estatica, la correcta asignacion de los factores
productivos y el empleo de los mejores métodos de produccion garantizan



DESARROLLO PRODUCTIVO SOSTENIBLE 103

en un mercado perfectamente competitivo alcanzar una situacion 6ptima de
Pareto. Cuando el concepto de mercado se amplia de un bien homogéneo
a un conjunto de bienes con alta sustituibilidad o identidad de procesos
(siguiendo a J. Robinson, N. Kaldor, E.H. Chamberlin), se redefine también
el concepto de industria, tal como es aceptado por la economia industrial, y
esto da lugar a distintos niveles de estudio y al uso de instrumentos propios
del analisis economico aplicado.

La articulacion e interaccion entre mercados es analizada en la microeco-
nomica neocldsica por la teoria del equilibrio general, mediante la adopcion
de supuestos muy restrictivos en cuanto a condiciones de competencia
perfecta, que garantiza una solucion eficiente. La economia industrial eva-
lua la interaccion entre los diversos mercados en relacion al desempeno
final de los mismos, en términos de eficiencia y equidad, donde la compe-
tencia perfecta podria ser s6lo una de las situaciones. Pero al levantar los
supuestos y cuantificarlos, determina multiples estructuras y conductas po-
sibles. Las condiciones estructurales de los mercados y la conducta de los
agentes condicionan su desempeno, por lo que se pueden presentar situa-
ciones de que los mercados operen en forma ineficiente.

Dadas las caracteristicas estructurales de algunos mercados y la naturaleza
de los bienes producidos e insumos empleados, los beneficios privados no
se corresponden con los beneficios para la sociedad. En esta situacion no se
producen las cantidades socialmente dptimas, ni se asignan eficientemen-
te los recursos del conjunto de la economia. Aunque los agentes maximicen
sus beneficios, en una economia de mercado no se alcanza un 6ptimo de
bienestar para el conjunto de la sociedad. En tal caso el mercado falla y la PI
puede mejorar el desempeno de la economia, mejorando el desempenio al
interior de cada mercado, el resultado de la interaccion entre los mercados
y la composicion de la produccion o el uso apropiado de los recursos eco-
nomicos, naturales y humanos de la sociedad.

Las fallas de mercado se pueden originar por la ausencia de competencia
(monopolios naturales, oligopolios u oligopsonios), por la existencia de
bienes publicos y en general aquellos bienes que se caracterizan por un
consumo no rival, por la falta de informacion o la asimetria en disponibi-
lidad de la misma, por la generacion de externalidades en la produccién o
el consumo, etc. Pero la PI puede producir fallas de gobierno,’ que en algu-
nos casos pudieran afectar en mayor magnitud la eficiencia econémica que

? Las fallas de gobierno son aquéllas en las que como resultado de las acciones gubernamen-
tales la eficiencia economica del conjunto de la sociedad se ve disminuida. Las causas de tales
fallas son multiples y en general se deben a la falta de capacidad e informacion, o a la busque-
da de objetivos politicos distintos a la eficiencia y el bienestar, o como resultado de la corrup-
cion de los funcionarios publicos.
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las fallas de mercado. Cuantificar el impacto de cada tipo de fallas es una tarea
compleja en general y su evaluacion esta condicionada por la ideologia de
los investigadores y hacedores de politica publica.

Desde una perspectiva dindmica, las fallas anteriores tienen significado
en la medida en que afectan el desempeno dinamico de la actividad pro-
ductiva, pero en adicion a los factores mencionados se incorporan nuevos
elementos como la capacidad de generar innovaciones y aprendizaje en
torno a las actividades productivas, existentes o potenciales, asi como el
impacto productivo y distributivo de los distintos tipos de especializacion
en la produccion y el comercio. Asimismo, los enfoques del sistema nacio-
nal de innovacion han traido a la discusion la existencia de fallas sistémicas,
asociadas a imperfecciones del sistema de innovacion que limitan o inclu-
so bloquean el desarrollo, la difusion y la utilizacion econémicamente til
del conocimiento y la innovacion (Klein Woolthuis et al., 2005).* Estas
fallas sistémicas justifican una intervencion publica, tanto para facilitar la
cooperacion y coordinacion de los actores, como para transformar la estruc-
tura de incentivos.

La PI debe impulsar la transformacion del conjunto de la economia hacia
actividades productivas que permitan aprovechar mejor los recursos eco-
nomicos, naturales y humanos de una sociedad, en la produccion de bie-
nes requeridos por la misma y que agreguen mayor valor en su proceso de
produccion y comercializacion nacional e internacional. En este sentido, se
deben priorizar actividades productivas caracterizadas por procesos de in-
novacion y economias de escala, gama, aprendizaje, aglomeracion e interac-
cion apropiadas para las condiciones estructurales y la disponibilidad de
factores de la sociedad. Asimismo, es también necesario incrementar las
mejoras productivas en las actividades tradicionales en que una economia
estd especializada, hasta tanto sea posible una transformacion de la estruc-
tura productiva y del empleo. En muchos casos los sectores de alta tecno-
logia o aquellos que operan en el mercado global s6lo representan una
proporcion menor del producto y el empleo, por lo que su transformacion
necesaria debe complementarse con la de los sectores tradicionales para
inducir en ellos las mejores practicas productivas y tecnologicas posibles.

En tal planteamiento dindamico, la preservacion del medio ambiente es
un recurso que debe administrarse a lo largo del tiempo, en un sentido
solidario respecto de las futuras generaciones de una sociedad. La busque-
da de la eficiencia dinamica y la equidad social e intergeneracional deben
ser también objetivos de la PI, que las fuerzas autonomas del mercado di-

*La literatura destaca tres tipos de fallas sistémicas: de redes, institucionales y del marco
contextual (UNCTAD, 2017).
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ficilmente puedan autorregular. Asimismo, como toda politica publica de un
Estado soberano, la PI debe contribuir a la proteccion de los intereses de la
nacion y su seguridad.

La dimension territorial agrega un elemento adicional a considerar, da-
das las diferencias entre las diversas regiones de un territorio, de naturaleza
econdmica, poblacional, cultural, etc. Los mercados y el tipo de especiali-
zacion productiva presentan distintas problematicas que demandan instru-
mentos y politicas diferentes. Las instituciones y los diversos tipos de
agentes econdmicos requieren también un reconocimiento especifico. En
particular cuando se plantean derechos de los ciudadanos que implican res-
tricciones economicas, el sistema productivo debe posibilitar el acceso a
tales derechos como salud, educacion, empleo y retiro digno, etc. El concep-
to de bienestar social y los valores de justicia en una sociedad imponen
restricciones al sistema productivo, que la eficiencia en sus multiples di-
mensiones no necesariamente garantiza, e incluso se pueden presentar
contradicciones entre eficiencia y equidad, que una sociedad debe resol-
ver en funcion de su concepcion de la justicia social. El objetivo de una PI
dinamica y sustentable es contribuir a la cohesion social y territorial, poten-
ciando las capacidades productivas e innovadoras de la economia.

Los estudios teoricos y aplicados, asi como los hacedores de PI, han ido
incorporado estas problematicas sin reconocer un unico referente teérico
que los comprenda en su totalidad. Pero se observan sesgos fundados en la
ideologia de sus autores. Por lo tanto, la PI moderna no sélo tiene por obje-
tivo la eficiencia en torno a la operacion de los mercados, sino el bienestar
social y la equidad, y es en funcion de tales objetivos que debe ser imple-
mentada y evaluada. Después de un periodo de cuestionamiento y despres-
tigio de la PI, en la actualidad el debate en torno a la misma ha adquirido
relevancia en los medios académicos de economias desarrolladas y en de-
sarrollo (Chang, 2004; Rodrik, 2004, 2008; Cimoli, Dosi y Stiglitz, 2009).

Politicas de desarrollo productivo

Las propuestas de PDP incorporan los objetivos y dimensiones de analisis
de la economia y la PI moderna desde una perspectiva estdtica y dindmica
(CEPAL, 2007, 2013). Pero, las PDP de nueva generacion, en adicion al es-
tudio de todo tipo de mercados sin exclusion sectorial, incorporan el dia-
logo entre organizaciones, instituciones y agentes que definen el contexto
en que operan los mercados (Crespi, Fernandez-Arias y Stein, 2014). Tales
propuestas no sélo son mds amplias, sino que adquieren mayor compleji-
dad y especificidad (territorial, sectorial, por tipos de organizaciones produc-
tivas o vinculadas a la produccion, dentro y fuera del mercado, en distintos
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niveles de gobierno, organismos descentralizados y no gubernamenta-
les). Al desagregar al gobierno, a los agentes economicos que operan en el
mercado y a otras organizaciones productivas o vinculadas a la actividad
productiva, se enriquece el analisis y permite tanto formular propuestas
con mayor conocimiento y fundamento del mercado y su contexto, como
articular acciones con efectos sinérgicos sobre la eficiencia y la equidad de
su operacion. También permite mayor transparencia y objetividad en la
evaluacion de los resultados de la politica de desarrollo productivo.

Las PDP procuran transformar sectores, regiones, cadenas de produccion,
clusteres productivos y regionales, asi como a los propios agentes producti-
vos, a los consumidores y a otros actores del proceso productivo. El objetivo
es elevar la eficiencia, el uso apropiado de los recursos productivos y el bien-
estar social.

El objetivo final de las PDP se asocia con el incremento de la producti-
vidad y el crecimiento del empleo de alta calidad. En muchas ocasiones,
estas PDP se describen en términos de objetivos intermedios, tales como la
promocion de la innovacion, el acceso al crédito, el desarrollo de conglome-
rados (clusteres) o la atraccion de inversion extranjera directa. El éxito se
mide a través diferentes dimensiones asociadas al objetivo final, como son
la elevacion de la productividad, la competitividad sectorial/nacional y el
desarrollo inclusivo: mas y mejores empleos, empresas sostenibles, mejor
distribucion del ingreso, etc. (Cornick, 2017). Al interior de sus propuestas
existe un debate teorico, similar al existente en la PI, acerca del papel del
Estado y el mercado, asi como del tipo de instrumentos idéneos para alcan-
zar resultados satisfactorios.

* ;Quiénes deben participar en la elaboracion,
ejecucion y evaluacion de la PDP?

En las PDP de nueva generacion se reconoce que se debe establecer una
relacion publico-privada entre el Estado en todos sus niveles y el conjunto
de los agentes economicos y sus organizaciones (Crespi, Fernandez-Arias
y Stein, 2014).

Se asume que el Estado es el impulsor principal y fundamental de una PDP,
en su cardcter de representante de los intereses del conjunto de la sociedad,
con la autoridad y capacidad de imposicion sobre el conjunto de los agentes
economicos. Sin embargo, existen dentro del Estado distintos poderes y
niveles de gobierno, que deben participar en la elaboracion y articulacion
de la PDP. Los distintos niveles de gobierno poseen diferente informacion,
intereses y grado de aproximacion con los agentes participantes en el pro-
ceso productivo. A nivel nacional las autoridades federales, estatales y mu-
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nicipales deben articularse y cooperar e intercambiar informacion, sobre las
problematicas de los sectores productivos objetos de la politica.

La necesidad de transversalidad de la PDP requiere también la vincula-
cion de distintas areas del gobierno encargadas de politicas que pueden
potenciar las capacidades productivas de la sociedad. Las areas de CTI,
educacion, desarrollo de infraestructura, seguridad publica, financiamiento
publico y comercio interno e internacional pueden contribuir a nivel local
o internacional a potenciar las capacidades productivas y tecnologicas. Los
organismos descentralizados del gobierno también pueden y deben colabo-
rar en funcion de sus especialidades, asi como organismos autonomos,
tales como universidades, centros de investigacion, instituciones puente y
entes reguladores. Todo el sector asociado con la educacion, el conocimiento
y el desarrollo cientifico y tecnologico, publico y privado, adquiere una
relevancia central para impulsar capacidades dindmicas. El desarrollo pro-
ductivo requiere tanto politicas trasversales en la administracion publica
como una activa participacion del conjunto de los actores del proceso pro-
ductivo.

El sector privado también representa un universo heterogéneo con dife-
rentes objetivos, intereses y poder econdmico relativo. Empresas de distintos
tamanos, formas de organizacion y propiedad, pueden complementarse si
existen los incentivos, la informacion y un contexto regulatorio apropiado.
Cadenas de produccion complejas, clasteres regionales o sectoriales, articu-
laciones productivas a nivel nacional e internacional, vinculos de propiedad,
alianzas estratégicas, directorios entrelazados y grupos financieros, confor-
man un universo de agentes y organizaciones que operan en el mercado y
cuya activa participacion es fundamental en el disefio e implementacion de
PDP, tanto por sus capacidades productivas y conocimientos como por
su conducta estratégica que condiciona el desempeno del mercado. A esto se
deberian agregar los trabajadores y prestadores de servicios independien-
tes, los ahorristas en forma individual u organizada (fondos de pension), los
consumidores de los bienes producidos, asi como los institutos u orga-
nismos que defienden sus intereses, y las organizaciones no gubernamen-
tales (ONG), interesadas en aspectos ligados a la produccion, como la
preservacion del medio ambiente o la salud de la poblacién, etcétera.

La participacion de esta diversidad de agentes ligados a la actividad pro-
ductiva es compleja y en muchos casos pueden tener intereses contradic-
torios entre si. Pero para alcanzar un proceso virtuoso de interaccion es
necesario acordar objetivos y equilibrar el poder entre los agentes partici-
pantes, actividad que el Estado debe impulsar con los métodos e instancias
de gobierno mas apropiadas. Todos los agentes deben aportar informacion,
asi como explicitar sus objetivos y compromisos para posibilitar el disefio
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de la PDP, dado que ninguno posee toda la informacion requerida y dis-
poner de ésta puede tener efectos sinérgicos sobre el conjunto.

También en la definicion de las PDP, la dimension territorial, asi co-
mo los clusteres productivos regionales requieren una activa participacion
de los agentes en el espacio geografico correspondiente. Tales politicas no
se pueden realizar desde una agencia central gubernamental, ni pueden ser
determinadas por los tratados comerciales o las fuerzas autonomas del
mercado. Se requiere de la participacion de las instancias de gobierno a ni-
vel local y de todos los agentes u organizaciones que pueden potenciar
la actividad productiva, para proponer, ejecutar y evaluar las PDP a nivel lo-
cal, dentro del marco general de una politica nacional que procure tanto
la cohesion social como territorial (Alburquerque, 2015).

La ejecucion debe implicar compromisos de los agentes participantes y el
gobierno en sus distintos niveles e instancias administrativas, mismos que
deben ser evaluados por este mismo conjunto de agentes. Esta participa-
cion activa e interactuante puede contribuir a eliminar fallas de mercado y
de gobierno, en un sentido estatico y dindmico, pero requiere de una ins-
titucionalidad clara y determinada, asi como de transparencia en la infor-
macion de los instrumentos y resultados. Cuantos mads agentes y niveles de
gobierno participan, mas complejo es establecer acuerdos, pero al mismo
tiempo, si tales acuerdos implican compromisos efectivos y verificables,
mayor serd el posible efecto de la politica. La capacidad del gobierno para
impulsar PDP como politicas de Estado, asi como de los diversos agentes
y sus organizaciones para articularse, requiere de un proceso gradual de
aprendizaje fundado en la confianza y los resultados obtenidos a lo largo
del tiempo.

Una referencia particular debe realizarse respecto a las normas interna-
cionales (tratados comerciales) y a las organizaciones que las regulan
(OCDE, OMC, FMI, OIT, etc.), las que en muchos casos implican limita-
ciones al uso de distintos instrumentos de politica, pero potencian el co-
mercio y en general el tamano del mercado global. Estas instituciones, si
bien condicionan las PDP, dejan un espacio para que las estrategias nacio-
nales y su normatividad se modifiquen a lo largo del tiempo en el senti-
do de reconocer la conveniencia de las mismas. Las capacidades relativas
y las relaciones de poder son elementos centrales para alcanzar los objeti-
vos propuestos, y la falta de capacidad, poder o recursos econémicos pueden
limitar o esterilizar la politica publica (Cimoli, Dosi y Stiglitz, 2009).

Las PDP deben tener objetivos generales estratégicos que guien la formu-
lacion de los objetivos particulares, mismos que se especifican en el tiempo
y espacio, delimitando metas concretas y agentes participantes especificos,
asi como los sistemas de evaluacion de los resultados. No es convenien-
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te formular una politica con numerosos objetivos, pero se deben analizar
los multiples determinantes, asi como los diversos efectos de los objetivos
propuestos. Asimismo, los agentes participantes deben establecer compro-
misos claros y verificables sobre quién puede producir, financiar, distri-
buir, consumir, aportar conocimiento, evaluar, etc., en relacion al objetivo
particular de la politica.

* Objetivos e instrumentos de la PDP

El debate existente en torno a la PDP, al igual que en relacion a la PI, se
refiere a la conveniencia e intensidad de la intervencion del Estado en la
operacion de los mercados y a los objetivos e instrumentos que ésta puede
adoptar, en funcion del impacto efectivo de tal intervencion en la eficiencia
y el logro de un mayor bienestar social. Las diferencias tienen su origen en
los sistemas de ideas y métodos de andlisis como en los preconceptos exis-
tentes en las diversas corrientes del pensamiento economico.

El hecho mismo de la proposicion de una “nueva generacion” de PDP es
visto por unos como la superacion de la vieja PI'y la formulacion de politi-
cas amigables con el mercado, que limitan la accion del Estado enfatizan-
do la relacion publico-privada (Crespi, Fernandez-Arias y Stein, 2014). Por
el contrario, algunos criticos de esta concepcion interpretan estos nuevos
planteos de PDP como un reconocimiento de la necesidad de las politicas re-
gulatorias de los mercados que fueron estigmatizadas en las ultimas déca-
das (Alburquerque, 2015). Lo real es que se ha reabierto el debate a pesar de
las diferencias en los énfasis e intereses confrontados, asi como en la deno-
minacion de las politicas orientadas a los mercados.

En la actualidad se reconoce que la operacion auténoma de los mercados
no es suficiente para garantizar un desemperio eficiente de los mismos, tan-
to en un enfoque estatico como dinamico (Rodrik, 2008). Esa ineficiencia
reduce el ritmo de crecimiento de las economias, afecta regresivamente la
distribucion del ingreso e implica un uso inapropiado de los recursos pro-
ductivos, naturales y humanos de la sociedad. Asimismo, la P1, sin interac-
cion publico-privada, no garantiza un buen desempeno econémico, aunque
se reconoce que los paises que lograron mejoras en su desempeno en algun
momento implementaron este tipo de politicas publicas, o las contintan
realizando atun con altos niveles de desarrollo. En muchos casos las fallas
de gobierno estan relacionadas con este tipo de politicas. El debate es cuando
es necesario implementar PDP, cudles son los instrumentos apropiados y en
qué contexto institucional es conveniente para un resultado exitoso.

Las PDP de nueva generacion, al ampliar el universo de organismos y
agentes participantes e interactuantes en formas de cooperacion publico-pri-
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vada para el diseno, ejecucion y evaluacion de las politicas publicas, limitan
las fallas de gobierno por falta de informacion y transparencia. Pero se re-
quiere que el Estado pueda equilibrar los poderes desiguales entre los agen-
tes y posibilite una regulacion efectiva, lo cual no implica necesariamente
limitar los objetivos e instrumentos de la politica de desarrollo productivo.

Los objetivos de las PDP pueden ser muy diversos tanto por su tempo-
ralidad, espacio-territorial, nivel de agregacion y grado de intervencion.
Para los sectores o mercados especificos, o zonas geograficas determinadas,
la temporalidad es fundamental y los objetivos e instrumentos se deben
modificar a lo largo del tiempo. El grado de intervencion puede variar des-
de la produccion y distribucion directa del Estado por medio de empresas
publicas hasta el establecimiento de normas bdsicas e imprescindibles en-
tre los participantes de una actividad para la operacion libre de los merca-
dos, tales como el respeto a los derechos de propiedad y la posibilidad de
intercambio de tales derechos mediante contratos.

Aligual que en la P, las PDP pueden ser de cardcter vertical u horizon-
tal. La primera afecta a un sector o actividad especifica y/o a la estructura
de composicion de la produccion, mientras que la segunda no discrimina
entre sectores o actividades especificas. La caracteristica fundamental de
las politicas verticales es la “selectividad” de las actividades a impulsar. Por
extension, tal selectividad se puede generalizar a regiones, agentes produc-
tivos, insumos, mercados de destino, etc. Los criterios de selectividad se
pueden adicionar, con lo cual se especifica la region geografica, el sector
productivo y el tipo de agente, etc., lo que resulta en diferentes grados de la
misma.

La implementacion de PDP verticales requiere de una valoracion de la
totalidad de opciones. En relacion a la estructura de composicion de la pro-
duccion, esto significa considerar los sistemas productivos que se estable-
cen en torno a cadenas de produccion, clusteres de bienes y servicios o
regiones especificas. En cada caso se debe evaluar el tamafno minimo re-
querido para poder ser eficiente en la cadena productiva, cluster o drea
geografica definida. Este minimo constituye la “masa critica” necesaria para
poder emprender una actividad productiva eficiente en términos dinami-
cos, entendiendo que la eficiencia se alcanza y transforma a lo largo del
tiempo, porque existen procesos de aprendizaje.

La PDP horizontal procura otorgar condiciones iguales a las distintas
actividades productivas, por lo que no busca definir un perfil 6ptimo deter-
minado. Sin embargo, otorgar condiciones similares a actividades y agen-
tes desiguales generalmente produce una discriminacion hacia los agentes,
territorios o sectores mas débiles, que puede estar justificada o no en la
eficiencia de la produccion y asignacion de recursos. Estas politicas han



DESARROLLO PRODUCTIVO SOSTENIBLE 111

sido consideradas con frecuencia como las de mayor compatibilidad con
el funcionamiento de una economia de mercado, por no pretender asignar
en sectores, mercados o regiones especificas los recursos o requerimientos
normativos para inducir el desarrollo, delegando en el mercado esta fun-
cion, asi como la conformacion de la especializacion productiva nacional.

Las PDP también pueden ser clasificadas como directas cuando actian
sobre el mercado o un agente especifico objeto de la politica, o indirectas
cuando procuran afectar los insumos o factores empleados en un merca-
do. Como instrumentos de intervenciones directas de mercado destacan:
programas de subsidios, créditos dirigidos, exoneraciones fiscales, aranceles,
etc. Y en forma indirecta la PDP procura: el desarrollo de factores (capital
humano, infraestructura, medio ambiente, CTI, etc.) o la provision de bie-
nes publicos (Cornick, 2017). También pueden implementarse politicas
orientadas a generar capacidades productivas sistémicas, las que favorecen
la interaccion entre los agentes, mercados e instituciones gubernamentales. La
PDP indirecta esta orientada por el mercado sin procurar tipos especificos
de especializacion productiva, aunque altera los mercados de factores.

El Estado también puede alterar el perfil productivo mediante la demanda
directa de bienes y servicios, a través de las compras gubernamentales. En
algunos casos puede asumir la produccion directa de bienes y servicios,
tanto mediante empresas publicas como en colaboracion con producto-
res privados o redes de agentes productivos, a través de la realizacion de
alianzas estratégicas o consorcios ptiblico-privados para la produccion local.

En la actualidad son poco aceptadas las practicas que beneficien a una
nacion o agente productivo en detrimento de otro, si bien son empleadas
con frecuencia en funcion de la capacidad de negociacion de quienes par-
ticipan en el comercio. La proteccion comercial ha sido la forma mas fre-
cuente de politica de desarrollo industrial para el caso de las industrias
nacientes en economias menos desarrolladas (industria infante). Sin em-
bargo, en el contexto de la globalizaciéon de la produccion mundial, la ne-
cesidad de potenciar al comercio ha sido un factor que tendio a limitar esta
practica.

Los subsidios selectivos o los impuestos discriminadores son un instru-
mento clave, objeto de criticas por representar una transferencia de recur-
sos entre agentes econémicos, donde unos reciben y otros pagan con criterios
ajenos al mercado. Esta politica es empleada con frecuencia y generalmen-
te aceptada cuando el subsidio o el impuesto permiten elevar la eficiencia
agregada de la economia por existir fallas de mercado. El problema que
presentan tales instrumentos es que inducen conductas rentistas entre los
beneficiarios, y dada la existencia de grupos de poder factico, éstos pueden
incidir en la PI o PDP para beneficiarse generando corrupcion en el poder
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publico. De la misma forma, el control de las propiedades de un producto
o de un proceso, asi como de su precio, son mecanismos frecuentes de Pl y
PDP, en particular en los casos de mercados no competitivos o monopolios
naturales. Dadas las fallas de gobierno que estos controles generan, en la
actualidad, cuando son necesarios, se delegan con frecuencia los mecanis-
mos de supervision y control en instituciones autéonomas del gobierno, las
que no estan exentas de manipulacion por grupos de interés y poder.

En los hechos, dada la distorsion que producen las distintas ideologias e
intereses, los hacedores de politicas publicas deben emplear los distintos
tipos e instrumentos, con las limitaciones que imponen los acuerdos co-
merciales internacionales, seguin las caracteristicas y nivel de desarrollo de las
diferentes economias. Sin embargo, dentro del mismo marco regulatorio,
los diversos paises tienen conductas disimiles con resultados también muy
diferentes, segtin la estrategia de desarrollo productivo que implementan.
La normatividad internacional es en general funcional a los intereses de las
economias mas desarrolladas, con mayor capacidad de negociacién, que
procuran obtener beneficios a costa de frenar el desarrollo de sus “socios
comerciales” menos desarrollados (Chang, 2004). Por lo anterior, la estrate-
gia de desarrollo nacional y la capacidad politica para implementarla juegan
un papel central en la definicion del Estado, en articulacion con los agentes
econdmicos, de los tipos e instrumentos de PI/PDP mas convenientes para
una nacién, asi como los mecanismos para la evaluacion de sus resultados.
En este sentido es fundamental abandonar todo dogmatismo y procurar, me-
diante la combinacion de los diversos instrumentos y tipos de PI/PDP, alcan-
zar en forma eficaz y eficiente los objetivos que corresponden a las metas de
desarrollo productivo, tecnologico y de bienestar socialmente propuestas.

LA RELACION ENTRE LA POLITICA MACRO Y EL COMPORTAMIENTO MICRO:
EN BUSCA DE EFICIENCIA DINAMICA Y ESPECIALIZACION PRODUCTIVA

Los efectos de la politica macroeconémica sobre el desempenio microeco-
noémico no han sido apropiadamente analizados por la teoria econémica
dominante. Si bien se analiza el impacto de la inestabilidad macroecono-
mica sobre la operacion de los agentes y los mercados, se omite analizar el
efecto que han tenido las politicas de ajuste implementadas para alcanzar
la estabilidad en los agregados econdmicos sobre la actividad productiva. Se
asume que la estabilidad es un objetivo prioritario en si, cuyos efectos per-
mitirian en forma automatica obtener un buen desempeno econémico.
Esta propuesta teorica ha sustentado sus modelos interpretativos funda-
mentales en el andlisis de estatica comparada, sin comprender ni evaluar con
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propiedad los fenémenos dinamicos que significan el paso de un modelo
de desarrollo a otro. Estos procesos de cambio pueden tener trayectorias di-
similes, y como resultado pueden generar resultados muy diferentes. El
tiempo en el que se realizan los cambios tampoco puede ser incorporado
en forma apropiada en un analisis de estatica comparada. Sin embargo, tal
dimension temporal es fundamental para permitir la adaptacion de los agen-
tes y la creacion de capacidades sistémicas e institucionales que faciliten la
transicion y permitan obtener mejores resultados. Debe evaluarse también
como la PDP afecta a la macroeconomia en un enfoque dinamico. El desa-
rrollo y la estabilidad macroeconomica son sustentables a lo largo del tiem-
po cuando la estructura productiva puede garantizar el empleo pleno y
racional de los recursos humanos y naturales de una nacion. La sola esta-
bilidad es insuficiente para poner fin a la depresion, financiar la inversion
publica e impulsar actividades economicas sostenibles.

La experiencia historica reciente de México permite apreciar con clari-
dad que la estabilidad macroeconémica, como objetivo central de politica
economica, no fue suficiente para garantizar un buen funcionamiento de los
mercados especificos, con base en una especializacion productiva virtuosa
que empleara y remunerara apropiadamente a los factores productivos.
Tampoco permitié alcanzar un nivel de crecimiento aceptable para los re-
querimientos nacionales. La politica macroeconomica, asociada funda-
mentalmente al corto plazo, ha sido considerada como independiente de
la PI/PDP, relativa al largo plazo. Sin embargo, el analisis de la interaccion
de ambas politicas es fundamental para una evaluacion de las causas deter-
minantes del desempeno econdémico.

Desde una perspectiva sistémica, se deben considerar los efectos sobre
la produccion de la politica macroeconémica e industrial en forma simul-
tanea e interactuante. Esto es asi porque las capacidades de una sociedad
adquieren este caracter sistémico y, por tanto, ellas determinan las posibi-
lidades de competitividad y bienestar. Un sistema no es un simple agregado
sino un conjunto de partes relacionadas e interactuantes que se transforma
en un sentido dindmico. La macroeconomia no debe ser un “corsé” que li-
mite y predetermine la politica de desarrollo productivo.

Si aceptamos que el ambiente macroeconémico estable es positivo para
el conjunto de la economia, debe evaluarse como se logra tal estabilidad, en
virtud de que ésta pudiera representar un obstaculo al desarrollo si produ-
ce distorsiones significativas en los mercados. Dos variables macroecono-
micas que tienen especial importancia en el desarrollo productivo son el tipo
de cambio y la tasa de interés que enfrentan las organizaciones productivas
locales (Katz y Bernat, 2013). El mantenimiento de un tipo de cambio com-
petitivo y estable es un instrumento fundamental para incentivar la produc-
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cion interna; si éste estd acompanado a lo largo del tiempo con una politica
que eleve la competitividad sistémica domeéstica, puede hacer posible la
conformacion de una estructura economica diversificada y compleja, con
una elevada capacidad tecnolégica y alta productividad. Esto a su vez per-
mite una mayor calificacion de la fuerza de trabajo y una mejora en la dis-
tribucion del ingreso. Asimismo, una tasa de interés competitiva, que no
presente distorsiones por el poder de mercado en el sector financiero y el
riesgo propio de economias menos desarrolladas, favorece la inversion y
la introduccion de nuevas tecnologias.

Para elevar el crecimiento de una economia se requiere un uso pleno y
eficiente de los factores productivos que permita crear un mayor valor
econdmico, y este valor debe ser realizado mediante la venta competitiva
de bienes en los mercados nacional e internacional. Una cuestion funda-
mental es conocer las bases sobre las que se sustenta la competitividad y
especializacion productiva de una economia. Esta puede estar determinada
por la abundancia relativa y el bajo precio de los insumos locales, que en ge-
neral es sinénimo de un empleo parcial de los mismos, o bien, por el con-
trario, por el elevado valor de los productos elaborados y de esta forma de
los insumos empleados. Esta segunda opcion requiere emplear en forma
total y eficiente los factores productivos, lo cual implica disponer de ellos
en magnitud y calificacion apropiada.

Las diversas actividades productivas presentan requerimientos y produc-
tividad de factores muy disimiles y el tipo de especializacion productiva
determinara en ultima instancia el valor agregado por una economia. Si la
PDP permite el desarrollo de factores e induce una especializacion produc-
tiva virtuosa, entendiendo por tal aquella que crea mas valor en sectores de
mayor dinamismo, hara posible un alto nivel de crecimiento. Los factores
de produccion que no se desplazan con facilidad, como el trabajo y los re-
cursos naturales, requieren de un esfuerzo local para su capitalizacion y mejor
aprovechamiento.

La PDP debe procurar la creacion de factores productivos, que puedan
ser empleados apropiadamente y bien remunerados, obteniendo rentas de
aquellos que es posible sin afectar la eficiencia y el bienestar social. El tra-
bajo al calificarse agrega un componente de capital humano, el uso racio-
nal de los recursos naturales y ambientales permite su sustentabilidad en
el tiempo y agrega un componente de capital ambiental, asi como la tecnolo-
gia incorpora rentas tecnologicas. Cuando los mercados en forma auténoma
no facilitan la calificacion del trabajo, el uso apropiado del medio ambien-
te y el cambio tecnologico, la PDP orientada al desarrollo de factores puede
ser un instrumento apropiado para acelerar el crecimiento de la economia
en su conjunto. Asimismo, el desarrollo de vinculos y externalidades econo-
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micas, la formacion de redes y la cooperacion productiva, incluyendo dimen-
siones que exceden el analisis economico propiamente dicho (relaciones
sociales, seguridad, libertad, democracia), tienen un efecto sinérgico que
potencia el uso eficiente de factores calificados y crea un mayor valor social.

Sin embargo, no todo tipo de especializacion productiva y comercial
permite generar y emplear factores calificados, asi como desarrollar capa-
cidades sistémicas. Una politica orientada al desarrollo de sistemas produc-
tivos intensivos en el uso de factores calificados, que ofrece mayores
oportunidades de cambio tecnoldgico, posibilita eslabonamientos al inte-
rior de la estructura de la produccion de la economia y tiene un alto ritmo de
crecimiento, puede ser calificada como virtuosa. Los mecanismos auto-
nomos de mercado pudieran no llevar a la economia hacia este tipo de es-
pecializacion productiva; es entonces cuando la PDP puede orientar a la
economia en forma virtuosa y permitir un mayor crecimiento con el uso
de diversos instrumentos. En general, la sola presencia de rendimientos cre-
cientes en algunos sectores o en magnitudes desiguales para distintas acti-
vidades altera el nivel de crecimiento de una economia (Ros, 2015).

Estos “ganadores”, no obstante, no son agentes econémicos o industrias
estancas, sino que conforman redes de productores que se retroalimentan
y tienen efectos sinérgicos sobre el conjunto de la actividad economica. La
seleccion es un punto esencial en este proceso, pero también es un feno-
meno complejo que requiere de una “armonia” entre las actividades o fases
de los procesos productivos, que sean acordes a la dotacion de recursos y
capacidades productivas que dispone una sociedad.

Todas las dimensiones de andlisis mencionadas se transforman a lo largo
del tiempo, de tal forma que requieren de una secuencia y dinamica que po-
tencien el valor creado, asi como el valor de los propios insumos. Para cada
actividad se requiere de una escala y una masa critica (magnitud y articu-
lacion) de capacidades que permita alcanzar la eficiencia, y estos requeri-
mientos se alteran a lo largo del tiempo. La PDP debe procurar alcanzar
tanto las diversas masas criticas necesarias para una produccion eficiente
en industrias seleccionadas, como la “armonia” entre los componentes del
sistema en un proceso de transformacion de los mismos.

El proceso de transformacion de la estructura productiva debe ser nece-
sariamente gradual, y dado que muchas actividades tradicionales o del mer-
cado informal estan muy lejos de la frontera tecnolégica, pero representan un
elevado nivel de empleo o tienen una importancia regional significativa, no es
posible ni deseable que éstas sean eliminadas sin crear previamente la capa-
cidad de emplear a los recursos que estan comprometidos en ellas. Una asig-
nacion socialmente eficiente de los recursos humanos implica emplearlos
en su totalidad,; si las nuevas actividades no generan un empleo capaz de sus-
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tituir a las anteriores, es necesario mantener el pleno empleo con politicas
activas que procuren elevar la eficiencia en todos los sectores de la econo-
mia, estén atrasados o en la frontera. Pequenas mejoras en métodos tradi-
cionales de produccion, canales de distribucion y comercializacion, uso de
mejores tecnologias, etc., pueden incrementar la eficiencia productiva y la
asignacion social de recursos, en una mayor magnitud que actividades en
la frontera tecnologica, dependiendo de su importancia relativa y grado de
integracion local. La articulacion de la PDP adquiere de esta forma una gran
complejidad, la cual se incrementa a medida que una economia alcanza
un mayor nivel de desarrollo. Es por eso que los paises mas atrasados pueden
obtener mayores beneficios, con instrumentos simples (Capdevielle, 2005).

DESEMPENO DE LA ECONOMIA MEXICANA: 1950-2017

Al analizar el desempetio de la economia mexicana a lo largo del tiempo en
términos de eficiencia, equidad y desarrollo productivo, es posible identifi-
car dos etapas historicas con resultados radicalmente diferentes. La prime-
ra corresponde a la Industrializacion por Sustitucion de Importaciones, ISI
(1950-1981), que inicialmente presento resultados muy satisfactorios y que
amediados de la década de los anos setenta presento caracteristicas de ago-
tamiento, que concluyeron en una grave crisis a inicios de los afios ochenta.
La segunda etapa corresponde a un modelo caracterizado por la apertura y
desregulacion de la economia. Luego de un periodo inicial de ajuste, la eco-
nomia se oriento a la especializacion en procesos de produccion global,
donde las actividades de maquila (IMMEX) fueron el sector mas dindmico.
Durante este segundo periodo el crecimiento de la economia ha sido reducido
con variaciones significativas y en estrecha relacion con la economia de
Estados Unidos. En las dos ultimas décadas se alcanza una elevada estabili-
dad macroeconémica que no ha permitido recuperar el ritmo de crecimien-
to del modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones.

Si se considera el crecimiento de la poblacion, los resultados de los tltimos
35 anos son de estancamiento en el producto per capita. La caida en el
producto per capita a principios de los ochenta puede explicarse por el ago-
tamiento del modelo ISI'y por las politicas de ajuste del nuevo modelo de
desarrollo, pero desde los inicios del nuevo milenio, la desaceleracion sélo
se puede comprender por la naturaleza misma del actual modelo de desa-
rrollo. Dada la apertura de la economia, la crisis econdmica mundial afec-
ta significativamente el desempeno productivo, pero la extension temporal
de este periodo de estancamiento denota deficiencias estructurales, resul-
tado de las politicas implementadas (Moreno-Brid y Ros, 2010). Como pue-
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de apreciarse en el cuadro 1, en los ultimos seis sexenios, los niveles bajos
y la tendencia decreciente del crecimiento expresan un mal resultado de
las politicas.
CUADRO 1
TASAS DE CRECIMIENTO POR SEXENIOS: 1950-2017

Concepto PIB PH,B .
Total per cdpita

1952-1958 Adolfo Ruiz Cortines 6.42 3.24
1958-1964 Adolfo Lopez Mateos 6.73 3.41
1964-1970 Gustavo Diaz Ordaz 6.84 3.45
1970-1976 Luis Echeverria 6.17 3.44
1976-1982 José Lopez Portillo 6.20 3.46
1982-1988 Miguel de la Madrid 0.32 -2.26
1988-1994 Carlos Salinas 3.98 1.51
1994-2000 Ernesto Zedillo 3.50 1.77
2000-2006 Vicente Fox 2.15 0.83
2006-2012 Felipe Calderon 1.93 0.64
2012-2017 Enrique Pena Nieto 2.40 0.70

FUENTE: elaboracion con base en INEGI, Sistema de Cuentas Nacionales, Censo General de
Poblacion y Vivienda, INEGI.

En términos de eficiencia, la productividad media del trabajo para el con-
junto de la economia presenta un lento crecimiento, con variaciones poco
significativas desde los anos ochenta. Esta situacion implica un mal desem-
peno que no permite la convergencia con nuestro principal socio comercial
y el resto del mundo desarrollado. Los incrementos de la productividad en
la industria manufacturera, cuando acontecen, son el resultado de un muy
bajo crecimiento del empleo o una contraccion del mismo. Esto es espe-
cialmente relevante desde el ano 2000, donde la productividad en las ma-
nufacturas crece con una caida del empleo. Al reasignarse el empleo
manufacturero al resto de la economia, lo hace en actividades menos pro-
ductivas, en muchos casos de tipo informal, lo que no permite un creci-
miento apropiado de la productividad para el conjunto de la economia
(véanse graficas 1y 2).

En la actividad manufacturera, las actividades asociadas al comercio
global (IMMEX) incrementan su importancia en el producto, las cuales tie-
nen un bajo nivel de integracion local de la produccion, no agregan valor
tecnologico a la produccion local, aun cuando algunas de ellas producen
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GRAFICA 1
INDICES DE PRODUCTO, PERSONAL OCUPADO
Y PRODUCTIVIDAD TOTAL NACIONAL
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GRAFICA 2
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bienes de alta tecnologia, y a pesar de competir con base en bajos salarios, no
incrementan su participacion en el empleo total de la economia (Capde-
vielle, 2005).

Las remuneraciones de la economia y de las manufacturas en particular,
denotan una caida significativa tanto en su nivel absoluto como en su partici-
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pacion en el producto. Como puede apreciarse en la grafica 3, que comprende
el periodo temporal de la ISI 1950-1981 y el actual modelo de apertura y
desregulacion de la economia 1982-2017, la tendencia es a un claro creci-
miento en todos los tipos de remuneraciones durante el primero, y a una
fuerte contraccion inicial y posterior estancamiento con bruscas variaciones
para el segundo. Las remuneraciones medias del conjunto de la economia
no logran recuperar los niveles de 1981 para el caso de las manufacturas,
con fuertes variaciones se estabilizan en un nivel un 20% menor que el co-
rrespondiente a ese afo, mientras que los salarios minimos se reducen sig-
nificativamente a menos de una tercera parte del nivel alcanzado en su pico
histérico del ano 1976. Su equivalente en capacidad adquisitiva corresponde
al salario minimo de hace mas de sesenta anos.’ Este resultado implica en la
practica eliminar el salario minimo como un instrumento de politica eco-
nomica. Asimismo, expresa la logica fundamental del modelo de desarrollo
que se sustenta en los bajos salarios.

GRAFICA 3
REMUNERACIONES MEDIAS: 1950-2017
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> Los salarios en esta serie estan deflactados por el indice de precios al consumidor. Estudios
recientes indican que si se deflactaran por la canasta de bienes que efectivamente consumen
las familias con menores ingresos, la caida serfa ain mas significativa (OSUL, 2016),
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A pesar de la pérdida de participacion de los trabajadores en el producto,
la desigualdad en la distribucion del ingreso —segun datos oficiales— du-
rante este periodo no tiene variaciones significativas, aunque estimaciones
que incluyen las correcciones de datos de la encuesta de ingreso-gasto de
los hogares por subestimacion del décimo decil, afirman que se incrementa
(Esquivel, 2015). Las remesas de migrantes y las politicas asistenciales han
sido un factor que contribuy6 a la reduccion de la pobreza y de la desigual-
dad, pero es insuficiente para compensar las caracteristicas de un sistema
productivo que excluye a una parte significativa de la poblacion y redistri-
buye en forma regresiva el ingreso nacional.

El factor fundamental que explica estos resultados, como se senal6 an-
teriormente, es el tipo de especializacion productiva, donde el sector mads
dinamico de la economia corresponde a las actividades ligadas a proce-
sos de produccion global (Maquiladoras-IMMEX) que, independientemen-
te de los productos que elaboran, principalmente manufacturas, sustentan
su competitividad en los bajos salarios y la proximidad geografica con Es-
tados Unidos (Capdevielle, 2005). Transformar esta situacion de estanca-
miento y deterioro en la productividad y las remuneraciones requiere
modificar el perfil productivo nacional, y éste debe ser el objetivo de la PDP.

El analisis de la participacion del sector manufacturero en el conjunto de
la economia, tanto en el valor agregado como en el empleo, expresa clara-
mente la pérdida de importancia de las manufacturas en ambos indicadores
(grafica 4). La pretendida industrializacion orientada a las exportaciones re-
presenté un cambio en la composicion de la produccion manufacturera,
con una efectiva y exitosa capacidad exportadora, con alto crecimiento en
ese segmento hasta el inicio del presente milenio, pero que no genera ni el
empleo, ni los salarios, ni la productividad y los eslabonamientos que re-
quiere la economia nacional.

Desde el afio 2000 la participacion de las manufacturas en el empleo
disminuye a un mayor ritmo que en el valor agregado, lo cual permite alcan-
zar un aumento de productividad que podemos caracterizar como espurio,
porque implica una reasignacion estructural del empleo a sectores de menor
productividad. La participacion del empleo de las ramas con mayor presen-
cia de la IMMEX en el total de las manufacturas crece en el periodo 1993-
2015, pasando del 20.5% al 24.6%, pero la participacion de estas ramas en el
total del empleo nacional disminuye levemente del 3.1% al 2.9%. Sin em-
bargo, la participacion del valor agregado de las ramas con mayor presencia
de la IMMEX en el total de las manufacturas crece al igual que su participa-
cion en el total del producto nacional. De esta forma los sectores con pre-
dominio de produccion global (IMMEX) elevan mas su productividad que
el conjunto de las manufacturas y de la economia. Al interior de estas ramas
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GRAFICA 4
PARTICIPACION DE LA MANUFACTURA EN EL VALOR AGREGADO Y EMPLEO
DE LA ECONOMIA: 1950-2017
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de la IMMEX, el crecimiento se debe tanto al crecimiento por ramas, como
al cambio de composicion de la produccion. En los ultimos anos se reduce la
importancia del sector textil y aumenta el automotriz, esta ultima de mayor
productividad.

El resultado de esta reestructuracion productiva significa, por lo tanto,
que otras actividades pierden importancia y el conjunto de las manufactu-
ras reducen su participacion. Se crean y destruyen actividades y capacidades
al interior de las manufacturas, que no permiten que este sector en su con-
junto sea el dinamizador del crecimiento de la economia, como lo fue du-
rante la ISI. Asimismo, este tipo de especializacion productiva enfrenta el
problema de la alta dependencia de la economia de Estados Unidos, parti-
cularmente, en el contexto de actual cambio en la politica comercial de esa
nacion, y de ser actividades que pueden ser susceptibles de procesos de au-
tomatizacion que reducen el empleo, como la robotizacion o de procesos de
sustitucion econémica por proveedores de insumos a menores costos.

Hoy en dia, México tiene a nivel internacional salarios demasiado altos
para competir en segmento de salarios bajos, y no ha desarrollado activi-
dades productivas que emplean a trabajadores calificados, ni capacidades
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sistémicas para competir en ese segmento del mercado. Es necesario repensar
la estrategia e introducir politicas de desarrollo productivo.

LA POLITICA ECONOMICA MEXICANA 1982-2017,
EL DISCURSO DE LA NO POLITICA INDUSTRIAL Y ALGUNAS PDP

La politica economica implementada en México desde los anos ochenta ha
permitido alcanzar una relativa estabilidad en los principales agregados
macroeconémicos. Sin embargo, en la construccion del nuevo tipo de espe-
cializacion productiva se destruyeron capacidades humanas, empresariales,
productivas y tecnologicas, correspondientes al modelo anterior. La nueva
especializacion resultante es intensiva en el uso de factores de bajo valory
no presenta un crecimiento significativo de la productividad ni incorpora
rentas tecnologicas.

Tal politica economica, si bien ha tenido variaciones en sus instrumentos
y caracteristicas presenta una continuidad en los objetivos, procurando
garantizar la apertura y desregulacion de la economia. Una primera meta fue
alcanzar el equilibrio fiscal con un reducido gasto publico que se financie
con ingresos fiscales. Dado que la recaudacion ha sido una proporcion redu-
cida, aunque creciente del PIB, el financiamiento del Estado dependi6 en
un principio en forma significativa de los ingresos petroleros. El gasto pu-
blico se concentro en el gasto corriente del gobierno, el limitado desarrollo
de infraestructura y las politicas asistenciales.

El tipo de cambio en un primer momento se constituy6 en un ancla para
frenar la inflacion, generando una considerable sobrevaluacion de la moneda
nacional, que implicé una menor competitividad de la actividad producti-
va local y reorient¢ la produccion y los precios entre sectores transables y no
transables a nivel internacional. Con posterioridad el tipo de cambio paso
a determinarse por las fuerzas del mercado, sin que existieran restricciones
al libre comercio de mercancias, a los flujos de capital financiero y/o a la in-
version extranjera directa. En los hechos, la busqueda de un bajo nivel de
inflacion en general subordino a los restantes objetivos de la politica econo-
mica (More-Brid y Ros, 2010). La caracteristica fundamental de este modelo
ha sido el bajo nivel salarial que favorecio una especializacion productiva
y comercial sustentada en el mismo. Asimismo, la liberalizacion financiera y
privatizacion bancaria en estructuras de mercado oligopolicas, produjo
altas diferenciales entre tasas pasivas y activas de interés, lo cual refleja la
ineficiencia en el mercado de capitales y explica su elevada rentabilidad.
Esta situacion afect6 mas a los agentes que no acceden al crédito internacio-
nal, en particular las pequenas y medianas empresas.
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En relacion a las politicas orientadas a la regulacion de los mercados, y
en base al supuesto de que la regulacion excesiva aumenta los costos de
produccion, asi como la corrupcion, se privatizaron empresas publicas y
desregularon muchas actividades productivas. En particular, en los tltimos
anos se profundizo el proceso de privatizacion en la economia permitiendo
la participacion privada en el mercado petrolero (reforma energética) y des-
regulando el mercado de telecomunicaciones, afectado por un creciente
cambio tecnologico.

La creacion de nuevos mecanismos de regulacion ha sido un proceso
lento y gradual, y la transicion represento elevados costos para el conjunto
de la economia. En particular fue significativa la privatizacion de secto-
res considerados con anterioridad estratégicos y proveedores de insumos a
los agentes locales. En algunos casos se privatizaron monopolios naturales,
sin una normatividad inicial que regulara apropiadamente su conducta.

El problema no fue necesariamente la pertinencia de las metas en si, sino
el método adoptado para alcanzarlas. Esta deficiencia tiene su origen en las
limitaciones de la concepcion teorica adoptada y en las restricciones poli-
ticas que presentaba la implementacion de tales politicas de apertura y
desregulacion. Asimismo, ante el “riesgo politico” que representaba la imple-
mentacion parcial de algunas politicas que se consideraron necesarias, su
aplicacion se realizo en forma radical, acelerada e indiscriminada, sin eva-
luar los efectos que esto tendria sobre el conjunto de la economia. La filo-
sofia general implicita en la politica econémica era contraria a la regulacion
gubernamental y en particular a la PI. Se procur6 adoptar PI de caracter ho-
rizontal e indirecto, aun cuando se mantuvieron algunas politicas selectivas en
relacion a sectores (automotriz-quimico farmacéutico), agentes o regiones.

Entre las politicas horizontales implementadas destacan las de fomento
ala competencia, la propiedad intelectual y la simplificacion administrativa.
Las politicas de fomento a la competencia se reformularon, desarrollando
un nuevo marco institucional de regulacion, pero fueron de dificil imple-
mentacion por la incapacidad de los organismos reguladores auténomos
(Comision Federal de Competencia) para hacer efectivas sus disposiciones, y
ante el poder de los grupos econémicos que mediante diversas estrategias
neutralizaban las acciones de los mismos. El supuesto de que la apertura
comercial seria suficiente para evitar las practicas monopolicas fue irreal
para todos los bienes y servicios no transables, algunos de ellos monopolios
naturales, asi como para los bienes transables, pero con alta concentracion
y poder de mercado a nivel internacional (farmacéutica).

La politica de propiedad intelectual procuro reforzar todos los mecanis-
mos de aseguramiento de la propiedad, extendiendo los objetos que pueden
ser patentados y el grado de cobertura de las patentes, asi como en los he-
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chos el periodo de duracion. Esto limit6 la capacidad de imitacion de las
industrias locales sin generar mayor capacidad creativa nacional, como lo
demuestra el bajo nivel de patentamiento por parte de empresas locales.
Esta politica no ha sido conveniente para economias con un menor desa-
rrollo relativo y fue impuesta por los tratados comerciales y otros acuerdos
internacionales, aunque México se adelantd inexplicablemente en el cumpli-
miento de las metas acordadas (Aboites y Soria, 2010).

La simplificacion administrativa ha sido una meta generalmente pro-
puesta por todas las administraciones publicas. Sin embargo, las inercias
propias de las distintas administraciones han sido un factor fundamental pa-
ra limitar el logro de este objetivo. Debe considerarse que en algunos casos
las reglamentaciones administrativas pueden ser un instrumento de PI,
especialmente en relacion a controles de calidad, preservacion del medio
ambiente, etc., pero en el caso mexicano ese no ha sido en lo fundamental su
objetivo.

Si bien las politicas orientadas al desarrollo de sectores productivos se
han reducido en forma gradual desde los afios ochenta, condicionadas por
los distintos acuerdos comerciales, en particular el TLCAN, y por la falta
de estrategia y voluntad politica de implementarla, han quedado supeditada
a las capacidades de negociacion de los distintos agentes. Algunas experien-
cias de politicas verticales fueron orientadas a sectores especificos, agentes
y regiones o estados. Destacan los casos del PROSOFT, para el desarrollo
de la industria del software, y del PRODIAT para la industria aerondutica.
También se observan acciones en el caso de la industria automotriz y del
sector agropecuaria. No significaron un esfuerzo de magnitud considerable
y sistematica, pero han permitido desarrollar capacidades regulatorias que
es necesario recuperar y evaluar.

En relacion a los agentes productivos, las politicas se orientaron princi-
palmente al apoyo y coordinacion de las PYMES, sin selectividad sectorial y
en magnitudes tan reducidas que en muchos casos se confundieron con la
politica social (Dussel, 2007).

Una mencion especial merece el andlisis de las PDP implementadas por
las entidades federativas, con grandes diferencias entre si, tanto en recursos
como en su contenido, que en algunos casos denotaron estrategias regio-
nales y sectoriales definidas. Destaca el caso de los clusters estratégicos de
Nuevo Leon y de las tecnologias de la informacion en Jalisco. Al mantener-
se a lo largo del tiempo, permiten una evaluacion de las mismas y presentan
resultados satisfactorios.

En el sexenio de Pena Nieto se introdujeron algunas acciones enfocadas
a incrementar la productividad y fomentar el desarrollo productivo de zo-
nas atrasadas con altos niveles de pobreza. Cabe destacar la creacion del
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Comité Nacional de Productividad y las politicas orientadas a Zonas Eco-
noémicas Especiales (ZEE). Estas otorgan incentivos fiscales sin seleccionar
actividades y priorizando la ubicacion geografica para su vinculacion al
mercado mundial, pero no retinen los requisitos que potenciarian la arti-
culacion regional. Aunque implican selectividad geografica, no representan
criterios que consideren los sectores, los recursos y la potencialidad de su
desarrollo productivo (Dominguez y Brown, 2017). También se mantuvo
la PDP de la industria aerondutica con un apoyo particular para su consoli-
dacion en el estado de Querétaro.

CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION, SELECTIVIDAD
Y DESARROLLO PRODUCTIVO

CTlIy desarrollo productivo

El conocimiento cientifico y tecnologico es un insumo fundamental para
el desarrollo productivo de una sociedad. Cuando éste se convierte en in-
novacion de productos, procesos, organizaciones e instituciones, permite
el surgimiento de nuevos sectores, mercados, clusters, organizaciones produc-
tivas y formas de estructuras multiagente. Estos pueden agregar valor en el
proceso de produccion, asi como apropiarlo socialmente, ya sea mediante
la creacion de cuasirrentas tecnolégicas como por el consumo a menores
precios o con mayor calidad de los bienes y servicios disponibles. Sin em-
bargo, no todo el conocimiento cientifico puede ni debe transformarse en
innovacion tecnologica, dado que esta ultima es resultado de una comple-
ja interaccion de agentes, organizaciones e instituciones diversas que per-
miten convertir tal conocimiento en mercancias, servicios u organizaciones
exitosas en el mercado. Asimismo, no todos los procesos de innovacion y
creacion de valor social tienen por origen el desarrollo cientifico y tecno-
logico, sino que pueden ser resultado de nuevas aplicaciones o mejoras
basadas en conocimiento existente.

Un primer desafio es lograr que el conocimiento cientifico pueda impul-
sar la innovacion y la eficiencia en la actividad productiva, aun cuando los
tiempos de su generacion y logica de operacion no siempre sean compati-
bles. No obstante, esta meta de desarrollar innovacion tecnologica local
puede ser obtenida con mayor equidad o sin ella, con mayor competencia o
creando poder monopolico, con beneficios para el conjunto de la sociedad
o incluso generando perjuicios sociales. Por ello, se necesita una regulacion
que impulse la actividad innovadora y al mismo tiempo pueda orientarla
con un objetivo de eficiencia y bienestar social en forma simultanea.
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En torno a la innovacion y sus efectos sociales, es posible identificar una
clara relacion entre las politicas ptiblicas de CTI y la PI/PDP. La interaccion
de ambas politicas tiene por objeto inducir un cambio en el comportamien-
to de los agentes productivos e innovadores, tendiente a incrementar la
oferta y demanda de conocimiento, de forma articulada y funcional con los
objetivos productivos, estimulando el surgimiento de sectores estratégicos y
nuevas areas de competitividad, y promoviendo la cooperacion entre agen-
tes, organizaciones e instituciones publicas y privadas.

De esta forma, la coevolucion de las diversas areas de la CTI surge como
un proceso relevante para la construccion de las masas criticas requeridas
para acelerar las trayectorias de innovacion y el cambio estructural que
conduzca al desarrollo econémico. Para la comprension de este proceso, al
igual que en el andlisis de la PI, es necesario utilizar una aproximacion
sistémica/evolutiva en el analisis de la politica de CTI (Nelson, 1994; Smits,
Kuhlmann y Teubal, 2010).

Las politicas publicas de CTI y la PI/PDP deben interactuar, en particular
por la relacion entre tecnologia e innovacion, pero manteniendo autono-
mia. La actividad cientifica no sélo tiene por objeto la innovacién y el de-
sarrollo productivo; y esta relacion cuando existe puede no ser inmediata. Sin
embargo, la interaccion de ambas politicas puede generar efectos sinérgicos
de gran relevancia, dado que la CTI puede ofrecer “ventanas de oportu-
nidades” para el desarrollo industrial y la conformacion de un perfil pro-
ductivo que ofrezca mayores oportunidades de crecimiento y bienestar.
Asimismo, la PI/PDP puede orientar algunas de las actividades de CTI de
acuerdo a los requerimientos y disponibilidad de factores de la economia,
creando los instrumentos que hagan posible y rentable la actividad inno-
vadora.

La selectividad en esta interaccion es también un factor relevante para
potenciar los efectos de la innovacion, inducir la conducta innovadora en
los agentes productivos e instituciones, y crear mercados de bienes y ser-
vicios innovadores. Tal selectividad debe sustentarse en la posibilidad efec-
tiva de innovar, lo cual requiere producir bienes y servicios que incorporen
la innovacion y, por lo tanto, disponer de los insumos apropiados para
realizar tal produccion.

La apropiabilidad de los beneficios del cambio técnico y la innovacion
dependera de la integracion y control a lo largo de toda la cadena de va-
lor de los bienes y servicios innovadores. En toda esta cadena hay eslabones
claves que agregan el valor tecnoldgico al producto y que requieren como
uno de sus insumos fundamentales el conocimiento cientifico y tecnologi-
co. No basta con producir bienes innovadores que incorporan conocimien-
to cientifico y tecnologico, si no se cuenta con el eslabon productivo que
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agrega ese valor tecnologico. Un ejemplo de ello, en los procesos de pro-
duccion global, es la industria maquiladora electrénica, que puede producir
bienes innovadores en una nacion sin agregar valor tecnologico localmente
(Capdevielle, 2005).

Cada proceso de produccion y cada eslabon del mismo requieren dis-
poner de capacidades productivas, tecnolédgicas y organizacionales especi-
ficas, uno de cuyos insumos fundamentales es el conocimiento cientifico
y tecnologico, asi como el capital humano que puede crearlo y aplicarlo en
la produccion. Cuando la PI/PDP se propone metas en torno a actividades
productivas especificas, selecciona no sélo sectores o productos sino cade-
nas de produccion y factores a emplear. Seleccionar sectores estratégicos o
“ganadores” implica una apuesta dindmica en insumos y productos que se
transforman a lo largo del tiempo, y que son parte de sistemas mas amplios
que los comprenden, como el sistema de ciencia, tecnologia e innovacion.

Asimismo, cuando la PI/PDP no es selectiva, la CTI es un factor funda-
mental que puede favorecer el empleo por parte del mercado de este insumo
en los procesos de produccion existentes o bien en nuevos e innovadores
procesos o productos.

La disponibilidad de una masa critica es un punto inicial para tener
condiciones minimas y poder “seleccionar ganadores” por parte del Es-
tado, asi como para decidir proyectos de inversion por parte del sector
privado. Existen multiples masas criticas en relacion a las dimensiones de
los sistemas productivos especificos. En cada region, cadena de produccion
o sistema productivo es necesaria la selectividad de las actividades que es
posible y conveniente realizar e impulsar, en funcion de las diferentes ma-
sas criticas disponibles. Esta “masa critica” implica un conjunto de capaci-
dades productivas y tecnoldgicas nacionales que son poseidas por agentes
participantes que interactiian y deben tener relaciones virtuosas en armo-
nia, que potencien las posibilidades del sistema como un todo (Dutrénit,
Puchet y Teubal, 2011). La “armonia” o interaccion virtuosa significa com-
plementariedad entre factores y agentes, asi como que no existan “cuellos
de botella” que pudieran limitar el desempenio del sistema. La falta o no per-
tinencia del conocimiento cientifico tecnoldgico, el capital humano y las
organizaciones e instituciones sociales puede constituirse en un “cuello de
botella” que no permita alcanzar la masa critica necesaria para generar pro-
cesos endogenos en la produccion.

Un segundo desafio a considerar esta en funcion de la dinamica o evolu-
cion del sistema seleccionado, lo que significa entender este sistema no como
una relacion estable sino en transformacion. Por lo tanto, la masa critica se
transforma y requiere de una evolucioén en “armonia”.
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La politica del CTIy la selectividad en el caso mexicano

En el caso mexicano, el desarrollo de la CTI enfrenta diversas limitaciones
que pueden ser consideradas como uno de los factores determinantes del
mal desempetio economico.

Primero, es notable el hecho de que las actividades con mayor produc-
tividad en el mercado mexicano (a nivel industrial o de servicios) no se
caracterizan por realizar un mayor esfuerzo en innovacion e incluso las
actividades de mayor complejidad tecnologica, que realizan a nivel inter-
nacional un mayor gasto en I+D, no efectian en México un gasto distinto
al de las actividades mas tradicionales (Dutrénit et al., 2010).

Segundo, se puede apreciar una situacion similar en el nimero de inves-
tigadores en el sector privado, que si bien registran un mayor crecimiento,
son un porcentaje muy pequeno en relacion a los investigadores trabajando
en las universidades publicas y centros publicos de investigacion, que re-
presentan mas de la mitad del numero total. Un problema adicional es que
las organizaciones publicas y privadas operan de forma poco articulada, a
pesar de los programas publicos orientados a incentivar tal vinculacion.

Tercero, en la politica de CTI es posible observar una voluntad de reali-
zar acciones publicas para inducir cambios en el sistema productivo, inclu-
so con algunas propuestas selectivas y activas hacia sectores especificos. En
esta direccion, la Ley de C&T de 2002 establecié un nuevo marco juridico
para el sector, bajo la direccion del CONACYT. Esta ley adopta una vision
moderna del sector de CTI basada en un conjunto de principios (Dutrénit
y Puchet, 2017):

* Enfoque sistémico. Define el sistema nacional de CTIy reconoce la ne-
cesidad de articulacion entre los actores.

* Reestructuracion organizativa del sector de ciencia y tecnologia. La
CTI ya no solo esta asociada con CONACYT; se adopta un enfoque
transversal sobre la CTI, adecuado a sus nuevas demandas. Las secre-
tarias de Estado pasaron a formar parte de la Junta de Gobierno de
CONACYT y del nuevo comité intersecretarial para el presupuesto de
CTI, que también incorpora actividades de programacion.

e Liderazgo presidencial. El presidente dirige un organismo coordinador
que integra las actividades de CTI: el Consejo General de Investiga-
cion Cientifica, Desarrollo Tecnologico e Innovacion. Nueve secretarios
del gabinete participan en este organismo, representando a sectores de
la administracion publica federal, teniendo al director general de CO-
NACYT como secretario ejecutivo.
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* Preocupacion por vincular oferta y demanda de conocimiento. La ley
establece la integracion y el vinculo de los comités intersectoriales, en
los que participan tanto representantes de las secretarias de Estado
como de los sectores de ciencia, tecnologia y produccion. Estos acto-
res también pertenecen al Consejo General de Investigacion Cientifica,
Desarrollo Tecnoldgico e Innovacion, la Junta de Gobierno de CONA-
CYT y otros comités.

* Participacion activa de los sectores interesados. Se cre6 un espacio
formal para los interesados, que refleja la prioridad de transitar de
una politica gubernamental a una politica ptiblica. El FCCyT propor-
ciona dicho espacio y participa en todos los organismos de gobierno
de la CTL

* Regionalizacion/descentralizacion. La Conferencia Nacional de Cien-
ciay Tecnologia se cre6 como un espacio donde los representantes de
todos los gobiernos estatales pueden participar y debatir temas de inte-
rés regional. Un representante de la Conferencia Nacional es miembro
del Consejo General de Investigacion Cientifica, Desarrollo Tecnologico
e Innovacion; ademads, un representante de la Red Nacional de Con-
sejos Estatales de C&T (REDNACECYT) esta invitado a diversos orga-
nismos de gobierno de la ciencia, tecnologia e innovacion.

* Fondos sectoriales y mixtos para la gestion de recursos. Con el fin de
identificar las demandas de otros actores y articularlas tanto a las se-
cretarias de Estado como a las entidades federativas, se establecieron
fondos sectoriales (por parte de las secretarias de Estado y CONA-
CYT) y fondos regionales (con los gobiernos de los organismos fede-
rales y municipales y CONACYT). Estos fondos permiten aprovechar
recursos de otras fuentes.

e Fondos competitivos. Estos se presentaron como una herramienta para
la asignacion de recursos de los programas de financiamiento para la
investigacion cientifica, el desarrollo tecnolégico y la innovacion ad-
ministrados por el Consejo Nacional para la Ciencia y la Tecnologia.

Sibien la Ley de C&T se basa en el principio de la transversalidad de la
CTI, al incluir a varias secretarias de Estado en los 6rganos de decision de
la politica de CTI, ha habido dificultades para avanzar hacia la coordina-
cion de politicas. Destacan tres argumentos. Primero, desafortunadamente,
las secretarias de Estado no reconocen la importancia de esa coordinacion, y
no incluyen a CONACYT en algunos programas relevantes que han dise-
nado e implementado en este sexenio.

Segundo, el esfuerzo financiero para apoyar los programas de CTI no ha
seguido la trayectoria institucional. La inversion en CTI ha tenido un com-
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portamiento prociclico, es decir, ha fluctuado siguiendo las tendencias de
crecimiento economico (Dutrénit et al., 2017). En efecto, ha sido afectada
por la crisis de 1982, la recesion de la década de los afios ochenta y las crisis
que ocurrieron en 1994-1995, 2008-2009 y 2016-2017. Este comportamien-
to prociclico se asocia a un enfoque de gasto en CTIy no de inversion. Se
relaciona a la falta de vision de la clase politica sobre la potencialidad de la
inversion en CTI para estimular el crecimiento y denotar el desarrollo eco-
nomico y el bienestar social. La nueva administracion expresé su compro-
miso de contribuir a incrementar el GIDE respecto al PIB para alcanzar el
1% en 2018. Sin embargo, los resultados financieros muestran cambios mar-
ginales en la mitad de la administracion, mientras que se continua con la
misma tendencia prociclica, ahora afectada por la crisis de 2016-2017.
El GIDE respecto al PIB se ha mantenido desde 2009 en aproximadamen-
te el 0.5%. La grafica 5 ilustra la baja inversion publica y privada en investi-
gacion y desarrollo.

La grafica muestra un cambio significativo en la composicion del finan-
ciamiento entre el afio 1993 y el afio 2008, con un incremento importante
en la participacion del sector privado del 14.3% al 33.1%. Es de suponer que
una mayor participacion privada debe resultar en una mayor eficiencia en la
asignacion del gasto, especialmente en relacion a las actividades de inno-
vacion. Pero luego de que se elimino el estimulo fiscal a la I+D en 2009,° se
redujo nuevamente la participacion del sector privado. El Programa de Es-
timulos a la Innovacion,” que sustituy¢ al estimulo fiscal a la I+D como
principal instrumento de la politica de innovacion, no ha inducido un incre-
mento de la inversion privada en I+D. En 2017 la participacion del sector
privado en el GIDE fue del 24.9 por ciento.?

Tercero, sobre el disefio e implementacion de instrumentos en los progra-
mas especificos para el apoyo de las actividades de CTI hay un predominio
de actividades que se orientan a fomentar la ciencia basica, que incorporan
la formacion de recursos humanos especializados, la investigacion orienta-

¢ El Estimulo Fiscal a la Investigacion Cientifica y Desarrollo Experimental era un instru-
mento de apoyo indirecto al gasto en I+D, a través de una deduccion fiscal hasta el 30 por
ciento de la inversion total realizada por la empresa para el desarrollo del proyecto.

"El PEI es un instrumento de apoyo directo a la innovacion, para fomentar en as empresas
la inversion en proyectos de innovacion tecnologica, que se traduzca en oportunidades de ne-
gocio. Es un fondo competido que opera bajo tres modalidades (INNOVAPYME, PROINOVA,
INNOVATEC), y uno de los requisitos es la vinculacion universidad-industria. El estimulo es
complementario al monto presupuestado por la empresa para el desarrollo del proyecto.

8 En 2017 se introdujo nuevamente un programa de Estimulo Fiscal a la Investigacion y
Desarrollo de Tecnologia; el crédito fiscal es del 30% de los Gastos e Inversiones I1+D realiza-
dos en el ejercicio fiscal, y se aplica sobre la base incremental de los gastos e inversiones efec-
tuados en el ejercicio correspondiente, respecto al promedio de aquellos realizados en los tres
ejercicios anteriores.
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GRAFICA 5
ESFUERZO FINANCIERO EN CTI COMO PORCENTAJE DEL PIB: 1993-2017 (%)
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da a la solucién de problemas, la regionalizacion de las actividades y, en
menor magnitud, el patrocinio de la I+D del sector empresarial.

Algunos programas, como el PEI, han adoptado un enfoque mas sectorial,
y tienden a apoyar mas la innovacion en algunos sectores identificados como
“estratégicos”, aunque no hay una clara definicion de prioridades. La grafi-
ca 6 lista los sectores industriales apoyados por la modalidad INNOVATEC?
del programa PEI durante el periodo 2009-2015. Predominan los sectores:
tecnologias de la informacion, automotriz, quimica, alimentos, salud, far-
macéutica, y van emergiendo otros sectores como aeroespacial, biotecnolo-
giay energia.

La evidencia muestra que no ha habido una transversalidad en la politica
de CTIL. Si bien existe un marco institucional que permite la transversalidad
y la coordinacion, a través del Comité Intersectorial de Innovacion, el Co-
mité Intersecretarial para la Integracion del Presupuesto Federal en CTI, el
Consejo General de Investigacion Cientifica, el Desarrollo Tecnologico y la
Innovacion, y los fondos sectoriales, entre otros, en los hechos la politica de
CTly la PDP actian como estancos separados con pocos canales de comu-
nicacion.

? INNOVATEC (Innovacion Tecnoldgica para la Competitividad) se focaliza en empre-
sas grandes que deseen realizar inversion en infraestructura fisica y en la creacion de nuevos
puestos de trabajo para maestros y doctores. Se incentiva a que disefien sus proyectos en colabo-
racion con otras empresas, universidades o centros de investigacion. INNOVAPYME se enfoca
en Innovacion Tecnologica para las MiPYMEs, y PROINNOVA se centra en el Desarrollo e In-
novacion en Tecnologias Precursoras, basada en promover la vinculacion universidad-empresa.
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GRAFICA 6
MONTO TOTAL DE APOYO DEL PEI A SECTORES INDUSTRIALES,
2009-2017 (MILLONES DE PESOS)

Tecnologias de la Informacion 12,997

Automotriz 12458

Alimentos 12,103

11,938

Agroindustrial

11,561
11,363
11,340
11,307
11,299
11,212

Quimica
Biotecnologia

Maquinaria Industrial
Metalmecdnica

Salud

Energia
Farmacéutica [ 831

—r—

Aeroespacial [ 809

Electronica ‘:: 763
Plasticos e 707

l
Construccion ‘l:l 582

Metalurgia ‘l:! 522
Equipo de Medicion y Control ‘l:.l 390
Servicios = 306

FUENTE: CONACYT (2017) basado en datos del PEL.

REFLEXIONES SOBRE LA NECESIDAD DE UNA NUEVA PDP

El debate sobre la pertinencia de la PDP tiene un componente ideologico
junto a otro de caracter cientifico, y es necesario conocer ambos a efectos
de evaluar con objetividad los resultados efectivos de una politica dada. A
lo largo de un periodo temporal, las limitaciones institucionales y produc-
tivas que enfrenta una economia pueden ser modificadas en funcion de los
objetivos explicitos de las politicas. La evaluacion requerida debe tomar en
cuenta la eficacia en alcanzar los objetivos propuestos y la eficiencia en re-
lacion con los costos especificos y sociales de lograrlos. Con este fin deben
considerarse tanto los costos directos e indirectos de una politica, asi como
la totalidad de los beneficios sobre el conjunto del sistema productivo,
evaluados en una perspectiva dinamica.

Dado que la PDP necesariamente es de largo plazo, es conveniente en-
tender este periodo no s6lo como un horizonte de planeamiento, sino como
un objetivo movil, respecto del cual se requiere establecer una trayectoria
que defina de manera diferenciada las etapas y la naturaleza de los instru-
mentos. El camino es tan importante como la meta a alcanzar, la cual siem-
pre se estard modificando. El objetivo fundamental de la PDP en el actual
contexto economico de globalizacion de la produccion y acelerado cambio
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tecnologico, debe centrarse en crear capacidades productivas y tecnologicas
que permitan valorizar los procesos de trabajo y los insumos locales, de tal
forma que esos procesos de valorizacion determinen una mayor retribucion
y uso racional de los recursos humanos y naturales disponibles. Estos pro-
cesos de valorizacion afectan no solo a actividades especificas, sino también
al comportamiento agregado y sistémico de la economia nacional.

Entender el desempeno productivo nacional con un enfoque sistémico
significa que deben evaluarse las politicas en su conjunto en términos del
objetivo general de desarrollo productivo y bienestar. Sin embargo, un sis-
tema de este tipo tiene diversos componentes, agentes productivos, institu-
ciones y niveles de andlisis. Es necesario no s6lo procurar que cada nivel y
agente opere de modo eficiente, sino que el conjunto también lo haga. Un
grupo de agentes muy eficientes que maximizan su utilidad en forma in-
dependiente no necesariamente implica un mejor desempeno del sistema
respecto a otro que coopera y potencia los resultados individuales. Los nive-
les micro, meso y macroeconémico en que opera la economia deben ser
eficientes cada uno de ellos, pero también deben estar articulados en for-
ma eficiente. La estabilidad macroeconémica no puede ser alcanzada al
costo de destruir capacidades productivas y tecnoldgicas en los niveles mi-
Cro y meso.

La importancia actual de implementar PDP radica en que ellas pueden
permitir no sélo superar las fallas de mercado, algunas de las cuales son in-
herentes a una economia con menor grado de desarrollo, sino transformar
la dindmica del crecimiento al modificar la composicion de la produccion,
permitiendo una especializacion productiva y comercial que en el largo
plazo redunde en un elevado ritmo de crecimiento e incorpore un mayor
valor agregado a la produccion. Debe contribuir de esta forma a elevar el
bienestar de la poblacion favoreciendo la creacion de valor en los procesos
productivos y garantizando el pleno y correcto empleo de los factores pro-
ductivos, potenciando asi capacidades dinamicas de la economia.

Sin embargo, la cooptacion del Estado por parte de grupos de interés es
siempre una posibilidad que s6lo puede ser transformada mediante la ac-
tiva participacion social en un sistema democratico. Incluso en una socie-
dad democratica el Estado puede no representar los intereses del conjunto de
la poblacion, generando ineficiencia y transferencias socialmente no desea-
das. Asi como, aun procurando representar tales intereses sociales, cometer
errores que también generan ineficiencia debido a su falta de capacidad
regulatoria o a restricciones institucionales. Tales situaciones deben ser
entendidas, no como un argumento para la inactividad publica, sino como
un elemento analitico fundamental para el disefio y la evaluacion sistema-
tica de la PDP, y en general de las politicas ptblicas en una sociedad demo-
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cratica. Esto requiere de un nuevo equilibrio de poder en la sociedad y una
transformacion institucional en funcion de las necesidades sociales del
conjunto de la poblacion.

La calidad institucional es un elemento fundamental que otorga trans-
parencia a las acciones de politica y posibilita su evaluacion. Pero que es
necesario construir la PDP a partir de la practica y mediante procesos de
aprendizaje. El proceso de regulacion, por interaccion y evaluacion, debe-
ra desarrollar las capacidades institucionales que permitan obtener mejores
resultados a lo largo del tiempo mediante un proceso participativo que in-
cremente su importancia en funcion de los resultados.

La PDP debe partir de una estrategia general y amplia de los objetivos e
interacciones de los mercados, agentes y regiones, para formular acciones de
politica concreta que contribuyan a un desarrollo sostenible. Los sectores
de alta tecnologia y en general aquellos ligados a la produccion en cade-
nas globales de valor, deben ser impulsados con la finalidad de agregar
mayor valor tecnologico en los procesos de produccion y el lograr el escala-
miento en la integracion local de la produccion, asi como el desarrollo de
proveedores locales. Se debe inducir a los sectores orientados al merca-
do local a mejorar su productividad y tecnologia, fomentando el ingreso de
nuevos agentes que favorezcan la competencia y la competitividad, entre los
cuales pueden incluirse empresas de caracter social que permitan una me-
jora en la eficiencia y el bienestar. Es posible también afectar positivamente
mercados ineficientes que generan empleo (informal) impulsando el uso
de mejores tecnologias de produccion y practicas de comercializacion, y
contribuir asi al empleo y el bienestar. La PDP regional o territorial debe
identificar las oportunidades de las distintas zonas geograficas y los agen-
tes capaces de potenciarlas para contribuir a la equidad territorial, creando
mecanismos de compensacion.

El desarrollo productivo requiere no solo elevar la eficiencia en las acti-
vidades especificas, sino en la asignacion social del conjunto de los recursos
naturales y humanos disponibles. En este sentido, la preservacion del me-
dio ambiente y las industrias verdes no s6lo son una oportunidad de nego-
cios, sino que corrigiendo fallas de mercado elevan el bienestar social. La
existencia de trabajadores poco productivos o desocupados pone de mani-
fiesto también una mala asignacion social de los recursos humanos. Si bien
las politicas sociales pueden contribuir a disminuir la pobreza e incluso
potenciar el desarrollo futuro mediante la capacitacion, solo la formacion
en la practica laboral mediante la insercion efectiva de los trabajadores en la
produccion puede permitir una asignacion social eficiente en el largo plazo.
En particular, cuando se enfrentan desarrollos tecnologicos disruptivos que
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podrian afectar el empleo de una parte significativa de la poblacion, la poli-
tica publica es fundamental para garantizar el derecho efectivo al trabajo pro-
ductivo con un salario digno.
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ELEMENTOS DE UNA POLITICA INDUSTRIAL
PARA DINAMIZAR LA PRODUCTIVIDAD EN UN CONTEXTO
DE DESIGUALDAD SECTORIAL Y REGIONAL

ADRIAN DE LEON ARIAS*

PRESENTACION

Una politica industrial que propicie un crecimiento continuo del producto,
sustentado en una mayor productividad, sélo puede ser sostenible mientras
ésta se fundamente en una dinamica de acumulacion de capital, tecnologia
y en términos de remuneraciones, condiciones laborales y ambientales
dignas. El aspecto central del crecimiento econémico (en una economia o
en la industria, en particular) tiene muchos aspectos, pero el central es el
del crecimiento sostenido del valor real del producto por trabajador que
sea sostenible sin lesionar las condiciones basicas presentes y futuras en
que se sustenta.

En este capitulo se presentan algunas propuestas de politica a través de las
cuales se podria desarrollar la dimension de la productividad en la politica
industrial de manera sustentable a mediano plazo. En particular, en la si-
guiente seccion se presentan los hechos estilizados de la dinamica de la
productividad y su sustentabilidad en las manufacturas mexicanas en los
ultimos anos. En la seccion 3 se describen los antecedentes de la politica
industrial en lo que se refiere a la promocion de la productividad industrial,
y la seccion 4 concluye con una propuesta para incluir, de manera susten-
table, la dimension productiva en la politica industrial a fin de promover
un patrén de crecimiento endégeno sostenible en la economia mexicana.

La relevancia del tema presentado en este capitulo se hace evidente cuan-
do en el ambito internacional a nivel analitico y en la practica, se ha obser-
vado una reconsideracion de la politica industrial y se observan casos
exitosos que han sido fortalecidos a través de la accion gubernamental y

* CUCEA-Universidad de Guadalajara. El autor agradece la colaboracion de la Mtra. Selene
Vielmas y a Regina Esquivias en la integracion de la informacion requerida para este capitulo.
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social coordinados a través de esa politica. Ante los limitados resultados de
la politica de liberalizacion comercial y de competitividad como sustituto
de la politica industrial, sobre todo en la cantidad y calidad del empleo ge-
nerado, asi como en la distribucion asimétrica de los rendimientos de esa
productividad, ha ganado interés la redefinicion de una politica industrial
con objetivos de mantener e incrementar la productividad, asi como am-
pliar el llamado tejido industrial de una manera sustentable. Esta redefini-
cién es ain mas urgente en casos como el de México que enfrenta ya mads
de dos décadas pérdidas en términos de desarrollo industrial convergente;
y también por los retos que presentan la dindmica industrial de los otros
paises emergentes tanto en Ameérica Latina como en Asia, e incluso en algu-
nos de los paises llamados desarrollados.

LOS HECHOS ESTILIZADOS DE LA DINAMICA
DE LA PRODUCTIVIDAD EN MEXICO

Los hechos estilizados del crecimiento de la productividad en las manufac-
turas de 1950 a la fecha, pudieran describirse a partir de los siguientes
enunciados e ilustrarse con los datos presentados en el cuadro 1.

CUADRO 1
CRECIMIENTO DE LA PRODUCTIVIDAD DEL TRABAJO EN LAS MANUFACTURAS
1950-1981, 1981-1990 y 1990-2010
(TASAS DE CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL)

1950-1981 1981-1990 1990-2012

Productividad en manufacturas 2.4 -1.8 14

FUENTE: elaboracion propia basados en Timmer y de Vries (2007), disponible en <http:/www.
ggdc.net/dseries/10-sector.html>.

Un periodo de crecimiento del producto por trabajador' de alrededor del
2.4% promedio anual en los anos de 1950 a 1981, se observé durante la
denominada industrializacion basada en la sustitucion de importaciones.
Es de observar que estas tasas no han podido ser alcanzadas en las manu-
facturas mexicanas de una manera continua después de dicho periodo.

! El producto por trabajador en general se obtiene de dividir el valor agregado, el producto
menos los insumos, entre el namero de trabajadores. En general, se supone que todos los
trabajadores(as) laboran el mismo ntumero de horas por afio.
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En el periodo de 1981 a 1990 se observa una tasa negativa de crecimiento
de la productividad en las manufacturas de menos 1.8% promedio anual, en
un contexto de cambio estructural hacia una mayor apertura comercial, pero
que en un primer momento afecto la produccion de bienes no comerciables
hacia el exterior. Mientras que la produccion de bienes comerciables se baso
en actividades de ensamblaje y bajo el régimen fiscal de maquiladoras de
diferente contenido tecnoldgico, pero donde predominé aquélla de baja di-
namica tecnoldgica y por tanto de baja productividad, de hecho, se puede
decir que el incremento en productividad se bas6 en un uso mas intensivo
en trabajo y capital, ya que no hubo incrementos significativos en la incor-
poracion de estos insumos a la produccion nacional durante este periodo.

Una vez que la restructuracion de la economia avanzo, en la consolidacion
de actividades ligadas a la exportacion, conformandose una alta integra-
cion intraindustrial bajo el marco del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN), se observa una recuperacion de la productividad labo-
ral en las manufacturas. En el periodo 1990-2010 se registra una tasa de
crecimiento promedio anual de 1.4%, mayormente liderada por los sectores
ligados a la exportacion automotriz, la electréonica y mas recientemente la
aeronautica.

Con base en datos de los censos industriales de 1970 a 2014 respecto al
producto por hombre o mujer ocupado en términos de niveles —que pue-
de ser mds homogénea que los datos presentados anteriormente—, las es-
timaciones para la productividad laboral en la actividad manufacturera, que
se muestra en el cuadro 2, permiten observar que su nivel es practicamen-
te el mismo. Si calculamos su tasa de crecimiento a lo largo del periodo,
ésta es de menos 0.4% promedio anual. Excluyendo el ano 1988, que pue-
de considerarse atipico, el nivel fluctia entre 48.39 y 62.06 miles de pesos de
1993.

Hay algunas variaciones que se pueden identificar en lo que se puede
considerar un estancamiento de la productividad laboral: asi, de 1970 a
1980 se observa un crecimiento del 0.71% promedio anual; de 1980 a 1985
de menos 3.36% y de una relativa recuperacion de 1985 a 1988 con una tasa
de 7.68%; una tasa de crecimiento de menos 2.64% para el periodo de 1988
a 1993; de 1993 a 1998 resulta de menos 3.26% y una minima recuperacion
de 1998 a 2004 con un 1.67%. De 2004 a 2008 el crecimiento se mantuvo
contando con una tasa de 1.1%, no obstante, de 2008 a 2014 se observa una
disminucion en el crecimiento con una tasa de menos 2.27 por ciento.

A través de un indicador construido por el INEGI para un periodo mas re-
ciente, en el Indice Global de Productividad Laboral (IGPL) se identifica la
productividad como un cociente derivado de un indice de producto fisico
entre un indice del nimero de horas trabajadas, y asi se puede observar el
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CUADRO 2
MEXICO: 1970-2014
NIVELES DE PRODUCTO POR TRABAJADOR EN LA INDUSTRIA MANUFACTURERA
Y SUS TASAS PORCENTUALES DE CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL
(EN MILES DE PESOS DE 1993)

Afios Producto por trabajador TMCA
1970 57.83

1980 62.06 0.71
1985 52.31 -3.36
1988 65.31 7.68
1993 57.12 -2.64
1998 48.39 -3.26
2004 52.57 1.67
2008 55.62 1.1
2014 48.46 -2.27

FUENTE: IX Censo Industrial, SIC, X Censo Industrial, XI Cen-
so Industrial, SPP, XII Censo Industrial, XIII Censo Industrial,
INEGI, y Censos Economicos, diversos afios, INEGI.

comportamiento especifico que con los indicadores anteriores. En particular,
en la figura 1 se muestra la productividad laboral en la industria manufac-
turera, de una manera mas detallada muestra el comportamiento de este
indice de 2005 a 2015. En esa figura se observa un crecimiento mas o me-
nos sostenido a lo largo del periodo, con un par de anos (2008 y 2009) que
muestran una caida significativa, una recuperacion del crecimiento entre
2009y 2012, y un semiestancamiento a partir de entonces.

Una vision complementaria de la dinamica de la productividad se obtiene
a la llamada contabilidad de crecimiento que, a través de un conjunto de
supuestos y relaciones econdmicas, identifica las aportaciones del capital,
trabajo y productividad factorial total (PFT) en el crecimiento del producto.
Adaptaciones mas completas de la contabilidad del crecimiento identifican
las aportaciones de diferentes tipos de capital (relacionados o no con TICs)
y de trabajo (calificado y no calificado), esta metodologia es denominada
KLMS.

Asi en particular, con resultados presentados en De Leon (2013), la di-
namica en el crecimiento de la productividad factorial total (PFT) para las
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FiGura 1
INDICE GLOBAL DE PRODUCTIVIDAD LABORAL EN LAS MANUFACTURERAS
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FUENTE: elaboracion propia con base en INEGI (2017). Indices de productividad laboral,
disponible en <http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/proyectos/cn/ptf/default.aspx>.

manufacturas muestra muy claramente dos periodos divididos por una
serie de anos de retroceso o estancamiento: el periodo 1955-1982, de creci-
miento significativo de la PFT; y el periodo que va de 1990 a por los menos
2004, en el que la productividad ha crecido a un ritmo mucho menor. Re-
sultados recientes sobre el comportamiento de la PFT en la manufactura,
usando metodologia KLMS, muestran una tasa de crecimiento negativa de
menos 0.35% promedio anual de 1991 a 2015 (véase INEGI, 2014).

Como se puede analizar a través de los datos de contabilidad de cre-
cimiento bajo la metodologia KLMS, para el periodo 1990-2010, que se
presentan en el cuadro 3, el crecimiento del producto medido como valor
agregado en las manufacturas, se debe mayormente a la contribucion del
capital y de la llamada composicion de la mano de obra, que es la contribu-
cion hecha por los cambios en la composicion del empleo de acuerdo con
los niveles de educacion. Por el lado del residual, o PFT, se observa una tasa
de crecimiento negativa de menos 0.1%, ademas de una disminucion de ho-
ras trabajadas de menos uno por ciento.

Con propositos de comparacion, para la economia en general, la mayor
contribucion al crecimiento se debe a un uso intensivo del trabajo, con una
PFT decreciendo a una tasa de menos 1.1 por ciento.

En general se puede agregar que existe un consenso entre economistas,
que viene desde por lo menos Pinto (1965) a Ros (2015, 2016), en el sentido
de que la dindmica de la productividad en los ultimos anos se puede expli-
car, en parte, a que los “nuevos sectores dindamicos” —principalmente au-
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CUADRO 3
CONTABILIDAD DEL CRECIMIENTO BASADO EN LA METODOLOGIA KLMS
DE TODOS LOS SECTORES Y LAS MANUFACTURAS
(PORCENTAJE Y CONTRIBUCION AL CRECIMIENTO)

Meéxico Valor Horas (iol?if ;;C;(Z; Capital | Capital PFT
(1990-2009) | agregado | trabajadas obra TIC | NoTIC
Totlidad 18 14 04 04 0.7 11
de la economia
Sector
1.6 -1.0 0.4 0.2 1.0 -0.1
manufacturero

FUENTE: Hofman et al. (2017).

tomotriz y electronico— les falta integracion con las cadenas productivas
y muestran un bajo potencial de crecimiento de la productividad. Y tam-
bién a un efecto indirecto de un crecimiento dualista de la productividad:
por una parte, el crecimiento del producto es generado a través de un nu-
mero menor de trabajadores en los “sectores dindmicos”, donde ha tenido
un crecimiento muy limitado e incluso en algunos periodos se ha perdido
empleo. Y con el aumento consecuente del empleo en los “sectores tradi-
cionales”, en los que dada la menor disponibilidad de capital, el nivel de
productividad es menor que en los “sectores dinamicos”.

Un aspecto relevante a incluir dentro de los hechos estilizados de la
productividad manufacturera en México, es el andlisis de la convergencia/
divergencia entre productividad a nivel sectorial y regional donde se observa
una heterogeneidad de desempeno. Al respecto, en el cuadro 4 se presenta
el valor agregado por trabajador(a) a nivel de 3 digitos de la clasificacion
censal y tres indicadores de desigualdad, que en todos ellos se muestra una
creciente desigualdad.

En cuanto al valor agregado por trabajador(a) por entidad federativa, que
nos daria un indicador de su desigualdad regional, se presenta en el cuadro 5,
el crecimiento se ha mantenido en practicamente todos los estados del pais,
con excepcion de Colima, Chihuahua, Michoacan y Querétaro que cuentan con
una disminucién en su tasa. Es interesante notar que, si bien el indicador
de la varianza se incrementa, en los otros dos indicadores se observa una
reduccion, mayor ain en el campo de variacion.

Estos resultados, como habré de desarrollar en las recomendaciones de
politica, muestran el potencial de una politica de desarrollo industrial regio-
nal, tal como se analiza en De Ledn y Llamosas (2016).
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CUADRO 4
VALOR AGREGADO POR TRABAJADOR DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA
(3 DIGITOS) A NIVEL NACIONAL (2004, 2009 Y2014)
Clave Actividad economica 2004 2009 2014
_3313 Industrias manufactureras 0.078 | 0.318 | 0.342
311 | Industria alimentaria 0.070 | 0.269 | 0.369
312 | Industria de las bebidas y del tabaco 0.271 | 0.684 | 0.723
313 Fabrlcgaon de insumos textiles y acabado 0115 | 0.170 | 0.138
de textiles

314 Fabricacion de Productos textiles excepto 0923 | 0.073 | 0078
prendas de vestir

315 | Fabricacion de prendas de vestir 0.674 | 0.101 | 0.097
Curtido y acabado de cuero y piel y fabricacion

316 | de productos de cuero piel y materiales 0.189 | 0.093 | 0.123
suceddneos

321 | Industria de la madera 0.341 | 0.064 | 0.069

322 | Industria del papel 0.416 | 0.360 | 0.358

323 | Impresion e industrias conexas 0.138 | 0.125 | 0.123

324 Fabrlcac/mn de producFos derivados 0214 | 0730 | 1.737
del petroleo y del carbon

325 | Industria quimica 0.179 | 1.110 | 0.890

326 | Industria del plastico y del hule 0.211 | 0.245 | 0.183

327 Fabrlca’cl.on de productos a base de minerales 0320 | 0339 | 0217
no metalicos

331 | Industrias metalicas bésicas 0.088 | 1.373 | 1.272

332 | Fabricacion de productos metalicos 0.113 | 0.180 | 0.178

333 | Fabricacion de maquinaria y equipo 0.155 | 0.374 | 0.331
Fabricacion de equipo de computacion

334 | comunicacion medicion y de otros equipos 0.248 | 0.193 | 0.161
componentes y accesorios electronicos

335 Fabricacion de accesorios aparatos eléctricos 0199 | 0204 | 0275

y equipo de generacion de energia eléctrica
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Clave Actividad econémica 2004 2009 2014
336 | Fabricacion de equipo de transporte 0.202 | 0.412 | 0.485
337 | Fabricacion de muebles colchones y persianas | 0.046 | 0.096 | 0.107
339 | Otras industrias manufactureras 0.139 | 0.162 | 0.144

Indices de desigualdad
Varianza 0.043 | 0.121 | 0.189
Coeficiente de variacion 0.830 | 0.983 | 1.133
Campo de variacion 3.506 | 3.692 | 4.346

FUENTE: elaboracion propia con datos de INEGI (afos varios). Censos economicos.
CUADRO 5
VALOR AGREGADO POR TRABAJADOR
DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA POR ESTADOS

(2004, 2009 Y 2014)

Entidad 2004 2009 2014
Aguascalientes 0.155 0.300 0.297
Baja California 0.131 0.217 0.208
Baja California Sur -0.091 0.164 0.131
Campeche 0.033 0.074 0.097
Coahuila de Zaragoza 0.247 0.254 0.481
Colima 2.551 0.254 0.163
Chiapas 0.053 0.355 0.494
Chihuahua 0.558 0.024 0.197
Ciudad de México 0.067 0.160 0.318
Durango 0.088 0.126 0.196
Guanajuato 0.134 0.178 0.295
Guerrero 0.058 0.050 0.046
Hidalgo 0.266 0.339 0.316
Jalisco 0.276 0.271 0.330
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CUADRO 5 (CONTINUACION)

147

Entidad 2004 2009 2014
México 0.233 0.377 0.381
Michoacan de Ocampo 0.674 0.109 0.151
Morelos 0.382 0.130 0.391
Nayarit 0.057 0.112 0.203
Nuevo Leon 0.249 0.294 0.425
Oaxaca -0.155 0.096 0.269
Puebla 0.205 0.184 0.392
Querétaro 0.273 0.795 0.317
Quintana Roo 0.055 0.205 0.104
San Luis Potosi 0.082 0.124 0.409
Sinaloa 0.081 0.283 0.195
Sonora 0.235 0.623 0.499
Tabasco 0.052 0.191 1.411
Tamaulipas 0.153 0.198 0.294
Tlaxcala 0.128 0.114 0.240
\L/f:jgruz de Ignacio de la 0.290 0.186 0.798
Yucatan 0.145 0.090 0.151
Zacatecas 0.039 0.037 0.352

Indices de desigualdad

Varianza 0.204 0.026 0.062
Coeficiente de variacion 1.879 0.743 0.753
Campo de variacion 11.243 3.570 4.139

FUENTE: elaboracion propia con datos de INEGI (anos varios). Censos economicos.

Un aspecto a destacar y que habra que evaluar en cuanto a su impacto
sobre la productividad, son los resultados de las reformas estructurales e
institucionales recientes, asi como las acciones del PND 2013-2018 y sus
politicas que fue planteado con el lema “Democratizacion de la Producti-
vidad”. En la siguiente seccion se desarrolla un tanto mas este tema.



148 ADRIAN DE LEON ARIAS

Aun pendiente entonces la evaluacion del posible impacto de las reformas
estructurales y las politicas especificas del PND 2013-2018, en la siguiente
seccion examino los lineamientos de politica industrial reciente que se han
abocado a promover una mayor productividad en la dindmica industrial.

PRODUCTIVIDAD Y POLITICA INDUSTRIAL EN MEXICO

En esta seccion se presentan los antecedentes de la politica industrial en
México, enfatizando sus referencias hacia una promocién de la producti-
vidad. Conviene notar que no se incorporan los temas de la politica de
ciencia y tecnologia, ni la relacion que se establece entre la dinamica de la
productividad entre la industria de México y la de Estados Unidos. Temas
que tienen un impacto significativo en las tendencias de la productividad
industrial en México, pero en esta seccion solo se hara referencia a los planes
y politicas que han propuesto desde el sector publico.

La politica industrial hasta la segunda mitad de los afos setenta, se bas6 en
una extensiva intervencion gubernamental a través de la provision de nive-
les moderados de proteccion comercial via aranceles, permisos de impor-
tacion y cuotas, asi como regulacion de la inversion extranjera. El programa
industrial se acompano con politicas orientadas a precios subsidiados en
alimentos y energia, asi como créditos preferenciales por la banca de desa-
rrollo y por el desarrollo de la infraestructura de comunicaciones. Hacia
1966 se autorizo la operacion de empresas maquiladoras en la frontera
norte, como una estrategia de emergencia en la creacion de empleo ante la con-
clusion del Programa bracero.

Esta politica industrial, a pesar de lo costosa (subsidios a precios) y rigi-
da, facilito las condiciones de inversion y con ello de acumulacion de capital
fisico que promovio el crecimiento de la productividad. Se puede decir que
para este periodo, aun cuando no hubo un requerimiento de productividad
incorporado en la politica industrial, ésta se gener¢ a partir de las econo-
mias de escala generadas por la industrializacion y la transferencia de mano
de obra de los sectores de baja productividad a los sectores de alta produc-
tividad.

El agotamiento del modelo debido a un elevado déficit comercial, ptbli-
co y un modelo de desarrollo inequitativo se mantuvo gracias a los recursos
provenientes de la exportacion petrolera y el endeudamiento externo. En
este contexto de inestabilidad macroeconomica, la inversion privada no
crecio y la inversion publica se orienté en grandes proyectos que no alcan-
zaron a madurar y que resultaron en un desastre administrativo. Con la
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consecuencia del mencionado estancamiento en productividad a nivel
de toda la industria. En el sector de bienes comerciables por la caida en la de-
manda agregada y en el sector de bienes comerciables por basarse mayormen-
te en actividades de ensamblaje via maquiladoras de exportacion.

La nueva estrategia de politica industrial que habria de marcar el perio-
do que se extiende de finales de los ochenta hasta la fecha, se caracteriza
por apertura comercial, via reduccion de aranceles, tratamiento nacional a la
inversion extranjera, establecimiento de una amplia red de acuerdos co-
merciales, y una extension de la operacion de las maquiladoras en el interior
del pais. En general, el marco de politica se bas6 en apoyos “horizontales”
tales como simplificacion regulatoria, a ser aplicados en general a todas las
actividades industriales y mejorar las condiciones del entorno empresarial.
A principios de los noventa, el acuerdo comercial con los Estados Unidos y
Canada reflejo la busqueda de permanencia de este tipo de politica industrial
para el gobierno federal. Desde mediados de los anos ochenta, esta estrate-
gia fue acompanada por una serie de reformas estructurales ahora llamadas
de primera generacion, junto con la liberalizacion comercial, la apertura
externa de la cuenta de capitales, privatizacion y liberalizacion financiera.

Todo lo anterior sin una referencia explicita al tema de productividad,
pero con el antecedente en la literatura econémica de una relacion positiva
entre apertura comercial y crecimiento econémico, asi como en la disper-
sion esperada del conocimiento técnico a través de la inversion extranjera.
Cabe senalar que en la literatura econémica posterior se ha revisado dicha
relacion sin encontrar una evidencia conclusiva al respecto (véase, por
ejemplo, Rodriguez y Rodrick (2000) y De Ledn (1999), para el caso de Mé-
xico desde una perspectiva regional).

A partir del ano 2000, la politica industrial consistio en una profundiza-
cion de la reduccion de aranceles, simplificacion administrativa; ademas se
ha intentado bajo el concepto de competitividad aplicado a cadenas pro-
ductivas, orientar las prioridades de la politica industrial hacia una mayor
productividad, pero la insuficiencia en los recursos destinados a este fin y
los retrasos en su definicion no han implicado un cambio significativo.

En general, en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 se reconocio
que los productos y servicios de un pais son competitivos y se mantienen
en esa condicion en la medida en que la calidad y la eficacia de los recursos
crecen constantemente, y se desarrolla la calidad de la infraestructura y la
regulacion. Ademas, en dicho Plan se senala que la competitividad en Méxi-
co se ha visto afectada por rezagos en dreas como el marco juridico, la infra-
estructura fisica y de telecomunicaciones, la capacitacion y la inversion en
capital humano, el esfuerzo en investigacion y desarrollo, el acceso a financia-
miento y el costo de insumos basicos, entre otros.
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En particular entonces, en el punto de vista oficial se identifico el problema
de la baja productividad como un problema del entorno de negocios, costos
e insuficiente disponibilidad de insumos especializados, que se habria de
resolver con la implementacion de la segunda generacion de reformas es-
tructurales, tales como la reforma laboral, educativa, energética, estado de
derecho, profundizacion en la reduccion de aranceles y los programas sec-
toriales.

Estas reformas fueron planteadas como medidas que conducirian a una
mayor productividad ante la insuficiencia de la primera generacion de re-
formas estructurales, de hecho en el Survey on México 2004 de la OECD se
senalo:

No obstante, la amplitud de las reformas estructurales de los ultimos 15
anos, incluyendo la entrada al TLCAN, todavia no ha generado un aumento
inequivoco de la productividad del empleo ni de los factores totales del cre-
cimiento productivo.

Mas recientemente, en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013-2018,
se incluyo uno de los ejes transversales: la democratizacion de la producti-
vidad. Adicionalmente se aprobo6 por el Congreso federal una amplia agenda
de una segunda generacion de reformas en las areas: laboral, energia, edu-
cativa, fiscal y de estado de derecho. Para un analisis mas detallado véase
Moreno-Brid (2013).

Un aspecto relevante a destacar es que en el PND 2013-2018 se reconoce
la diferenciacion entre las condiciones productivas entre el sector formal e
informal en la economia. Sin embargo, las limitaciones para el “transito”
del sector informal al formal se identifican en términos de escasez de re-
cursos. Si bien los recursos son mas limitados en el sector informal, también
se requiere reconocer su gran diversidad y su cardcter de estrategia como
recurso ante la falta de crecimiento, lo que condiciona que el sector infor-
mal sera un conjunto de actividades que tendera a mantenerse atun en el
largo plazo.

Respecto a sus resultados esperados en términos de crecimiento econé-
mico, estan las estimaciones de un impacto positivo y, por otro lado, analisis
como los de Ros (2016), que son menos optimistas sobre dichos resultados.

A falta de una evaluacion de los resultados de las reformas estructura-
les de segunda generacion y las politicas implementadas —como es el caso
del PND 2013-2018, en cuanto a dinamizacion de la productividad—, se
ha reconocido por experiencias en otros paises, reflejadas en la literatura
econdmica, que aquellos paises o regiones subnacionales que han tenido éxi-
to en acelerar el crecimiento de la productividad, han aprovechado no sélo
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de un entorno propicio para las iniciativas empresariales, bajos costos, dis-
ponibilidad de insumos especializados, sino que se ha requerido que un es-
fuerzo de coordinacion, generado de manera espontdnea o inducido por la
politica publica en ciertos productos o procesos.

En este contexto cabe preguntar: ;qué elementos se deberian de incluir
a una politica industrial que propicie el tan necesitado crecimiento de la
productividad?

PROPUESTAS DE POLITICA

Los datos y los argumentos presentados anteriormente indican que tanto
la apertura comercial como el mejoramiento del entorno y la reduccion de
costos, via aranceles bajos, asi como los resultados atin pendientes de la
segunda generacion de reformas estructurales e institucionales, requieren
de acciones complementarias para promover un crecimiento mas acelerado de
la productividad y a la vez ofrecen areas de oportunidad que pueden ser
aprovechadas a través de las siguientes propuestas de politicas que se ubica-
ran en cuatro subsecciones:

i) Entorno macroeconomico.

ii) Vinculacion de las reformas estructurales e institucionales al tema de
productividad.

iii) Desarrollo de clusteres y sistemas de innovacion industrial regional.

iv) Politicas especificas para una mayor productividad.

Entorno macroeconomico

En el drea del entorno macroecondmico se identifica un area de oportuni-
dad en una mayor coordinacion de las politicas recientes que se han enfo-
cado por el lado de la oferta con politicas de expansion de la demanda
agregada y de la inversion en el sector industrial. En la medida de que no se
promueva un crecimiento de la demanda agregada, no se inducira el creci-
miento de la inversion que modernice la planta productiva. Esquivel (2005),
en su propuesta de una politica para el crecimiento econdémico, reconoce
la necesidad de incluir una politica de demanda agregada, via una politica
fiscal contraciclica.

Otra oportunidad adicional se encuentra en la exploracion de diferentes
reglas de politica del Banco de México (banca central), como por ejemplo,
tener como objetivo una meta de crecimiento del producto en términos de
un valor nominal. Como senalé Myrdal (1939), el objetivo de precios pue-
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de ser alcanzado por diferentes condiciones de economia real y monetaria
(para una version mas reciente, véase De Leon, 2012).

Como parte de una politica estabilizadora de demanda agregada es nece-
saria la coordinacion de la politica industrial con la politica cambiaria, en
la medida que el valor del tipo de cambio constituye un precio que afecta
de manera significativa a todos los precios de los bienes comerciables, sean de
exportacion o importacion. Y, en particular, su apreciacion en términos rea-
les resulta en un impuesto a las exportaciones y un subsidio a las importa-
ciones. Esta apreciacion del tipo de cambio constituye una restriccion al
crecimiento de la demanda agregada a través de menos incentivos a la expor-
tacion y abaratamiento a las importaciones.

Se ha debatido entre la comunidad economica del pais, la conveniencia de
establecer un objetivo de tipo de cambio real que evite la apreciacion del
mismo por largos periodos que opere como una restriccion a la demanda
agregada. Reconociendo también que este objetivo puede tener una implica-
cion inflacionaria de corto plazo, se debe evaluar la pertinencia de esta
politica en el contexto no so6lo de la politica industrial, sino también de la
monetaria, como sefialé anteriormente, a través de la exploracion de diferen-
tes reglas monetarias.

Reformas estructurales e institucionales

Mientras que ya se ha avanzado en la implementacion de una segunda
generacion de reformas: energética, laboral, educativa y estado de derecho;
tales reformas podran ayudar a mejorar el entorno de los negocios y entonces
a la productividad, siempre que se tome en cuenta el aprendizaje derivado
de la implementacion de “primera” generacion de reformas estructurales.
No existe un consenso respecto al éxito de la primera generacion de refor-
mas estructurales, pues se ha observado que dicho proceso tuvo problemas
de implementacion con resultados diferentes a los esperados (Escaith y
Morley, 2000). Esto es, que se adopte una vision pragmatica mas, que basada
en recomendaciones de organismos internacionales. Para una vision critica
sobre algunos aspectos de la reforma institucional, véase De Leon (2017).

Un drea de oportunidad en las reformas institucionales es la reforma de
los obstaculos institucionales para una distribucion sostenible de los frutos
del progreso técnico (Pinto, 1965). Mientras el incremento de la productividad
es resultado del esfuerzo colectivo de los diferentes agentes productivos, la
distribucion de las ganancias derivadas del incremento de la productividad
no se distribuye, de tal manera que los agentes productivos se beneficien de
manera equitativa, asi, por ejemplo, no hay una clara relacion positiva en-
tre actividades de mayor productividad y mayor salario. O, en otros casos, el
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incremento de la productividad se da con base en una relacion de precios
donde otras actividades o tipo de empresa son afectados desfavorablemente.

Desarrollo de cluisteres y sistemas de innovacion industrial regional

Por otro lado, tenemos experiencias exitosas de innovacion en México que
se han dado bajo el formato de clusters en la farmacéutica, automotriz y
electronica (véase al respecto de Ferranti et al., 2002). El reto en la politica
industrial es si esas experiencias pueden extenderse y constituir la clave de
una exitosa promocion del crecimiento de la productividad.

Conviene destacar que las experiencias exitosas de empresas con creci-
miento significativo de la productividad han estado ligadas al establecimiento
de redes regionales, con el desarrollo de cadenas productivas. Estas expe-
riencias deberian ser identificadas y replicadas en otras regiones del pais.
Para una propuesta especifica sobre el papel de cltster como elementos de
promocion industrial, véase Rodriguez-Clare, Rodriguez y Fischer (2005).

Mientras, Ros (2015) reconoce la relevancia de una politica industrial-
regional, él hace énfasis en una politica de desarrollo del sur del pais; en mi
perspectiva la politica industrial-regional debe tomar en cuenta las amplias
experiencias de desarrollo regional (véase por ejemplo Unger, 2013).

Algunos economistas recomiendan el uso de subsidios como incenti-
vos para dinamizacién de ciertas actividades con externalidades positivas
para la creacion de conocimiento o alguna otra variable de interés para el
desarrollo econémico. En mi punto de vista, dada la limitada capacidad de
gestion del sector publico, los incentivos podrian orientarse mejor a promo-
ver o estabilizar la demanda y beneficiar a los consumidores. Esta es un drea
de politica a explorar.

Politicas especificas para una mayor productividad

La promocién de un ambiente propicio para el desarrollo empresarial es
esencial para identificar las oportunidades en actividades que pudieran ser
detonantes de dispersion de conocimiento. En el disefio de politicas, un
area de oportunidad se ofrece en la necesaria coordinacion con los empre-
sarios a través de nuevas o renovadas instituciones que faciliten la comuni-
cacion para identificar actividades que pudieran ser identificadas como
“detonantes selectivos”. Como senala Rodrick (2004), la politica industrial
como politicas de reestructuracion econdmica a favor de ciertas actividades
(ramas productivas) dindmicas al tiempo que minimizan los riesgos de
generar ineficiencias, con las caracteristicas de promover la diversificacion
productiva y el descubrimiento de nuevas actividades productivas.
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La inversion en nuevas tecnologias juega y ha jugado un rol importante
en el crecimiento de la productividad, via la dispersion del conocimiento téc-
nico y un efecto convergencia; sin embargo, habria un area de oportunidad
en promover inversiones selectivas para el crecimiento de la productividad
tomando en cuenta las caracteristicas de los empresarios involucrados en
estas actividades. Asi mismo, en la identificacion de areas de oportunidad
de politicas especificas para una mayor productividad, algunos economistas
han senalado que es necesario recuperar algunas “ensenanzas” de la teoria
del desarrollo, en particular el problema de coordinacion de inversiones bajo
la presencia de economias de escala y la demanda efectiva. Rodrick senala al
respecto del problema de coordinacion:

No es la falta de cientificos e ingenieros entrenados, ausencia de laboratorios
de R&D, o la proteccion inadecuada de la propiedad intelectual que restringe
las innovaciones que son necesarias para la reestructuracion de las econo-
mias en desarrollo. Por el contrario, la innovacion es escasa por la insuficien-
cia de la demanda por sus usuarios potenciales en la economia real: los
empresarios. Y a su vez, la demanda de innovaciones es baja porque los em-
presarios perciben las nuevas actividades como de baja rentabilidad (Ro-
drick, 2004:4).

Por otro lado, tenemos experiencias exitosas de innovacion en México,
que se han dado bajo el formato de clusters en la farmacéutica, automotriz y
electronica (véase al respecto de Ferranti et al., 2002). El reto en la politica
industrial es si esas experiencias pueden extenderse y constituir la clave de
una exitosa promocion del crecimiento de la productividad.

Conviene destacar que las experiencias exitosas de empresas con creci-
miento significativo de la productividad han estado ligadas al establecimiento
de redes regionales con el desarrollo de cadenas productivas. Estas expe-
riencias deberian ser identificadas y replicadas en otras regiones del pais.
Para una propuesta especifica sobre el papel de cltster como elementos de
promocion industrial, véase Rodriguez-Clare, Rodriguez y Fischer (2005).

Otra drea de desarrollo reciente es la colaboracion en la llamada open
research, donde se requiere identificar las condiciones de éxito de las lla-
madas empresas start up, que son empresas de creacion reciente orientadas
a la innovacion mayormente tecnologica.

El avance en otras areas de politica también es requerido para la susten-
tabilidad del incremento de la productividad en el contexto actual, areas ta-
les como salud laboral, seguridad y disminucion de la actividad criminal
son esenciales para fundamentar cualquier tipo de crecimiento economico.
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En cuanto a la instrumentacion de politicas, la combinacion de incentivos
y normatividad es necesaria para poder hacer sostenible la orientacion de
la politica, durante el periodo de sustitucion de importacion casi fueron
exclusivamente incentivos. Con objeto de motivar cambios efectivos en el
comportamiento, la politica debera combinar reglas especificas con la instru-
mentacion de incentivos.

Un aspecto que no se ha incluido en el analisis anterior, por su caracter aun
indefinido a la fecha de escritura de este capitulo, octubre de 2017, es el
futuro del Tratado de Libre Comercio en América del Norte (TLCAN). Segin
diversos estudios, el impacto del TLCAN sobre la productividad en general ha
sido muy pequeno; sin embargo, si se ha observado en incrementos signifi-
cativos en ciertas actividades y regiones. En éstas, el incremento de produc-
tividad ha sido promovido mayormente por la disponibilidad de recursos
especializados, condiciones previas favorables y sobretodo por el comercio
intraindustrial y, en particular, las estrategias de las empresas de capital
estadounidense con sus subsidiarias locales y proveedores locales. En este
sentido, una posible suspension del TLCAN bien podria implicar una reor-
ganizacion intraempresa y una elevacion de los costos de transaccion inter-
na donde las actividades que se realizan con media y alta tecnologia y, por
tanto, mayor productividad, se reubiquen en Estados Unidos y actividades
de baja tecnologia se ubiquen en las plantas localizadas en México. Este
efecto dependeria entonces de la capacidad de negociacion entre las empre-
sas con los gobiernos locales y federal.
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INTRODUCCION

La ofensiva neoproteccionista del gobierno estadunidense encabezado por
Donald Trump ha revivido en México el debate por una politica industrial
mas activa y menos dependiente de la economia de aquel pais. Paraddjicamen-
te, el programa de maquiladoras es lo mas semejante a una politica indus-
trial que México ha tenido en las ultimas décadas, sobre todo después de la
crisis de 1982 y del cambio de modelo econémico experimentado a partir
de entonces: a medida que el mercado interno dejo de ser el motor de la eco-
nomia y los sucesivos gobiernos se enfocaron en la promocion de las ex-
portaciones, las maquiladoras se convirtieron en un sector privilegiado en
materia de incentivos y apoyos fiscales. Desde entonces ocupan un lugar
central en la economia del pais y en los planes y programas del gobierno,
aunque sus resultados, sorprendentes en algunos aspectos, son decepcionan-
tes en otros.

El llamado programa de maquiladoras surgié en 1965 como parte de una
estrategia del gobierno mexicano para abatir el desempleo en la zona fron-
teriza con Estados Unidos. En sus inicios combinaba instrumentos guber-
namentales de los dos paises: las tarifas arancelarias 806.30 y 807.00 en
Estados Unidos, y en México el Programa de Aprovechamiento de la Mano
de Obra Sobrante a lo Largo de la Frontera con Estados Unidos, mejor co-
nocido como Programa de Industrializacion Fronteriza (PIF). Las tarifas
se diseniaron para productos que reingresaban a Estados Unidos luego de su
transformacion en otros paises, aplicindoles impuestos solo al valor agrega-
do en el extranjero. El PIF, por su parte, se ide6 como una medida temporal
y excepcional para atraer industrias extranjeras a una zona del pais necesi-

* El Colegio de la Frontera Norte.
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tada de nuevos empleos. Este esquema resulté muy ventajoso para muchas
empresas extranjeras, ya que les permiti6 mejorar su competitividad al ope-
rar con costos sustancialmente mas bajos, trasladando a México parte del
proceso de produccion. Tal fragmentacion productiva fue posible gracias
a los avances en las comunicaciones y el transporte que permitian mantener
una eficiente coordinacion y estrecha supervision sobre procesos geogra-
ficamente dispersos.

A fines del afio 2000, las maquiladoras llegaron a sus mas altos niveles his-
toricos en México con mas de 3 700 plantas instaladas y mas de 1 300 000
trabajadores ocupados. Con la recesion del 2001-2002 en Estados Unidos
inici6 un periodo de contracciéon que redujo el numero de plantas en 20%
y el empleo en 22% (GAO, 2003), aunque la mayor parte de esos empleos se
recuperaron a partir de 2003; una nueva recesion, la de 2008-2009 causada
por la crisis financiera en Estados Unidos, ocasiono el cierre de cientos de
plantas y la pérdida de miles de empleos. Pero mas alld de esas variaciones
ciclicas, la contraccion iniciada en 2001 no fue s6lo un problema coyun-
tural, pues desde la tltima década del siglo XX México empezo a resentir
los efectos de la competencia de China por la atraccion de inversiones ma-
nufactureras, especialmente en actividades de bajo valor agregado. Desde
entonces, numerosos analistas han afirmado que el modelo de industriali-
zacion basado en las maquiladoras estd agotado, tanto en el sentido de una
estrategia de competitividad centrada en los costos laborales (Dussel, 2004;
De la Garza, 2005) como en el de un modelo de manufactura enfocado en
actividades de ensamble para la exportacion (Villarreal, 2003; Capdeville,
2005; Fujii, Candaudap y Gaona, 2005). La incertidumbre generada por la
renegociacion del TLCAN en 2017 y principios de 2018, no hizo sino actua-
lizar la afieja controversia en torno a este modelo de industrializacion.

En este capitulo se presenta una revision panoramica sobre la evolucion
de las maquiladoras, enfatizando sus implicaciones de politica industrial.
El texto esta dividido en seis secciones. Después de esta introduccion, en la
segunda parte se describe de manera general el programa de maquiladoras
y la evolucion de sus principales indicadores; en la tercera seccion se abor-
dan las transformaciones del marco legal, tratando de identificar el papel asig-
nado por el gobierno mexicano a estas empresas en el desarrollo industrial
del pais; en la cuarta seccion se revisan algunas implicaciones de la apertura
comercial (especialmente el TLCAN) para el crecimiento de las maquila-
doras; en la quinta seccion se analizan los procesos de aprendizaje tecno-
légico y creacion de capacidades institucionales ligados a la operacion de
este tipo de empresas y; por tltimo, en la sexta seccion se esbozan algunos
elementos para un prondstico sobre el futuro de la maquila en el pais.
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LAS MAQUILADORAS EN LA ECONOMIA MEXICANA

El programa de maquiladoras fue inspirado en las zonas de ensamblaje para
la exportacion que en la misma época se establecieron en varios paises
asidticos (Taylor, 2003). Al igual que en aquella region, México restringio
la instalacion de plantas de produccion compartida a una franja delimitada
del territorio nacional, de 20 kilometros a lo largo de la frontera con Estados
Unidos. Pero muy pronto el gobierno mexicano decidi6 extender el régi-
men al resto del pais, primero a la frontera sur y los litorales (1970) y después
a todo el territorio (1971). A diferencia de los paises asidticos, México baso
la operacion de las maquiladoras en una figura aduanal llamada importa-
cion temporal, mediante la cual las empresas pueden importar —libre de
impuestos— maquinaria, equipo, materias primas, componentes, envases
y combustibles para su eventual transformacion y posterior reexportacion.
Combinados con la abundancia de mano de obra barata, los estimulos fis-
cales bajo el esquema de importacion temporal atrajeron a un nimero con-
siderable de companias extranjeras, principalmente de Estados Unidos. En
diciembre de 1965 se habian instalado las primeras 12 empresas maquilado-
ras en la zona fronteriza con un total de 3 087 trabajadores. Dos afios después
operaban ya 57 maquiladoras con 4 257 empleados en cinco ciudades: Ma-
tamoros, Nuevo Laredo, Ciudad Juarez, Mexicali y Tijuana. Para 1974 el nu-
mero de plantas era de 516 con 56 253 empleados (Taylor, 2003; Bustamante,
1975).

El programa estuvo conformado en realidad por un conjunto de medidas
dispersas, con distinto grado de formalidad y alcance, aplicadas conforme
la industria evolucionaba y el gobierno replanteaba su enfoque original.
Incluye un programa temporal para proporcionar empleo a deportados, un
oficio del secretario de Hacienda al director de aduanas, un acuerdo del
secretario de Hacienda, dos reglamentos a un articulo del Cédigo Aduanero
y varios decretos de dos secretarias de Estado (véase la tabla 1).

De acuerdo con la definicion utilizada hasta 2007 por el Instituto Nacio-
nal de Estadistica y Geografia (INEGI).

[...] se considera como establecimiento maquilador a aquella unidad econo-
mica que realiza una parte del proceso de produccion final de un articulo, por
lo regular de ensamblado, misma que se encuentra dentro del territorio
nacional y mediante un contrato de maquila se compromete con una empresa
matriz, ubicada en el extranjero, a realizar un proceso industrial o de servi-
cio destinado a transformar, elaborar o reparar mercancias de procedencia
extranjera, para lo cual importa temporalmente partes, piezas y componen-
tes, mismos que una vez terminados son exportados (INEGI, citado por el
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TABLA 1

FUNDAMENTOS LEGALES DEL PROGRAMA DE MAQUILADORAS (1965-2017)

Programa, oficios, acuerdos, reglamentos y decretos

1965

Secretaria de Industria y Comercio. Programa de Aprovechamiento

de la Mano de Obra Sobrante a lo Largo de la Frontera con Estados Unidos,
mejor conocido como Programa de Industrializacion Fronteriza,

20 de mayo de 1965.

1966

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Oficio nam. 164 del titular
de Hacienda que con fecha 10 de junio de 1966 dirigio al C. Secretario
de Industria y Comercio.

1970

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Acuerdo niamero 102-2259
girado al C. Director de Aduanas dandole a conocer las disposiciones a que
se sujetaran las industrias de maquila establecidas en la zona fronteriza
norte del pais, a fin de facilitar a dichas empresas el cumplimiento de los
articulos 234 y 321 del Codigo Aduanero de los Estados Unidos Mexicanos
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 14 de abril de 1970.

1971

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Reglamento al parrafo 3ero
del articulo 321 del Codigo Aduanero publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 17 de marzo de 1971.

1972

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Reglamento del articulo 321
del Codigo Aduanero, publicado en el Diario Oficial de la Federacion
el 31 de octubre de 1972. Deroga reglamento anterior (17 de marzo
de 1971).

1973

Resolucion de la Comision Nacional de Inversiones Extranjeras,
11 de julio de 1973.

1983

Secretaria de Comercio y Fomento Industrial. Decreto para el Fomento
y Operacion de la Industria Maquiladora de Exportacion de fecha

9 de agosto de 1983 publicado en el Diario Oficial de la Federacion

el 15 del mismo mes y aro.

1989

Secretaria de Comercio y Fomento Industrial. Decreto para el Fomento
y Operacion de la Industria Maquiladora de Exportacion, publicado

en el Diario Oficial de la Federacion el 22 de diciembre de 1989. Deroga
decreto anterior (15 de agosto de 1983).

1993

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Resolucion que establece

las reglas de caracter general relativas a la aplicacion de las disposiciones
en materia aduanera del Tratado de Libre Comercio de Ameérica del Norte.
Publicado por el Diario Oficial de la Federacion, el 30 de diciembre

de 1993.
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1998

Secretaria de Comercio y Fomento Industrial. Decreto para el fomento

y operacion de la Industria Maquiladora de Exportacion, publicado

por el Diario Oficial de la Federacion el 1 de junio de 1998. Deroga decreto
anterior (22 de diciembre de 1989).

1998

Secretaria de Economia. “Decreto por el que se modifica el diverso
para el fomento y operacion de la industria maquiladora de exportacion”
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de noviembre de 1998.

2000

Secretaria de Economia. “Decreto por el que se modifica el diverso
para el fomento y operacion de la industria maquiladora de exportacion”
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de octubre de 2000.

2000

Secretaria de Economia. “Decreto por el que se modifica el diverso
para el fomento y operacion de la industria maquiladora de exportacion”
publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de diciembre de 2000.

2003

Secretaria de Economia. “Decreto por el que se modifica el diverso
para el fomento y operacion de la industria maquiladora de exportacion”
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de mayo de 2003.

2003

Secretaria de Economia. “Decreto por el que se modifica el diverso
para el fomento y operacion de la industria maquiladora de exportacion”
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de octubre de 2003.

2006

Secretaria de Economia. “Decreto por el que se modifica el diverso para

el fomento y operacion de la industria maquiladora de exportacion”,

para quedar como Decreto para el Fomento de la Industria Manufacturera,
Magquiladora y de Servicios de Exportacion”(Decrero IMMEX), publicado
en el Diario Oficial de la Federacion el 1 de noviembre de 2006.

2010

Secretaria de Economia. “Decreto por el que se modifica el diverso

para el Fomento de la Industria Manufacturera, Maquiladora y de Servicios
de Exportacion” publicado en el Diario Oficial de la Federacion (DOF)

el 16 de mayo de 2008.

2010

Secretaria de Economia. “Decreto por el que se modifica el diverso

para el Fomento de la Industria Manufacturera, Maquiladora y de Servicios
de Exportacion” publicado en el Diario Oficial de la Federacion (DOF)

el 24 de diciembre de 2010.

2016

Secretaria de Economia. “Decreto por el que se modifica el diverso para

el Fomento de la Industria Manufacturera, Maquiladora y de Servicios de
Exportacion” (“Decreto Modificatorio”) publicado en el Diario Oficial de la
Federacion (DOF) el 6 de diciembre de 2016.

FUENTE: Diario Oficial de la Federacion, fechas que se indican.
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Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Camara de Diputados,
2003).!

Hasta 1982 las maquiladoras fueron cuidadosamente separadas del res-
to de la industria manufacturera en México. Inicialmente, el gobierno pro-
hibio las ventas de las maquiladoras en el mercado interno para evitar que
mercancia importada temporalmente terminara en industrias locales que po-
dian evitar de esta manera el pago de impuestos de importacion. Sin em-
bargo, interesado en fomentar las exportaciones para reactivar la devastada
economia nacional luego de la crisis de 1982, el gobierno mexicano cambio
de enfoque y a partir de entonces promovio la convergencia de la industria
nacional con la maquiladora (Gambrill, 2008). El primer paso en este camino
fue el Programa de Importacion Temporal para Producir Articulos de Ex-
portacion (PITEX), establecido en 1990 con el objetivo de proporcionar a otro
tipo de empresas estimulos similares a los que se otorgaban a las maquila-
doras, siempre y cuando exportasen al menos 30% de sus ventas; a lo largo
de los 16 afos en que mantuvo su vigencia, el programa PITEX cobré una
importancia cada vez mayor, sobre todo para empresas (mexicanas y ex-
tranjeras) localizadas en regiones no fronterizas.? Finalmente, en noviem-
bre de 2006 ambos esquemas, el de maquilas y el PITEX, se fusionaron
mediante el nuevo Decreto para el Fomento de la Industria Manufacturera,
Maquiladora y de Servicios de Exportacion (conocido como Decreto IMMEX).

Entre 1985 y 2000 las maquiladoras se convirtieron en la principal fuen-
te de creacion de empleo industrial y en la segunda fuente de generacion
de divisas para México. Las cifras de produccion y empleo alcanzaron sus
mayores registros en ese periodo, lo cual resulta especialmente relevante

! La primera definicion legal conocida es la que aparece en el “Reglamento del articulo 321
del Codigo Aduanero”, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de octubre de 1972:
“Articulo Primero. Para los fines del presente reglamento se entiende por operacion de maqui-
la para la exportacion la realizada por empresas que se encuentren en alguno de los siguientes
casos: I que con maquinaria importada temporalmente, cualquiera que sea su costo directo de
fabricacion nacional, exporte la totalidad de sus productos II. Que con la planta industrial ya
instalada para abastecer el mercado interno se dedique parcial o totalmente a la exportacion y
el costo directo de fabricacion nacional del producto a exportar no llegue al 40%”. Como puede
apreciarse, desde entonces se admitieron en el programa a empresas que en estricto sentido no
eran maquiladoras sino empresas dedicadas al mercado interno a las que se alentaba a participar
en este programa como una forma de estimular su capacidad exportadora con importaciones
temporales libres de impuestos.

2 Decreto que Establece Programas de Importacion Temporal para Producir Articulos de
Exportacion, publicado el 3 de mayo de 1990 en el Diario Oficial de la Federacion y modificado
mediante diversos decretos dados a conocer en el mismo Diario el 11 de mayo de 1995, el 13
de noviembre de 1998, el 30 de octubre y 31 de diciembre, ambos de 2000, y el 12 de mayo y el
13 de octubre, ambos de 2003. Derogado el 1 de noviembre de 2006.
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porque se trata de una etapa de franco estancamiento del empleo manufac-
turero en México. En esos 15 anos el empleo en las maquiladoras tuvo un
crecimiento anual de 13%, mientras que en el resto del sector manufacturero
fue menor a 1% anual, incluyendo varios anos con tasas negativas. En 1985
el valor total de las exportaciones mexicanas ascendia a poco mas de 27 mil
millones de dolares, de los cuales 19% correspondia a las maquiladoras. Pa-
ra el ano 2000 el valor de las exportaciones se habia multiplicado por seis,
y la participacion de las maquiladoras representaba ya 48% de las exporta-
ciones del pais. Las actividades de mayor crecimiento fueron: la fabricacion
de autopartes (20% anual), la confeccion (14%) y la electronica (10%). En
cuanto a su distribucion regional, y a pesar de una tendencia a establecer
cada vez mas plantas en el interior del pais, el 77% de los establecimientos
y 83% del empleo continuaban localizados en los estados fronterizos del
norte.

Después de crecer casi sin interrupcion desde su origen, tanto el nimero
de maquiladoras como el empleo empezaron a declinar a finales del 2000.
En octubre de ese ano el empleo llegd a su nivel historico mas alto con
1 338 970 empleados. Pero de noviembre de 2000 a diciembre de 2001 se
perdieron poco mas de 250 mil puestos de trabajo. A mediados de 2002 el em-
pleo se habia reducido en 22% y la produccion en 30%. Cuando la econo-
mia de Estados Unidos empez6 a recuperarse esa tendencia se revirtio
parcialmente, y al final del 2006 se tenian registradas un total de 2 783 plan-
tasy 1 170 962 empleos (INEGI, 2006). Estas cifras representaban el 75%
de nimero de plantas que operaban en 2000 y 87.5% del empleo registrado
en aquel ano (véase grafica 1).

El declive es atribuible a diversos factores, entre ellos el comportamien-
to ciclico de la economia estadounidense y la agresiva competencia por
parte de China, inicialmente en la manufactura de productos de bajo va-
lor agregado (calzado, ropa, textiles, juguetes, etc.) y después en segmentos
cada vez mads sofisticados de industrias como la electronica, telecomunica-
ciones e informatica. Adicionalmente, la incorporacion del gigante asiatico
ala OMC redujo significativamente las tarifas para las importaciones de ese
pais a Estados Unidos. Ello ocasion6 que muchas maquiladoras japonesas y
coreanas ajustaran sus estrategias: en lugar de producir los componentes
electronicos en Asia, ensamblarlos en México y vender el producto final en
Estados Unidos, algunas empresas trasladaron la produccion y ensamble a Asia
para atender desde ahi al mercado estadounidense (Sargent y Matthews,
2003). Aunque en una escala menor, algo similar ocurri6 a partir del 2000
con el tratamiento otorgado por Estados Unidos a los paises de la Iniciativa
de la Cuenca del Caribe, que erosiono la capacidad de México para compe-
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GRAFICA 1
NUMERO DE PLANTAS MAQUILADORAS Y PERSONAL OCUPADO
A NIVEL NACIONAL Y EN LOS ESTADOS FRONTERIZOS
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FUENTE: elaboracion de los autores con base en INEGI, disponible en <http://www.inegi.
gob.mx/inegi/>.

tir en el mercado estadounidense de ropa, particularmente porque esos
paises tienen costos laborales mas bajos que México (GAO, 2003).

Una de las consecuencias de la unificacion de los programas de PITEX
y de maquilas en el nuevo Decreto IMMEX, es que a partir del 2007 ya no fue
posible dar seguimiento puntual a los datos que anteriormente se reporta-
ban para las maquiladoras. Esto es asi porque formalmente ya no existen
diferencias en el tratamiento fiscal otorgado a las que antes eran “empresas
maquiladoras” y “empresas PITEX”; todas ellas operan actualmente como
“empresas IMMEX” . Sin embargo, persiste una diferencia importante: la Ley
del Impuesto sobre la Renta (LISR) exenta el pago de ese impuesto (ISR) a
las empresas que demuestren realizar operaciones de maquila por tratarse de
establecimientos que no se consideran permanentes.* Las condiciones que

? La falta de cifras comparables es lamentable porque las nuevas estadisticas IMMEX diluyen
la precision que se habia alcanzado en la medicion de esta industria.

*La LISR considera sujetos del impuesto al ingreso a las personas fisicas y morales residentes
en México. También considera sujetos de impuestos a los residentes en el extranjero que tengan
un establecimiento permanente en el pais del cual perciban ingresos. Pero no considera esta-
blecimientos permanentes a los que lleven a cabo operaciones de maquila para residentes en el
extranjero, “siempre que México haya celebrado con el pais del residente en el extranjero
un tratado para evitar la doble imposicion y se cumplan los requisitos del tratado” (Mancilla y
Astudillo, 2016).
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una empresa debe cumplir para que el fisco la considere maquiladora y la
exente del ISR son cuatro: 1) que la materia prima sea importada temporal-
mente, sea propiedad de residente en el extranjero, se someta a un proceso de
transformacion o reparacion y se retorne al extranjero; 2) que la totalidad
de los ingresos por la actividad productiva de la empresa provengan exclu-
sivamente de la operacion de maquila; 3) que cuando menos 30% de la
maquinaria y el equipo sea propiedad del residente extranjero, y 4) que no
realice la enajenacion de la venta en territorio nacional de las mercancias
transformadas (LISR, art 181). Algunos asesores fiscales y contables llaman
“maquiladoras puras” a las empresas que se ajustan a esta definicion (Her-
nandez, 2014; Mejia, 2016).°

En 2006 habia en México 2 783 maquiladoras y 3 620 empresas PITEX
para un total de 6 403 establecimientos. Del valor total de las exportacio-
nes manufactureras del pais (175 mil millones de délares), las maquilado-
ras eran responsables del 55.4%, en tanto que las PITEX sumaban el 29.9%
para un porcentaje conjunto del 85.3%. En cuanto a su distribucion geogra-
fica, el 74% de las maquiladoras estaba localizada en los estados fronterizos
del norte del pais, en tanto que el 76.9% de las PITEX se ubicaban en es-
tados no fronterizos (Canas y Gilmer, 2007).

A partir de 2007 los datos que reportan tanto INEGI como la Secretaria de
Economia presentan de forma agregada a los “establecimientos IMMEX".
Tal como puede observarse en la grafica 2, el primer registro de la serie con
los datos consolidados practicamente duplica las cifras previas de maquila-
doras, mostrando que en 2007 habia 5 083 plantas IMMEX con poco mas de
1 900 mil empleados. Entre 2008 y 2010 se perdieron casi 240 mil empleos
(una clara secuela de la recesion en Estados Unidos), de los cuales se re-
cuperaron casi 140 mil en 2011.

¢HAY UNA POLITICA INDUSTRIAL EN EL PROGRAMA DE MAQUILADORAS?

De acuerdo con Juan Carlos Moreno, el programa de maquiladoras consti-
tuye en si una politica industrial, aunque poco eficaz. Segtn este autor,
cuando las reformas de mercado eliminaron la politica industria tradicional

> Una maquiladora pura, declara uno de estos asesores, es “aquella que cumple con caracte-
risticas operativas muy especificas, entre las que destacan: [1] proporciona servicios de manu-
factura y no realiza actividades de comercializacion en México, [2] los inventarios son propiedad
del extranjero que tiene el contrato de maquila con la empresa mexicana; [3] al menos el 30%
de la maquinaria y equipo utilizado en el proceso de manufactura es propiedad del extranjero;
[4] la mayor parte de los inventarios de materias primas provienen del extranjero, los que son
importados a México en forma temporal, [5] asi como productos manufacturados devueltos al
extranjero (Mejia, 2016:3).
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GRAFICA 2
ESTABLECIMIENTOS CON PROGRAMA IMMEX Y PERSONAL OCUPADO
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y desaparecieron sus programas y subsidios bajo la idea del Estado minimo,
el gobierno mexicano mantuvo mediante decretos y normas su apoyo a la
industria maquiladora. “Esta politica industrial persistio y en gran medida
sigue vigente hoy en dia, y ayudo al auge de exportaciones de la maquila, con
muy poco valor agregado localmente” (Moreno, 2016:72-73).

En su origen, el gobierno mexicano buscaba con ese programa enfrentar
una situacion de grave desempleo en la zona fronteriza, creando una poli-
tica de excepcion con alcances temporales y regionales delimitados. En cuan-
to a su temporalidad, se pretendia que en el mediano plazo las plantas de
ensamble crearan eslabonamientos productivos y promovieran una indus-
trializacion de base nacional; en cuanto a su alcance regional, el modelo
respondia exclusivamente a las condiciones de la frontera norte pues en el res-
to del pais la politica industrial continuaba centrada en la proteccion de la
industria mexicana mediante instrumentos fiscales y arancelarios.

El estar dirigido a una region especifica, pero sobre todo el ser una politi-
ca en franco antagonismo con el pensamiento proteccionista dominante en
el gobierno federal mexicano, tuvo entre otras consecuencias el que a pesar
del objetivo explicito de promover la creacion de eslabonamientos produc-
tivos, en realidad no se disenara ningtin instrumento concreto para ello.
En el discurso oficial las maquiladoras nunca dejaron de tener el caracter
de un “mal temporal”; en los hechos, el enfoque gubernamental se limito
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a permitir su instalacion para combatir el desempleo y generar divisas. Bajo
tal enfoque se elaboraron todos los instrumentos que regularon sus activida-
des durante los primeros veinte afios de su operacion: en 1966 se emitieron
las reglas que permitieron la importacion temporal de maquinaria e insu-
mos dentro de la franja fronteriza, en 1971 un nuevo reglamento autorizo el
establecimiento de maquiladoras en la frontera sur y los litorales,’ en 1972
otro reglamento abri6 todo el territorio a la instalacion de maquiladoras” y
en 1973 un acuerdo de una comision encargada de reglamentar la inversion
extranjera autorizo la creacion de empresas maquiladoras con capital ex-
tranjero en su totalidad.® En todo ese periodo los cambios legales fueron
precisando las normas administrativas y los mecanismos de operacion, pero
siempre dentro de un enfoque de las maquiladoras como industrias transi-
torias en una situacion de excepcion (Contreras, 2000).

El primer cambio importante de tal enfoque se dio en 1983, en el con-
texto de lo que seria el inicio de un amplio proceso de apertura externa y
desregulacion de la economia mexicana. Tanto el Plan Nacional de Desa-
rrollo publicado ese afio, como el nuevo Decreto para el Fomento y Ope-
racion de Industria Maquiladora de Exportacion, publicado en agosto de 1983,
coincidian en otorgar a las maquiladoras un papel relevante no sélo en la
generacion de empleo y divisas, sino ademas como la base del desarrollo
economico de la region fronteriza y como una fuente de modernizacion
tecnologica (Carrillo, 1989). Este decreto les concedio, por primera vez, el
rango de sociedades mercantiles mexicanas, al tiempo que les permitio

¢ “Articulo Segundo. Para los efectos del presente reglamento, las zonas aludidas en el ar-
ticulo anterior seran las comprendidas en una faja de 20 kilometros paralela a la linea divisoria
internacional o a los litorales, en su caso, exceptuando a las zonas, perimetros y puertos libres,
en tanto continuen vigentes los regimenes especificos de que disfrutan” (Reglamento al parra-
fo 3ero del articulo 321 del Codigo Aduanero publicado en el Diario Oficial de la Federacion el
17 de marzo de 1971:8).

" “Articulo tercero. Las empresas que se acojan al presente Reglamento podran operar a su
amparo en cualquier lugar de la reptiblica, salvo en los casos en que la Secretaria de Industria y
Comercio considere inconveniente su funcionamiento” (Reglamento del articulo 321 del Co-
digo Aduanero, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de octubre de 1972).

8 “Dadas las caracteristicas especiales de las empresas maquiladoras que ya estan operando
en el pais o que se constituyan para realizar operaciones al amparo del reglamento del parrafo
Tercero del Articulo 321 del Codigo Aduanero publicado en el Diario Oficial de la Federacicn
del 31 de octubre de 1972, la Comision en uso de las facultades que le conceden los articulos
5°y 12°, fraccion 1 de la Ley para Promover la Inversion Mexicana y regular la Inversion Ex-
tranjera, resuelve que dichas empresas pueden constituirse y operar hasta con un 100% de ca-
pital extranjero. Se exceptuan de esta disposicion aquellas empresas maquiladoras que se
establezcan para dedicarse a la industria textil y cuyas actividades puedan afectar las cuotas
de exportacion que se haya fijado a los productores mexicanos por los paises importadores” (Reso-
lucion de la Comision Nacional de Inversiones Extranjeras, publicado el 11 de julio de 1973 en
diferentes diarios nacionales, reproducido en revista Comercio Exterior, septiembre de 1973).
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vender hasta 20% de su produccion en territorio mexicano; desde entonces
los documentos oficiales las empezaron a considerar como un factor de de-
sarrollo industrial y no s6lo como enclaves de ensamblaje para crear em-
pleos. Este enfoque se afianzo y preciso en el decreto de 1989, cuando se
consideraron como instrumentos de transferencia de tecnologia y promo-
toras de la competitividad de la industria nacional (CEPAL, 1996).

En 1998 un nuevo decreto resumia con claridad la evolucion del enfoque
gubernamental, al establecer que las empresas maquiladoras de exportacion
debian atender cuatro prioridades nacionales: a) crear fuentes de empleo;
b) fortalecer la balanza comercial del pais a través de una mayor aportacion
de divisas; ¢) contribuir a una mayor integracion inter-industrial y a mejo-
rar la competitividad internacional de la industria nacional, y d) elevar la
capacitacion de los trabajadores e impulsar el desarrollo y la transferencia
de tecnologia en el pais (Diario Oficial de la Federacion, 1 de junio de 1988).
Ademas, este decreto elimino la facultad a la entonces Secretaria de Comercio
y Fomento Industrial para negar autorizacion o cancelar permisos por “afec-
tacion de la industria nacional no maquiladora”, e incluy6 la nueva moda-
lidad de “empresa maquiladora por servicios”.

El decreto de 2006 que armonizo las reglas de operacion para las empresas
magquiladoras y las empresas PITEX, creando el nuevo esquema IMMEX,
desdibujo el caracter excepcional de las maquiladoras al homologar las
ventajas arancelarias y fiscales para las empresas en esquemas de produc-
cién compartida y de manufactura y servicios para la exportacion.” Gambrill
(2008) afirma que la verdadera razon para homologar ambos programas es
que el régimen de importaciones temporales en el que ambos se basaban
resultd finalmente incompatible con las reglas contenidas en el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) y la Organizacion Mundial
de Comercio (OMC) en tres puntos importantes: requisitos de desempeno
(obligacion de reexportar un proporcion de las mercancias importadas),
barreras no arancelarias (prohibiciéon de vender en México) y reglas de ori-
gen (prohibicion a usar importaciones temporales de otros paises fuera del
area del tratado en exportaciones a Estados Unidos y Canad4). Para resolver
este problema, el gobierno modifico los decretos de IME y PITEX de manera
paralela en cinco ocasiones, tratando de hacerlos compatibles con las nuevas

° Hasta el 31 de diciembre de 2013, las empresas del programa IMMEX gozaron de exencio-
nes en el pago del IVA, impuesto de importacion temporal en mercancias para operacion de
magquila, exencion parcial de ISR y IETU y exencion de establecimiento permanente. La reforma
fiscal de diciembre de 2013 eliminé algunas exenciones y mantuvo otras (Naranjo y Ruiz, 2015).
El Decreto IMMEX fue reformado en 2016 para ajustarlo a las nuevas disposiciones.
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disposiciones." El articulo 24 del Decreto obliga a las empresas IMMEX,
sean o no maquiladoras, a exportar 500 millones de dolares al ano o facturar
exportaciones que representen cuando menos un 10% de sus ventas totales.
Las empresas con operaciones de maquila, por otro lado, contintian exentas
del impuesto sobre la renta por su condicion de establecimientos no per-
manentes.'!

La convergencia del programa de maquiladoras con el programa PITEX
fue el ultimo de los ajustes de fondo en el marco legal que regula a las em-
presas de manufactura y servicios para la exportacion; un ajuste que, sin
embargo, no alcanza a delinear una vision estratégica del desarrollo indus-
trial y econémico, dentro de la cual los instrumentos normativos estuviesen
disenados para aprovechar la expansion de las operaciones de maquila y
orientar el desarrollo industrial del pais hacia la conformacion de cadenas
productivas vinculadas con el mercado interno y con mayor participacion de
empresas locales.!* Los sucesivos cambios han consistido principalmen-
te en adaptaciones para adecuar el marco legal, primero a las condiciones de
operacion requeridas por las empresas multinacionales en sus estrategias
de relocalizacion y segmentacion de procesos productivos, y después a las
normas de los acuerdos internacionales que han regido la politica comer-
cial de México por mads de dos décadas: la OMC y el Tratado de Libre Co-
mercio.

' Gambrill resume la serie de ajustes aplicados en tres modificaciones de fondo: primero, el
gobierno elimino las barreras no arancelarias de la IME, pero dejo intactos los requisitos de
desemperio de los PITEX; luego impuso a la IME los mismos requisitos de desempeno que los
PITEX y, por ultimo, remplazo las importaciones temporales provenientes de paises fuera del
area de Norteamérica por importaciones definitivas (Gambrill, 2008).

! La figura de establecimiento permanente es una de las claves para aumentar la tributacion
de las maquiladoras. Robert Schataw (2002) describe los intentos de gobierno mexicano en este
sentido. En 1997 la LISR convirti6 la exencion al establecimiento permanente en un régimen
transitorio de la ley y en 1999 incluy6 una disposicion para hacer desaparecer totalmente dicha
exencion a partir de 2000. Para ese ano, los residentes en el extranjero con maquiladoras en
México estaban programados para tributar plenamente como establecimientos permanentes.
No obstante, antes de cumplirse el plazo, una nueva reforma a la LISR elimin¢ esta medida.
Schataw especula que Estados Unidos presiono al gobierno de México, por el riesgo de incurrir
en doble tributacion con tal medida.

12 Al evaluar los resultados del modelo exportador basado en la produccion internacional
compartida, Fuji y coautores concluyen que el efecto de la enorme expansion de las exporta-
ciones sobre el crecimiento econémico ha sido mas bien limitado porque las maquiladoras ope-
ran como un enclave con débiles conexiones con el resto de la economia desde el punto de
vista del abastecimiento de insumos. La demanda hacia atras que genera la expansion de esta
clase de exportaciones se traduce sobre todo en mds importaciones sin impactos significativos
en las actividades internas productoras de insumos y partes (Fujii, Candaudap y Gaona, 2005).
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MAQUILADORAS Y APERTURA COMERCIAL

En retrospectiva, el Programa de Industrializacion Fronteriza que permitio
la operacion de las primeras maquiladoras en 1965 puede ser visto como un
anticipo de lo que dos décadas después seria un amplio proceso de apertura
comercial. La entrada de México al GATT en 1986 favorecio notablemente
el crecimiento de las maquiladoras, pero seria en los afios noventa, ya en el
contexto del TLCAN, cuando las maquiladoras tuvieron su mayor expan-
sion. Entre 1994 y 2000, en los primeros seis afios del Tratado, el empleo
crecio en 110% y el nimero de plantas en 78% (Sargent y Matthews, 2003).
A pesar de que algunos analistas han argumentado que este efecto no se
puede atribuir directamente al TLCAN, sino a factores convencionales co-
mo el crecimiento de la produccion industrial de los Estados Unidos y el
diferencial del salario manufacturero mexicano frente al de Estados Unidos
y de Asia (Gruben y Kiser, 2001), el hecho es que la entrada en vigor del
TLCAN coincide con el inicio del periodo de mayor crecimiento de las ope-
raciones de maquila, lo cual se reflejo en el crecimiento economico y el des-
empeno exportador de la region fronteriza en su conjunto (véase el cuadro 1).

Hay al menos dos factores de orden general relacionados con el TLCAN
que atafien a la operacion de las maquiladoras. Por una parte, las normas
de contenido regional que penalizan el uso de insumos procedentes de
paises ajenos a la region representaron un incentivo para el incremento de la
fabricacion de partes y componentes en México. Pero ademads, la elimina-
cion de barreras al comercio y a la inversion favorecio las estrategias de or-
ganizacion de las multinacionales en plataformas regionales de produccion,
sobre todo en industrias como la automotriz, electrénica y aeroespacial.
Aunque los costos salariales son un factor clave, en algunos productos
la estrategia de localizacion considera ademas aspectos como la calidad de la
fuerza de trabajo, las capacidades organizacionales y la eficiencia en la coor-
dinacion (Eden y Monteils, 2002). Uno de los ejemplos mas claros de este
tipo de estrategias es el de la manufactura de autopartes, que por lo general
involucra esquemas de coordinacion justo a tiempo con las ensambladoras
de autos o de modulos automotrices.

En cuanto a las reglas especificas del TLCAN que impactaron directamen-
te la regulacion de las maquiladoras, destacan las siguientes: a) formalmente,
a partir del 2001 las empresas pudieron vender la totalidad de su produccion
en México; b) las reglas de origen establecieron porcentajes de contenido
regional obligatorio para calificar como productos libres de impuestos en
Estados Unidos (aunque en ciertos casos los insumos procedentes de otras
regiones pueden contabilizarse como regionales si son procesados en Mé-
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CUADRO 1
DESEMPENO ECONOMICO REGIONAL EN EL PERIODO DEL TLCAN,
VARIABLES SELECCIONADAS
Ano/ Regiones principales™*
2 8
Variable < S S =
= s = = s s & = Q
ez 2| S| S| & & | 2
1980 | 19.10 | 4.60 |13.80 [39.30 |11.80 |11.40
1993 | 21.40 | 5.00 |15.30 [37.80 | 9.60 |10.90
o . 1998 (2290 | 4.80 [15.50 [36.60 | 9.40 |10.80
Participacion 750 151 90 [ 4.80 [15.70 |29.00 |17.00 | 1030
en el PIB
2010 | 21.90 | 5.10 [16.10 |29.50 |15.60 |10.40
2015 {2290 | 5.00 [17.60 |[29.10 [13.90 [10.10
1993-
PIB real Soop | 428 233 334 | 279 | 250 | 2.82 | 3.15
(Crecimiento 003
anual promedio) 2015' 328 | 3.01| 3.70 | 264 | 046 | 2.16 | 2.58
Participacion en
Inversion 1994-
Extranjera 5001 2530 | 090 | 5.50 |65.60 | 1.00 | 1.60
Directa**
2002-
2016 2690 | 6.30(17.30 |32.10 | 6.10 | 7.00
1993 [ 87.40 | 2.80°| 1.90"| 1.20¢| 1.20f —
Participacion en 1998 | 79.30 | 4.00 | 6.80¢| 2.40¢| 2.20"| 2.208
Plantas . . . )
Maquiladoras | 2003 | 78.60 | 2.60 | 8.10°| 2.20°| 3.10'| 2.80
2006 | 82.20 | 2.10| 7.10 | 1.50 — 2.30
2007-
2015 4740 150 (14.20 | 1.30 [12.60 | 4.10
Participacionen | 19961 4 55 | 4 40| 590 (3830 | 150 | 6.60
Exportaciones™** | 2002
1996-
Exportaciones 1999 5.73 0.02 3.54 | -4.28 |-12.69 | 19.70
(Crecimiento 1996
anual promedio) 2002’ -0.79 | -4.89 | 6.01 | 093 |-552 | 492 | 0.15
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CUADRO 1 (CONTINUACION)

Ano/ Regiones principales™*
Variable _§ § . g E s % E‘
22%(;72' 4.80 [10.70 | 8.50 [11.70 | 4.20 |11.20 | 6.40

(*) Definicion de region: Frontera Norte (Baja California, Sonora, Chihuahua, Coahuila, Nue-
vo Leon y Tamaulipas); Norte-Centro (Sinaloa, Durango, Baja California Sur y Zacatecas; Cen-
tro Oeste (Jalisco, Colima, Aguascalientes, Nayarit, Guanajuato, Querétaro y San Luis Potosi);
Centro (D.E, México, Hidalgo, Morelos y Tlaxcala); Sureste (Veracruz, Tabasco, Quintana Roo
y Campeche); Sur (Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Michoacéan y Puebla).

(**) Incluye nuevas inversiones e importaciones de activos fijos por las maquiladoras. En el
registro de IED por estados, las inversiones son asignadas al estado en donde se ubica la matriz
de la firma, lo que en algunos casos no coincide con el estado en donde se realiza efectivamen-
te la inversion. Esto sesga fuertemente los datos en el caso de la region Centro, pues muchas de
las oficinas matrices estan ubicadas en la Ciudad de México.

(***) Incluye solo exportaciones para las cuales el lugar (estado) de origen ha sido identificado.
Esta porcion corresponde en promedio al 70% de las exportaciones totales durante el perio-
do. (a) Baja California Sur y Durango; (b) Jalisco; (¢) Jalisco, Guanajuato y Aguascalientes; (d)
Estado de México; (e)Estado de México y Distrito Federal; (f) Yucatan; (g) Puebla.

FUENTE: elaboracion de los autores, con base en de INEGI, Bancomext y Secretaria de Economia.

xico);" ¢) durante los primeros siete anos fue posible eludir el pago de im-
puestos para algunos insumos procedentes de otras regiones, pero en 2001
entro en vigor el articulo 303 que prohibio la importacion libre de impuestos
para insumos no producidos en los paises del TLCAN (Sargent y Matthews,
2003).

Con la entrada en vigor del TLCAN las reglas de operacion de las ma-
quiladoras se ajustaron para adecuarse a las nuevas normas del Tratado, en
el contexto de una expansion sin precedentes; parte del crecimiento experi-
mentado por las maquiladoras, sin embargo, probablemente tiene su origen
en factores tradicionales como los ciclos econdémicos de Estados Unidos y

'3 Con los Programas Sectoriales (Prosec), el gobierno mexicano disefi6 esta excepcion a las
reglas de origen del TLCAN. Una empresa registrada en el programa Proseec pueden importar
temporalmente insumos de terceros paises, ensamblarlos y venderlos como insumos mexicanos
a maquiladoras que exportan a Estados Unidos o Canada. De esta forma, las maquiladoras se
abastecen de insumos provenientes de otros paises que registran como insumos domésticos.
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la diferencia de salarios, y en la convergencia de tales factores con ventajas
dinamicas como las necesidades de coordinacion cercana bajo esquemas de
produccion justo a tiempo.

TRAYECTORIAS INDUSTRIALES, TRABAJO Y APRENDIZAJE REGIONAL

Un estereotipo muy popular, sobre todo en medios no especializados, pre-
senta a las maquiladoras como plantas de ensamblaje donde predomina el
trabajo manual no calificado y donde los trabajadores, ademas de mal pa-
gados, estan sometidos a condiciones de trabajo en extremo precarias. Un
articulo publicado en 2009 por la revista Cuting Edge en Estados Unidos se
refiere a la situacion de los trabajadores de las maquiladoras con esta descrip-
cion desoladora:

Los depauperados trabajadores de las maquiladoras tienen realmente muy
pocas opciones y estdan obligados a escoger entre trabajar por salarios de ham-
bre o quedarse sin empleo. Un padre de familia y sus esposa trabajando de
tiempo completo en estas fabricas no pueden ganar lo suficiente para man-
tener decorosamente a una familia de cuatro personas. [Los obreros realizan]
extenuantes jornadas de diez horas diarias durante seis dias a la semana en con-
diciones insalubres, bajo intensos ritmos de trabajo y expuestos a sustancias
toxicas (Westfall, 2009:2).

Mas recientemente, en un trabajo publicado por la Harvard International
Review, después de afirmar que el TLCAN empeor¢ las condiciones labo-
rales de las maquiladoras el autor del articulo concluye que:

La mayoria de los beneficios econémicos del acuerdo fueron para los ricos,
la pequena clase media de México, y el gobierno. Los pobres comenzaron a
emigrar del campo a las ciudades, solo para ser explotados en las maquila-
doras. [...] Enlugar de convertirse en fabricas de oportunidades economicas
para los pobres, las maquiladoras se convirtieron en centros de violaciones de
derechos laborales, lesiones y muerte (Flores, 2017).

Estas imdgenes corresponden a estereotipos basados en las maquilado-
ras de los anos setenta y ochenta del siglo pasado, y sin duda a la realidad
de algunas plantas que operan actualmente en condiciones precarias; dista,
sin embargo, de reflejar apropiadamente a una industria sumamente hetero-
génea y compleja. La transformacion inicié hace mas de 25 anos, cuando las
nuevas plantas de electrénica y autopartes introdujeron maquinas de inser-
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cion automatica de componentes, equipos de prueba computarizados, siste-
mas programables para el traslado de materiales y robots tipo pick and place.
Este tipo de tecnologia inicio siendo la excepcion en un contexto caracte-
rizado por un amplio predominio del trabajo manual, pero la utilizacion de
tecnologias flexibles y la automatizacion se difundieron con rapidez (Wil-
son, 1992; Carrillo y Hualde, 1998; Lara, 1998; Contreras, 2000).

Este proceso evolutivo fue caracterizado por Carrillo y Hualde (1998)
mediante una tipologia que identifica tres “generaciones” de empresas: las
de primera generacion dedicadas a actividades de ensamblaje intensivas en
trabajo; las de segunda generacion dedicadas a procesos de manufactura
intensivos en tecnologia; y las de tercera generacion que ademas de manu-
factura realizan actividades intensivas en conocimiento. Aunque cada uno de
estos tipos surgio en periodos sucesivos en el tiempo y refleja etapas pro-
gresivas de maduracion de las capacidades tecnologicas y organizacionales, en
realidad la aparicion de la generacion mas avanzada no desplaza a la ante-
rior, por lo que el resultado en la actualidad es una configuracion industrial
heterogénea en la que coexisten plantas de todas las generaciones.

Una investigacion sobre capacidades tecnoldgicas reporté que en el ano
2002 el 56% de las plantas maquiladoras de electrénica y autopartes utiliza-
ba la mejor tecnologia disponible en el mercado mundial, 40% tenia un alto
grado de automatizacion y 68% contaba con sistemas ERP (Enterprise Re-
source Planning). El mismo estudio mencionaba que esas empresas, en
promedio, tenian 24 maquinas programables y cinco robots por planta (Ca-
rrillo, 2004).

La utilizacion de tecnologias avanzadas produjo un cambio en la compo-
sicion de la fuerza de trabajo, al incorporar a una mayor cantidad de traba-
jadores calificados, técnicos e ingenieros. En 1980 el porcentaje de técnicos
era de 9% y a mediados de 2006 habia llegado a 13% (INEGI, 2006). En la
investigacion de Carrillo (2004), el promedio de trabajadores altamente
calificados en las maquiladoras de electronica y autopartes era de 25%. Asi-
mismo, la constante expansion de la industria requirio del reclutamiento
de un gran ntimero de directivos y administradores. Durante la década de
1990, tan s6lo en las ciudades de Tijuana y Ciudad Judrez, se crearon unos
500 nuevos puestos gerenciales cada ano, y siete de cada diez de estos pues-
tos fueron ocupados por ingenieros y administradores mexicanos (Contre-
ras, 2000). En la actualidad, practicamente todas las posiciones gerenciales
y directivas son ocupadas por personal mexicano. Adicionalmente, un fe-
némeno reportado en investigaciones recientes es la creacion de cientos de
pequenas y medianas empresas locales (PYMES) por parte de gerentes e in-
genieros que después de anos de trabajar en las maquiladoras aprovechan la
experiencia técnica y administrativa, asi como los contactos profesionales
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adquiridos en sus anteriores empleos para crear sus propias empresas (Con-
treras, 2017).

En suma, hay dos fenomenos relevantes asociados al aprendizaje tecno-
logico de las regiones donde se han asentado las maquiladoras: el escala-
miento y los desprendimientos. El escalamiento se refiere al incremento de
valor agregado en las propias maquiladoras mediante procesos de innova-
cion de cuatro tipos: a) mejora de procesos y productos; b) entrada en ni-
chos de mayor valor agregado; ¢) entrada en nuevos sectores, y d) nuevas
funciones productivas o de servicios (Carrillo, 2007). Los desprendimien-
tos consisten en la creacion de nuevas empresas locales por parte de ex
empleados de las maquiladoras, fenomeno conocido en la literatura de nego-
cios como spin-off. La mayor parte de estos desprendimientos son de gerentes
e ingenieros que aprovechan su experiencia de trabajo en las maquilado-
ras (tanto el conocimiento técnico adquirido como la red de contactos
profesionales y el conocimiento de las oportunidades de negocio en este
medio) para establecer su propia empresa (Contreras, 2008). En una investi-
gacion realizada en 2009 se estimo6 que en México después del TLCAN se
habian creado entre dos mil y 3 700 pequenias y medianas empresas por ex em-
pleados de las multinacionales (Contreras y Carrillo, 2011).

Ademas del aprendizaje tecnologico, la trayectoria industrial de las regio-
nes con mayor concentracion de maquiladoras ha favorecido la acumula-
cion de capacidades institucionales. A partir de la década de 1990 surgieron
diversas instituciones locales y regionales que actian como enlace entre
empresas y apoyo de las funciones productivas. Las tareas que desempenan se
relacionan “[...] con la generacion de un entorno de confianza y certidum-
bre al armar redes de colaboracion entre diferentes actores facilitando la
interaccion y el aprendizaje” (Casalet, 2004:60). Estas organizaciones han
adquirido un papel protagonico en sus respectivos entornos ofreciendo
servicios de informacion, capacitacion, financiamiento, organizacion de even-
tos y coordinacion de actividades, con lo que generan un aprendizaje institu-
cional orientado al desarrollo local y regional (Moloman, 2006). Se trata
de organizaciones impulsadas por agentes locales portadores de una amplia
experiencia en el medio maquilador y capaces de generar mecanismos de
cooperacion y proyectos especificos de desarrollo, con frecuencia a través
de redes y organizaciones de alcance binacional (Villavicencio, 2006).

CONCLUSIONES Y PERSPECTIVAS

Las ruidosas amenazas del gobierno de Donald Trump sobre la cancelacion
del TLCAN reavivaron la polémica que por mucho tiempo ha envuelto a las
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maquiladoras y al modelo de industrializacion que representan, tan vulnera-
ble a las fluctuaciones del entorno internacional y con tan pocos encadena-
mientos hacia la economia nacional.

Pese al relativo declive en los principales indicadores de desempeno de
las maquiladoras en lo que va del siglo XXI, el esquema de la maquila de ex-
portacion continua siendo una atractiva opcion para muchas empresas
multinacionales. Mas alla del ensamble de componentes electrénicos, la
inyeccion de plastico o la confeccion de ropa, hay una amplia gama de
productos en los que resulta mas dificil que la produccion se traslade a
China o Centroamérica debido a aspectos como la logistica de la coordina-
cion cercana asociada a la produccion justo a tiempo (caso de la industria
de autopartes), los costos de transporte (caso de los televisores de formato
grande) o las restricciones sobre contenido regional. En general, México
continua teniendo ventajas competitivas ligadas a la ubicacion geografica
y las capacidades tecnologicas, ademas de los bajos costos salariales.

Sin embargo, lo que parece evidente es que el desarrollo industrial del
pais no puede mantenerse exclusivamente sobre esas bases. Numerosos
estudios han mostrado que la expansiva presencia de China en el mercado
mundial ha afectado a los paises y regiones que se especializan en manufac-
turas de exportacion intensivas en mano de obra (Dussel, 2004; Blazquez,
Rodriguez y Santiso, 2006; Utar y Torres Ruiz, 2013; South, 2016). Después de
mas de 50 anos de funcionamiento del programa de maquiladoras y a pesar
de los indudables avances en el traslado a México de operaciones manu-
factureras de alta tecnologia y de algunas actividades intensivas en conoci-
miento, no existe una estrategia para desarrollar una industria nacional
competitiva basada en procesos de alto valor agregado.

En algunas regiones y segmentos industriales se han desarrollado capa-
cidades tecnologicas y procesos de aprendizaje local, y se han creado una
buena cantidad de Pymes locales mediante desprendimientos de las multi-
nacionales; ademas, la trayectoria industrial de estas regiones ha favorecido
la creacion de instituciones capaces de realizar funciones de coordinacion y
apoyo a la eficiencia colectiva a escala local. Tales casos constituyen un
claro ejemplo del potencial de creacion de capacidades locales con base en la
experiencia industrial y exportadora acumulada por las maquiladoras, pero
también muestran la inexistencia de una estrategia de largo aliento pa-
ra impulsar un desarrollo economico capaz de aprovechar esa experiencia
exportadora incorporando a las empresas locales en las cadenas globales
de valor y ampliando los efectos de derrama hacia el resto de la economia
nacional.

En el pasado, varios paises que ahora son potencias industriales conso-
lidaron sus industrias locales aprovechando la presencia de empresas ma-
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quiladoras para fortalecer sus capacidades enddgenas, pero lo hicieron
desplegando estrategias de desarrollo economico y tecnolégico de largo
aliento, en el marco de politicas industriales que incluyeron instrumentos
especificos para generar encadenamientos productivos locales y transfe-
rencia tecnologica. Tal fue el caso de Corea del Sur, donde las maquiladoras
sirvieron como base para desarrollar su propia industria automotriz y elec-
tronica; de Taiwan, donde se desarrolld una industria electronica mundial-
mente competitiva; de Malasia, que desarroll6 su propia industria textil y
electronica; o de Singapur, que desarroll6 una pujante industria electroni-
cay de paso se consolidé como una de las economias mds competitivas del
mundo (Lam, 1992; Lowe y Kenney, 1999; McKendrick, Doner y Haggard,
2000; Rasiah, 1995). M4s tarde, otras economias emergentes como India e
Irlanda, desarrollaron con éxito nuevas industrias ligadas a las tecnologias
de la informacion. Y mas recientemente China se convirtio no sélo en el
pais con mayor capacidad de atraccion de IED en el mundo (Dussel-Peters
y Ortiz, 2016), sino que ademas despliega una vigorosa capacidad de apren-
dizaje tecnologico, de innovacion y de creacion de nuevas empresas locales
en segmentos tecnologicos de punta (Sargent y Matthews, 2009; Mao, Shiping
y Zhi, 2017).

México ha carecido de una politica industrial articulada y eficiente. Des-
pués de un prolongado periodo de crecimiento que alent6 muchas expec-
tativas sobre los beneficios del modelo maquilador, las sucesivas crisis
posteriores al 2001 pusieron en evidencia la fragilidad de una estrategia
exportadora basada en el diferencial de salario y en segmentos de bajo valor
agregado, en un entorno global de feroces presiones para la reduccion de
costos de produccion. A partir de la eleccion de Donald Trump como pre-
sidente de Estados Unidos, a estas debilidades estructurales se ha agregado
la reiterada amenaza de cancelar el TLCAN y con ello parte del atractivo de
México como alternativa para la localizacion de operaciones de maquila
por parte de la multinacionales.

En el escenario de la cancelacion del TLCAN, una parte de las operacio-
nes de maquila cerrarian o se trasladarian a otros paises, ya sea por el ajuste
de las tarifas y reglas de origen o por la disminucion general de los inter-
cambios comerciales entre México y Estados Unidos. Pero en todo caso no
seria un cierre masivo ni catastrofico, pues las decisiones de inversion invo-
lucran no a la industria en su conjunto sino a cadenas de valor y productos
especificos, y la mayor parte de las ventajas de localizacion permanecerian
invariantes. En el caso de una renegociacion exitosa, una posibilidad es que,
pasado el susto, las cosas sigan su curso habitual y se mantenga un dinamico
sector exportador ligado al esquema IMMEX y sus variantes futuras, profun-
dizando la brecha entre las modernas empresas vinculadas con la economia
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global y las empresas atrasadas y poco productivas volcadas al mercado
interno. Otro posible escenario es que los riesgos y amenazas evidenciados
por la politica proteccionista de Estados Unidos, aun si no llegaran a con-
cretarse en una version regresiva o en la cancelacion del TLCAN, tuvieran
como resultado una revision de fondo en la politica industrial del pais para
enfocarla en el impulso al aprendizaje tecnologico, la innovacion y la com-
petitividad de las empresas mexicanas. Los momentos de crisis e incerti-
dumbre son una buena oportunidad para esta clase de replanteamientos.
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POR QUE EL MODELO MAQUILADOR NO FUE LA PALANCA
DEL DESARROLLO MEXICANO Y CUALES SON LAS ALTERNATIVAS

ENRIQUE DE LA GARZA TOLEDO*

ANTECEDENTES, DE IME A IMMEX

Desde que se instaur6 el modelo neoliberal, hacia mediados de los ochenta,
la industria maquiladora de exportacion (IME) se present6 como la posible
palanca productiva y economica que llevaria al pais a niveles elevados de cre-
cimiento. Sin embargo, el incremento del PIB desde los afios ochenta ha sido
mediocre (2.2% promedio anual), la distribucion del ingreso no ha mejo-
rado, los salarios muestran anos de profunda desvalorizacion y el empleo
tampoco ha repuntado, el sector informal sigue siendo el sector de mayor
ocupacion. La palanca maquiladora como atrayente de inversion extranjera
e impulsora de las exportaciones no fue suficiente para hacer crecer y de-
sarrollar al pais, con esto el optimismo decayo entre investigadores, lideres
empresariales e incluso funcionarios de gobierno. Desde mediados de la
primera década del siglo XXI ese optimismo se ha desplazado hacia la in-
dustria automotriz, dividida en fabricacion de autopartes y de autos termi-
nados. La mayoria de las primeras ya era previamente mayoritariamente
maquila, las ensambladoras del auto final no lo son. En este capitulo sélo
daremos cuenta del sector maquilador y haremos breves anotaciones acerca
de este viraje de la maquila a la industria automotriz (casi simultaneamente
ala edicion de este trabajo, apareceran publicadas nuestras consideraciones
mads amplias sobre la nueva industria automotriz en México).

Los indicadores que sirvieron a los optimistas acerca del efecto de arrastre
economico de la maquila han sido la poblacion ocupada en este sector, que
en 2002 alcanzo su maximo con respecto del empleo en la manufactura
(40%), asi como su importancia en la exportacion manufacturera que llegé a
representar el 52% del total exportado en la manufactura en 2005. Sin em-

* Universidad Autonoma Metropolitana-Iztapalapa.
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bargo, estos dos indicadores han tendido a disminuir en afnos posteriores
y los siguientes resultados han hecho dudar del efecto positivo global de la
maquila en nuestra economia:

1) Por su escaso impacto en el valor agregado, puesto que se trata de un
sector altamente importador de insumos, de tal forma que el valor agre-
gado se ve disminuido por esa dependencia del extranjero. Situacion
que en general no se ha remontado hasta la fecha.

2) Las maquilas forman parte de las cadenas de valor como subcontratis-
tas de grandes corporaciones multinacionales, que deciden a lo largo
y ancho del mundo cudles eslabones de dichas cadenas ubicar en tal
pais. En México han decidido establecer eslabones de bajo valor agre-
gado, con pocas articulaciones con empresas mexicanas, y no realizar
investigacion y desarrollo.

3) Lamaquila esta concentrada en el ensamble manufacturero (en 2006, el
95.7% del personal en la maquila estaba ocupado en la manufactura).
Es decir, la maquila no se ha transformado en maquila de servicios, como
suponian los que plantearon el upgrading de la maquila, del ensamble
sencillo a la maquila de creacion de conocimiento (Carrillo, 1997). Si
bien la proporcion de la maquila de servicios es pequenia y no ha tendi-
do a crecer, hay que aclarar que en esta cifra, sobre todo, estan contenidos
los servicios a la maquila manufacturera generados dentro del pais,
que seria una maquila muy diferente de la creacion de conocimiento
para exportar.

4) No hay un crecimiento sostenido de la proporcion de trabajadores ca-
lificados o de técnicos en la maquila, lo que hace pensar que sigue
siendo, en general, intensiva en mano de obra no calificada.

5) Tampoco se ha demostrado que en la maquila predominan las tecnolo-
gias de punta, por el contrario, hay datos que demuestran lo opuesto. La
maquila utiliza, sobre todo, mano de obra poco calificada, mal paga-
da: el salario en la maquila no ha remontado el 60% de los salarios en
la manufactura en general (De la Garza, 2005).

6) La maquila ha sido tradicionalmente de alta rotacion externa por de-
cision del propio trabajador: no obstante la falta de empleos formales
en este pais, muchos trabajadores prefieren renunciar, afectado produc-
tividad, aprendizaje, la identidad con la empresa.

7) En la maquila hay un amplio predominio de sindicatos de proteccion
empresariales, que no son el resultado de las libres fuerzas del merca-
do, sino de un contubernio entre lideres sindicales, gerencias y auto-
ridades del trabajo (De la Garza, 2012).
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Para el siglo XXI, las evidencias empiricas acerca de las limitaciones de
la maquila hacen coincidir a una mayoria de académicos mexicanos que las
han estudiado, a una parte importante de académicos extranjeros, a algu-
nos sectores empresariales, a organismos internacionales como la OIT y la
CEPAL, no de la misma manera a instituciones como la OCDE, el Banco
Mundial y el FMI. La ultima fase de la polémica estuvo relacionada con la
tesis de tendencia al upgrading: escalamiento de una maquila intensiva en
mano de obra a otra creadora de conocimiento (Carrillo, 1997), acunada
por académicos aplaudidos por los simpatizantes del modelo maquilador.
Sin embargo, en los ultimos diez afios los elogios casi han cesado y la maqui-
la 0 modelo maquilador ha dejado de ser en estos sectores una buena pala-
bra (De la Garza, 2016).

La maquila en México tuvo origenes modestos en la década del sesenta del
siglo XX. Fue disenada como un programa temporal y sin grandes ambicio-
nes, acunado durante el modelo de sustitucion de importaciones, no para
ser el eje de la economia, sino para atraer inversiones extranjeras en la fran-
ja fronteriza del norte, en la que la oferta de empleos estaba restringida a
servicios precarios o en la agricultura. No obstante, desde sus origenes, la
maquila fue concebida como conjunto de plantas que funcionan como filia-
les o subcontratistas de empresas extranjeras, que utilizan a México como
offshoring al importar insumos libres de impuestos, que ensamblan o trans-
forman estos insumos en mercancias manufactureras destinadas a la expor-
tacion. Aunque el decreto maquilador por el cual se quita impuestos a la
importacion, a la exportacion, el IVA y se reduce el ISR, ha sido cambiado
en muchas ocasiones, permitiendo vender en el mercado interno o consu-
mir insumos nacionales, con la instauracion del modelo neoliberal que,
entre otros componentes, ha buscado descansar el desarrollo del pais en la
inversion extranjera y la exportacion. Este modelo se encontré con un ré-
gimen de maquila preexistente que llenaba las expectativas de incentivar
la inversion extranjera y la exportacion. De tal forma que desde los afos
ochenta la maquila tuvo un gran crecimiento, y es sobre todo subcontratis-
tas o filial de grandes corporaciones internacionales, que procesan insumos
que son de la propiedad de la gran corporacion y que paga a sus subcontra-
tistas el “servicio de maquila” de dichos insumos, para luego exportar los
productos en su mayoria. Como los productos pertenecen a la gran corpo-
racion y su venta es en el mercado internacional, principalmente de Estados
Unidos, el convenio de subcontratacion es comtn que implique una super-
vision por parte de la gran corporacion del proceso productivo de la sub-
contratada, que a veces se lleva hasta las propias relaciones laborales en ésta.
Es decir, la esencia del decreto maquilador, con todo y sus transformaciones
hasta la actualidad, promueve la sustitucion de insumos nacionales por im-
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portados, lo cual favorece que se opere con bajos valores agregados, que se
vuelva fundamental en este valor agregado de exportacion, que no toma en
cuenta a los insumos importados, la mano de obra. Es decir, un modelo que
presiona hacia una mano de obra barata y excluye la investigacion y el
desarrollo. Aunque en el inicio la maquila operaba en una suerte de zona
franca en la frontera norte, extendida a los estados nortenos y actualmente
opera en todo el pais, la realidad empirica es que la mayoria de las maquilas se
ubican en los estados nortetios hasta la actualidad, por su cercania a los Es-
tados Unidos, entre otros factores.

El hecho de que la maquila haya implantado —como veremos— mode-
los productivos basados sobre todo en la precarizacion del trabajo y que no
fomente la investigacion y desarrollo, no se debe unicamente a las condi-
ciones del decreto maquilador, sino al engarce de esta institucion con las
estrategias de las grandes corporaciones que desde la década de los ochen-
ta decidieron descentralizar partes de sus procesos productivos en cadenas
de valor que involucran al tercer mundo, la llamada en los setenta: nueva
division internacional del trabajo. De tal forma que una serie de paises del
tercer mundo pasaron de exportadores primarios a la exportacion de manu-
factura, y el decreto maquilador quedé como anillo al dedo a esta estrategia
de los grandes sujetos empresariales del mundo. En este contexto se acuno
la doctrina del escalamiento industrial por el cual un pais empezaba por el
ensamble intensivo en mano de obra para seguir hacia escalones cada vez
mads automatizados. Esto no fue lo que sucedi6 con la maquila en México,
desde el momento en que no llegaron a este pais los eslabones de mayor
valor agregado de las cadenas de valor, sino aquellos que técnicamente y
en términos de rentabilidad operaban con mano de obra no calificada y mal
pagada. En la consolidacion de este modelo jugd un papel fundamental
la politica laboral y sindical del Estado. Es decir, apoyando el Estado la de-
presion salarial, para hacer atractivo el pais a este tipo de inversion y con
el pacto no escrito con las grandes confederaciones sindicales de no pre-
sionar los salarios hacia la alza. De esta manera, el incentivo evolucionista
de transitar hacia una mayor automatizacion y contenido en conocimiento
en el valor agregado, no se dio en 35 anos del modelo neoliberal maquilador
(De la Garza, 2013).

En 2007 se dio el ultimo cambio importante de lo que era el decreto ma-
quilador, primero desapareciendo esta denominacion, la de maquila, ast
como su estadistica anterior y acuiiado el término de industria manufactu-
rera maquiladora y de servicios de exportacion (IMMEX), que unifica la an-
terior industria maquiladora de exportacion (IME) con el programa PITEX
(Programa de Importacion Temporal para la Exportacion) que también des-
aparecio. Este reagrupamiento, como veremos, dificultara captar lo que mas
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interesa a las empresas de offshoring de grandes corporaciones al mezclar-
las con plantas de otras caracteristicas. Ademas de que las variables que
incluye la nueva estadistica son las mismas que las de la encuesta indus-
trial mensual, que no permiten profundizar en el funcionamiento interno
de la nueva maquila. Adicionalmente, desde 2005, el INEGI dej6 de levan-
tar la encuesta ENESTYC, que incluia un médulo de maquila y que si
permitia conocer a detalle los procesos productivos y las relaciones laborales
en la maquila.

Sin embargo, el decreto IMMEX sigue manejando los mismo objetivo
que el antiguo decreto maquilador: esta dirigido a procesos industriales o
de servicios dirigidos a la elaboracion, transformacion o reparacion de mer-
cancias de procedencia extranjera importadas para su exportacion, inclu-
yendo los servicios internos para dichas exportaciones, que es diferente a
la exportacion de servicios. El decreto especifica lo que se puede importar
sin impuestos y los plazos para su permanencia en el pais, basicamente
combustibles, materias primas, componentes, envases, empaques y etique-
tas, maquinaria, equipo, herramientas, refacciones y equipo de oficina. La
exencion de impuestos tiene como condicion la exportacion de al menos
500 mil dolares al ano o el 10% de la facturacion, lo que va dirigido sobre
todo a empresas grandes, como veremos empiricamente mas adelante.

La industria manufacturera maquiladora y de servicios de exportacion, al
fusionar el antiguo programa IME y el PITEX, le aumenta al PITEX el mon-
to de lo que tendria que exportar y especifica que vale para subcontratistas
que maquilen para los propietarios de los insumos importados. Incluyo la
exencion del IVA que no estaba en PITEX y evit6 mencionar al NAFTA como
condicion para la quita de impuestos. Es decir, IMMEX quita el impuesto de
importacion, el de exportacion, el IVA y los impuestos compensatorios.

En esos anos en que aparece el concepto de IMMEX, el INEGI acuno el
concepto de Manufacturas Globales, como las actividades economicas reali-
zadas por empresas cuyos insumos provienen principalmente del extranje-
roy su produccion se destina mayoritariamente a la exportacion, se tratara
de empresas extranjeras subcontratadas por matrices extranjeras. Hay se-
mejanzas con IMMEX, pero es mas claro el caracter total de offshoring de
las manufacturas globales a cargo de otras empresas también extranjeras.

Para IMMEX el INEGI genera informacion mensual llamada EMIM a
partir de julio de 2007 y se acuna en concepto de valor agregado de exporta-
cion que es:

Valor agregado de exportacion = suma (materias primas y empaques
nacionales + sueldos, salarios y prestaciones + gastos diversos + utilidades),
es decir, no incluye insumos importados. El cambio de IME a IMMEX al-
ter6 por esta nueva definicion substancialmente algunas variables: las IME
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en 2006 eran 2 810 establecimientos con 1 202 134 trabajadores; la IMMEX en
2008 eran 5 180 establecimientos, que crecieron por el cambio en la defi-
nicion en 84.3% y el personal ocupado en 59.1 por ciento.

EL BALANCE DE LA IME HASTA 2007

Como se puede ver en el cuadro 1, entre el ano 2000 y 2006 el ntimero de esta-
blecimientos de la IME descendieron en 21.7% y el personal total ocupado
en 6.9%. Una consecuencia fue el aumento en el tamano de establecimien-
to maquilador, medido por numero de trabajadores por establecimiento
que se incrementod de 360 trabajadores en el afio 2000 a 427.8 trabajadores
en 2006. Es decir, una tendencia hacia la concentracion de la maquila en
establecimientos grandes de mas de 250 trabajadores, que ya lo eran, pero
ahora con tamano mayor.

CUADRO 1
NUMERO DE ESTABLECIMIENTOS Y DE TRABAJADORES EN LA IME
(2000-2006)

Ao estiﬁzfxijrftos PersonalatJOIt_c(L)l)ocup ado PTO/establecimiento
2000 3590 1291232 360

2001 3630 1198942 330.3

2002 3003 1071209 356.7

2003 2 860 1062105 371.3

2004 2810 1152300 410.0

2005 2816 1166 250 414.2

2006 2810 1202 134 427.8

FUENTE: IME, INEGL.

En la ultima etapa de captacion de la IME por el INEGI, el porcentaje de
materias primas y empaques importados con respecto de los producidos
internamente se mantuvieron muy elevados sin tendencia a disminuir (alre-
dedor del 97% importado), por esto resulta logico que el impacto en en-
cadenamientos productivos dentro de México sea poco notable. El incentivo

! La IME lleg6 hasta junio de 2007, la IMMEX empez6 en julio de 2007. Por esta razén
comparamos el afio anterior con datos completos de la IME (2006) con el primer afio con datos
completos de IMMEX (2008).
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para el capital extranjero no es la sustitucion de importaciones sino la
sustitucion de insumos nacionales por importados, es decir, se trata de un
régimen de impulso a la importacion sin formacion de cadenas nacionales
importantes.

CUADRO 2
PORCENTAJE DE INSUMOS IMPORTADOS POR LA IME
(2000-2006)

Ao ' Porce'ntaje
de insumos importados
2000 96.9
2001 96.5
2002 96.3
2003 96.8
2004 96.9
2005 96.6
2006 94.6

FUENTE: IME, INEGL

Del cuadro 3 se observa como el valor agregado de exportacion por traba-
jador (productividad) se increment6 en términos reales 4.1% anual, en tan-
to que los salarios reales de obreros subieron en términos reales 2.6% por
ano, para los técnicos el aumento anual real de sus salarios fue de s6lo 1%
al anno. De cualquier manera los salarios de obreros se mantuvieron muy
por debajo del limite de la pobreza salarial (con un maximo de 3 110 pesos
mensuales) y el de los técnicos en el limite de dicha pobreza (7 922 pesos por
mes) en 2006. Asimismo, se mantuvo la diferencia salarial entre técnicos y
obreros de 2.5.

Lo anterior contrasta con la gran importancia de los sueldos, salarios y
prestaciones en el valor agregado de exportacion, que tuvo su maximo en
el ano 2000, con el 50% y bajé un poco hacia 2006 con el 45%. Por el contra-
rio, las utilidades en el valor agregado de exportacion fueron elevadas y
crecieron hasta 2006 con el 14.2%. Sin embargo, sigue cierto que el valor
agregado de exportacion es limitado, si se le compara con los insumos im-
portados. Estos ultimos representaron el 247% de dicho valor agregado en
2006 (véase el cuadro 4) para el sector automotriz, que es el sector estrella.

La maquila no transito hacia el trabajo de los técnicos u obreros especiali-
zados. El ultimo dato de ENESTYC mostraba para 2005 que habia un 52%
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CUADRO 3
PRODUCTIVIDAD Y SALARIOS REALES MENSUALES DE OBREROS
Y TECNICOS EN LA IME
(PRECIOS CONSTANTES DEL 2000)

Afo Indice de productividad? S(z;czrsigss:;o:qzr)os Sa(l;gzz ii:iﬁggos
2000 100 2688 7467
2001 112 2960 7758
2002 123 3104 7833
2003 123 3040 7725
2004 127 3097 7965
2005 130 3072 7904
2006 124 3110 7922
FUENTE: IME, INEGL.
CUADRO 4

SUELDOS, SALARIOS Y PRESTACIONES/VALOR AGREGADO DE EXPORTACION,
UTILIDADES/VALOR AGREGADO DE EXPORTACION

E INSUMOS IMPORTADOS/VALOR AGREGADO

o | | e |
(%) 0 VA"
2000 51.0 113 3276
2001 50.1 12.1 279.3
2002 48.6 125 255.0
2003 46.7 12.0 265.0
2004 46.3 126 277.0
2005 413 126 261.0
2006 45.0 14.2 247.0

FUENTE: IME, INEGI.
*Solo construccion, reconstruccion y ensamblaje de equipo de transporte y sus accesorios.

% Valor agregado de exportacion/personal total ocupado (precios constantes de 2000).
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de obreros no especializados en la maquila, en tanto que la encuesta IME
indica que el porcentaje de obreros en el personal total ocupado en la ma-
quila solo bajo del 81% en el 2000 al 78% en el 2006 y el de técnicos de
11.9% en el 2000 al 13 % en el 2006.

Al inicio de la maquila habia un claro predominio de las mujeres, luego
aumento el porcentaje de hombres, pero éste se estabilizé en 35.4% de
hombres obreros en 2006 contra 42.5% de mujeres obreras en el personal
total ocupado.

CUADRO 5
PORCENTAJES DE OBREROS Y TECNICOS EN LA IME

Aiio Porcentaje Porc,enfaje
de obreros de técnicos
2000 81.0 11.9
2001 79.8 12.4
2002 79.6 12.7
2003 79.1 12.9
2004 74.9 12.2
2005 78.9 12.8
2006 78.0 13.0

FUENTE: IME, INEGL

Finalmente, si se hubiera transitado a una maquila de creacion de cono-
cimiento, en el sentido de generacion de conocimientos para la venta (ex-
portacion) como principal producto, este transito se hubiera reflejado en
la importancia de la maquila de servicios, no obstante que el concepto de
maquila de servicios incluye mucho mas que la creacion de conocimientos,
también a los servicios que se prestan dentro de México a las maquilas ma-
nufactureras. Los datos no muestran esa evolucion, como se ve en el cuadro 6.

Se ve del cuadro anterior que el crecimiento del personal ocupado en 6 anos
en la maquila de servicios es bajo (0.09% anual); las remuneraciones por
personay mes son mas bajas que en el resto de la maquila (5 504 pesos por mes
en 2006, incluye prestaciones) y lo que representa en el total del valor agre-
gado la maquila de servicios es marginal (entre 3.5 y 4.2 por ciento).

En general la maquila, en los anos analizados (hasta 2006%), s6lo represento
el 22.6% del personal en la manufactura; los sueldos, salarios y prestaciones
por persona y mes fueron mas bajos que en la manufactura y abajo del li-
mite de la pobreza, la maquila ha ido acompana por un déficit en la balanza



EL MODELO MAQUILADOR NO FUE LA PALANCA DEL DESARROLLO MEXICANO 195

CUADRO 6
MAQUILA DE SERVICIOS
. Personal Remuneraciones/ VA maquila de
_ Numero de por personas al mes .

Ano . total ) servicios/VA

establecimientos (incluyendo ,

ocupado , . maquila
prestaciones)

2000 237 49412 4555 3.5%
2001 238 43691 4750 4.0
2002 220 37505 5004 3.6
2003 252 36355 5261 3.9
2004 291 42 406 5486 4.1
2005 301 48213 4890 43
2006 311 52124 5504 4.2

FUENTE: IME, INEGL.
*En pesos constantes del 2000.

comercial, resultado de la gran importacion de insumos, y poco repercute en
el valor agregado nacional.

LOS CAMBIOS EN LOS ESTABLECIMIENTOS IMMEX

Del cuadro 7 se ve como al pasar de IME a IMMEX el nimero de estableci-
mientos en la nueva maquila disminuy6 en 12.6% entre 2008 y 2017, po-
siblemente por la elevacion de la condicion de exportar medio millon de
dolares con el decreto IMMEX, a diferencia de los 100 mil para PITEX. En
cuanto al personal total ocupado, éste crecio en esos anos en 30.4%, alcan-
zando en enero de 2017 los 2 483 721 trabajadores. Es decir, aumento el
tamano promedio de cada establecimiento de 367 trabajadores por estable-
cimiento en 2008 a 492 en 2017.

En cuanto a los salarios y sueldos, incluyendo prestaciones, la estadisti-
ca IMMEX no permite diferenciar entre obreros y técnicos, sino que los
suma. Del cuadro 8 se observa que las remuneraciones reales de la suma de
obreros y técnicos sigue siendo muy bajas en términos reales de 6 385 pesos
por mes (de 2010) en 2017, cantidad que se encuentra abajo del umbral de
pobreza oficialmente reconocido, aunque este monto amenté en términos
reales, éste fue escaso, de solo 0.8% anual. Con el IMMEX no hubo una me-
joria en remuneraciones para los trabajadores con respecto de la antigua defi-
niciéon de maquiladora.
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CUADRO 7
ESTABLECIMIENTOS, PERSONAL TOTAL OCUPADO
(IMMEX, 2008-2017)

Ao N um?ro‘ de Personal total
establecimientos ocupado
2008 5180 1904 487
2009 5207 1685887
2010 5260 1675 644
2011 5106 1803 927
2012 5083 1904 986
2013 5114 2019679
2014 5060 2115931
2015 5008 2258341
2016 5002 2357556
2017 5047 2483721

FUENTE: EMIM, INEGI.

CUADRO 8
SALARIOS REALES POR MES DE OBREROS Y TECNICOS
(PESOS DE SEGUNDA QUINCENA DE 2010)

Salario
Afio mensual real

(pesos)
2008 5946
2009 5771
2010 5953
2011 5923
2012 5890
2013 6343
2014 6 149
2015 6151
2016 6212
2017 6385

FUENTE: IMMEX, INEGL
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Con la nueva definicion los establecimientos contenidos en el programa
IMMEX con respecto de los anteriores en IME, por el solo hecho de anadir
a los programa PITEX disminuy¢ el porcentaje de insumos importados con
respecto del total consumido, de ser 96.4% importados en 2006, en 2008,
con el IMMEX, se baj6 a 75%. Esta disminucion no significa que se transi-
t6 hacia una sustitucion de insumos importados por nacionales, puesto que
este porcentaje, con IMMEX, se ha incrementado en favor de las importaciones
entre 2008 y 2017, al llegar en este ano a 76.1%. Es decir, los establecimien-
tos del programa PITEX en porcentaje de total de insumos ya importaban
menos que los de la IME, pero insistimos, el espiritu de IME y ahora de
IMMEX no propicia la sustitucion de importacion de insumos importados
por los nacionales, puesto que el sistema de incentivos fiscales esta basa-
do en la importacion temporal de dichos insumos para luego exportarlos.

CUADRO 9
PORCENTAJE DE INSUMOS IMPORTADOS/INSUMOS
TOTALES CONSUMIDOS POR ESTABLECIMIENTOS IMMEX

y Porcentaje de insumos
Ano .
importados
2008 75
2010 70.6
2015 72.3
2017 76.1

FUENTE: EMIM, INEGI.

Aunque las remuneraciones reales se han mantenido estancadas y bajas
con el programa IMMEX; los ingresos por exportacion de este sector, en
términos reales, no han dejado de aumentar, alcanzado un incremento entre
2008y 2017 de 78.6% real.

Aunque el numero de trabajadores se increment6 substancialmente con
el programa IMMEX, con respecto de la antigua maquila (IME), por el solo
cambio de definicion, aunque también han aumentado durante la vigencia
del IMMEX. De cualquier manera, para 2017 la manufactura en general no
habia remontado el 25.5% del personal total ocupado en la economia, en tan-
to que los establecimientos IMMEX representaban solamente el 3.6% del
personal total ocupado en dicha economia, aunque si eran un porcentaje
muy alto del de la manufactura (52.6%). En cuanto al PIB nacional, la ma-
nufactura se ha estancado al representar 17.3% del total en 2016. En tanto
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que del total de ingresos de la manufactura el 61.3% corresponden a la ex-
portacion.

¢DE LA MAQUILA A LA MANUFACTURA GLOBAL
COMO EJE DEL CRECIMIENTO DE MEXICO?

Un nuevo concepto que maneja recientemente el INEGI es el de manufac-
tura global, tiene semejanzas con el de EMIM, pero pone mas el acento en
establecimiento que extensivamente practican el offshoring, es decir, deja
fuera aquellos que no importan substancialmente sus insumos, ni los que
no exportan mayoritariamente sus productos. Este segmento puede estar
o no dentro del decreto EMIM, pero resulta muy importante al ser grandes
corporaciones que se sabe que generan el valor final de sus productos en ca-
denas globales. Saber el papel que estas corporaciones dan a sus subcon-
tratistas o filiales dentro del territorio nacional es fundamental para entender
el lugar de México en las estrategias productivas de las empresas globales
que dominan el mundo de los negocios. Todavia la informacion generada por
el INEGI al respecto es muy pobre. Sin embargo, se puede desprender de la
misma que el valor agregado de las empresas manufactureras globales en
el total de la manufactura, si bien es todavia limitado tiende a crecer, al ser
de 10.7% en 2017. Cuando se desglosa este valor agregado por sectores eco-
nomicos, resulta que estda concentrada en el ensamble de automoviles y
camiones, llegando a representar el 45.6% del valor agregado en la manu-
factura global situada en México, en tanto que las autopartes significan casi el
30% en el 2017.

La importancia de la empresas manufactureras globales se constata des-
de el momento en que en 2016 representaban el 38% de la exportacion del
total de la manufactura; y el 27.7% del total producido por la manufactura;
y que en 2015 empleaban a 1 247 387 trabajadores.

Los éxitos limitados de la maquila, sea tradicional (IME) o ampliada
(IMMEX), practicamente quedan reducidos al auge exportador y a una
cantidad apreciable de trabajadores empleados, sin haber representado el eje
de un arrastre generalizado de la produccion y del empleo en el pais, su es-
caso efecto multiplicador y de creacion de empleos dignos ha contribuido
a disminuir el optimismo de sectores académicos empresariales y guberna-
mentales con respecto de la maquila tradicional o bien ampliada. Habria
que puntualizar sus efectos negativos:

1) Se ha tratado de un programa no sélo de aumento de las exportaciones,
que si lo ha sido, sino también de las importaciones, que no ha con-
tribuido a mejorar la balanza comercial.
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CUADRO 10
VALOR AGREGADO DE LA MANUFACTURA GLOBAL CON RESPECTO
DEL TOTAL DE LA MANUFACTURA E IMPORTANCIA DEL SECTOR AUTOMOTRIZ
EN DICHA MANUFACTURA GLOBAL

) VA EMG/ VA en'samble VA autopartes/
Ao manufactura automotriz/VA EMG VA EMG
(%) (%)
2007 8.5 40.8 18.0
2008 8.8 40.8 20.2
2009 8.8 43.6 21.7
2010 8.8 46.7 21.6
2011 8.5 43.9 224
2012 9.7 44.1 253
2013 9.6 46.3 24.6
2014 10.6 45.1 25.6
2015 10.7 45.6 29.6

FUENTE: empresas manufactureras globales, INEGI.
VA=valor agregado; EMG=empresas manufactureras globales.

2) Como ha estado dirigido, sobre todo y mas ahora con IMMEX, a las
grandes corporaciones internacionales, éstas han traido sus capita-
les, pero insertos en sus estrategias globales o multinacionales de ubi-
cacion de eslabones diferenciados de sus cadenas de valor a nivel
global. Estos eslabones en la industria manufacturera a la que han ido
dirigida los programas maquiladores, tienen desniveles en intensidad
de capital. Dichas estrategias no s6lo han tomado en cuenta los aho-
rros en impuestos al registrarse como magquilas, sino el entorno sala-
rial, la forma como dichos salarios se forman en México y el de las
politicas gubernamentales en este sentido junto a las de los sindica-
tos, ademas de la calificacion de 1a mano de obra disponible. El resultado
es que las multinacionales se encuentran con un incentivo tributario
(los decretos maquiladores), pero también con una politica salarial
del gobierno tendiente hacia la depresion del salario real desde que se
instaura el modelo neoliberal. Si bien esta politica sigue en primer
término, la receta monetaristas de mantener los salarios deprimidos
para contener la inflacion, como efectivamente sucedio, dicha con-
tencion salarial (1980-2012) alcanza la friolera de -68.4% de caida real
en el poder de compra del salario minimo y de 50.5% en los salarios con-
tractuales, la crisis salarial en México ha vuelto un incentivo adicional
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a la llegada del capital extranjero (De la Garza, 2016). El mecanismo
para mantener y profundizar esta situacion parte de la Secretaria de
Hacienda, que fija los parametros de los aumentos anuales en el salario,
se transmite a la Comision Nacional de Salarios Minimos, organismo
tripartito de capula gubernamental, empresarial y de sindicatos cor-
porativos. Posteriormente, el aumento en salario minimo sirve de “faro”
alos “factores de la produccion” (gerencias y lideres sindicales corpo-
rativos) para sus porcentajes de aumentos salariales contractuales. El
resultado en 35 anos es el mencionado, la crisis salarial en México, que
tan bien ha sido aprovechada por las multinacionales, sean maqui-
ladoras o no. En el caso particular de las maquilas, éstas se insertan y
aprovechan los bajos salarios garantizados en la forma mencionada
por el gobierno, lo que repercute en los modelos productivos predomi-
nantes en la maquila. De investigaciones anteriores hemos demostra-
do que lo que predomina en este sector es el “toyotismo precario” (De la
Garza, 2005), es decir, procesos sobre todo de ensamble, con mano de
obra barata y de baja calificacion, con prestaciones minimas, con contra-
tos en su mayoria y sindicatos de protecciéon que no representan ni
defienden a los trabajadores, con trabajadores con poca identidad con
la empresa y en periodos menos criticos de la economia con alta rota-
cion voluntaria de personal. En cuanto a la tecnologia no utilizan las de
punta, ni altos niveles de automatizacion, en cambio si se extendieron
las nuevas formas de organizacion del trabajo —por eso lo de toyotis-
mo— aunque mads en la forma de lean production, que margina los
aspectos de cultura laboral e identidad con la empresa, y que aparece
mads como técnica de gestion de personal. La robotizacion no se pre-
senta en gran extension en esta maquila, tampoco es seguro que en
poco tiempo se pase a desemplear trabajadores en aras de la robotiza-
cion, empezando porque hasta ahora el costo de un robot supera al
costo laboral en la maquila mexicana, seguido de que los eslabones
de la cadena de valor instalados en México no son los de mayor sofisti-
cacion y puede realizarse con mano de obra no muy calificada, es decir,
se trata de eslabones de bajo valor agregado, cuyo monto, hemos de-
mostrado, sobre todo descansa en las remuneraciones al personal
ocupado. Es decir, para ser estos productos competitivos, en las con-
diciones de los modelos de produccion instaurados por las multina-
cionales en México, necesitan del bajo salario.

Las investigaciones empiricas no mostraron para la maquila resultados
tan favorables como otros supusieron (Alvarez, Carrillo y Gonzalez, 2014),
tanto en tecnologia, en investigacion y desarrollo, en sustitucion de importa-
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ciones, en empleos dignos e incluso en encadenamientos internos en la eco-
nomia y sus repercusiones en el PIB, en el empleo total, en el crecimiento
general de la economia. En esta medida predominaron finalmente mas las
criticas que las alabanzas, en particular la tesis del upgrading y del paso a
la maquila de servicios se dejo de discutir y el nimero de investigaciones
sobre maquiladoras disminuyeron. Casi al mismo tiempo se dio el ultimo
auge de la produccion de la industria automotriz con la instalacion de plan-
tas de tercera generacion a partir del siglo XXI, mas las reestructuradas a
fondo mas antiguas. De tal forma que en los animos de académicos, de ge-
rentes y funcionarios publicos ha aparecido el sustituto de la maquila que
deberia ser el eje de una nueva economia: la nueva industria automotriz (IA),
tanto en la forma de ensamble final como en la de produccion de autopar-
tes. De esta manera renace con nuevos componentes la pregunta de si la
nueva industria automotriz serd el eje de un desarrollo nacional sostenido
y generalizado. O se trata de una nueva utopia vinculada al mantenimien-
to del modelo neoliberal. Este tema se discutira en los proximos anos, por lo
pronto queremos dejar apuntadas breves reflexiones de este “sustituto” de
la maquila (Mendoza, 2011).

La IA representa actualmente sélo el 3.5% del PIB nacional y 19.8% del
PIB manufacturero (Orive, 2014). En cuanto a la exportacion, la de la TA
solo es el 8% del total nacional exportado y aunque la balanza comercial es
positiva para esta IA, sélo el 26% de sus insumos son nacionales. Es decir,
la TA no puede considerarse como la inductora de crecimiento al conjunto
de la economia mexicana y si la fuera seria una mala inductora, puesto que
el crecimiento promedio anual del PIB real ha sido bajo (Secretaria de Eco-
nomia, 2012).

Por otro lado, no hay duda que la automotriz ha crecido en la produc-
cion de vehiculos y de autopartes, luego de la crisis de 2008-2009. Pero
aunque el subsector de produccion de equipo de transporte ha crecido en
el total del PIB se mantiene en cifras muy bajas (grafica 1).

Es cierto que las exportaciones de la IA se han disparado a partir de
2009, superando las importaciones (grafica 2). Es decir, a diferencia de la
maquila en general, la balanza comercial de la automotriz es positiva. De
la grafica 3 se puede observar que en el total agregado bruto de la IA en
fabricacion de automoviles y camiones, el excedente de explotacion (una
parte importante son ganancias de las empresas) es sumamente elevado,
tocandole a los salarios solamente el 6.6% de éste y a los impuestos el 0.6%.
Es decir, se trata especialmente la parte ensambladora de la IA de una su-
brama que genere altas utilidades y muy poca derrama salarial entre sus
trabajadores, asi como para el fisco.
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GRAFICA 1
PARTICIPACION DEL SUBSECTOR EQUIPO DE TRANSPORTE EN EL PIB
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GRAFICA 2
EXPORTACIONES E IMPORTACIONES DE LA INDUSTRIA AUTOMOTRIZ
(MILLONES DE DOLARES)
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Por otro lado, se puede observar de la grafica 4 que la capacidad de crear
encadenamientos de la IA hacia atras y hacia adelante es muy limitada,
siendo esta capacidad mayor en autopartes que en ensamble (un eslabon
hacia atras y 1.2 hacia adelante dentro del pais). En ensamble final las ca-
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GRAFICA 3
COMPONENTES DEL VALOR AGREGADO RESPECTO DEL VALOR
DE LA PRODUCCION DE LAS RAMAS DE LA INDUSTRIA AUTOMOTRIZ 2014

Total valor agregado bruto millones de pesos 485 721
3361 Fabricacion
de automoviles y 268218
camiones
3 362 Fabricacion
de carrocerias 5856
y remolques
3363 Fabricacion
de partes para
partes p 211 647
vehiculos
automotores 18.0 53
M Excedente bruto de operacion B Remuneracion de asalariados

B Impuestos netos a la produccion

FUENTE: Ruiz (2017), conferencia impartida para la fundacion Ebert el 3 de abril, México,
D.E

GRAFICA 4
MEXICO: ENCADENAMIENTOS HACIA ATRAS Y HACIA DELANTE
EN LA INDUSTRIA AUTOMOTRIZ 2012

Fabricacion de partes para

vehiculos automotores 1.02 1.21

Fabricacion de carroceria

0.99 0.68
y remolques

Fabricacion de automoviles

. 0.94 0.68
y camiones

M Hacia delante [ Hacia atras

FUENTE: Ruiz (2017), conferencia impartida para la Fundacion Ebert el 3 de abril,
México, D.E

denas hacia atras y hacia adelante son menores. Otro tanto se puede decir del
multiplicador del producto, del empleo y del valor agregado.

En cuanto al empleo en la IA hay que considerar cuatro subramas de los
censos economicos (fabricacion de automoviles y camiones, fabricacion de ca-
rrocerias y remolques, fabricacion de partes para vehiculos automotores y
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fabricacion de otro equipo de transporte). En el personal ocupado la fabri-
cacion de autopartes significa el 85.3 % del personal total ocupado. En cam-
bio, las ensambladoras solo significan el 10.3% del empleo de la IA (Pefia
Nieto, 2016).

CUADRO 11
DELIMITACION DE LA INDUSTRIA AUTOMOTRIZ

Personal
Codigo . o Unidades iy
SCIAN Actividad economica econdmicas ocupado Produccion
total
Industria automotriz 100.0 100.0 100.0

Rama Fabrlc.a(:lon de automoviles 57 103 540
3361 |y camiones

Rama | Fabricacion de carrocerias

3362 |y remolques 46 32 1.6
Rama | Fabricacion de partes

3363 | para vehiculos automotores 081 853 B0
Rama | Fabricacion de otro equipo

3369 | de transporte 6 12 05

FUENTE: INEGI, Censos economicos 2014. Las cifras correspondientes al numero de unidades
econdomicas se obtuvieron del Directorio Estadistico Nacional de Unidades Economicas (DE-
NUE), 2014.

Las autopartistas tienen mayor presencia en el empleo: de 584 906 tra-
bajadores en toda la IA, a las autopartes les corresponden 438 158, a las
ensambladoras 66 668 y a las distribuidoras (servicios) 80 mil (Secretaria
de Economia, s/f).

En la ocupacion con respecto de la PEA, la IA representaba so6lo el 0.6%,
asimismo, en la manufactura el porcentaje que toca a la IA es bajo (grafica 7).

Por lo que respecta a las remuneraciones, las fabricaciones de automovi-
les y camiones pagan mas del doble que en manufactura en general; aunque
laTA, considerando solo autopartes, las remuneraciones eran significativa-
mente menores que las ensambladoras (-133%), quedando las autopartes
debajo de las manufacturas en general. Las Tires 3, que son la mayoria de
las autopartistas, pagaban 50% menos que en las de ensamble.

De cualquier forma, las remuneraciones medias reales para toda la 1A se
estancaron en términos reales desde la crisis del 2009, asi como la produc-
tividad laboral. Los salarios tabulados de las ensambladoras presentan una
gran varianza, entre la planta que mejor paga, CIVAC de Cuernavaca, y la peor,
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GRAFICA 6
EMPLEO MANUFACTURERO AUTOMOTRIZ
(MILES DE PERSONAS)

2007 2008 2009 2010 2011

[l Automotriz [ Resto de manufacturas

FUENTE: elaboracion con informacion de INEGI.

GRAFICA 7
REMUNERACION POR PERSONA
(PESOS MENSUALES)

Industrias manufactureras g 11426
paravehicalos automecores | MY 10912
Industria automotriz ; 18101
Fabricacion de automoviles ; 25289

y camiones

FUENTE: INEGI, Censos economicos 2014.

Mazda de Guanajuato, hay una diferencia de alrededor del 100% (Cova-
rrubias y Bouzas, 2016). En general, las plantas antiguas (Ford de Hermo-
sillo, Nissan de Cuernavaca y VW de Puebla) pagan mejor que las nuevas
plantas de alta tecnologia del Bajio. La explicacion no esta en el mercado
de mano de obra, sino en las luchas que en el pasado dieron las primeras tres
plantas.

En términos de canasta basica, los salarios tabulados automotrices son
en general de limite con la pobreza y en la comparacion internacional a
México le va mal, las remuneraciones (que incluyen salarios y prestaciones)
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de la mano de obra en la IA son de alrededor de %4 que en Estados Unidos
(Covarrubias, 2014). En particular, en la manufactura de autopartes, el
costo de produccion en México es 13% menor que en Estados Unidos.

Con respecto de los salarios, el empleo y las configuraciones sociotécnicas
de laIA, hay que diferenciar claramente dos sectores: el de las ensamblado-
ras que cuentan en partes de sus procesos productivos con alta tecnologia,
robotizada e informatizada (no existe ninguna planta ensambladora total-
mente automatizada, el trabajo con robots se combina con otro manual con
herramientas); y las de autopartes que son intensivas en general en mano
de obra, aunque hay fuertes variaciones entre Tires 1, 2 y 3. Este ultimo sec-
tor es en realidad en gran parte maquiladora con configuraciones sociotécni-
cas muy diferentes de las ensambladoras. Las primeras poco aportan al
empleo en México, aunque sus salarios son mds elevados que en autopartes.

Es probable que las autopartes tengan una distribucion de configuracio-
nes sociotécnicas como las de la maquila en general, un porcentaje peque-
no con tecnologia elevada, nuevas formas de organizacion y calificacion
alta de la mano de obra (Tires 1) y una mayoria coincidente con la confi-
guracion toyotista precaria, tecnologias medias o bajas, bajos salarios, poca
calificacion de la mano de obra. En el estudio sobre maquiladoras en gene-
ral, lo anterior correspondio al 60 % de los establecimientos (De la Garza,
2013).

Se puede concluir que la IA sofisticada, la ensambladora, no es un gran
motor de induccion de los encadenamientos internos entre empresas, pues-
to que la mayoria de los insumos provienen del exterior. Por su parte, a las
autopartes que son mas importantes en el empleo, y en sus encadenamien-
tos se les puede adjudicar en su mayoria las criticas a la maquila dominan-
te en México: bajos salarios, empleo inestable, sindicatos de proteccion, un
toyotismo precario, en el que existen nuevas formas de organizacion del
trabajo, pero con baja calificacion y bajos salarios, casi nulas intervenciones
de los sindicatos en favor de los trabajadores. En realidad la fascinacion por la
tecnologia de punta que estd presente en el ensamble del auto o el camion
final, ha oscurecido el aporte principal de la IA, que es en el sector de auto-
partes. Sin embargo, el desarrollo del pais no puede basarse en general en
laIA, especialmente para la generacion de un crecimiento, productividad,
salarios y derechos laborales aceptables.

CONCLUSIONES
Como hemos analizado, ni la maquila se convirtié en motor del desarrollo, ni

del empleo, ni mucho menos de empleos dignos, tampoco fue el eje mul-
tiplicador de la inversion generalizada. Por el contrario, tiene limitaciones
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GRAFICA 8
SUELDO PARA OBREROS EN DOLARES POR HORA EN CANADA, ESTADOS UNIDOS
Y MEXICO EN LA INDUSTRIA AUTOMOTRIZ TERMINAL Y DE AUTOPARTES

1994 2016
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B Automotriz terminal @ Autopartes

* Salarios por hora estimados con base en personal operativo y horas-obrero para México, para
trabajadores en puestos no gerenciales en Estados Unidos y el total de trabajadores en Canada.
FUENTE: sin autor (2017), “El futuro de la industria automotriz en México”, Apuntes para la
equidad, num. 1, marzo de 2017, Colmex.

GRAFICA 9
INDICE DEL COSTO DE MANUFACTURA EN AUTOPARTES
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FUENTE: KPMG Competitive Alternatives (Guide to International Business Location),
2012 Edition.
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GRAFICA 10
PRODUCTIVIDAD EN INDUSTRIA AUTOMOTRIZ

Rama 3361: fabricacion de automoviles y camiones.
Productividad laboral con base en el personal ocupado. Indices 2008 = 100
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FUENTE: AMIA.

GRAFICA 11

REMUNERACIONES Y PRODUCTIVIDAD EN LA INDUSTRIA AUTOMOTRIZ

Rama 3361: fabricacion de automoviles y camiones en México, 2007-2014/2
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120

110

100 J/\ AN A
N 7[)\)\‘/ DU AN

\ / i
80 \ /
70 V
60
=
cogdcgegdzcgsdzcessdzssgdzssgdcscegszse
NN I R EEEE R R R R R
OO OO OO0 O — rmMrdrmdrdr - =/~ ™ ™ = —~ — — — —
OO O OO OO OO OO ODODODODODODODODODOODODOOOO O OO
[ I\ I oN IoN BN BN I oN I oN i oN i oN I oN NN oN I oN I oN I oN I oN I oN I oN I oN I oN BN oN I oN I oN i oN RN oN I oN I oN I oN NN oN e\ |
—— Remuneraciones medias reales —= Productividad laboral

FUENTE: AMIA.



EL MODELO MAQUILADOR NO FUE LA PALANCA DEL DESARROLLO MEXICANO 211

estructurales contenidas en los diversos decretos maquiladores que se han
engarzado con las estrategias de las empresas multinacionales de despliegue
geografico a nivel mundial. En cuanto a los decretos maquiladores, sobre los
cuales el pais si podria tener control, éstos han sido fomentadores de la im-
portacion, a la vez que de la exportacion de bajo valor agregado. Sin violentar
las circunstancias de que casi tres millones de trabajadores laboran en la
nueva maquila, se podria transitar gradualmente de un decreto que en rea-
lidad ha sido de sustitucion de insumos nacionales por importados a otro
de sustitucion de estas importaciones por produccion nacional. Puesto que
un decreto alternativo de fomento a los insumos nacionales no tendria el
incentivo por el lado de los impuestos a la importacion, aunque se podrian
mantener los de fomento a la exportacion, complementados con un uso ra-
cional del IET y del ISR para las empresas que se involucraran en este nue-
vo esquema. De la misma manera se podria fomentar la investigacion y
desarrollo, la capacitacion del personal y el uso de maquinaria y equipo
producidos internamente. Sin embargo, el nuevo fomento a las exportaciones
a partir de insumos y maquinaria y equipo nacionales, dentro de lo posible, no
podria ser para un solo sector, como lo es ahora para la maquila y se preten-
de lo sea para la automotriz. Es necesario insertar esta politica de fomento
a partir del Estado, primero con un relanzamiento de la banca de desarrollo,
pero dentro de un verdadero plan de desarrollo del pais que contemplara
cuales ramas fomentar, cuales encadenamientos internos desarrollar, en qué
temadticas volcar recursos para investigacion y desarrollo. Plan que no de-
beria de ser s6lo econémico productivo, sino social y laboral. Socialmente
tomar en cuenta el actual desigual desarrollo nacional, laboralmente que
se complemente con una legislacion que efectivamente promueva la mejo-
ria en las condiciones de trabajo, a partir de fomentar la formacion de sin-
dicatos mas representativos de los trabajadores y mas democraticos. Pero
todo esto no podra lograrse si no se dispone de las fuerzas politicas conven-
cidas de que el modelo neoliberal y su version productiva de modelo ma-
quilador exportador ha llegado a su limite, sin que haya logrado en su
historia ser motor del crecimiento y del desarrollo del pais.
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UNA POLITICA INDUSTRIAL Y TECNOLOGICA
PARA EL DESARROLLO DE UN MEXICO PROSPERO,
EQUITATIVO E INCLUYENTE

MAURICIO DE MARIA Y CAMPOS*

MEXICO: UN PAIS QUE NO CRECE Y MANTIENE UNA ENORME DESIGUALDAD

El PIB por persona de México ha pasado de algo menos de 90 mil pesos
(cinco mil délares a precios constantes de 2008) en 1994 a casi 118 mil
pesos (algo mas de 6 600 dolares) al cierre de 2016 (FMI, 2017). Puede pa-
recer mucho, pero una tasa media de crecimiento inferior al 1% anual es
bastante decepcionante para un pais emergente que venia de expandirse a
un ritmo per capita de 3.4% por ano entre 1960 y 1980 —un periodo que
abarca el tramo final del periodo dorado de la economia mexicana—, y la
convierte en una de las economias mas rezagadas de América Latina y el
Caribe en términos de crecimiento.

Si el TLCAN hubiese tenido el éxito esperado y hubiese restablecido la
tasa de crecimiento de los afios anteriores a 1980, cuando las politicas desa-
rrollistas eran la norma, México seria hoy un pais de altos ingresos, signi-
ficativamente por encima de Portugal o Grecia.

Lo mads desalentador es que los 24 anos de vigencia del TLCAN con Esta-
dos Unidos y Canadd, no han permitido aproximar nuestro producto per
capita con el de nuestros vecinos, en contraste con la convergencia que st
ocurrié entre Espana, Irlanda y Portugal con los paises mas ricos de la
Union Europea, gracias a la movilidad laboral y a los fondos de cohesion
social que permitieron, entre otras cosas, grandes inversiones en infraes-
tructura en paises y regiones rezagadas. Irlanda incluso pasé de representar
en 1980 el 48% del PIB per cdpita de Estados Unidos al 71% en 2003, es de-
cir, aumento su indicador en 1.6 veces. Hoy ha llegado a superar el de Gran
Bretana. El proceso de convergencia en la Union Europea ha incluido ya en
la ultima década a los paises de Europa del Este.

* El Colegio de México.
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Los grandes desequilibrios regionales de México en términos de la acti-
vidad economica y bienestar de sus habitantes se han agravado en los 23
anos de TLCAN. En el norte del pais y parte del centro, incluyendo la Ciu-
dad de México, el ingreso per capita es alto y por arriba de la cota nacional,
mientras que en el sur y sureste del pais se observan bajos niveles de PIB
per cdpita, excepto en la peninsula de Yucatan, la cual se beneficio hasta
2012 de la actividad petrolera de Campeche y sigue beneficiandose de la
intensa actividad turistica en Quintana Roo. El ingreso per capita de la Ciu-
dad de México es siete veces mayor que el de Chiapas.

La distribucion del ingreso por estratos econémicos también sigue muy
desequilibrada, con un coeficiente de Gini cercano al 0.48 en esta década,
que no difiere mucho del que se registraba en el aino 2000, segun el Infor-
me de Desigualdades 2018 recién publicado por El Colegio de México. La
acumulacion e interdependencia de las desigualdades en el ingreso, la edu-
cacion, la salud, la vivienda, la ubicacion territorial y la movilidad social
contribuyen a que las desigualdades se perpettien a lo largo del ciclo de vida
de los mexicanos, y tengan un impacto negativo de largo plazo sobre el desa-
rrollo econémico y social.

A partir de los ochenta y de la crisis petrolera y de la deuda, el crecimiento
y el desarrollo industrial de México se detuvo. La apertura acelerada a las
importaciones y a las inversiones extranjeras gener6 un proceso en que
la manufactura perdié gradualmente importancia en el PIB. Pas6 de un 23%
en 1981 aun 16% en 2017, en contraste con paises asiaticos exitosos que la
han llevado a niveles cercanos al 30% del PIB.

La apuesta por un desarrollo impulsado por las exportaciones, consolida-
da con la firma del TLCAN vy otros acuerdos de libre comercio, sin politica
activa de fomento industrial, condujo a la destruccion de cadenas producti-
vas, a la desarticulacion entre las manufacturas y otros sectores productivos
y de servicios, y a la pérdida de valor agregado nacional.

La industria maquiladora de exportacion se convirtio en un creciente ge-
nerador de empleos con bajos salarios, aun en las ramas lideres. Las exporta-
ciones manufactureras crecieron aceleradamente como porcentaje del PIB,
a la par que las importaciones.

Es verdad que México desarrollo aceleradamente en los ultimos 30 anos,
en el marco de una politica de libre mercado, relativamente abierta al exte-
rior, algunos sectores industriales exportadores: primero el de prendas de
vestir (hasta la incorporacion de China a la OMC); después, gracias al
TLCAN, el automotriz y de autopartes y el electronico; y mas recientemen-
te el aeroespacial, pero ello ocurri6 a partir de empresas de capital y tecnolo-
gia extranjera. La participacion del capital nacional es muy escasa. Empresas
como NEMAK, Rassini-Rheem y Kadcom en el sector de autopartes; La
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Costena y Herdez en el sector de alimentos; y algunas empresas tequileras
y mezcaleras, lideradas por Tequila Cuervo, son la excepcion a la regla.

Curiosamente, el exitoso sector automotriz fue el resultado de una poli-
tica industrial explicita que continu¢ exigiendo a las empresas automotrices
mundiales establecer plantas de ensamble en México, y compensar de algu-
na manera importaciones de vehiculos y sus partes con exportaciones para
acceder al mercado doméstico.

Un sector que hoy se pone de ejemplo para ilustrar el exitoso desarrollo
de México en materia exportadora es el de bienes TIC. Se destaca que Mé-
xico se ha convertido en el 8° exportador mundial después de China, Hong
Kong, Estados Unidos, Taiwan, Singapur, Corea del Sur y Alemania, al-
canzando un monto de 60 360 millones USD en 2016. Lo que hay que
recordar es que los bienes de consumo electronicos, las computadoras y
equipos periféricos y los equipos de comunicacion que exportamos, en un
83% a Estados Unidos, son fundamentalmente productos ensamblados por
empresas de capital extranjero, que utilizan sus propias tecnologias e impor-
tan casi todos sus componentes, principalmente de plantas propias y ajenas
localizadas en Asia.

Lamentablemente también, en contraste con lo que sucedi6é en Japon y
Corea del Sur en su momento y esta ocurriendo mas recientemente en Chi-
na con gran éxito, no ha habido capital mexicano que se asocie con las em-
presas automotrices o las electronicas de capital extranjero para realizar un
proceso de aprendizaje y de eventual despegue de productores locales con
disefios y marcas mexicanas.

En China las empresas productoras de autos de marcas extranjeras, que
representan dos terceras partes de la produccion, se establecieron en coin-
version 50-50 con capitales locales. Ello ha permitido desarrollar gradual-
mente empresarios, empresas, disenios y marcas chinas que hoy dia cubren
mads de un tercio del mercado local.

Al Estado y al inversionista mexicano no les ha interesado en los ultimos
30 anos impulsar ese proceso virtuoso. Nos fuimos por el proyecto ensam-
blador maquilador, que ahora estamos constatando es muy vulnerable a los
caprichos de nuestro vecino del norte. Atras quedaron los proyectos frus-
trados de un auto Borgward mexicano, las coinversiones con Renault y
American Motors, y el impulso a empresas grandes mexicanas productoras
de camiones con disefios y tecnologia propia.

Hubo una época en que contamos con grandes empresas de capital pri-
vado, estatal y mixto nacional, que incluso desarrollaron tecnologias mexica-
nas significativas (HYLSA, RESISTOL, DINA). Algunas de ellas fueron
producto de la asociacion o la promocion de grupos financieros mexicanos
como BANAMEX o la banca de desarrollo (NAFINSA y SOMEX) con ca-
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pitales y tecnologos extranjeros. Hoy ese proceso dejo de ocurrir, con hon-
rosas excepciones: NEMAK, MABE, HELVEX.

Desafortunadamente, la nacionalizacion de la banca, la apertura comer-
cial acelerada e indiscriminada de fines de los ochenta y noventa, y los mal
disenados procesos de privatizacion, descobijaron a muchas de esas empre-
sas y las llevaron a manos extranjeras o de capitales nacionales sin experien-
cia industrial.

La reprivatizacion de la banca nacionalizada a principios de los noventa
tampoco ayudo en ese proceso; las casas de bolsa y otros grupos financieros
compradores no tenian experiencia en materia industrial y a veces ni si-
quiera bancaria. Por ello en el corto tiempo que operaron, antes de la ex-
tranjerizacion bancaria de la segunda mitad de los noventa, nunca tuvieron
la minima intencién de reconstruir los conglomerados tipo GRUPO BA-
NAMEX, o BANCOMER en el sector agropecuario, o CREMI en el sector
minero, que habian operado con bastante éxito durante los cincuenta-se-
tenta, siguiendo el modelo financiero-industrial aleman.

Un sector que se desplomé dramaticamente y absurdamente en las ulti-
mas tres décadas es el de la industria quimica y petroquimica. De representar
el 8% del PIB a principio de los ochenta, constituir una fuente importante
de desarrollo regional y exportaciones y ser motivo de admiracion interna-
cional, hoy representa un escaso 3% del PIB, un creciente déficit en la ba-
lanza comercial y fuente de pobreza y malestar regional, debido a la falta de
vision del gobierno y de PEMEX, restringida fundamentalmente por la or-
dena fiscal de la SHCP, pero también por las politicas antiindustrializadoras
prevalecientes y sus propios errores, ineficiencias y corruptelas.

La decadencia gradual de PEMEX en las ultimas dos décadas y en particu-
lar su estrepitoso desplome en este sexenio, con consecuencias nefastas
sobre la balanza comercial, el sector empresarial privado, el empleo regional
y la seguridad energética nacional (pasamos de ser exportadores de gaso-
linas a importar el 70% de nuestros requerimientos) merecen un estudio
detallado y exigen rendicion de cuentas. Un verdadero caso de inexplicable
suicidio industrial nacional.

Algunas grandes empresas mexicanas, que se convirtieron en verdaderas
empresas transnacionales muy competitivas y contaban con posiciones
monopolicas u oligopolicas en el mercado nacional, fueron absorbidas por
grandes grupos de capital extranjero: tal fue el caso de las cerveceras.

Otras como las exitosas agroalimentarias —BIMBO y MASECA—y Ce-
mentos Mexicanos, se han lanzado a partir de sus grandes ingresos y utilida-
des en México, a realizar cuantiosas inversiones en el exterior; pero dados
los sectores en que se ubican sus inversiones —alimentos perecederos y ma-
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teriales voluminosos— exportan muy poco; mas bien compran sus insumos,
los procesan y venden en los paises donde operan.

Las empresas minero-metalurgicas y de comunicaciones mexicanas se
han convertido también en grandes inversionistas en el exterior —particular-
mente en América Latina—, pero tampoco han desarrollado tecnologias
propias.

Afortunadamente algunas empresas mexicanas de servicios han comen-
zado a exportar y realizar inversiones en Latinoamérica y otros mercados.
Es el caso de CINEPOLIS y de las televisoras en el area de entretenimiento,
y de varias empresas hoteleras y restauranteras.

Sin embargo, nos siguen faltando grandes campeones nacionales que
inviertan en [ y D, innoven, exporten y compitan con sus marcas propias en
mercados de alta tecnologia, como sucede en el caso de paises asidticos
emergentes.

La pequena y sobre todo la mediana empresa de capital mexicano han
perdido importancia en el PIB y en el empleo. Las medianas, que tan impor-
tante rol juegan en Alemania, Italia y Japon en la generacion de nuevos pro-
ductos y tecnologias y en la apertura de nuevos mercados externos, en México
se han convertido en una “rara avis”. Las pequenas, numerosas y generado-
ras de empleo, normalmente sobreviven con bajos niveles de productividad
en mercados regionales y locales. Su capital financiero y humano es limita-
do, su acceso al crédito es oneroso y sus tecnologias son frecuentemente
atrasadas.

En general puede concluirse que, a pesar de excepciones distinguidas, a
partir de los noventa no se ha podido desarrollar una nueva industria de
capital nacional plenamente competitiva, con capacidades productivas pro-
pias que le permitan mantener o crear ventajas comparativas dindmicas.

La cultura de la maquila se ha extendido en el pais; contrastando con la
del este de Asia y la India, que muchas veces se inici6 como la nuestra, pero
ha sabido avanzar de esas plataformas al desarrollo de empresas estratégicas
de capital nacional con productos y tecnologias propias, recursos huma-
nos crecientemente calificados, disposicion al riesgo y vision de largo plazo.

Ante esas limitaciones y la crisis del modelo de crecimiento industrial
impulsado por exportaciones y el TLCAN —exacerbada por las politicas
agresivas y erraticas de Trump—, es urgente disenar y poner en marcha una
nueva estrategia industrial y de comercio exterior con politicas, instrumen-
tos y acciones pro activas, similares a las que se generaron en su momento
en paises hoy desarrollados o de desarrollo medio alto (Alemania, paises
escandinavos, Irlanda, Japon), y en particular los paises emergentes de Asia
liderados por Singapur, Corea del Sur y Malasia en una primera etapa, y en
los ultimos 30 afos por China y Vietnam.
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Para ello es necesario hacer un diagnostico puntual de la situacion actual
de la industria mexicana y de servicios conexos de alto valor agregado, pre-
cisando debilidades y fortalezas, asi como capacidades que merecen potenciar-
se mediante politicas y acciones pragmaticas.

No es posible regresar a los enfoques de los cincuenta-setenta, que fueron
exitosos en el contexto de una economia relativamente cerrada. Pero tam-
poco es conveniente continuar con los enfoques neoliberales de los tltimos
30 anos, dependientes en gran medida de exportaciones de empresas de
capital extranjero y mano de obra barata con salarios deprimidos (en buena
medida exportadoras de importaciones) que no han generado crecimiento
real significativo del PIB per capita, ni un mercado local creciente, que esti-
mulen procesos virtuosos de inversiones productivas.

Se requiere, en cambio, examinar las nuevas politicas visionarias, audaces,
exitosas, consistentes con los retos de la nueva globalizacion industrial y de
servicios, que estan surgiendo en particular en Asia. Urge dar saltos hacia
adelante para alcanzar (catch-up) hasta donde sea posible a empresas lide-
res mundiales y sentar las bases para eventualmente innovar y mejorar
bienes y servicios conexos, y adelantarse (leap frogging) incluso de Estados
Unidos y las tradicionales potencias industriales europeas, como lo han
hecho China y Corea del Sur.

Tenemos la ventaja de un gran mercado real y potencial interno, que
puede utilizarse creativamente como trampolin. Es lo que ha venido ha-
ciendo, por ejemplo, Vietnam, que con 96 millones de habitantes ha creci-
do en promedio al 7.5% anual en los ultimos 30 anos, utilizando primero
a la agricultura y ahora a la industria como motor de su transformacion
productiva y de un crecimiento econémico con igualdad.

UNA NUEVA ESTRATEGIA DE DESARROLLO INDUSTRIAL Y DE SERVICIOS

Atendiendo a las anteriores consideraciones, se hacen los siguientes plan-
teamientos estratégicos para el futuro desarrollo industrial de México:

1) Es urgente diseniar y poner en marcha, a partir de un proceso publico-
privado de prospeccion, una renovada politica industrial con vision de
largo plazo apoyada en el mercado interno y las exportaciones. Una politi-
ca industrial moderna sélo podra prosperar en el marco de una nueva po-
litica macroeconomia que deje de privilegiar la estabilidad y los equilibrios
financieros y promueva la inversion, el crecimiento, el empleo y el bienes-
tar social. Ello propiciard la expansion del mercado interno y estimulara
mayores volumenes de inversion, productividad y competitividad.
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Un marco propicio de politica fiscal y financiera y un impulso a la infraes-
tructura fisica y social son vitales para recuperar el papel de las manufactu-
ras y servicios de alto valor agregado como motores del crecimiento, la
innovacion y la transformacion competitiva de la economia. Ello implica
identificar las fuerzas y debilidades, los desafios y las oportunidades en
materia de desarrollo industrial y manufacturero que ofrecen a México sus
recursos, infraestructura, mercados y posicion geoestratégica en el entorno
global.

La identificacion de ramas y productos prioritarios sigue siendo un ejer-
cicio vdlido y necesario en cualquier pais que pretende un rapido y regio-
nalmente equilibrado desarrollo industrial; en particular, en momentos
como los actuales, en los que el cambio tecnologico es acelerado y las em-
presas suelen concurrir a mercados globales de la mano con sus gobiernos,
instituciones de educacion superior e investigacion y fuentes de financia-
miento, y requieren asegurar las infraestructuras fisicas y sociales necesarias
para el desarrollo de un marco de competitividad sistémica. Todos los pai-
ses asiaticos exitosos y muchos paises europeos lo estan realizando hoy dia
en algun grado.

2) Hay que otorgar atencion particular a temas emergentes presentes en
las nuevas politicas industriales exitosas del siglo XXI. Hay ciertos temas
emergentes que van mas alla de las tradicionales areas de fomento, protec-
cion y regulacion industrial y de servicios. El uso eficiente de energia y el
desarrollo sustentable; la competencia en el mercado nacional e internacio-
nal; la educacion y la capacitacion; la promocion de la investigacion cienti-
fica y el desarrollo tecnolégico —incluyendo el patentamiento, el desarrollo
de marcas propias y los nuevos activos de propiedad industrial, ligados a
la economia del conocimiento— deben recibir atencion particular y dar
lugar a acciones concretas de politica en apoyo fundamentalmente de una
nueva empresa pequena, mediana y grande de capital nacional.

3) Se requiere un Estado desarrollador que apoye al capital y al empren-
dedor privado nacional y que genere bienes publicos a través de nuevas
estrategias, infraestructuras e instituciones compartidas. Es crucial que en
el diseno, la ejecucion y el seguimiento de las nuevas politicas publicas
participen activamente, gobierno, empresarios, asociaciones de profesionis-
tas, universidades, sindicatos y organismos relevantes de la sociedad civil.

La promocién de la inversion extranjera directa puede jugar un papel
complementario importante e incluso clave en algunas ramas industriales.
Sin embargo, no hay economia ascendente y exitosa que se base preponde-
rantemente en la inversion extranjera. Es crucial el fomento de un sector
nacional que tome una posicion estratégica de avanzada en las principales
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ramas industriales y/o servicios a desarrollar, y en las ciudades o zonas es-
peciales prioritarias de desarrollo.

4) En el caso de las micros, pequenas y medianas empresas, hay que
revisar programas y politicas federales, pero en particular regionales y loca-
les para contar con medidas pertinentes de fomento de cada uno de los tres
estratos. Las micro, pequenas y medianas empresas deben ser objeto de
programas y politicas especificos en el ambito federal, pero también como
se constata en algunos paises europeos y en los paises asiaticos —China,
India, Corea del Sur, Vietham— con politicas, instituciones e instrumentos
locales con el fin de crear nodulos (clusters) regionales competitivos, con
mayor resiliencia frente a las disposiciones internacionales y con capacidad
de vincularse eficazmente con universidades y centros de investigacion
proximos y especializados. Medidas de fomento que no son admitidas in-
ternacionalmente en la esfera de los gobiernos nacionales, frecuentemente
son implementadas sin mayores objeciones cuando son aplicadas por go-
biernos estatales y locales.

5) Dimensiones subsectoriales de la nueva politica de desarrollo indus-
trial. Es indispensable incorporar en una nueva politica de desarrollo in-
dustrial la dimension subsectorial y la regional, para atender las demandas
y oportunidades prioritarias del pais, las oportunidades de desarrollo de
regiones rezagadas y las perspectivas mundiales de desarrollo industrial y
tecnologico:

e Ramas industriales amenazadas por la competitividad e impactadas
severamente por importaciones, con alta capacidad de generacion de
empleos y presencia regional de PYMES: alimentos y bebidas, ropa y
calzado, muebles, juguetes y otras manufacturas ligeras, a partir de
productos de calidad que promuevan excelencia y orgullo regional y
local.

* Ramas industriales maduras con presencia de empresas nacionales
grandes, exportaciones e inversiones en el exterior, donde existan ven-
tajas comparativas desaprovechadas en las tultimas tres décadas —co-
mo la agonizante petroquimica y la quimica de especialidades, los
minerales procesados, cemento y otros materiales de construccion, el
sector siderurgico y metalmecanico— y exista viabilidad de moder-
nizacion productiva y de fomentar la innovacion tecnologica y la ca-
pacidad de disefio de productos y marcas propias.

* Ramas dinamicas controladas por empresas transnacionales extran-
jeras altamente exportadoras y con tecnologias globales, donde el éxi-
to estd probado, pero existan cambios importantes previsibles en los
mercados y tecnologias, que exigen actualizacion de estrategias y so-
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cios. Es el caso de automoviles —eléctricos vs. de gasolina y gas—;
vehiculos de transporte colectivo —autobuses, vagones de metro y me-
trobus—; electronica e industria aeronautica; industrias vinculadas a
la salud, donde podrian promoverse con la demanda nacional y par-
ticularmente la de gobierno federal, los estados y las ciudades —CDMX,
Monterrey, Guadalajara, Corredor del Bajio— empresas de capital
nacional o mixto, garantizando efecto-aprendizaje de los contratistas
extranjeros con el concurso de empresas y técnicos nacionales (mode-
lo chino-coreano).

* Ramas, productos y servicios de avanzada y frontera tecnologica don-
de se prevea alta demanda futura nacional e internacional, y se requiere
fomentar la creacion o consolidacion de empresas nacionales produc-
toras con creciente valor agregado y contenido tecnologico nacional:
telecomunicaciones e informatica de segunda generacion; biotecno-
logia, medicamentos y servicios para la salud; uso eficiente y fuentes
alternativas de energia; industria aerondutica; industrias culturales y
de contenidos digitales.

Contamos con muchos ingenieros y otros profesionistas especializados de
alto nivel, que acaban migrando a Estados Unidos, Canada y otros paises por
falta de oportunidades locales. Seria importante aprovecharlos para detonar
nuevas industrias y clusters tecnologicos regionales, incluso transfronterizos
en el norte y sur del pais, como los que han surgido en Querétaro y Monte-
rrey, evitando la fuga de cerebros y propiciando que nuestros graduados en
el exterior puedan encontrar en México oportunidades de empleo y desa-
rrollo.

6) El Estado debe recuperar su papel de promotor del desarrollo y de re-
gulador en funcion del interés publico y del consumidor. Es urgente restau-
rar los niveles de inversion puiblica —pasando del actual deplorablemente
bajo 3% del PIB a cuando menos un 6-7% en los proximos seis anos—, que a
su vez estimule la inversion privada en infraestructura de comunicaciones
y transportes, agua y manejo de desechos industriales, y las también dismi-
nuidas infraestructuras sociales.

Al mismo tiempo es fundamental su papel como vigilante eficaz del in-
terés del consumidor. En diversos sectores, ramas y productos industriales
siguen prevaleciendo monopolios y oligopolios, asi como précticas comer-
ciales restrictivas a la competencia y al interés del consumidor, que no se
justifican en términos nacionales e internacionales y que deben ser preveni-
das, combatidas y penalizadas por las autoridades. La Comision Federal de
Competencia tiene que adoptar un papel mas activo en areas clave para el
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consumidor, como los alimentos, los medicamentos y servicios de salud y
los servicios financieros.

7) Promocion de empresas de talla internacional. El Estado debe promo-
ver la competencia en el mercado interno, pero al mismo tiempo asegurar
que México pueda contar con empresas de talla internacional para compe-
tir exitosamente en los mercados globales, como lo han hecho los paises
exitosos, a condicion de que exporten con creciente valor agregado, invier-
tan en recursos humanos calificados, desarrollo tecnologico y productos y
marcas propias, y aseguren el bienestar del consumidor nacional con pre-
cios competitivos y buena calidad.

8) Desarrollo de habilidades y capacidades en corresponsabilidad entre
gobierno, empresas, universidades y centros de investigacion. La importan-
cia crucial del desarrollo educativo y de habilidades y capacidades tecnolo-
gicas propias en la competencia global, exigen una expansion de los
recursos asignados a estas actividades —compromiso que sigue sin cum-
plirse— y en particular del uso de la demanda nacional para generar y ca-
nalizar bienes publicos a los sectores productivo y de servicios, y promover
desarrollo tecnolégico local.

La experiencia reciente de Corea del Sur, Malasia, China y mas reciente-
mente la India y Vietnam de crecimiento acelerado con equidad e inclusion
social impulsados por las manufacturas y los servicios de alto contenido
tecnologico, confirma que la inversion en educacion y capacitacion de cali-
dad juega un papel clave en todos los niveles, pero muy en particular en los
niveles medio superior y superior. Todos estos paises realizan inversiones
publicas y privadas estratégicas y en montos elevados del PIB.

Hoy los estudiantes asidticos se encuentran en los primeros lugares de las
pruebas PISA de la OCDE. Los vietnamitas, por ejemplo, en 2015, clasifica-
ron en 8° lugar en pruebas de comprension de lectura, matematicas y cien-
cias, arriba de los alemanes y los holandeses. Un gran logro para un pais que
en 1986 apenas comenzo su programa de renovacion econémica y educati-
va, partiendo de las cenizas de las guerras con Francia y Estados Unidos.

En materia de investigacion, desarrollo tecnolégico e innovacion, lo im-
portante no es solo que el Estado cumpla sostenidamente con su obligacion
constitucional, permanentemente postergada, de invertir el 1% del PIB,
frente al 0.43% actual; sino también que genere condiciones de demanda
publica y privada para que se haga en México investigacion, desarrollo
tecnologico e innovacion pertinente y de excelencia para atender necesida-
des nacionales y competir globalmente.

Al mismo tiempo urge una efectiva corresponsabilidad creciente de las
empresas privadas, en estrecha vinculacion con las universidades y centros
de investigacion tecnologica aplicada. La meta seria que ésta contribuya en
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el mediano plazo —cinco afnos— con otro 0.5% del PIB y eventualmente
sea comparable en monto a la del sector publico, como sucede en paises
emergentes de crecimiento acelerado.

9) Canalizaciéon oportuna y competitiva de créditos de inversion a largo
plazo, asi como de capital de riesgo, con transparencia y rendicion de cuen-
tas. Un factor clave en la competencia internacional lo constituye la dispo-
nibilidad oportuna de créditos para la inversion, la modernizacion y la
innovacion, asi como de capital de riesgo. En virtud de la extranjerizacion
de la banca y otros servicios financieros, se hace indispensable una nueva
politica de financiamiento al desarrollo industrial y de servicios de alto
contenido tecnologico, apoyada, en tanto sea necesario, de medidas de orien-
tacion e induccioén sobre la banca privada.

Es indispensable también la reestructuracion y el fortalecimiento de la
banca de desarrollo. Como senala Francisco Sudrez Davila en su libro re-
ciente (2018), la banca de desarrollo en los ultimos 20 afios se ha converti-
do en la banca del subdesarrollo. Un estudio reciente de la ONUDI destaca
en contraste que todos los paises asidticos con un rapido crecimiento del
PIB industrial se han caracterizado por una banca nacional de desarrollo
—1los llamados policy banks—, que canaliza en promedio dos terceras partes
de sus cuantiosos recursos a financiamientos de largo plazo para la creacion,
expansion y modernizacion de empresas y el desarrollo tecnoldgico susten-
table.

Deberia evitarse en lo posible que los instrumentos de apoyo financiero
se ubiquen en la secretaria responsable del sector y buscarse su regreso a la
banca de desarrollo que, en coordinacion con la banca comercial, deberia
tener mayor capacidad de fomento, aportacion de capital de riesgo y créditos
de largo plazo, asi como de evaluacion, seguimiento y control de proyectos.
Los apoyos deben ser por plazos limitados y con condiciones. La rendicion
de cuentas y la penalizacion por incumplimiento de metas y compromisos
tendrian que ser componentes esenciales de una nueva politica industrial.

10) Nueva politica de promocion y de orientacion de la IED hacia los
objetivos y metas estratégicas del desarrollo nacional. Es indispensable
también una nueva politica de promocion y de orientacion de la IED hacia
los objetivos y metas estratégicas del desarrollo nacional. Hay que privile-
giar la inversion en activos adicionales, que propicie empleos productivos
bien remunerados, genere directa e indirectamente exportaciones, desarro-
lle proveedores locales, incorpore tecnologias y sistemas gerenciales de
avanzada y propicie un desarrollo regional mas equilibrado y sustentable.

Hay que desalentar, en cambio, la compra de empresas medianas y gran-
des de capital nacional por parte de la IED, como ha sucedido en las ultimas
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tres décadas, sobre todo cuando ello ocurre sin ventajas significativas para
el pais.

Estados Unidos han sacado recientemente de sus archivos sus legislacio-
nes de seguridad nacional para adoptar medidas defensivas frente a las
importaciones y las inversiones extranjeras daninas para su pais. México
tiene que estar alerta y adoptar politicas de nuevo cuio que le permitan atraer
a empresas de avanzada tecnologica y conseguir condiciones mas ventajo-
sas para promover el interés nacional, aprovechando nuestro importante
mercado interno.

11) Incorporar al comercio y los servicios a la generacion de circulos vir-
tuosos de consumo de bienes y servicios nacionales. México cuenta con un
gran mercado interno, posicion geografica estratégica y recursos humanos
y naturales atractivos, que en el nuevo entorno global nos otorgan ventajas
y un poder de negociacion considerable que no debe desaprovecharse. 127
millones de habitantes hoy; alrededor de 140 millones estimados en 2030,
y una importante y creciente clase media consumidora deben constituir
importante pilar del futuro desarrollo industrial y de servicios mexicanos,
como sucede en Estados Unidos, China, la India, muchos paises europeos
y paises de menor ingreso medio que México, pero con rdapida industriali-
zacion.

La politica de America First de Trump debe encontrar respuesta en una
politica #Consuma lo Hecho en México, acompanada de estimulos a la pro-
duccion competitiva y de calidad. Las grandes empresas comerciales deben
ser convocadas en paralelo a este esfuerzo, ya que sus preferencias por pro-
ductos importados se han vuelto predominantes y no cuentan con incen-
tivos para propiciar el consumo de productos nacionales.

12) Revision del sistema institucional de fomento del desarrollo industrial
y de la innovacion. Se requiere revisar el sistema institucional de fomento
del desarrollo industrial y de la innovacion, buscando contar con institucio-
nes comparables a las de paises desarrollados y emergentes que han adop-
tado politicas industriales de nuevo cuio. Es sintomatico que, a diferencia
de paises de industrializacion exitosa, en México no exista una Secretaria de
Industria, Comercio, Desarrollo Tecnolégico e Innovacion, con dreas y espe-
cialistas capacitados y orientados a promover sistemdticamente cada una
de estas actividades, y desarrollar ventajas comparativas dindmicas.

Lo contrario ha venido sucediendo en las ultimas dos décadas en Méxi-
co: ha disminuido enormemente en las secretarias de Estado, organismos
descentralizados y la banca de desarrollo el ntimero de ingenieros y econo-
mistas especializados con capacidad de hacer estudios prospectivos indus-
triales, mantener interlocucion efectiva con las empresas, asi como de
estructurar y evaluar politicas y proyectos industriales.
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Necesitamos urgentemente mas formuladores, ejecutores y administrado-
res de proyectos industriales y servicios de alto valor agregado, con capaci-
dad de vincular eficazmente a las empresas productivas con las instituciones
financieras y las instituciones de educacion técnica, superior e investigacion.

13) Infraestructura fisica, humana y social para un desarrollo regional mas
igualitario e internacionalmente competitivo. México requiere urgentemen-
te un programa de inversiones en infraestructura fisica y social para estar
en capacidad de promover un desarrollo regional mas equilibrado y deto-
nar nuevos polos de industrializacion, innovacion y exportacion, otor-
gando prioridad a aquellas inversiones que faciliten la integracion local y
la conectividad terrestre, maritima y aérea con nuevos mercados en Estados
Unidos, pero sobre todo en Asia, América Latina y Europa que permitan
diversificar nuestro comercio exterior muy concentrado en el mercado es-
tadounidense.

Las Zonas Economicas Especiales pueden jugar un rol crucial —al igual
que en China y Vietnam en las tultimas dos décadas— para impulsar nuevos
proyectos y empresas en condiciones 6ptimas de seguridad y acceso a los re-
cursos humanos, materiales y financieros necesarios. Sin embargo, no pueden
ni deben constituirse en islas de prosperidad. Para evitar esa posible direc-
cion se requiere fomentar procesos integradores, impulsados por la creati-
vidad social local y por mecanismos de didlogo, estimulo productivo y
gobernanza local.

14) Desarrollo industrial en el nuevo horizonte mundial de comercio,
inversiones y cambio tecnolégico. Es importante que estas acciones se
conciban y orienten a la luz de las actuales negociaciones con Estados Uni-
dos y Canada en el marco del TLCAN, el CPTPP y otros posibles mecanis-
mos alternos, sustitutos o complementarios de negociacion en las esferas
bilateral, regional y multilateral. Tenemos demasiados acuerdos de libre
comercio con resultados deficitarios a falta de politicas de fomento produc-
tivo.

México tiene la necesidad y la oportunidad de establecer en la hora ac-
tual global, estrategias de industrializacion que partan de una mayor diver-
sidad de vinculos comerciales, financieros y tecnologicos con el exterior.
La dependencia excesiva del mercado de Estados Unidos no es conveniente
para un sano desarrollo econémico nacional hoy, y menos lo sera en un fu-
turo que se desplaza cada vez mas hacia el continente asidtico. Hacia alla
tenemos que orientar futuras estrategias y acciones.

Las nuevas instituciones y mecanismos de coordinacioén y cooperacion
que estan surgiendo en la region de Asia-Pacifico, la de mayor crecimiento
industrial y tecnologico mundial, como es el caso de la Nueva Ruta de la
Seda y del Banco Asidtico de Desarrollo de Infraestructura (liderados por
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China), abren nuevos horizontes que hay que provechar para relanzar a
México hacia una nueva senda de desarrollo industrial y crecimiento ace-
lerado de la economia nacional.

15) Necesidad de un plan de desarrollo industrial 2018-2030 y de una
alianza y reconstruccion institucional para una nueva politica industrial.
El proximo gobierno necesita urgentemente formular y poner en marcha
un plan y una estrategia de desarrollo industrial de mediano y largo plazo
que parta de un concepto amplio de sectores productivos y servicios co-
nexos de alto valor agregado, buscando que la industria manufacturera
recupere su papel de motor del desarrollo y el cambio tecnolégico y articu-
lador de la agricultura, la mineria, el sector energético y algunos servicios
clave para el futuro desarrollo del pais.

Para que la economia en general pueda alcanzar una tasa promedio de
crecimiento del 6% anual, es necesario que las manufacturas y la economia
del conocimiento crezcan a un ritmo superior y lo hagan con un creciente
valor agregado nacional.

Con ese proposito sera crucial construir una alianza ptblica—privada, con
participacion activa de los sectores académico y laboral, que garantice las
condiciones y cambios necesarios en el andamiaje institucional y en la dis-
ponibilidad de recursos humanos y financieros para realizar las tareas ne-
cesarias, y crear un nuevo espiritu nacional industrializador. Un Estado y
un empresariado desarrolladores requieren una vision compartida de largo
plazo, pero también renovadas instituciones, funcionarios publicos y em-
presarios.
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FORTALEZAS Y DEBILIDADES PARA LA RECONSTRUCCION
DE LA ECONOMIA NACIONAL: EL PAPEL
DE LAS PYMES INNOVADORAS
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INTRODUCCION

Hace ya mas de 20 afnios que en México, el gobierno del presidente Salinas
inici6 una transformacion radical de la organizacion economica nacional,
por lo cual se paso desde una economia cerrada y con fuerte intervencionis-
mo estatal en la actividad econémica, a una economia abierta y desregulada
cuya dindmica estaria determinada por sus relaciones con la economia
internacional. El argumento era que se debia recuperar el sendero de creci-
miento con base en una insercion competitiva en la economia internacional,
para con ello superar los deterioros provocados por el intervencionismo
estatal y el proteccionismo.

El resultado es que se ha creado una suerte de economia dual con compo-
nentes extremadamente contrastados, ya que coexiste un reducido, pero
poderoso sector moderno y competitivo a nivel global, al igual que un con-
junto mds amplio de los agentes economicos en el pais sumidos en una
situacion de estancamiento y atraso. Esta fractura de la organizacion eco-
nomica nacional es un resultado de las erroneas politicas de reforma men-
cionadas, y conforme a los hechos no parece haber tendencias espontaneas
de reestructuracion a través de las cuales el sector dindmico pueda arrastrar
al sector estancado de la economia nacional, como fue la oferta de los ideo-
logos de las mencionadas reformas.

* Universidad Autonoma Metropolitana.
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Al mismo tiempo, parece evidente que dicha fractura es un factor que no
solo afecta la vida de muchos millones de mexicanos que operan en el sec-
tor estancado, sino también que amenaza con minar la estabilidad de la vida
social, y aun los intereses de los propios lideres del sector dinamico de la eco-
nomia. Por ello, en el interés de todos es necesario construir una reconfi-
guracion de la economia nacional que la constituya como un conjunto
articulado y dinamico, para lo cual se requieren acciones concertadas de
los actores involucrados en ambos sectores de la economia del pais, don-
de cada uno aporte sus fortalezas a este esfuerzo colectivo, esto en el marco de
un gran programa de salvacion nacional impulsando el desarrollo, lo que
deberia ocupar un lugar central en la agenda de debate en la proxima su-
cesion presidencial. Dentro de ello, asumimos que existen en la economia
nacional, energias desperdiciadas por la equivocada configuracion de la
economia nacional resultante de las reformas mencionadas, pero que po-
drian ser un factor poderoso en el contexto de una organizacion econémica
propensa al desarrollo. Particularmente, nos referimos al reducido pero po-
deroso grupo de pequenas y medianas empresas (PYMES), que son capa-
ces de desarrollar conductas innovadoras sin mayores apoyos publicos, a
pesar de este contrastado entorno. De conjunto, la hipétesis es que en lugar
de buscar asistencialismo para las PYMES, hay que promover un entorno
adecuado, incluyendo las politicas pertinentes para que estas empresas se
consoliden como un factor central de un modelo de desarrollo exitoso
y competitivo en la economia global. Como contribucion a esta reflexion, en
este capitulo buscamos presentar de manera sintética diversos elementos
que abonan en el sentido de reconocer el cuadro esquematizado, los que son
resultado de diferentes estudios que un grupo de trabajo de la Universidad
Auténoma Metropolitana (UAM) hemos desarrollado a lo largo de los afios
al estudiar distintos aspectos de este proceso de cambio econoémico.' Cree-
mos que presentar de conjunto esos elementos contrastantes que compo-
nen la economia nacional actual, contribuird a reconocer un cuadro de
fortalezas y debilidades, a partir del cual los actores involucrados puedan
reconocer la posibilidad y conveniencia de construir una opcién de recons-
truccion nacional positiva para el conjunto de la poblacion.

El trabajo se desarrolla de la siguiente manera. Primero se presentan evi-
dencias sobre los elementos de éxito que registra la reforma. En el segundo
punto se contrasta con los elementos de estancamiento y desequilibrio en
el mismo contexto. En un tercer punto se presentan algunos casos de éxito
de PYMES innovadoras y finalmente se esbozan algunas conclusiones.

! Los trabajos de referencia son los siguientes: Garrido y Ortiz (2009), Garrido y Vega (2010),
Garrido (2010), Garrido y Garcia (2011).
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1. LOS RESULTADOS EXITOSOS DE LA REFORMA...

Como se senald, el pais inici6 un complejo proceso de cambios con las
reformas economicas aplicadas desde comienzos de los noventa del siglo
pasado. A consecuencia de las mismas, se ha producido una suerte de re-
conversion industrial focalizada en el comercio exterior y la economia in-
ternacional, particularmente con Estados Unidos. Esto ha sido inducido
por una combinacion entre los efectos macroeconomicos de dichas refor-
mas y la aplicacion de politicas sectoriales orientadas a consolidar los nue-
vos modos de insercion industrial en cadenas globales de valor (CGV) y
mercados especificos, asi como para facilitar la insercion de las grandes em-
presas manufactureras mexicanas (GEM). Desde el punto de vista de los
promotores de dichas reformas, hay tres grandes indicadores de éxito de
las mismas. En primer lugar el ambiente de marcada estabilidad en los gran-
des precios macroeconomicos, luego de los desajustes generados con la
crisis de 1995; en segundo lugar la tasa de rendimiento de los valores gu-
bernamentales (CETES); y en tercer lugar el tipo de cambio (véase grafica 1).

GRAFICA 1
CETES, TIPO DE CAMBIO E INFLACION
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FUENTE: elaboracion propia con base en datos del BANXICO y de INEGI.

Por otra parte, la economia mexicana muestra un comportamiento exito-
so en el sector externo, ya que a nivel mundial ocupa una doceava posicion
en las exportaciones y onceava en las importaciones totales (véase cuadro 1).

De conjunto, ambas dimensiones se convirtieron en las evidencias basi-
cas con las que los promotores de las reformas confirman el éxito del nuevo
modelo economico. Desde el punto de vista de los actores economicos, este
desempeno tuvo como protagonistas principales a las empresas transna-
cionales (ET), organizadoras de las cadenas globales de valor y a las grandes
empresas nacionales convertidas en multinacionales.
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CUADRO 1
RANKING DE EXPORTADORES E IMPORTADORES (2016)
(MILES DE MILLONES DE DOLARES)

Rank Pais Exportaciones| | Rank Pais Importaciones
1 China 2098.0 1 Estados Unidos 2205.0
2 | Estados Unidos 1471.0 2 | China 1587.0
3 | Alemania 1283.0 3 | Alemania 987.6
4 |Japon 641.4 4 | Japon 629.8
5 Corea del Sur 511.8 5 | Reino Unido 581.6
6 Francia 489.1 6 Francia 561.0
7 | Hong Kong 487.7 7 | Hong Kong 509.5
8 | Holanda 480.1 8 | Holanda 4223
9 | Italia 436.3 9 | Canada 419.0

10 | Reino Unido 412.1 10 | Corea del Sur 391.3
11 Canadad 390.1 11 México 387.0
12 | México 373.7 12 | India 381.0
13 | Singapur 353.3 13 | Italia 372.2
14 | Taiwan 314.8 14 | Espana 287.9
15 | Rusia 285.5 15 | Singapur 271.3
16 | Bélgica 250.8 16 | Bélgica 251.7

FUENTE: elaboracion propia con base en datos del World Factbook (2017).

La ET y México en las cadenas globales de valor (CGV)

Las transnacionales gestoras de las CGV tuvieron un papel determinante
para la mencionada evolucion favorable del comercio exterior, al promover
una nueva insercion de México en la economia internacional en algunos
de sus sectores productivos nacionales, particularmente automotriz, textil
y electronica. Este proceso fue favorecido por estrategias gubernamentales
mexicanas de tratados comerciales internacionales, particularmente el Trata-
do de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), que llevo a incremen-
tar la dependencia de la economia estadounidense. Pero en general, ello
fue resultado de un proceso mas amplio de reorganizacion de las cadenas
globales de valor en la econémica mundial, impulsada por las ET lideres, en
especial de Estados Unidos. Con ello, México y los paises de Centroamérica
y el Caribe (a los que identificaremos como MCAC), lograron un posicio-
namiento en dichas cadenas a costa de configurar lo que algunos analistas
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identificaron como economias maquiladoras que caracterizan a estas eco-
nomias en la nueva division internacional del trabajo (Katz, 2007).

Una vision comprensiva de este proceso para la region, incluyendo el
caso de México, se presenta en Padilla et al. (2008),> donde se destaca que
la insercion de estos paises en dichas cadenas fue resultado de las ventajas
comparativas estdticas que representaban los bajos salarios locales y la
abundancia de mano de obra, asi como la proximidad relativa al mercado
de Estados Unidos. Pero el motor de ese proceso fueron actores como las
grandes empresas lideres de las respectivas cadenas globales, que buscaron
con ello rearticular sus modelo de negocios externalizando parte de sus
procesos productivos hacia estos paises que tenian menores costos salaria-
les, al tiempo que una relativa proximidad geografica les permitia costos de
transporte convenientes. En Rugman (2000) se senala también que estos pro-
cesos responden a juegos competitivos desarrollados por empresas trans-
nacionales estadounidenses, que disputan la hegemonia en la economia
global frente a la competencia de las empresas de Asia y Europa.

Esa nueva insercion internacional significo para este grupo de paises, un
marcado incremento de las exportaciones manufactureras, como se ve en la
grafica 2, donde se reporta a México por separado debido a la diferencia en
las escalas de operaciones.

Lo que es significativo para este capitulo es que esa expansion se explica
principalmente por el incremento en las exportaciones de la industria ma-
nufacturera de exportacion (IME),’> que en el caso de México explican de
conjunto la mitad de las exportaciones manufactureras.

Por otra parte, con esta insercion en las CGV, dichas economias también
registraron un incremento importante en la recepcion de inversion extranjera
directa (IED), dentro de ello lo cual la IED en IME representa porcentajes
significativos como puede verse en el cuadro 2.

Asimismo, esta modalidad de internacionalizacion de sectores produc-
tivos tuvo el impacto buscado en la creacion de empleos con base en los
bajos salarios (véase cuadro 3), donde los casos mads relevantes son los de
México y Republica Dominicana, en los que los empleos generados en este
sector llegan a representar el 5.6% del empleo total.

* Este estudio se complementa con CEPAL (2008), que probablemente es la base de datos
mas completa para el periodo 2000-2006, sobre lo que denominan como Industria Manufactu-
rera de Exportacion, IMAE (véase nota 2).

*> Como se senala en Padilla et al. (op. cit.), particularmente en varios de los paises de Centro-
américa y Repuiblica Dominicana, junto con este régimen de maquiladoras de exportacion, para
promover la insercion internacional, también se dan los regimenes de Zona Franca y de Zonas
Industriales para el procesamiento de la exportacion. De conjunto, estas tres modalidades se
agrupan bajo el nombre de Industria Manufacturera de Exportacion (IMAE).
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GRAFICA 2

EXPORTACIONES TOTALES DE MANUFACTURAS MCAC
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FUENTE: elaboracion propia con base en el Anuario Estadistico de América Latina y el

Caribe 2017, CEPAL (2017).

CUADRO 2

INVERSION EXTRANJERA DIRECTA EN IME
(EN MILLONES DE DOLARES Y COMO PORCENTAJE DE LA IED TOTAL)

IED en IMANE IED en IMANE
Pais 2000-2006, como porcentaje del total,
millones de dolares 2000-2006
Costa Rica 2017.90 42.50
El Salvador 1529.90 8.80
Honduras 675.40 25.50
Nicaragua 202.70 17.30
Republica Dominicana 1230.80 9.00
México 17 478.00 12.70

FUENTE: Padilla et al. (2008).

En contraste, la contribucion de la IME a la creacion de valor agregado
(VA) en las diferentes economias tiene en general alcances limitados, como
se ve en el cuadro 4.

Este es un fenomeno conocido que explica el bajo impacto que la acti-
vidad de estas maquiladoras provoca en la dindmica del conjunto de la
economia.
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De conjunto y vista en términos generales, esta nueva insercion interna-
cional de la MCAC a través de integrar sectores productivos a CGV, muestra
muchas limitaciones y problemas que explican el bajo desarrollo logrado
por estas economias a partir de esas articulaciones externas. En el caso de
México, Capdevielle (2005) muestra que la nueva insercion internacional
del pais ha significado crear una nueva dualidad en la economia entre las
actividades productivas ligadas a las maquiladoras de exportacion y, de la
otra, los sectores y empresas que no participan en ello, con la paradoja de
que las primeras son las que han tenido menor desarrollo en su producti-
vidad. De modo que esta insercion internacional via maquiladoras ha sig-
nificado un retroceso para el desarrollo del pais, ya que se opto por la de
insercion con base en buscar rentas a través del uso de un factor abundante
(en este caso la mano de obra barata), en lugar de hacerlo a partir de aplicar
el conocimiento a la produccion para lograr competitividad. En la actuali-
dad, esta participacion en las cadenas globales se estd viendo afectada por
la erosion de dichas ventajas competitivas, particularmente la competencia de
paises con salarios mads bajos.

Las grandes empresas mexicanas (GEM)

Desde el punto de vista empresarial nacional, fueron las grandes empresas
manufactureras (GEM) de caracter privado las principales beneficiarias de
las grandes transformaciones ocurridas en la organizacion econémica na-
cional, ya que las empresas puiblicas redujeron notablemente su participacion
relativa en esa actividad debido a las politicas de privatizaciones. Un grupo
significativo de estas GEM dieron respuestas proactivas a ese desafio,* im-
plantando estrategias complejas, que como resulta previsible, fueron diver-
sas dependiendo de factores como el sector, el tamano y tipo de empresa. En
general, las estrategias implementadas por ellas estuvieron definidas por el
proposito general de sobrevivir a los nuevos desafios de la competencia ex-
tranjera en economia abierta, mediante la busqueda de un aumento acele-
rado de tamano, bajo un modelo complejo en el que se combiné defensa de
sus mercados en el pais, expansion de exportaciones y desarrollo de la in-
ternacionalizacion productiva. Todo ello con el fin de adquirir una escala
y estructura de negocios adecuada para enfrentar a los grandes jugadores
globales. En lo que se refiere a las lineas de negocios con que implementa-
ron esas estrategias, con solo una excepcion,’ fue desde sus lineas de pro-

*Para un analisis detallado de este proceso véase Garrido (1998).
> Nos referimos al caso de Pulsar-Seminis que intenté un desarrollo basado en la innovacion
dentro de la biotecnologia, lo que terminé con la quiebra de la empresa.
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ductos con mas fortalezas, como eran los de tipo tradicional que habian de-
sarrollado bajo la ISI. Aunque producidos con tecnologias y procesos actua-
lizados, se trataba de productos de mercados maduros en los que las GEM
debieron enfrentar una dura lucha con competidores globales.

Estas GEM cumplieron exitosamente el gran objetivo estratégico de incre-
mentar su tamano a partir de nuevos modos de participacion en la economia
internacional, como se comprueba por el hecho de que se transformaron
en multinacionales de tamano medio al lograr internacionalizar su produc-
cion con plantas en diversos paises, en varios casos en dos 0 mas continentes
(véase cuadro 5). En general, estas empresas concretaron su internaciona-
lizacion productiva a través de compra de empresas en los distintos pai-
ses (Garrido, 2001).

Hay que destacar que ese proceso de internacionalizacion de grandes
empresas no fue exclusivo de México, sino que formo parte de una tenden-
cia registrada en un conjunto de paises en desarrollo que se incorporaron
activamente a la economia internacional en los noventa, lo que ha dado
lugar al surgimiento de lo que se denominan las multinacionales del sur® Lo
singular de las GEM mexicanas que se internacionalizaron, es que en ge-
neral se han mantenido operando de manera independiente, mientras que
en casi todos los otros casos en la region, las empresas que se internaciona-
lizaron fueron compradas por transnacionales de paises desarrollados.

El incremento de tamario por la via de la internacionalizacién produc-
tiva se acompano con un aumento significativo en el tamano de sus activos
(véase cuadro 6).

Otra parte de la estrategia de internacionalizacion se cumplio a través de
la expansion de las exportaciones, lo que cre6 una combinaciéon novedosa
entre atender sus mercados tradicionales en el pais y conquistar acceso a
diversos mercados externos, como puede verse en una muestra de GEM
(véase grafica 3).

Sin embargo, esta evolucion exportadora se dio sobre la base de una
dinamica de estancamiento del mercado interno en general, lo que se acom-
pano con una persistente dindmica regresiva de las relaciones econémico-
sociales que comentamos mads adelante, lo que se convertiria a la postre en
un verdadero limite para las propias GEM, ya que a pesar de su internacio-
nalizacion, mantienen un componte relevante de sus actividades en el mer-
cado interno. Asi, las contracciones de sus mercados externos como las que
se presentan en la actualidad, son dificilmente compensadas con la expan-
sion de mercados locales.

® UNCTAD (2005).
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CUADRO 6

RANKING DE ACTIVOS 1990-2008 PARA UNA MUESTRA
SELECCIONADA DE GEM (MILLONES DE DOLARES)

1990 2008 b/

No. Empresa Activos | No. Empresa Activos
1 | Vitro 3862 Cemex 49 288
2 | Cemex 3436 Alfa 9460
3 | Alfa 2909 21 | GModelo 9180
4 | Kimberly 788 23 | Coca-Cola Femsa 7978
5 | Bimbo 740 5 | Bimbo 4785
6 | Bio-Pappel* 508 20 | Ahmsa 4579
7 | Gruma 471 7 | Gruma 363
8 | Grupo Continental 375 16 | Ichb 3337
9 | Gind. Saltillo 356 1 | Vitro 2971

10 | Maseca 258 27 | Simec 2 805

11 | San Luis Corporativo 248 4 | Kimberly 2224

12 | Cementos Chihuahua 150 12 | Cementos Chihuahua 1993

13 | Herdez 130 Bio-Pappel* 1409

14 | Parras** 79 Gind. Saltillo 1091

15 | Gembunidas 69 17 | CMoctezuma 1003

16 | Ichb 65 10 | Maseca 923

17 | CMoctezuma 62 8 | Grupo Continental 913

18 | Vasconia*** 25 11 | San Luis Corporativo 569

19 | QB Industrias 10 15 | Gembunidas 568

20 | Ahmsa Nd 13 | Herdez 473

21 | GModelo Nd 14 | Parras** 106

22 | lasa Nd 26 | Qumma 89

23 | Coca-Cola Femsa Nd 18 | Vasconia*** 82

24 | Macma Nd 22 | lasa 73

25 | Nutrisa Nd 19 | QB Industrias 53

26 | Qumma Nd 24 | Macma 27

27 | Simec Nd 25 | Nutrisa 21

FUENTE: Garrido y Ortiz (2009).
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GRAFICA 3
ESTRUCTURA DE MERCADOS PARA UNA MUESTRA DE GEM (2010)
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FUENTE: Garrido y Ortiz (2009).

Por otra parte, no todas las GEM que intentaron estas estrategias logra-
ron sobrevivir en dicha transformacion, ya sea manteniendo su operacion o
logrando preservar la propiedad de la misma de manera independiente. En
el curso de los noventa, varias de estas empresas finalizaron en la quiebra,
como por ejemplo: Dina y Synkro. El caso mds dramatico desde un pun-
to de vista del desarrollo economico fue el del grupo Pulsar-Seminis-Savia,
dado que era el unico conglomerado mexicano con una vocacion explicita de
basar su competitividad en la innovacion y la economia del conocimiento,
en particular la biotecnologia, lo que no logré debido a la presion de obli-
gaciones por el sobreendeudamiento con que se financié su expansion
internacional.” En otros casos, el proceso se resolvio con la transferencia
del paquete accionario de control a manos extranjeras, como fue el caso de
Tamsa e Hylsamex, que pasaron a la propiedad del conglomerado italoargen-
tino Techint.

Hay que destacar que esta evolucion de las GEM se cumplio con base en
factores de vulnerabilidad generados por la propia estrategia, como es la
politica continua de financiar su crecimiento mediante la emision de deu-

" Para un analisis del caso Pulsar ver Garrido (1999).
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da, particularmente en divisas, antes que con recursos propios.® Con esa
estrategia, las empresas buscarian combinar el atractivo del crecimiento
con la capacidad de distribuir dividendos para los accionistas.’ Este ha sido
un factor recurrente de vulnerabilidad financiera de las GEM en las distin-
tas crisis, y esto vuelve a presentarse como un problema preocupante en la
actual coyuntura.

Un segundo factor de vulnerabilidad estratégica para este conjunto de
GEM, se deriva del modelo de organizacion productiva con que enfrentaron
la competencia internacional a través de expandir sus actividades con base
en productos tradicionales para mercados maduros. Esta actividad la han
prolongado a lo largo de mas de 15 afios, sin explorar nuevas fronteras de
negocios que alimentaran dinamicas de crecimiento de ganancias de largo
plazo con base en nuevas capacidades competitivas.'® En consecuencia, es
previsible que en el contexto de un incremento de la competencia que
acompanard al desarrollo de la actual crisis, estas empresas veran erosio-
nadas sus utilidades y en consecuencia enfrentaran nuevas amenazas a la
sostenibilidad de sus negocios, ya que por ofrecer productos con bajo valor
agregado estan obligadas a una permanente busqueda de incrementar la
escala de sus operaciones para sostener la rentabilidad.

Por ultimo, hay otro factor de vulnerabilidad en este desarrollo de la
GEM, pero éste para el conjunto de la economia nacional. Ello resulta de
la evolucion exportadora de estas empresas que estuvo basada en una es-
trategia de incentivos fiscales, mediante los cuales se fomento la practica
de importacion temporal de insumos para ser reexportados como parte de
los bienes generados con ellos. La consecuencia de esta politica fue que
estas EMM debilitaran la demanda de insumos a sus proveedores locales
tradicionales, muchos de los cuales son PYMES. El efecto de ello fue el
deterioro de diversas cadenas productivas, lo que explica el poco efecto de
arrastre sobre el conjunto de la economia y el débil ambiente para el desa-
rrollo de PYMES, como consecuencia de la expansion de las GEM.

8 Un caso notable de esto, cuando en medio de la crisis en enero del 2009, se produce por
parte de Bimbo la sorprendente adquisicion de la empresa Weston Foods Inc en Estados Uni-
dos por un monto de 2 400 millones de deuda financiado casi en su totalidad mediante deuda.
Ver <http://olganza.com/2009/01/22/concluye-bimbo-adquisicion-de-george-weston-foods-de-
eeuw>.

° Esta estrategia de financiamiento contrasta con la seguida por las grandes empresas de los
paises desarrollados que se financian predominantemente con fondos propios, como se muestra
en Singh y Hamid (1992). Para un ejercicio en el que se demuestra esta proposicion de que las
grandes empresas mexicanas se financian predominantemente via deuda puede verse Garrido
y Ortiz (2008b) y Ortiz y Garrido (2008).

9 El cambio en el portafolio de negocios es una decision riesgosa, pero posible como lo de-
muestra el proceso de Dupont, pero también algunos chaebol coreanos. Ver Barton y Deustch
(2008).
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LOS DESEQUILIBRIOS Y LA EXCLUSION
EN EL NUEVO ORDEN ECONOMICO

En contraste con lo considerado en el punto anterior, es necesario reconocer
que con el nuevo orden econémico se han generado diversos desequilibrios y
un deterioro en la calidad de vida de una parte significativa de la poblacion.

Cabe senalar que en direccion opuesta a los indicadores de estabilidad
destacados por los defensores de las reformas, que se presentaron mas
arriba, la realidad es que la economia mexicana sigue operando con notable
inestabilidad ciclica, dada su dependencia y vulnerabilidad frente a la di-
namica de la economia internacional. A poco de haber comenzado las re-
formas al inicio de los noventa del siglo pasado, se produjo una gran crisis en
1995, que tuvo impactos severos en las operaciones de la economia y las
GEM." Cuando la economia se recuperaba de los efectos de esa crisis se pre-
sento otra en 2001, a partir de los atentados en la Torres Gemelas en Nue-
va York, lo que marco también un profundo impacto, como se vera mas
adelante. Finalmente, en 2007 comienza un nuevo proceso de crisis atn
en curso de desarrollo. Todo ello se traduce ademas en bruscas modifica-
ciones en el sistema de precios macroeconomicos, sobre el cual operan las
empresas a lo que ya hicimos referencia, de modo que hubo bruscas deva-
luaciones, aumentos en el IPC y alzas de tasas de interés que crean desequi-
librios y posibilidades de quebrantos en la economia y las empresas.

Asimismo, se observa un desequilibrio sistematico de la balanza comercial
si se separan los efectos del comercio petrolero y maquilador, ya que frente a
los superavits en el comercio con Estados Unidos se registran importantes
y crecientes déficits en el comercio con el resto de los paises. De modo que
la nueva insercion de México en la economia internacional no ha resuelto los
tradicionales problemas de desequilibrio en la balanza comercial (véase
grafica 4). La novedad es que ahora estos déficits pueden financiarse sin en-
deudamiento debidos a los superavits en la cuenta de capital por la entrada de
diversos fondos en divisas, en particular las remesas de los migrantes mexi-
canos a Estados Unidos.

! Debe senalarse la diferencia de impacto para las GEM de la crisis de 1995 respecto a la
registrada en 1982. Con esta ultima se produjo la quiebra generalizada de las grandes empresas
industriales y de los bancos, que en distinto modo tenian relaciones de propiedad entre ellos.
En aquella ocasion las empresas industriales perdieron los bancos y fueron rescatadas median-
te un programa oficial denominada Fideicomiso para el Riesgo Cambiario (Ficorca), mientras
que el rescate de los bancos se dio mediante la nacionalizacion de los mismos. A diferencia de
ello, con la crisis de 1995, las GEM internacionalizados tuvieron un impacto menor en lo que
se reflere a su riesgo por deuda en divisas, debido a que tenian activos e ingresos también en
divisas, aunque en el proceso varias de ellas perdieron sus brazos financieros.
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GRAFICA 4
BALANZA COMERCIAL DE MEXICO
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FUENTE: elaboracion propia con base en datos del Banco de México.

De otra parte, en México se produce un fenomeno cambiario que es co-
mun a muchos paises de América Latina, como es el de la sistematica sobre-
valuacion del peso, debido a que el Banco de México ha usado el tipo de
cambio como ancla inflacionaria, a través de aplicar una politica monetaria
restrictiva mediante la cual mantiene elevadas las tasas de interés, al tiempo
que hay juego libre en el mercado cambiario, todo lo cual provoca la men-
cionada apreciacion del peso,'* perjudicando la evolucion de la economia
y las PYMES en el pais. Al mismo tiempo, estas sobrevaluaciones sufren
correcciones bruscas ante cambios en la economia internacional, lo que
genera devaluaciones significativas que impactan gravemente en la activi-
dad econdmica. Junto a esto hay otros comportamientos que dan muestras
de las limitaciones y baja competitividad de dicho modelo.

Por otra parte, se ha registrado una evolucion inestable y con bajo cre-
cimiento econémico promedio, al tiempo que se produjo una disminucion
relativa de la importancia que tiene la industria manufacturera en la eco-
nomia nacional (véase grafica 5).

Como puede observarse, tanto el PIB total como el manufacturero han
tenido un comportamiento fluctuante y con baja tasa de crecimiento, con va-
riaciones en su tasa de crecimiento anual que se da en ciclos de corto plazo
durante el periodo considerado. Primero, una marcada caida con la crisis de

12 Ver Garrido (2004).
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GRAFICA 5
EVOLUCION DEL PIB TOTAL Y MANUFACTURERO
(TASA ANUAL DE CRECIMIENTO)
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FUENTE: elaboracion propia con datos de INEGI y de BANXICO (2017).

1994, seguida de una rapida recuperacion en 1995-1997, para luego desa-
rrollar una tendencia a la baja hasta el 2001, a partir de la cual se recupera
una tendencia de variacion al alza que se revierte desde el 2006 para des-
embocar en el colapso del 2009 con una caida del 10% en el PIB manufac-
turero. En la crisis actual, el comportamiento negativo de dicho PIB fue
mucho mayor que el del PIB total, ya que registré una caida del 10% en
2009, debido en gran medida a la contraccion de 26% en las exportaciones
a Estados Unidos en dicho afo. Sin embargo, a partir de 2010, ambos se recu-
peraron significativamente.

Complementariamente a esto, puede senalarse la evolucion adversa se-
guida por el mundo de las empresas de menor tamano durante el periodo,
las que en México son definidas en una tipologia por sectores en lo que se
combina numero de trabajadores y rango de ventas anuales, como puede
verse en el cuadro 7.

Con base en esta tipologia, consideramos ahora la situacion de las em-
presas en el ano 2014, correspondiente a los Censo Econémicos del 2014.
Visto a nivel agregado, se comprueba en el cuadro 8 que la mas amplia ma-
yoria en el pais son microestablecimientos, de los cuales el mayor numero
tiene entre uno y dos empleados, lo que los ubica en el rango de actividades
de autoempleo.

Luego se encuentran los pequenios establecimientos que representan
poco mas del 3% del total, seguidos por los medianos con poco mas de un
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CUADRO 7
CLASIFICACION DE LAS EMPRESAS EN MEXICO

Micro Todas Hasta 10 Hasta $ 4 4.6
. Desde $4.01
Comercio Desde 11 hasta 30 hasta $ 100 93
Pequena st Desde $ 4.01
naustria e 11 hasta 50 | 2S¢ > % 95
y servicios hasta $ 101
. Desde 31
Comercio
hasta 100 Desde $ 100.01
235
Medi Servici Desde 51 hasta $ 250
ediana | Servicios hasta 100
. Desde 51 Desde $ 100.01
Industria 1} 1a 250 hasta $ 250 250

* Tope Maximo Combinado = (Trabajadores) x 10% + (Ventas Anuales) x 90%.
FUENTE: Diario Oficial de la Federacion del 30 de junio de 2009.

CUADRO 8
ESTRUCTURA DE ESTABLECIMIENTOS EN MEXICO

Micro 93.51%
Pequenos 3.03%
Medianos 1.14%
Grandes 2.32%

FUENTE: Censo Econoémico 2014.

punto porcentual y los grandes que dan cuenta de mas de dos puntos por-
centuales del total de los establecimientos en el pais. Esto muestra la ex-
traordinaria polarizacion en la estructura de establecimientos economicos
de todos los sectores: una parte, la inmensa mayoria compuesta por en-
tidades de autoempleo, de otra parte un muy reducido grupo de grandes
establecimientos, y en el medio una muy pequena fraccion de PYMES, todo
lo cual da una primera evidencia de la baja productividad en el conjunto
de la planta empresarial en el pais.

Considerando en particular la evolucion de los establecimientos en la
manufactura durante el periodo, se observa que el panorama en este sector
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econémico acompana el comportamiento general de la manufactura, indi-
cado mas arriba.'® Los rasgos mas destacados de dicha evolucion son los
del incremento extraordinario en el numero de microestablecimientos con
muy baja productividad, y un aumento de la concentracion a favor de las
grandes empresas.

Adicionalmente, en la literatura se senala el ya mencionado fenémeno
de la heterogenizacion de las estructuras productivas en los distintos pai-
ses.'* Por ejemplo, en Romero y Mattar (2009) se destaca que al considerar
el dinamismo del sector manufacturero pueden distinguirse dos grupos
segun las ramas de actividad. Un primer grupo de alto dinamismo en fun-
cion de su relacion con el crecimiento medio (con rangos de crecimiento
promedio para el periodo que van de 7.3% a 4.3%), donde se ubican equi-
po de transporte, industrias de bebidas, maquinaria y equipo, equipos de
generacion eléctrica, productos metalicos y otras industrias manufacture-
ras. En general, estas son ramas fuertemente ligadas a la exportacion, en lo
que destaca particularmente la primera con un crecimiento promedio de
7.3% para el periodo. En el segundo grupo se presentan ramas con com-
portamiento bajo (entre 0.5% y 0.2%), negativo moderado (entre -0.4% y
-0.5%) y fuertemente negativo (entre -1.5% y -3.4%). En este grupo se
encuentra un conjunto de siete ramas con casos destacables como las rela-
cionadas con textiles, que habiéndose beneficiado inicialmente con la aper-
tura bajo el régimen de maquila, han visto perder su competitividad por el
fin del Acuerdo Multifibra, o el caso de la fabricacion de equipos de compu-
tacion, que al igual que los anteriores se enfrenta a una creciente com-
petencia de productores chinos.

A todo lo anterior debe sumarse el seialamiento sobre el problema que
representa el limitado ciclo de vida de las micro, pequenias y medianas
empresas (MIPYMES) en general. Al respecto, no hay estadisticas oficia-
les, pero conforme a lo reportado por la Confederacion de Camaras Indus-
triales de México (CONCAMIN)," cada ano surgen en México entre 300 y
400 MIPYMES constituidas de manera formal en todos los sectores, pero
antes de alcanzar su primer ano de existencia, la mitad de ellas desaparecen o
pasan a la economia informal, y en los siguientes cinco anos un 40% adi-
cional habra desaparecido u operard en la economia informal, de modo que

13 Para compensar los cambios en las definiciones oficiales sobre tamafo de establecimien-
tos, en esta informacion se ha normalizado el tamano de establecimiento de acuerdo a las ac-
tuales definiciones en el respectivo decreto oficial.

* Véase por ejemplo Garrido (2000), Peres y Stumpo (2000), Cimoli (2005), Romero y
Mattar (2009).

15 Véase CONCAMIN (2009).
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el saldo neto estimado sera de entre 10 y 20 mil MIPYMES que sobrevivie-
ron al final de un lustro.

Otra dimension que muestra signos adversos en la evolucion de la eco-
nomiay las MIPYMES mexicanas, es la que se refiere a la competitividad e
innovacion vistas en perspectiva internacional. Conforme a las estadisticas
del Foro Economico Mundial para el periodo 2016-2017, México ocupa la
posicion nimero 51 en la competitividad global dentro de un universo de
137 paises, mientras que Chile ocupa el lugar numero 33, India el 40 y Brasil
el numero 80.

Sin embargo, la mediania de esta posicion de México en el contexto in-
ternacional resulta mucho mas aguda al considerar los distintos subindi-
cadores a partir de los cuales ésta se construye, conforme a lo registrado en
el cuadro 9.

CUADRO 9
FACTORES DE LA COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL DE MEXICO

Rank de México
Competitividad
de México segun
Pilares de la competitividad. el Indice de
Competitividad
Global 2016-2017

Eficiencia del mercado laboral 105
Instituciones 116
Innovacion 55
Educacion superior y capacitacion 82
Eficiencia del mercado de bienes 70
Preparacion tecnologica 73
Infraestructura 57
Sofisticacion del mercado financiero 35
Salud y educacion primaria 74
Sofisticacion de los negocios 45
Estabilidad macroeconémica 51
Tamarno del mercado 11

FUENTE: The Global Competitiveness Report (2017).
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Otra evidencia de esa vulnerabilidad lo muestra el hecho de que por
debajo de la notable expansion de las exportaciones del pais en los ultimos
20 anos, existe una creciente dependencia tecnologica del exterior, como
lo indica el progresivo saldo negativo en la balanza comercial tecnolégica
(BCT), que para 2007 alcanzaba valores del orden de los 14 mil millones
de dolares. Esto se complementa con los bajos niveles de gasto en investiga-
cion y desarrollo, lo que desalienta la actividad de innovacion.

Como complemento previsible, la vulnerabilidad de la economia nacio-
nal en la actualidad se complementa con los severos impactos que las crisis
tienen en sectores amplios de la poblacion. Solo para referirnos a los efec-
tos de la actual crisis, puede senalarse los fuertes efectos negativos que ella
tuvo en la ocupacion, como lo muestra el hecho de que el porcentaje de
desocupados como proporcion de la poblacion econémicamente activa
(PEA) crece desde 3.4 en diciembre del 2007, hasta alcanzar un médximo de
6.4% en septiembre del 2009, a partir de lo cual comienza a decrecer aun-
que actualmente se encuentra en el orden del 5%, por encima de los valores
previos a la crisis.

Por otra parte, la crisis tiene un severo impacto sobre la poblacién mas
vulnerable, ya que con ella se incrementa el nimero de habitantes en situa-
cion de pobreza. De acuerdo con el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL, 2009), se observa que entre 2006 y
2008, la pobreza patrimonial crecio en casi seis millones de personas, para
alcanzar cifras del orden de los 50.6 millones de personas, lo que revierte
la larga tendencia al decrecimiento de esto valores iniciada en 1996. Este in-
cremento fue particularmente relevante en las zonas rurales, donde la pobla-
cién en pobreza patrimonial pasé del 54.7 al 60.8 del total de la poblacion
en ese sector (CEFP, 2009).

A todo lo anterior se suma el hecho de que, tomando el dato de Gasto So-
cial Programable en 2009, la asignacion por este concepto se contrajo en
mas de 48 mil millones de dolares respecto al 2008, lo que redujo en dos
puntos porcentuales su participacion en relacion al PIB, con efectos direc-
tos sobre las politicas sociales.

Y A PESAR DE TODO... HAY CASOS DE EXITO EN LAS PYMES

En el medio de este contrastado entramado de tendencias evolutivas posi-
tivas y negativas, es posible encontrar PYMES exitosas e innovadoras, las
que en la mayoria de los casos logran tales resultados con poca o ninguna
asistencia de programa gubernamentales para el sector. Esto a pesar de que
el gobierno desarrolla importantes acciones de promocion de PYMES, en lo
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que invierte extraordinarias cantidades de fondos, como es el caso del Fon-
do PYME de la Secretaria de Economia. Sin embargo, la opacidad en el
estilo de gestion de esta secretaria no permite conocer el impacto que haya
tenido la aplicacion de dichos fondos para el desarrollo de este actor, asi
como que los datos mencionados mas arriba no den evidencias de impactos
positivos de dichas politicas sobre este actor.

Desafortunadamente en México no hay tradicion de difundir los ca-
sos de éxito en la gestion de PYMES como una herramienta motivacional y
de aprendizaje para otros empresarios. Afortunadamente, algunas institu-
ciones desarrollan actividades que permiten conocer casos exitosos de
PYMES. De una parte la Fundacion Premio Nacional de Tecnologia (FPNT),
que desde hace casi dos décadas otorga reconocimiento a empresas com-
petentes en innovacion tecnoldgica. Es llamativo que dentro de ello hayan
sido premiadas 55 PYMES a lo largo de estos afnos.'® La otra institucion que
ofrece informacion relevante sobre PYMES exitosas es la Fundacion Mé-
xico-Estados Unidos para la Ciencia (FUMEC), a través de su programa
Techba, que es una aceleradora de negocios financiada por el Fondo PYME
y que ha apoyado a un grupo de empresas (véase cuadro 10).

Este programa es muy importante porque tiene como mision detectar y
promover la internacionalizacion de PYMES innovadoras a través de un
conjunto de ocho centros ubicados en Estados Unidos, Canadd y Espana.

Todas estas evidencias sugieren la existencia de energias empresariales,
que a pesar del contexto adverso, logran desarrollarse al punto de poder
ser sujetos de atencion para estos dos programas. Esto sugiere que un reorde-
namiento de la economia nacional favorable a un desarrollo sostenido con
inclusion de PYMES y rearticulacion del mercado interno con el externo,
podria traducirse en el surgimiento de iniciativas de emprendimiento exi-
tosas.

CONCLUSIONES

A manera de conclusion resumimos los aspectos centrales del argumento
desarrollado en el capitulo. Lo que se traté de demostrar es que la economia
mexicana perdié hace muchos anos el sendero de un desarrollo econémico
sostenido con graves efectos para la mayoria de la poblacion. Esto a conse-
cuencia de que la estrategia economica seguida desde comienzos de los
noventas, en el siglo pasado, ha llevado a generar una dicotomia econémica

!¢ La informacion sobre estas empresas, que en varios de los casos han logrado mantenerse
y crecer desde su creacion, puede verse en <http://pnt.org.mx/ganadorasxviiedicion/>.
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CUADRO 10

EMPRESAS APOYADAS POR TECHBA (2016)

1 | Xivalju
2 | Bea Transit Technologies
3 Casals
4 | Agro Operadora de Silos y Bodegas
5 Bustar Alimentos
6 | Especialistas en Turbopartes
7 | CloudSourcelT
8 Encamesa
9 Scio
10 | Nekutli
11 Render Farm
12 | Buildbinder
13 | Ironbit
14 | Escala Biomédica
15 Lertek
16 | Avideg de México
17 | Concreto Poliamidico
18 | Lumed
19 Escosa
20 | Laboratorio Técnico EPS
21 Comal Foods
22 | Eduspark
23 | SAPI
24 | Grupo Fagro
25 | IDZ Technologies
26 | Forza Global Solutions
27 | Kepler
28 | Larva Game Studios
29 XM
30 | Echopixel

FUENTE: TECHBA (2016).
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entre el sector “moderno” ligado a la economia mundial y el sector “atra-
sado” que estd atrapado en un mercado interno estancado y sin incentivos
para la innovacion. Sin embargo, a pesar de esto, se observan casos de
PYMES exitosas que parecen haber logrado dicho desarrollo sin necesaria-
mente ser beneficiarias de los programas gubernamentales dirigidos a apo-
yar a este actor. De conjunto, lo que se concluye es que el dilema del
desarrollo nacional no surge de que las PYMES sean un problema porque
no son capaces de prosperar. Por el contrario, lo que aqui se argumento es
que las PYMES no prosperan porque una organizacion econéomica nacional
desarticulada y que desalienta el desarrollo no facilita el crecimiento de este
actor que tiene grandes potencialidades que aportar a la economia nacional.
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Uno de los objetivos de la apertura de los mercados de México a la compe-
tencia internacional fue que el sector manufacturero impulsara el crecimiento
economico por medio de las exportaciones. Con ellas se conseguirian las
divisas suficientes para el financiamiento del desarrollo como alternativa
para compensar la contencion de la demanda interna generada por la poli-
tica de ajuste macroeconomico emprendida en los anos ochenta. Con la ex-
posicion de las empresas a la competencia internacional se busco fomentar
la eficiencia, la productividad y los nuevos modos de organizacion que
permitieran aumentar su capacidad exportadora y generar un circulo virtuoso
de crecimiento interno, como lo hicieron los paises del sudeste asiatico. Sin
embargo, esto no ocurrio, porque el proceso de industrializacion iniciado
en el decenio de los cincuenta no se completo en casi ninguna de las indus-
trias manufactureras, que no estaban preparadas para la competencia con el
exterior. Asimismo, la internacionalizacion del sector manufacturero impu-
so la busqueda de insumos que reunieran los requisitos de precio, calidad
y servicio para elaborar bienes competitivos en los mercados mundiales; y
ello provocé que los insumos importados desplazaran a los nacionales. En
consecuencia, se suscito la desarticulacion de la estructura productiva nacio-
nal, desequilibrios en las cuentas externas y la concentracion de los bene-
ficios derivados de la apertura comercial en empresas de gran tamano con
capacidad de producir altos voltimenes con costos unitarios decrecientes.
En cambio, las micro, pequenas y medianas empresas (Mipymes), que ope-
ran con tecnologia tradicional y productividad y eficiencia bajas, quedaron
marginadas de dichos beneficios y de su participacion a las cadenas pro-
ductivas.

* Universidad Auténoma de Baja California.
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Los trabajos que han analizado el problema de la restriccion externa en
México, han demostrado que éste ha estado presente a lo largo del proce-
so de industrializacion del pais, acentuandose después de la apertura de los
mercados internos a la competencia internacional. En términos genera-
les, los trabajos presentados a nivel de analisis agregado (Casar, Rodriguez y
Ros, 1985; Moreno-Brid, 1998ay 1998b; Ocegueda, 2000; Guerrero, 2007)
y sectorial (Fuji y Loria, 1996; Villarreal, 1997; Fuji, 2000) coinciden en que
la restriccion externa al crecimiento economico del pais se ha agudizado a
raiz de la apertura comercial, siendo el sector manufacturero nacional el que
mas ha contribuido —y sigue contribuyendo— a este resultado. La desarticu-
lacion del sector manufacturero nacional, ha impedido el circulo virtuoso
de crecimiento intersectorial y de la economia en su conjunto, por lo que la
subutilizacion de recursos y capacidades productivas ha mermado la tasa de
crecimiento potencial de largo plazo de la economia. Algunos trabajos (Fuji
y Loria, 1996; Moreno-Brid, 1998b; Fuji, 2000) han senalado la necesidad
de impulsar una politica industrial que permita atenuar el problema de
restriccion de divisas; sin embargo, no discuten el tipo de criterios de inter-
vencion que debera adoptar el Estado dado el actual proceso integracion
econdmica regional y de competencia internacional.

En los circulos de la docencia y la investigacion se ha debatido acerca de
como la economia nacional puede alcanzar altas tasas de crecimiento sin
que se generen desequilibrios internos y externos, como los de los dos de-
cenios anteriores. Se ha demostrado que el actual modelo dirigido por las
exportaciones fallo desde el principio al abrir los mercados internos a la
competencia externa sin haber instrumentado, en paralelo a la politica ma-
croeconomica de contencion inflacionaria, medidas compensatorias en
favor de los sectores mads desprotegidos.

La pequena empresa ha cobrado interés en los ultimos afnos por consi-
derarsele estratégica para el fortalecimiento del mercado interno y la gene-
racion de empleos. La pregunta es como pueden las Mipymes contribuir al
crecimiento del pais en el marco de competencia econémica regional-in-
ternacional vigente.

EL PAPEL DE LA PEQUENA EMPRESA

La importancia de las Mipymes como generadoras de empleos radica en que
sus procesos productivos son intensivos en trabajo; y que a partir de éste se
pueden generar innovaciones tanto en los bienes como en la organizacion,
anadiendo mayor valor agregado a la produccion. Como senialan Mungaray
y Ramirez (2000, p. 120), “los incrementos del valor de la produccion y el
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numero de los pequenos negocios se correlacionan de manera estrecha con
mayores niveles de empleo, lo que permite una mejor distribucion del in-
greso y mayor desarrollo social. Dichos empleos acrecientan y vigorizan la
demanda interna y aumentan las oportunidades de negocio y empleo”. En
México, que historicamente enfrenta importantes desequilibrios externos
derivados de problemas estructurales y una composicion productiva en la
que predominan las pequenas y medianas empresas, éstas pueden contri-
buir de manera importante a sustituir las importaciones por insumos de
origen local y reentramar el tejido productivo nacional.

Sin embargo, la desarticulacion que prevalece entre estas empresas y
el resto del aparato productivo nacional —en especial con las orientadas al
comercio internacional, la falta de apoyo crediticio y de asistencia técnica,
y la poca informacion sobre las caracteristicas de los mercados— han im-
pedido que aquéllas se integren a la economia nacional. Una opcion para
dicha integracion seria a través de la conformacion de redes de subcontrata-
cion (Ruiz Durdn, 1995), donde a partir de la asociacion en cadenas pro-
ductivas puedan posibilitar su insercion de manera competitiva en los
mercados crecientemente mds interconectado y globalizado. De esta forma,
una red de subcontratacion pudiera asociarse de dos formas: la primera, me-
diante asociaciones estratégicas (Mungaray, 1997), que al fragmentar el
proceso de produccion entre las unidades productivas que se asocien con-
llevarian a una especializacion global, funcionando como empresa colec-
tiva; y la segunda gestion en red, que mediante una estrategia de alianzas
entre las empresas se apoyan en los ambitos financiero, comercial y tecnolo-
gico e innovacion, desarrollando un ecosistema de innovacion. Una vez que
la pequenia empresa alcanza cierto grado de especializacion y flexibilizacion
de su produccion, le posibilita responder de manera eficiente ante los cam-
bios de la demanda —abatiendo costos y haciendo mas competitivos sus
precios y agregando mayor valor al producto—, y a su vez puede resolver pro-
blemas de financiamiento y comercializacion, obteniendo asistencia técnica
y juridica mediante el proceso de aprendizaje con la gran empresa (Munga-
ray y Ramirez, 2000). La institucionalizacion de esta organizacion en redes
puede representar una importante estrategia de politica industrial que for-
talezca las estructuras del aparato productivo nacional y el mercado interno
en general. Para ello es necesario contar con informacion sobre las posibi-
lidades y las oportunidades para que las pequenas empresas se articulen en
la estructura productiva nacional y participen en el proceso de apertura
comercial, identificando a los sectores que tengan una posicion favorable en
los mercados mundiales.

En este trabajo se identifican los capitulos del sector manufacturero que,
de acuerdo con su participacion en el comercio exterior de México, tienen
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una contribucion importante en la generacion y el gasto de divisas. Para ello
se calculan las funciones de exportaciones e importaciones de esos capitu-
los durante el periodo de 2004 al segundo trimestre de 2017, en series
trimestrales y se obtienen las elasticidades ingreso y precio de las exporta-
ciones (e, h ) y las importaciones (e, h ). Asimismo, se identifican los
capitulos del sector manufacturero que presentan una alta capacidad ex-
portadora y con posibilidades de integrar a las pequenas empresas. Finalmen-
te se expone una recomendacion de politica industrial para las pequenas
empresas en el marco actual de economias abiertas y competencia interna-
cional a partir de las estimaciones de los parametros planteados.

METODOLOGIA

El modelo que se propone para calcular los pardametros parte de una fun-
cion de demanda convencional adaptada a la demanda de importacion y
exportacion para los capitulos del sector manufacturero de México. Utili-
zando la teoria de demanda estandar, la cantidad de importaciones deman-
dada por esa rama (M) debera especificarse como una funcion del precio de
las importaciones medido en unidades de moneda nacional, del precio de las
importaciones sustitutas y del ingreso nacional:

M =alY™, (epf/pd)h'"] [1]

Donde a es una constante, h es la elasticidad precio de la demanda de
importaciones de laramai (h <0), Yes el ingreso internoy e, esla elasti-
cidad ingreso de la demanda de importaciones (e, > 0). Expresiandolos en
logaritmos y representdndolo en ecuacion econométrica se obtiene la si-
guiente funcion:

LnM, =a+e LnY +h_ Ln(q:))[/l:)d)t +V, [2]

Los signos esperados para los regresores en la funcion de importaciones
son: para el tipo de cambio real, negativo, ya que un aumento en el tipo de
cambio inhibe la demanda de importaciones de la rama i del sector manu-
facturero y viceversa; para la demanda de importaciones en el mercado
mexicano, positivo, ya que un aumento de la economia en conjunto incremen-
ta la demanda de importaciones.

De igual manera, la cantidad requerida de exportaciones se expresa
como una funcion en que los argumentos en la funcion de demanda son el
precio de las exportaciones de la rama (X)) y el de los bienes competitivos
con exportaciones y el nivel de ingreso.
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X =b [Y;X, (pd/epf)hx] [3]

Donde b es una constante, h_es la elasticidad precio de la demanda de
exportaciones de laramai (h _>0), Yj es el ingreso mundial (ingreso privado
de Estados Unidos) y e_es la elasticidad ingreso de la demanda de exporta-
ciones (e_>0). Expresandolo en logaritmos y representandolo en ecuacién
economeétrica se obtiene la siguiente funcion:

LnX, = b+ e Lant +h Ln(pd/epf)t +v, [4]

Los signos esperados para los regresores son los siguientes: para el tipo
de cambio real, positivo, ya que un aumento en el tipo de cambio incre-
menta las exportaciones de la rama i y viceversa; para la demanda de ex-
portaciones en el mercado estadounidense, positivo, ya que un aumento
en la demanda por los productos en el mercado internacional acrecienta
igualmente las exportaciones de la rama i.

Los criterios para evaluar las caracteristicas estructurales del sector ma-
nufacturero en el comercio exterior son los siguientes. La e _(elasticidad
ingreso de la demanda de exportaciones) captura no sélo el grado de sen-
sibilidad de los bienes de exportacion ante variaciones en la demanda de
los mercados externos, sino también las modalidades de competencia
de estos bienes distintas del precio, como los gustos y las preferencias, la
diferenciacion del producto y la calidad. Una e_> 1 ilustra una alta elasti-
cidad (demanda) de los bienes nacionales ante variaciones de demanda o
patrones de consumo de los mercados internacionales. También reflejaria
un patrén de especializacion en la produccion de estos bienes asociados
con cambios en la demanda o en los estilos de productos y, posiblemen-
te, con economias de escala.

Enelcasodelae (elasticidad ingreso de la demanda de importaciones),
una e > 1 indica una alta elasticidad (demanda) de los bienes importados
ante variaciones de demanda de los mercados nacionales, lo que significa-
ria una alta dependencia en la demanda de este tipo de bienes, en particu-
lar de los insumos importados por parte del sector manufacturero. La h
(elasticidad-precio de la demanda de importaciones) mide el grado de sus-
titucion entre bienes internos e importados ante variaciones en los precios
relativos; una h <1 denota baja integracion y escasa sustitucion de los in-
sumos nacionales en la estructura productiva nacional.

Por tltimo, h_(elasticidad precio de la demanda de exportaciones) mide
el grado de sensibilidad de los bienes de exportacion ante cambios en los
precios relativos. Si 0 < h_< 1 se manifiesta una posicion favorable de es-
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tos bienes en los mercados externos en cuanto a la posibilidad que tienen de
determinar precios en el mercado.

El ejercicio econométrico cubre el periodo del primer trimestre de 2004
al segundo trimestre de 2017 y tiene el objetivo identificar las caracteristi-
cas estructurales de los capitulos del sector manufacturero de México en el
comercio exterior, que incluyen, desde 2006, las actividades de la industria
magquiladora en las estadisticas del sector externo.

Las estimaciones se realizaron mediante la técnica de cointegracion, la
cual facilita el trabajo de series de tiempo no estacionarias evitando el pro-
blema de regresion espurea y permite encontrar, si existen, relaciones de
equilibrio de largo plazo entre las variables. En este ejercicio se utilizo el
método de Johansen (1991) y se siguieron los siguientes pasos: se aplicaron
las pruebas Dickey-Fuller Aumentada (ADF) y Phillips-Perron (PP) a las
series para detectar la presencia de raices unitarias y determinar su orden de
integracion, arrojando que todas las series tienen al menos una raiz unitaria,
siendo todas ellas integradas de orden 1. Para cada una de las pruebas se al-
terno pruebas con y sin constantes, asi como con y sin tendencia, aplicando
el nimero de rezagos suficientes para eliminar problemas de autocorrela-
cion. Las pruebas de Johansesn que se aplicaron a distintas especificaciones
de vectores autorregresivos (VAR) demuestran la existencia de vectores de
cointegracion para las funciones de importaciones y exportaciones.

LOS DATOS

Para las series de importaciones (M) y exportaciones (X)) por productos
del sector manufacturero, se tomaron ambas series del Sistema Armoni-
zado de Designacion y Codificacion de Mercancias del Sector Externo dispo-
nibles en el Banco de Informacion Economica del INEGI, presentandolos
en series trimestrales en pesos de 2008, como lo maneja el Banco de México
y el INEGI. El propésito de deflactar las series fue obtener la tendencia de
los volimenes de exportacion e importacion. El ingreso privado de México
(Y) se calculo a partir de la diferencia entre el producto interno bruto y el
gasto realizado por el gobierno, también en series trimestrales y en pesos
de 2008. Para las variables de Estados Unidos se utilizaron el ingreso pri-
vado (Y) y el indice de precios al productor. El primero, medido en ddlares
constantes de 2009. Para el segundo se procedio a elaborar series trimestra-
les y se cambio el ano base de 1995 a 2008 medido en dolares. Para el tipo
de cambio real se calculo a partir de la ecuacion que mide los términos de
intercambio e (p,/ p,) para las importacionesy (p,/ep,) para las exportacio-
nes, donde e es e{ tipo de cambio nominal, p el indice c{e precios al productor
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de otro pais (Estados Unidos) y p, el indice de precios al productor nacio-
nal, ambos con un ano base de 2008. Para el calculo de los tipos de cambio
real, lo correcto era deflactarlos con los indices de precios de cada rama, tan-
to para México como Estados Unidos. Sin embargo, debido a que las series
de indice de precios al productor por productos del sector manufacturero
en México no estan disponibles y ante las dificultades de homogeneizarlos con
los de Estados Unidos, se opto por determinarlos con el indice general de
precios al productor de ambos paises. Los datos se tomaron del Banco de In-
formacion Economica del INEGI, del Bureau of Economic Analysis y Bureau
of Labor Statistic Data, de Estados Unidos.

El articulo presentado en Huber (2005) muestra las ramas del sector
manufacturero de acuerdo a la estructura del Sistema de Clasificacion In-
dustrial de América del Norte (SCIAN) de 1997 para México. En el 2007,
el SCIAN México modifico sus equivalencias fundamentada

[...] en los cambios vertiginosos de los sistemas econémicos en las décadas
recientes y particularmente en los tltimos afos, pasando de una predomi-
nancia de los sectores productores de bienes a una participacion cada vez
mayor de los sectores productores de servicios, por lo que se hicieron nece-
sarios las modificaciones ante la constante revision de los sistemas de clasi-
ficacion de actividades econdmicas que se realizan en todos los paises del
mundo para mantenerlos actualizados, agrupando y organizando informa-
cion de manera sistematica y homogénea.

El SCIAN México 2007 estaba integrado por 20 sectores, pero con 94
subsectores, 304 ramas, 617 subramas y 1,049 clases de actividad. La es-
tructura actual del SCIAN México 2012 presenta los bienes clasificados en
capitulos. Para el sector manufacturero presentan 80 capitulos agrupados
en las secciones IV al XX.

Para el periodo considerado de 2004 al segundo semestre de 2017, la
grafica 1 permite apreciar la evolucion del saldo comercial manufacturero
de México —que de acuerdo con las estadisticas consultadas del INEGI y
sintetizando la informacion en el cuadro en valores acumulados de los
flujos comerciales para los 80 capitulos que conforman los bienes comer-
ciados del sector manufacturero medido en dolares corrientes—, permite
apreciar para el caso de las exportaciones que en cuatro capitulos (85, 87,
84y 27) concentraron el 70.4% de la generacion de ingresos brutos prove-
nientes del exterior, y nueve contribuyeron con el 75.4% del valor de las
importaciones acumuladas (27, 28, 25, 85, 72, 22, 38, 83 y 39). Haciendo
otro comparativo, con los saldos comerciales, se observa que 45 capitulos
contribuyeron al gasto neto de divisas (saldo negativo) por un valor de 3 365
millones de dolares y 35 contribuyeron con un saldo positivo de mas 3 380 mi-
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llones de délares. Si bien el proceso de ajuste cambiario a partir del tltimo
trimestre de 2008, junto con la contracciéon econémica mundial de 2008 y
2009, ha permitido corregir favorablemente el saldo comercial del sec-
tor manufacturero, posiblemente ha generado también cambios estruc-
turales en la planta productiva nacional. En este sentido, y revisando la
evolucion de los bienes comerciados, se advierte desde 2009 que 13 capitu-
los no estan sincronizados con la demanda interna (capitulos 37, 46, 49, 50,
51,52,58,60, 71, 75, 88,92 y 95), como tampoco para cinco con relacion a
la demanda externa (37, 51, 54, 58 y 60). Lo anterior permite inferir un apa-
rente proceso de sustitucion de importaciones para la elaboracion de bienes
nacionales en el primer caso y, en el segundo caso, una aparente pérdida de
ventaja comparativa frente a otros competidores en los mercados interna-
cionales. El resto de los capitulos, que observan una sincronizacion con las
demandas internas y externas, se distinguen por presentar dinamicas dife-
renciadas, impulsadas ya sea por el consumo y/o evolucion de los precios
relativos.

Para este trabajo se analizaron los 80 capitulos correspondientes al sec-
tor manufacturero de México, estimando al final 54 de ellos, que represen-
tan 79.1% de las exportaciones y el 92.2% de las importaciones acumuladas
entre 2004 hasta el segundo trimestre de 2017.

GRAFICA 1
EVOLUCION MENSUAL DEL SALDO COMERCIAL
DEL SECTOR MANUFACTURERO DE MEXICO
2004-1 al 2007-7
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CUADRO 1
ESTIMACION DE LOS 59 CAPITULOS DEL SCIAN PARA
LAS EXPORTACIONES E IMPORTACIONES
DEL SECTOR MANUFACTURERO MEXICANO
(2004-1 A 2017-2)

Exportaciones e Importaciones acumuladas entre 2004 al 2017-2

por capitulos del SCIAN

Exportaciones Miles de dolares %

Capitulo 85. Maquinas y material eléctrico $1290512074 24.40%
Capitulo 87. Vehiculos terrestres y sus partes $1017 384639 19.20%
Capitulo 84. Aparatos mecanicos, calderas $778 078186  14.70%

y sus partes
Capitulo 27. Combustibles minerales y sus productos $632332829 12.00%
Capitulo 90. Inst?u.mentos y aparatos de optica $186141824  3.50%

y médicos
Capitulo 94. Muebles; medicoquirtrgico $124302672  2.40%
Capitulo 39. Plastico y sus manufacturas $112671962  2.10%
Capitulo 71. Perlas, piedras y metales preciosos $102125590  1.90%
Capitulo 73. Manufacturas de fundicion de hierro o acero $82453824  1.60%
Capitulo 62. Prendas y accesorios de vestir excp de punto $76953 600  1.50%
Resto de las Exportaciones (70 capitulos) $885695823 17%
TOTAL EXPORTACIONES ACUMULADAS $5288 653 023 100%

Importaciones Miles de dolares %

Capitulo 27. Combustibles minerales

y sus productos $1264 106297 24.00%
Capitulo 28. Productos quimicos inorganicos $909 578446 17.20%
Capitulo 25. Sal, azufre, tierras y piedras $506999893  9.60%
Capitulo 85. Maquinas y material eléctrico $362470023  6.90%
Capitulo 72. Fundicion de hierro y acero $329855624  6.30%
Capitulo 22. Bebidas y vinagre $190806 180  3.60%
Capitulo 38. Productos de las industrias quimicas $139514401  2.60%
Capitulo 83. Manufacturas diversas de metales comunes $139095014  2.60%
Capitulo 39. Plastico y sus manufacturas $134 459495  2.50%
Capitulo 63. Los demas articulos textiles confeccionados $95011712  1.80%
Resto de las Importaciones (70 capitulos) $1201649443 23%
TOTAL IMPORTACIONES ACUMULADAS $5273 546 528 100%

DIFERENCIA TOTAL EXPORTACIONES
E IMPORTACIONES ACUMULADAS

$15 106 495
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CUADRO 1 (CONTINUACION)

Ingreso y Gasto de Divisas acumulados entre 2004 al 2017-2 por capitulos del SCIAN

Ingreso de Divisas Miles de dolares %
Capitulo 87. Vehiculos terrestres y sus partes $1 007 874 506 29.80%
Capitulo 85. Maquinas y material eléctrico $928 042 051 27.50%

Capitulo 84. Aparatos mecanicos, calderas

y sus partes $749 963 826 22.20%

Capitulo 90. Instrumentos y aparatos de 6ptica $172 193 946 510%

y médicos
Capitulo 94. Muebles; medicoquirtirgico $117 309 035 3.50%
Capitulo 62. Prendas y accesorios de vestir excp $59 761 269 1.80%
de punto
Capitulo 61. Prendas y accesorios de vestir de punto $48 832301 1.40%
Capitulo 33. Aceites esenciales y resinoides $24 864 797 0.70%
Capitulo 74. Cobre y sus manufacturas $22 775 850 0.70%
Capitulo 26. Minerales metaliferos, escorias $22 621 934 0.70%
Resto de los 23 capitulos con saldo comercial negativo $226 341729 6.70%
TOTAL INGRESO DE DIVISAS $3 380 581 244 100%
Gasto de Divisas Miles de dolares %
Capitulo 28. Productos quimicos inorganicos -$893 754 611 26.60%
Capitulo 27. Combustibles minerales y sus productos -$631 773 468 18.80%
Capitulo 25. Sal, azufre, tierras y piedras -$495 363 175 14.70%
Capitulo 72. Fundicion de hierro y acero -$270 597 222 8.00%
Capitulo 22. Bebidas y vinagre -$133 274 894 4.00%
Capitulo 38. Productos de las industrias quimicas -$125171 076 3.70%
Capitulo 83. Manufacturas diversas de metales -$103 797 664 310%
comunes
Capitulo 63. Los demeis articulos textiles 675818 785 3 30%
confeccionados
Capitulo 35. Materias albuminoideas -$74 767 230 2.20%
Capitulo 82. Herramientas y ttiles de metal comun -$47 764 691 1.40%
Resto de los 37 capitulos con saldo comercial negativo -$513 391 933 15.30%
TOTAL GASTO DE DIVISAS -$3 365 474 749 100%

DIFERENCIA INGRESO Y GASTO DE DIVISAS $15 106 495

FUENTE: elaboracion propia con informacion del INEGI.
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RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES

Inicialmente se encontré que los signos determinados para la funcion de im-
portacion fueron contrarios a los esperados, en especial en lash , lo que
indica, por un lado, que la inclusién de la actividad del sector maquilador
sesga los valores y la eficiencia de ambos pardametros, al tiempo que deno-
taria una considerable desarticulacion de las ramas y sectores manufacture-
ros con el resto de la estructura productiva nacional y, por otro, que operan
en el comercio exterior con retraso ante ajustes en los tipos de cambio o del
desempenio de la economia nacional, por lo que éstos no influyen de mane-
ra inmediata en sus costos de produccion, sino hasta meses después, cuan-
do la produccién programada termina y se realizan ajustes internos. De esta
manera se calcularon de nuevo ambas funciones para el periodo completo
de analisis, con el proposito de encontrar los signos esperados para los co-
eficientes planteados, recurriendo a rezagar el tipo de cambio real para obte-
ner el signo correcto y alternando, de acuerdo con cada caso, para el ingreso
privado. Para determinar el rezago 6ptimo en las variables explicatorias, se
utilizaron los criterios de Akaike y Schwarz, siempre y cuando se manten-
gan los signos esperados. En este proceso se consideraron para la estima-
cion 59 de los 80 capitulos del sector manufacturero. En algunos capitulos
la variable h_, estimada de nueva cuenta, fue estadisticamente no signifi-
cativa (véase cuadro 2); sin embargo, las tendencias y saldos comerciales
son congruentes con el planteamiento de que el sector manufacturero esta
desvinculado en cierto grado del resto de la estructura productiva nacional,
lo que contribuye de manera muy importante a los desequilibrios de las
cuentas externas.

Entre los capitulos que se excluyeron para este trabajo fueron el 37, 46,
49,50, 51, 52, 54,57, 58, 60, 70,71, 74, 75, 78, 88, 89, 92, 93, 95 y 96 por
inconsistencia en sus parametros estimados. Al revisar la evolucion de los
flujos para estos capitulos, se observa desde 2009 una disminucion de sus
demandas, tanto en el mercado interno (importaciones de los capitulos 37,
46,49, 50, 51, 52, 58,60, 71, 72,75, 88,92y 95) como en el mercado ex-
terno (exportaciones de los capitulos 37, 51, 54, 58 y 60).

De esta manera, de los 59 capitulos considerados, s6lo 54 se tomaron en
cuenta para la estimacion. Asi, para el analisis del presente trabajo se iden-
tificaron 26 capitulos que si bien, presentan una alta dependencia por los
bienes del exterior, estructuralmente presentan capacidad para generar
divisas. De éstos, 15 capitulos (véase cuadro 3) se caracterizan por ser gene-
radores de gasto de divisas, aportando con el 35.8% de dicho gasto neto acu-
mulado entre 2004 al segundo semestre de 2017, y los 16 restantes (véase
cuadro 4) contribuyeron con el 65.4% el ingreso neto de divisas. Revisando
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la evolucion de sus balanzas comerciales, la depreciacion promedio del ti-
po de cambio real observada de 2000 al 2017 al segundo trimestre de 2017,
del orden de 4.6% anual, ha alentado el crecimiento de las exportaciones
al pasar de 2.8% en el periodo 2000-2008 a 6.1% entre 2009 al segundo
trimestre de 2017 y no ha inhibido del todo el crecimiento de la demanda
por bienes e insumos importados (de 1.7% a 3.0% para el mismo periodo).
La informacion de las elasticidades ingreso y precio de ambas funciones
son ilustrativos en este sentido: por el lado de las exportaciones, aun pre-
sentando altos valores en e , los valores cercanos o mayores a la unidad para
las h , muestran la sensibilidad de estos bienes ante las variaciones en los tér-
minos de intercambio, por lo que un proceso de sobrevaluacion de costos
(cambiaria) afecta de manera negativa la demanda y el crecimiento de las ex-
portaciones.

Por el lado de las importaciones, la informacion de sus correspondientes
parametros revela dos situaciones. Para los valores altos en e reflejan la al-
ta dependencia de los capitulos del sector manufacturero en la adquisicion
de estos bienes, tanto en insumos como para consumo final, donde 29 de
los 54 capitulos estimados contribuyen de manera importante en el des-
equilibrio comercial. Asimismo, para 13 capitulos (16, 17, 22, 25, 30, 35, 38,
39,42,53,63, 64y 79), que contribuyen con el 23.8% del gasto de divisas,
los valores muy bajos en h_reflejan con claridad el problema estructural
que prevalece en el sector manufacturero en su conjunto como se aprecia
en el cuadro 5; por lo que para corregir los desequilibrios comerciales, los
ajustes por el lado de los precios deberan ser suficientemente grandes (fuer-
tes devaluaciones o depreciaciones). Al mismo tiempo una h muy baja es in-
dicador de una escasa sustitucion entre bienes internos respecto a los
externos, lo que refleja una reducida integracion de este sector con el resto
de la economia. Por otro lado, el cuadro 6 muestra las estimaciones para
este mismo parametro, revelan que para 16 capitulos del sector (18, 27, 28,
31,41,43,45, 56,59, 67,72,80,81, 82,83 y91) con valores mayores a la
unidad, sugeriria la presencia de un alto grado de encadenamiento y pre-
sencia de proveeduria nacional para la sustitucion de bienes e insumo
importados por nacionales para estos capitulos del sector manufacturero.

Una consideracion a destacar en este punto, es que la reciente correccion
del desequilibrio comercial del sector manufacturero mexicano estuvo
influenciado principalmente por el lado del consumo mas que por la de-
preciacion nominal del tipo de cambio observada desde el tercer trimestre
de 2008, y en cierta medida a los ciclos de alzas de los commodities alimen-
tarios desde 2006 y que se acelero en 2008, generalizandose también a las
demas mercancias primarias que han influido en las decisiones de los em-
presarios de ajustar sus niveles adquisicion de materias primas e insumos
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para sus correspondientes drdenes de produccion y comercializacion pro-
gramadas para los mercados nacional e internacional. Sin embargo, los
valores de h mayores a la unidad dan cuenta de areas de oportunidad para
establecer una estrategia de fomento y desarrollo progresivo de una cadena
de proveeduria nacional a la industria manufacturera (Ollivier, 2007, p.
213), sobre todo que los sectores que lo integran pueden proveerse de in-
sumos que estan disponibles en el pais.

El cuadro 7 muestra que de los 25 capitulos con potencial para generar
divisas, 21 son productores de bienes tradicionales (16, 17, 18, 20, 22, 23,
26, 27,31, 33, 34, 35, 39, 40, 42, 63, 69, 79, 81, 82 y 83) y sus participa-
ciones en las exportaciones y las importaciones totales fueron de 20.2 y
41.4%, respectivamente entre 2004 al 2017-2. A este grupo se le denomina
potenciales actuales; las restantes cuatro (85, 86, 87 y 90), descritas como
potenciales a futuro, se caracterizan por producir bienes con un importan-
te contenido tecnologico, y representan 47.7 y 7.6% del total de las exporta-
ciones y las importaciones, respectivamente.’

Cabe recordar que los valores estimados en ambas funciones reflejan
también la dindmica del sector maquilador, en especial de las que produ-
cen bienes con mayor contenido tecnoldgico que integran los sectores asocia-
dos a los capitulos como potenciales a futuro. Si se excluyera este sector, cuya
actividad se encuentra muy ligada a la dindmica de los mercados externos,
cabria la posibilidad de encontrar valores mas bajos a los mencionados, por
lo que se deduce que estos capitulos presentan un grado de sustitucién mas
inelastica, y por ende una muy baja integracion con el resto de la economia
nacional. Como son los casos de los sectores del ramo eléctrico-electronico
(85), el sector automotriz (87) y el de aparatos mecanicos (84). Desde el
ajuste macroeconomico de 1995 tanto el sector automotriz como el eléc-
trico-electronico reasignaron sus recursos y ampliaron sus plantas produc-
tivas para convertirse generadores neto de divisas, y a pesar del proceso de
instalacion de nuevas plantas en el pais y la reubicacion de algunas en zo-
nas geograficas estratégicas para el acceso rapido a los mercados interna-
cionales posterior a la crisis economica de 2008-2009, sigue pendiente su
integracion con la proveeduria nacional, ya que el origen de los insumos y

! Potenciales actuales se refiere al potencial de los sectores que como generadoras de divisas
y con posibilidades de articularse con el resto de la estructura productiva nacional, cuyos insu-
mos se pueden producir internamente. Potenciales a futuro alude al tipo de actividad industrial
al que aspira o debe aspirar el pais en un horizonte de largo plazo (productora de bienes con
mayor contenido tecnologico). Aunque de momento esta actividad se encuentra desarticulada
de la estructura productiva nacional, el potencial obedece no solo a que es gran generadora de
divisas y de empleo, sino por la presencia de un capital humano disponible con capacidad para
crear, diseniar o innovar tecnologia intermedia nacional.
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articulos preensamblados que proveen a estos sectores son importados en
su mayoria. Los capitulos con posibilidades de articularse a la estructura
productiva nacional, incluidas las estructuralmente deficitarias en comer-
cio exterior, se presentan en el cuadro 8. Se observa que contribuyeron con
el 40.5y 37.7% del total de las exportaciones y las importaciones acumu-
ladas para el periodo analizado. Los sectores que integran estos capitulos
se caracterizan por la produccion de bienes tradicionales con una posi-
cion favorable en el comercio exterior de acuerdo con sus valoresde e y h_con
grandes ventajas comparativas y una capacidad exportadora determinada
por la baja demanda de importaciones. Al mismo tiempo, se trata de gran-
des demandantes de bienes e insumos importados, como se manifiesta en
los valores de e_; asimismo, presentan cierta sustitucion, aunque baja, entre
bienes internos e importados de acuerdo con los valores de h .2

La caracteristica principal de los sectores de la manufactura a partir de
los capitulos analizados, es que en su estructura productiva subsiste una
fuerte participacion de las Mipymes que funcionan con tecnologia tradi-
cional, desarticuladas del aparato productivo interno y marginadas del
proceso exportador. De acuerdo con la informacion de los parametros cal-
culados, los altos valores de las e _observados en la mayoria de los capitulos
del sector manufacturero, muestran la posicion favorable de estos bienes en
los mercados mundiales como resultado del proceso de especializacion y
de la exposicion a la competencia desde la apertura comercial. Fueron las
empresas de gran tamano, de caracter oligopolico, las que siguen contribu-
yendo de manera importante en la generacion y el gasto de divisas. De esta
forma, la incorporacion de las pequenas empresas puede ayudar a mantener
la posicion ganada por los sectores manufactureros asociados a estos capi-
tulos y permitiendo disminuir el coeficiente de importaciones (e ) al ahadir
mas valor a la produccion, con lo que se generarian empleos, se fortaleceria
el mercado interno y mejoraria la distribucion del ingreso. De acuerdo con la
informacion consultada del Directorio Estadistico Nacional de Unidades
Economicas (DENUE) del INEGI, de los 516 444 establecimientos inscri-
tos hasta 2010 y que conforman el sector manufacturero, 97.8% eran Mipymes
y el resto (2.2%) estan representadas por las empresas grandes. Los capitu-
los del cuadro 8 registran un total de 338 936 establecimientos (64.1% del
total de establecimientos sector manufacturero), de los cuales mds 97.5%
eran Mipymes.

* Las posibilidades de articulacion a la estructura productiva nacional se sustenta en que los
insumos requeridos para esos tipos de bienes se producen internamente para el caso de
los capitulos como potencial actual. Sin embargo, por las caracteristicas que ofrecen los impor-
tados hacen que la demanda por los nacionales, de momento, no se incluyan dentro de los
procesos de produccion.
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De acuerdo con los resultados del presente trabajo, es posible ampliar la
actual politica industrial orientada a la exportacion elevando la competiti-
vidad de la base de la estructura productiva nacional —las Mipymes—, por
lo que esta politica debe completarse con una de articulacion horizontal (la
subcontratacion) de estas empresas entre los sectores exportadores y
la economia en conjunto. La colaboracion o asociacion de las pequenas em-
presas con las grandes, mediante redes de subcontratacion, permitira ma-
yor flexibilidad en la organizacion empresarial con escalas 6ptimas y con
posibilidades de reaccionar con rapidez a los cambios en los mercados. La
busqueda del fortalecimiento de la competitividad de este tipo de empresas
debera ir acompanada de un proceso de sustitucion competitiva de insumos
importados por nacionales, mediante el establecimiento de una estrategia
de fomento y desarrollo progresivo de una cadena de proveeduria nacional
ala industria manufacturera. Con ello se disminuiria el coeficiente de impor-
taciones y de paso se relajaria el estrangulamiento externo al crecimiento
que ha caracterizado a la economia mexicana, lo que permitiria elevar la
tasa de crecimiento de largo plazo del pais (Moreno-Brid, 1998) y mejorar
la distribucion del ingreso.

Para instrumentar una politica industrial como la descrita, México debe-
ra continuar con el marco macroeconémico estable provisto por el Estado
y emprender la reforma microeconémica pendiente que atienda las potencia-
lidades y las ventajas comparativas de cada region. Los modelos de politica
industrial no estan exentos de una instrumentacion deficiente o discrecio-
nalidad de las autoridades, asi como posibilidades de corrupciéon. Como lo
sefialan Kasacoff y Ramos (1997, p. 25), “el éxito o el fracaso de este tipo de
politicas depende de la capacidad para corregir las fallas y del compromiso
de las partes que permita llevar a la economia a un crecimiento sostenido,
cuyos beneficios se traduzcan en un mayor bienestar para la sociedad”.

CONCLUSIONES

De acuerdo con la informacion del ejercicio econométrico se desprende
que los capitulos asociados al sector de la manufactura mexicana decisivos
para la generacion de divisas en el pais siguen siendo, como a principios
del proceso de industrializacion en México, las de bienes tradicionales. Si
bien desde los afios cincuenta hasta la apertura de la economia nacional a
mediados de los ochenta, el pais pas6 de una economia predominantemen-
te agricola a una de produccion de manufacturas, no basto para alcanzar
un nivel alto de desarrollo industrial. Los esfuerzos por impulsar la com-
petitividad de la planta industrial mexicana se han visto truncados por las
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recurrentes crisis econémicas, desde mediados de los setenta y por las di-
ficultades que ha tenido que sortear desde su reorientacion a los mercados
internacionales, desarticulandose de la estructura productiva nacional,
dependiendo cada vez mas de los insumos importados y contribuyendo a agu-
dizar la restriccion externa.

Por otro lado, la informacion de los parametros confirma que los capi-
tulos asociados al sector manufacturero nacionales presentan gran capaci-
dad exportadora, apoyada por sus altas h_y relativamente altas h , pero
también padecen una fuerte dependencia en la demanda de bienes e insu-
mos importados como lo ilustran los valores altos de h y bajosde h ; este
ultimo senala la presencia y prevalencia de un importante grado de desar-
ticulacion con la estructura productiva nacional. Por tanto, los desequili-
brios externos que este sector genere podran corregirse de manera parcial
mediante fuertes ajustes cambiarios para alentar las exportaciones e inhibir
la demanda por importaciones o mediante una fuerte contraccion de la
actividad econémica interna o, de manera exégena, por la desaceleracion
de la economia estadounidense.

Ademas de los sectores automotriz y eléctrico-electronico, otro sector a
considerar como estrategia para revertir el deterior de la balanza comercial
se encuentran en los capitulos que integran el sector de la quimica y petro-
quimica (de la 27 ala 40). De acuerdo con la informacion que se desprende
del cuadro 1, los capitulos asociados a este sector contribuyen de manera
importante al gasto de divisas, reflejando la enorme dependencia de bienes
e insumos importados en un pais. La reforma energética y los hallazgos re-
cientes en exploraciones de hidrocarburos dan cuenta de importantes area
de oportunidad para re entramar los eslabonamientos con el aparato produc-
tivo y elevar la proveeduria nacional al revitalizar este sector mediante in-
versiones estratégicas permitan potenciar y arrastrar a otros sectores de la
manufactura nacional (como la de maquinaria y equipo y la metalmecani-
ca), asi como crear una proveeduria hacia ese sector y para suministrar de
insumos que elabore este sector hacia el resto de las actividades econémicas.

El futuro econémico de México, sin duda, reside en el comercio exterior.
El reto pendiente para la economia mexicana es incorporarse de manera
competitiva al proceso de mundializacion vigente. Para ello, no es suficiente
una politica industrial orientada a la exportacion; es preciso completarla
con una de articulacion y fomento de las Mipymes. Apoyar a las pequenas
empresas como entidades innovadoras vinculadas a la estructura produc-
tiva en areas geograficas definidas y con posibilidades de formar parte de una
red productiva con base en la subcontratacion o la aglomeracion permitiria
generar una alternativa de organizacion horizontal y de desarrollo regional
frente a los modelos tradicionales de organizacion industrial de integracion
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vertical que inhiben el crecimiento con equidad. Apoyadas en los valores h
altamente eldsticos dan cuenta de dreas de oportunidad para establecer una
estrategia de fomento y desarrollo progresivo de una cadena de proveeduria
nacional a la industria manufacturera, contado para ello, la presencia de un
capital humano en el pais, producto del aprendizaje y conocimiento indus-
trial en empresas de origen extranjero asentados en el pais, con capacidad
para disenar, producir y desarrollar bienes intermedios, tecnologia y pro-
ductos con un mayor contenido tecnoldgico de origen local. De llevarse a
cabo, ello abriria las posibilidades de México de generar un circulo virtuoso
de crecimiento interno y desarrollo sostenido en favor del bienestar de la
sociedad.
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PROPUESTAS PARA UNA METODOLOGIA DE POLITICA INDUSTRIAL
EN MEXICO. HACIA UN DIALOGO ENTRE LOS NIVELES MACRO,
MESO Y MICROECONOMICOS

ENRIQUE DUSSEL PETERS*

Los flujos de inversion extranjera directa (IED) —lo atestiguan la contabi-
lidad nacional de multiples paises y los World Investment Report de la
UNCTAD y otros por parte de la CEPAL anualmente— han cobrado cre-
ciente relevancia en las ultimas décadas como resultado de los nuevos
encadenamientos mercantiles globales y nuevas formas de organizacion
industrial con masivos impactos macroeconémicos, mesoeconomicos, mi-
croecondmicos y territoriales. La relevancia de estos flujos y sus efectos so-
cioecondmicos son de la mayor trascendencia y han logrado un incremento
importante en la cantidad y calidad de la investigacion a nivel internacional y;
en menor medida, en América Latina y el Caribe.

El presente capitulo busca —con base en el ejemplo de la IED— expla-
yar la importancia de una perspectiva metodolégica sobre la politica indus-
trial. Lo anterior nos parece indispensable considerando multiples analisis
existentes sobre problematicas especificas del sector manufacturero en
México y la creciente incapacidad de un efectivo didlogo con efectos im-
portantes en la politica industrial de México. Es decir, a inicios del sexenio
de Enrique Pena Nieto (2012-2018) y antes, todos los partidos politicos y un
amplio espectro de analistas concluian en la importancia de una politica
industrial; sin embargo, en estos anos la politica industrial no vislumbré cam-
bios cuantitativos y cualitativos significativos. ;A qué se debe esta “paralisis”
sobre la tematica?, ;por qué continuamos ante una aparente preponderancia
de una perspectiva macroecondmica sin capacidad de implementacion
politica?

* Posgrado en Economia de la Universidad Nacional Autonoma de México; coordinador del
Centro de Estudios China-México de la Facultad de Economia de la UNAM; y coordinador de la
Red Académica de América Latina y el Caribe sobre China (Red ALC-China).
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Es en este contexto, y habiendo participado personalmente en un grupo de
estas diversas investigaciones y publicaciones internacionalmente duran-
te mas de dos décadas en América Latina y el Caribe y en México, considero
de la mayor trascendencia lograr un dialogo explicito y transparente, par-
ticularmente respetuoso y puntual, sobre diversas metodologias y niveles de
analisis de la IED, y mas alla de multiples enfoques conceptuales. El anali-
sis entonces busca concentrarse en un didlogo metodologico desde la aca-
demia para también mejorar el intercambio con los sectores publico y
privado; no es el objetivo entonces realizar una revision bibliografica sobre
los multiples enfoques tedricos y conceptuales —de la teoria neoclasica, el
estructuralismo y marxismo hasta el enfoque “ecléctico” de Dunning, entre
otros— ni de plantear un debate sobre la ciencia economica y su epistemo-
logia. Partiendo de varias décadas de analisis sobre la IED —con cientos de
entrevistas de empresas extranjeras en México, América Latina y China, parti-
cularmente, asi como estando al tanto de avances empiricos y conceptuales
en este periodo—, parece mas urgente que nunca hacer explicito el didlogo
metodoloégico arriba sefialado.

Como resultado de lo anterior, el capitulo se divide en tres apartados. El
primero senala un grupo de antecedentes relevantes sobre resultados re-
cientes sobre la IED —en la mayoria de los casos con ejemplos y referencias
para los casos de México y de China, y que perfectamente pudieran am-
pliarse pero que s6lo aumentaria las referencias y no contribuirian al nticleo
de los argumentos propuestos—, con el objetivo de plantear en forma ex-
plicita la problematica actual para el analisis de la IED (y de otros aspectos
socioeconomicos). El segundo apartado hara una propuesta para lograr un
efectivo didlogo entre diversas disciplinas académicas con los sectores pu-
blico y privado, entre otros. El tercer y ultimo apartado presentara los
principales aspectos cubiertos en el capitulo e invitara a cubrir un grupo de
temas vinculados a la IED en América Latina y el Caribe (ALC), y particular-
mente México.

ANTECEDENTES SOBRE LA INVESTIGACION DE LA IED EN ALC Y EN MEXICO

Los mas recientes flujos de IED global reflejan una enorme complejidad,
diversidad y diferenciacion. El ultimo documento del World Investment
Report (UNCTAD, 2015), por ejemplo, indica que en 2014 los flujos totales de
IED internacionales representaron 1.23 billones (o trillions en inglés) de dola-
res y 499 mil millones de ddlares en los paises en vias de desarrollo, 159 mil
millones de dolares tan s6lo en ALC. A nivel global, las fusiones y adquisi-
ciones (M&A, por sus siglas en inglés) registraron casi 400 mil millones de
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dolares, mientras que las nuevas inversiones tipo greenfield lo hicieron con
alrededor de 700 mil millones de délares en una variedad de modalidades
y sectores. Las ventas de las filiales extranjeras representaron en 2014, 36.4 bi-
llones de doélares, con activos por 102 billones de délares y exportaciones
por 7.8 billones de ddlares. Segtin la misma fuente, el empleo de las filiales de
las empresas extranjeras generd 75 millones de empleos en el mundo.

La extension y profundidad de la IED no sélo es global, sino que tam-
bién se registra a nivel nacional. En México, por ejemplo, la IED prome-
di6 durante 1999-2015 anualmente casi 25 mil millones de dolares entre
la agricultura, industria y servicios, los cuales se desagregan en 16 sec-
tores econdmicos para 31 entidades federativas y con informacion tri-
mestral y anual; durante varios anos del periodo 1999-2015, se registro
ademas la informacion de la IED por clase econdmica (658 clases de activi-
dad en la manufactura), con lo que dio la posibilidad de contar con informa-
cion por clase de actividad' y entidad federativa por trimestre. Por ultimo,
en 1999-2015 se registraron 54 964 sociedades que presentaron flujos de
IED (SE, 2016). Este es el universo de andlisis de la IED en México en la ac-
tualidad.

Todo lo anterior es significativo para comprender la complejidad, pro-
fundidad y extension del analisis sobre la IED a nivel global y en México,
por poner un ejemplo; el andlisis se complejiza incluso mucho mas si se
buscan comprender productos y procesos que se realizan en empresas espe-
cificas —de Bimbo, Huawei y la IBM— que realizan miles de productos y
docenas de miles de procesos.

Sin la intencion de realizar una revision bibliogréfica extensa, sino que
con la intencion de presentar la problematica a desarrollarse puntualmen-
te en el siguiente apartado, ; cuales han sido los diversos enfoques sobre el
analisis de la IED en México en las ultimas décadas?

Primero, llama en primer lugar la atencion el relativamente reducido
numero de analisis —mas alld de descripciones de las estadisticas publi-
cas nacionales e internacionales— que existen sobre el tema.*

En segundo lugar, la gran mayoria de los estudios sobre la IED desde los
ochenta —y con muy pocas excepciones—’ son de caracter macroeconomi-

! Las clases de actividad incluyen actividades del sector industrial y de clases tan variadas
como la “elaboracion de sopas y guisos preparados” (311 303), “fabricacion de cemento hidrau-
lico” (369 111) o “fabricacion de partes accesorios para el sistema de frenos de automoviles y
camiones” (384 125), entre cientos de otras (Dussel Peters et al., 2007:321-350).

* Para un reciente andlisis amplio sobre la IED china en México, véase Dussel Peters y Ortiz
Velasquez (2016).

? Para una revision puntual, véase Dussel Peters et al. (2007). Una importante excepcion
hasta finales de los noventa del siglo XX, sin lugar a dudas fue el historico libro de Casar et al.
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co, agregado y descriptivo. Estos analisis, por ejemplo, vinculan a la IED con
la apertura arancelaria con la atraccion de IED y un incremento de las expor-
taciones (Mattar y Peres, 1997; Unger, 1985). En la tradicion de la escuela
estructuralista, por otro lado, el andlisis de la IED es parte de una argumen-
tacion macroeconomica donde la debilidad de la inversion, particularmente
la publica, es causa del lento crecimiento (Moreno-Brid y Ros, 2010);* la
IED es resultado entonces de un grupo de variables macroeconémicas
como: el tipo de cambio real, la liberalizacion comercial, una reasignacion de
recursos sesgado hacia el consumo y la creciente fragilidad financiera (More-
no-Brid y Ros, 2010:266-267). Congruentemente, las propuestas segun este
enfoque no solo debieran considerar un tipo de cambio real competitivo,
una reactivacion de la inversion, una reforma del sector financiero y una
politica industrial que hiciera frente a las estructuras macroeconémicas
existentes.’

Tercero, es importante reconocer un grupo creciente de analisis secto-
riales vinculados a la IED. Estudios sectoriales para la manufactura (Brown
Grossman y Dominguez Villalobos, 1999), la industria maquiladora (Gon-
zdlez Aréchiga y Barajas Escamilla, 1989) y segmentos de cadenas de valor
(Padilla Pérez, 2014),° asi como muiltiples estudios de caso (Alvarez, Ca-
rrillo y Gonzalez, 2014; Dussel Peters, 1999), por sélo sefialar algunos, han
aumentado significativamente.

No existe, sin embargo, un dialogo explicito entre los estudios macro-
econdmicos y los aqui senalados.

HACIA UN REPLANTEAMIENTO METODOLOGICO PARA EL ANALISIS
DE LA IED (Y DE LA POLITICA INDUSTRIAL)

Parece justo comenzar por lo real y lo concreto, por el supuesto efecto; asi por
ej., en la economia, por la poblaciéon que es la base y el sujeto del actor social

(1990) con un analisis de organizacion y con un significativo esfuerzo de examinar la informa-
cion desagregada existente entonces.

* Asi, las politicas macroeconomicas —fiscal, monetaria, cambiaria— no han logrado generar
una tasa de crecimiento resultado de un bajo nivel de la utilizacion de la capacidad productiva.
Bajos niveles de productividad —y la causalidad de Kaldor entre productividad y crecimiento—,
asi como una politica industrial con base en sectores, una alta elasticidad de demanda, pudieran
cambiar la estructura productiva generada en México desde la década de los ochenta (Ros,
1995). Estos argumentos se han sofisticado y actualizado (Loria, 2005; Moreno-Brid y Ros, 2010).

> Para un andlisis mads reciente, véase Ros Bosch (2015).

% El Colegio de la Frontera Norte, particularmente Alfredo Hualde y Jorge Carrillo, asi como
diversos grupos de investigacion vinculados con Clemente Ruiz Duran y Leonel Corona en la
Universidad Nacional Autonoma de México, entre otros, han realizado contribuciones importan-
tes en este dambito.
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de la produccion en su conjunto. Sin embargo, si se examina con mayor
atencion, esto se revela como falso. La poblacion es una abstraccion si dejo
de lado, p. ej., las clases de que se compone. Estas clases son, a su vez, una
palabra huera si desconozco los elementos sobre los cuales reposan, p. ej.,
el trabajo asalariado, el capital, etc. [...] Si comenzara, pues, por la pobla-
cion, tendria una representacion cadtica del conjunto y, precisando cada vez
mads, llegaria analiticamente a conceptos cada vez mas sutiles hasta alcanzar
las determinaciones mas simples. Llegado a este punto, habria que reem-
prender el viaje de retorno, hasta dar de nuevo con la poblacion, pero esta
vez no tendria una representacion cadtica de un conjunto, sino una rica
totalidad con multiples determinaciones y relaciones [...] Lo concreto es
concreto porque es la sintesis de multiples determinaciones, por lo tanto,
unidad de lo diverso (Marx, 1857:21).

:En qué consiste entonces explicitamente la problematica y discusion
metodoldgica? No se trata, al menos inicialmente, de un debate conceptual y
de causalidad para comprender a la IED, entre por ejemplo autores neoclasi-
cos, marxistas, estructuralistas, etc., sino que de la falta explicita —y con
significativas consecuencias, también conceptuales— de integrar una me-
todologia macroeconomica, mesoeconomica, microeconomica y territorial.
Mas alla de las posturas conceptuales iniciales, ;es actualmente efecti-
vamente valido plantear, por ejemplo, que una elasticidad para la economia
mexicana (o incluso para la manufactura) de la IED con respecto al tipo de
cambio, exportaciones y/o empleo sean “cualitativamente significativas” con-
siderando que, como vimos para el caso mexicano, existen cientos de ac-
tividades econdmicas por entidad federativa?, ;la calculada elasticidad sera
valida para cada una de estas actividades economicas por entidad federa-
tiva? La pregunta pareciera atentar contra cualquier sensatez académica
—1la respuesta es no—, pero sin embargo, la mayor parte de estos estudios no
permiten —no “abren una puerta a un didlogo” explicito— para un anali-
sis mesoeconémico, microeconémico y/o territorial, con lo cual caen en un
determinismo metodologico que ni permite un efectivo dialogo ni mucho
menos un proceso de aprendizaje entre los diversos niveles de analisis. El
tema es incluso mas complejo al integrar casos de estudios a nivel de empre-
sa con cientos de productos y procesos.

Lo anterior es de la mayor relevancia y no significa que “ante la cantidad
de arboles” no se pueda concluir en ningtin aspecto concluyente sobre la
IED. Por el contrario, la propuesta es que los diversos niveles analiticos y
metodologicos requieren de hacer explicita la posibilidad de una metodo-
logia dinamica —y contraria a una “determinista”— donde efectivamente
solo y unicamente el respectivo nivel analitico y metodologico fuera el sig-
nificativo para comprender el comportamiento de la IED. O, para ser mas
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explicito y ojald contundente: ni es valido plantear que el tipo de cambio
real —con base, por ejemplo, de un analisis econométrico para la manu-
factura— efectivamente afectara a todas las actividades economicas por
igual —es decir, concretamente el coeficiente puede ser muy alto, positivo
y significativo para la manufactura en su conjunto, pero incluso pudie-
ra ser negativo e igual de significativo para algunas, muchas o incluso la
mayoria de las actividades economicas y en respectivas entidades federati-
vas del propio sector manufacturero—, como tampoco seria valido, con
base en una unica actividad econémica (por ejemplo la automotriz, elec-
tronica o farmoquimica) buscar generalizar para la totalidad de la manu-
factura o incluso la economia en su conjunto.

:Cual seria entonces la propuesta metodologica para sobrellevar estos
diversos determinismos, ignorancias y falta de didlogo? Partiendo del de-
bate y la discusion en torno a la competitividad —desde Fajnzylber, Porter
y otros autores mads recientes—, tres argumentos son relevantes.

Primero. Los encadenamientos mercantiles globales y sus segmentos. Los
trabajos de Gereffi, Bair y Miguel Korzeniewicz, entre otros, han destacado
la enorme importancia de la insercion de empresas en encadenamientos
mercantiles globales (global commodity chains) y en segmentos especifi-
cos (Gereffi y Korzeniewicz, 1994; Bair y Dussel Peters, 2006). Desde esta
perspectiva, los encadenamientos mercantiles globales son resultado de
diversos segmentos con caracteristicas diferentes: en la cadena hilo-textil-
confeccion, por ejemplo, los segmentos de investigacion y desarrollo pueden
apropiarse de un valor agregado muy superior al segmento especializado
en el ensamble de partes y componentes. El tema es de critica importancia
para el andlisis y propuestas de politica vinculadas a la insercion exterior
ante su posibilidad de concrecion: existen en el Sistema Armonizado a diez
digitos alrededor de 17 mil productos que son registrados en el comercio
exterior —de pinas, semiconductores, calcetines y bebidas, por ejemplo—
y cuyas caracteristicas divergen sustancialmente en términos de las propias
empresas, su tamao, la tecnologia empleada, financiamiento, empleo y su
calidad, requerimientos de capacitacion, capacidad de aprendizaje y esca-
lamiento, condiciones comerciales, etc.” En contra de cualquier determi-
nismo macroeconomico —el tipo de cambio real como la principal variable
para comprender el desempeno exportador—, ;serd que se desconocen las
diferencias entre estos 17 mil productos (de una pifa a un semiconductor)
sus respectivos procesos?

" Desde entonces, estos autores han presentado multiples casos empiricos y nuevas formas
de organizacion industrial con base en productos y procesos especificos, particularmente Ge-
reffi, Humphrey, Schmitz y Messner (sobre el concepto de la global governance).
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Segundo. La competitividad sistémica y la eficiencia colectiva. En abierta
critica tanto a Michael Porter como a la vision de la competitividad pro-
puesta por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico
(OCDE), una serie de autores, al menos desde la década de los noventa,
han senalado la importancia de integrar los niveles micro, meso y macro
de la competitividad (Esser et al., 1994). Es decir, y a diferencia de una pers-
pectiva que prioriza tanto los aspectos macro o microeconémicos, esta
escuela de pensamiento destaca que la competitividad debe comprenderse a
nivel micro, meso y macro; el énfasis exclusivo en uno de estos niveles
analiticos lleva a una comprension y a propuestas de politicas insuficientes y
simplistas en el sentido que no reconocen la complejidad de los procesos
socioecondmicos en tiempo y espacio. Con base en estos autores, es impor-
tante el nivel mesoeconomico o institucional (Meyer-Stamer, 2001, 2005),
asi como del grado de integracion interempresa que permite diversos gra-
dos de aprendizaje, innovacion y eficiencia colectiva. Asi, el complejo tejido
institucional publico (federal, provincias/entidades federativas, ciudades y
municipios) con los organismos empresariales y en colaboracion con los
sectores académicos, expertos y demads interesados y afectados es un ele-
mento critico de la competitividad, aunado a los niveles macroeconomicos
y microeconémicos (o a nivel de empresa).

Tercero. La endogeneidad territorial. Si bien los enfoques anteriores son
relevantes en el contexto de la dominancia de enfoques exclusivamente
microeconémicos o macroecondmicos de la competitividad, adolecen de
una perspectiva de endogeneidad territorial, es decir, de la forma especifica
en los que los territorios se integran a estos encadenamientos mercantiles
globales y a la forma especifica de competitividad sistematica que logran
(Dussel Peters, 2008). Es decir, no son las empresas, sino que los territorios
el punto de partida socioeconémico de andlisis (Bair y Dussel Peters, 2006;
Vazquez Barquero, 2005). Desde esta perspectiva, es importante incorporar
tanto los aspectos sistémicos de la competitividad —y mucho mas alla de
una perspectiva primitiva de la microeconomia y la macroeconomia—, asi
como de la “endogeneidad territorial”: partir de los respectivos territorios
y su potencial de eficiencia colectiva en términos territoriales, los segmen-
tos de encadenamientos mercantiles globales a los que se integran desde
una perspectiva “glocal” —global y local—, asi como sus condiciones y efec-
tos desde una perspectiva de politica econdmica.

El anterior concepto de endogeneidad territorial, por otro lado, también
permite un debate —critico y constructivo— con otros ambitos mds vincu-
lados a la politica, entre otros: el grado de endogeneidad territorial especifi-
co se logra dependiendo del segmento concreto —en espacio y tiempo—y
global del encadenamiento mercantil, sus condiciones de competitividad
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sistémica y del grado de integracion en el territorio especifico. Los resulta-
dos de este diagnostico permiten una propuesta de politica socioeconomica,
tecnologica, de financiamiento, educativa o del tema concreto a tratarse
muy superior al elaborado usualmente por colegas macroeconomistas que
buscan atenerse a racionalidades y hechos estilizados que usualmente re-
flejan mas ignorancia y hasta soberbia, que especializacion y tiempo dedi-
cado al estudio. Se cae asi en temas poco fructiferos: que “toda” devaluacion
debiera crear incentivos a la exportacion (con base en crecientemente sofis-
ticadas técnicas econométricas y resultantes elasticidades agregadas), que
menores tasas de interés “siempre” mejoran las condiciones de inversion,
que programas prociclicos incrementan la demanda y produccién, etc. En
cada uno de estos casos constantemente surgen las preguntas: ;a qué sec-
tor concretamente se busca afectar o incentivar?, “;a los productores de li-
mon o potenciales productores de semiconductores u otro de los mas de
cinco millones de empresas en el pais?” Recetas de politica “macroecono-
mica general” en mucho casos mads bien parecen reproducir ignorancia y
desconocimiento sobre las actividades especifica en tiempo y espacio.

CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

Los apuntes arriba esbozados sefialan a que la investigacion sobre la IED
se ha enriquecido significativamente en las tltimas décadas, aunque meto-
dolégicamente no ha logrado sobrellevar las barreras entre autores que
parten de la microeconomia, macroeconomia y otros. Cada uno, desde su
trinchera, pareciera “claramente” abordar la tematica y llegar a conclusio-
nes. En muy pocos casos se sobrelleva este determinismo explicitamen-
te. En Dussel Peters et al. (2003, 2007) se busca este inicial dialogo aunque,
autocriticamente, no se hace ni explicito ni se sobrelleva, es decir, persisten
las diversas “racionalidades” —microeconomica, mesoeconémica, ma-
croeconomica y territorial— sin llegar a conclusiones explicitas, mucho
menos concretar el didlogo metodologico explicito aqui propuesto.

Marx plantea —véase la cita al inicio del segundo capitulo de este capitu-
lo— que la critica de la economia politica debiera lograr que los concep-
tos se enriquezcan constantemente con el andlisis historico y empirico, es
decir, en contra de un determinismo conceptual sin considerar el “tiempo
y espacio”, es decir, ni la explotacion, ni el tipo de cambio real, ni funciones
de produccion con base en capital y trabajo son suficientes si no logran un
dinamico y constante enriquecimiento histérico y empirico. Los conceptos
—en todas estas corrientes conceptuales— se convierten en abstraccio-
nes que con el tiempo son irrelevantes y reflejan, particularmente, desconoci-
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miento e ignorancia socioecondmica. Desde esta perspectiva, el planteamien-
to metodologico por supuesto que tiene implicaciones conceptuales.®

En lo que concierne a la IED, el analisis resulta en la necesidad de lograr
una apertura metodolégica —la macroeconomia debiera permitir y consi-
derar que una elasticidad dice poco sobre las cientos de actividades econo-
micas y miles de procesos y productos de la IED en México; estudios de
caso, de igual forma, debiera permitir y considerar que los resultados ni son
generalizables y que existen variables macroeconémicas que pudieran ser
significativas— para sobrellevar determinismos que en muchos casos refle-
jan falta de conocimiento. Para el caso especifico de la IED, es tanto relevan-
te definir y asociar un grupo de variables macroeconémicas significativas
para la IED como el andlisis mesoecondmico o institucional, microecono-
mico y territorial.

El dialogo propuesto, ademads, no es sélo relevante para la academia, sino
que particularmente para concretar un didlogo efectivo con los sectores
publico y privado. La exigencia en estos sectores es puntualizar y concretar
propuestas con base en un analisis y conocimiento concreto —y no con
base en abstracciones irrelevantes con poco conocimiento y generalizacio-
nes que ignoran las diferencias entre “platanos y semiconductores”, los
cientos de actividades econémicas, miles de productos del Sistema Armo-
nizado y docenas de miles de procesos—, y que respeten y conozcan las
diferencias en “tiempo y espacio”. El planteamiento metodologico propues-
to, un dialogo entre causalidades y niveles metodologicos microeconomi-
cos, mesoeconomicos, macroecondmicos y territoriales, bajo el concepto
de “endogeneidad territorial”, no sélo permite enriquecer el conocimien-
to sobre productos, procesos, instituciones, territorios y respectivas variables
socioecondmicas macroeconémicas, sino plantear un analisis, reflexion
y propuestas diferenciadas. Una politica industrial o el fomento a las mi-
cro, pequenas y medianas empresas, asi como el financiamiento al sector
productivo y a la ciencia y tecnologia, por ejemplo y desde esta perspectiva,
en muchos casos solo es el punto de partida —y no final— del analisis y
las propuestas; cada uno de estos aspectos requieren de una concrecion
puntual en tiempo y espacio segin procesos y productos en segmentos de
cadenas de valor especificas. Las abstracciones y generalidades, de otra
forma, resultan irrelevantes, autocomprensivas —; quién estard en contra de
las microempresas? Aunque en muchas organizaciones industriales como

8La tematica, que no puede ser abordada en este lugar, bien pudiera llevar a toda una refor-
ma de planes de estudio, por ejemplo de escuelas de economia, que permitieran este didlogo
respetuoso, entre diversos niveles metodologicos con respectivos instrumentos y resultados.
No es el lugar, sin embargo, de desarrollar esta tematica.
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resultado de la intensidad de capital y de los requisitos especificos, este
estrato de empresas no tiene cabida— y socialmente inadecuadas.

Consideramos, entonces, que estas reflexiones debieran ser el punto de
partida para una politica industrial en México, es decir, el resultado de es-
te planteamiento no es concluir la importancia de implementar una politica
industrial [sic] —aspecto reiterado desde hace décadas en México—, sino
que es el punto de partida para generar instrumentos con una perspectiva
de competitividad sistémica y endogeneidad territorial, y desde una perspec-
tiva macro, meso y micro.
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