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PRESENTACION

Atras quedd el mantra que dominé cuatro décadas: “la mejor
politica industrial es que no haya politica industrial”. La cri-
sis financiera global que estallé en 2008 fue un severo golpe a
las recetas desreguladoras del Consenso de Washington y dio
1nicio a una revaloracién del papel que el Estado debe desem-
pefiar en las economias tanto de los paises desarrollados como
de aquellos en vias de desarrollo.

La devastacién fue tal en el mundo desarrollado que desde
la crisis de 1929 no se habian experimentado niveles tan altos
de desempleo en Estados Unidos y en los paises europeos de ma-
yores ingresos. El cierre de empresas, la pérdida del empleo y
los desalojos masivos por incapacidad de pago en los hogares de
trabajadores de cuello azul y de clases medias fueron los princi-
pales costos econémicos y sociales. Pero hubo también repercu-
siones politicas: el resurgimiento de demandas de izquierda e
incluso la aparicién de partidos y coaliciones de corte populis-
ta, que escucharon las protestas e hicieron suyas las demandas.

Estas fueron solo algunas consecuencias de la desregula-
cién, puesta en practica durante los ochenta, del sistema fi-
nanciero internacional, en particular el estadounidense, que
llevé a la ruina a miles de usuarios de la banca tradicional
mientras contemplaban el impudoroso enriquecimiento de
empresarios y altos ejecutivos del mundo financiero, princi-
palmente en la llamada banca de inversion.

En tanto que las derivas de la desregulacién financiera tardé
un par de décadas en ensanarse con las naciones desarrolladas,

(9]



10 JORGE Basave KUNHARDT

el mundo en desarrollo fue influido de inmediato por las po-
liticas de shock adoptadas ante la crisis estructural que du-
rante esa década devastd sus economias. Esta, que aparecid
en la superficie como una crisis de sobreendeudamiento de-
vel6 la urgente necesidad de transformaciones profundas
para integrarse al veloz devenir de la economia mundial glo-
balizada. El proteccionismo cedi6 a la apertura econémica
y al dominio de las reglas del mercado sin mediaciones. Un
nuevo ciclo de dualidades econémicas y contradicciones so-
ciales daba comienzo.

El agotamiento de los modelos cerrados de sustitucion de
importaciones se habia dejado sentir conduciendo a ciclos per-
niciosos de sobreendeudamiento, déficits fiscales y macrode-
valuaciones, resultado que fue bautizado en América Latina
como “la década perdida”. La experiencia no dejaba como op-
cién a la continuidad sino al cambio. Y la ruta del cambio fue
promovida por las economias desarrolladas que urgian la am-
pliacién del mercado mundial. También por los organismos fi-
nancieros multilaterales que senalaban como tnicos culpables
a los gobiernos intervencionistas. Se impuso entonces la estra-
tegia neoliberal de crecimiento.

Algunas economias, como la mexicana, que siguieron esta
via en pocos anos tuvieron resultados ambivalentes. Entre los
positivos: incrementos exportadores espectaculares, sectores
industriales y grandes empresas que se integraron a la globa-
lizacidén, incrementos sostenidos de inversién extranjera direc-
ta. Entre los negativos: una dependencia cada vez mayor de las
importaciones en el contenido de sus exportaciones, un quiebre
de cadenas productivas e industrias tradicionales, el rezago de
la pequena y mediana industria, la tendencia galopante al tra-
bajo informal y, la mas dolorosa: el peso del cambio sobre los in-
gresos reales de la mayoria de la poblacién y el estancamiento
de la pobreza. En un par de trabajos presentados en este libro
se exponen comparativamente los resultados macroeconomi-
cos que representaron el antes y el después de 1982.
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Sin embargo, como se aborda en esta obra, en especial el
trabajo sobre el desarrollo coreano, no todas las economias en
desarrollo aplicaron los postulados del Consenso de Washing-
ton. Un conjunto de naciones en el sur y el este de Asia y otros
en la regién escandinava mantuvieron gobiernos proactivos
con politicas desarrollistas, de corte socialdemécrata o ambas.
Los resultados estan a la vista del mundo, emprendieron pro-
cesos de industrializacién sustentados en los sectores que di-
namizan la nueva economia internacional, detonaron tasas de
crecimiento superiores al resto y establecieron exitosas estra-
tegias de distribucién del ingreso.

La forma de globalizacion que surgié en aquellos anos, fa-
vorable a las grandes transnacionales, dejé en claro que no
todos los paises en desarrollo tendrian las mismas oportuni-
dades de ser incluidos en el nuevo dinamismo internacional.
Sus transformaciones productivas dependen cada vez mas de
nuevas tecnologias y capacidades de innovacién. O al menos,
mostré que el derrotero mas comun de integracion al tipo de
globalizacién predominante era aportando mano de obra ba-
rata en una feroz competencia con sus pares.

Toda esta secuencia de acontecimientos econdémicos, sim-
plificados al maximo en esta presentacién, nos plantea una se-
rie de interrogantes que son motivo de amplios debates, varios
de los cuales se abordan en los capitulos de este libro. Obra que
centra su interés en el caso mexicano, pero que también devela
problematicas similares para otros paises de América Latina.

El agotamiento mencionado llegd después de varias dé-
cadas de crecimiento y creacién de infraestructura producti-
va. En la etapa previa, desde los cuarenta, algunos paises en
desarrollo experimentaron procesos de industrializacién con
altas tasas de crecimiento para luego frenarse y decaer. Dos
ejemplos paradigmaticos en América Latina son México y Bra-
sil. Crecieron sustentados en estrategias desarrollistas donde
gobiernos proactivos intervinieron decididamente en politicas
publicas en las que la industrial y la financiera tuvieron un
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papel fundamental. En los capitulos que abren este libro se
aborda esta etapa.

Este desarrollismo trunco en México plantea varias pre-
guntas pertinentes al amplio tema de la politica industrial,
sus resultados concretos y sus posibilidades reales, y a las,
que desde la 6ptica de los textos en este libro es posible apor-
tar algunas respuestas: (el agotamiento se debié a la forma
especifica de implementacién de la politica industrial?, /se vio
frustrada debido a otras medidas de politica econémica que
resultaron contraproducentes o contradictorias?, ;fueron ex-
ternalidades las que influyeron en el proceso, y cuales fueron
estas?, /la causa fue un tipo de gobernanza fallida?, ;/por qué
en su momento, paises asiaticos, incluso partiendo de un ni-
vel de ingreso menor que los latinoamericanos, lograron man-
tener la senda del crecimiento aplicando igualmente politicas
desarrolladoras con gobiernos proactivos y los de nuestra re-
gi6n no lo lograron?

Son muchas las variantes de los Estados desarrolladores
y las particularidades de las respectivas politicas industria-
les aplicadas. Dependen del momento histérico, de la duracién
de su aplicacién y de la situacién econémica y social en que se
encontraban al inicio. Depende también de la combinacién de
Estado y mercado que practican. Corea del Sur y China, por
ejemplo, coinciden en la planeacién y aplicacién de estrategias
desarrollistas con politicas industriales de largo plazo, pero
difieren en su sustento politico-ideoldgico.

Asi como en los procesos de industrializacién de las econo-
mias hoy desarrolladas el Estado siempre intervino, en Méxi-
co nunca se deseché totalmente la intervencion del Estado en
el establecimiento de directrices industriales y en el fomento
a ciertas actividades manufactureras y a su financiamiento.
Pero, por muchos afios se ha tratado de politicas dispersas, in-
conexas, carentes de una vision de largo plazo.

Aplicar una politica industrial con proyecciéon de cor-
to, mediano y largo plazos requiere identificar y valorar las
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capacidades de expansion de sectores industriales especificos
en los cuales se cuente con ventajas comparativas dinamicas
para la competencia internacional. Pero resulta indispensa-
ble que estos sectores mantengan redes de interconexion ha-
cia adelante y hacia atras con otras ramas industriales y que
tengan capacidad de arrastre. En la medida en que difundan
conocimiento, a medida que incrementen sus niveles de pro-
ductividad, los beneficios se distribuiran lo mas ampliamente
posible a otros sectores de la economia y a redes de empre-
sas de menor tamano. De tal forma, un objetivo importante
de una politica industrial es la difusiéon del conocimiento por
via del aprendizaje a la sociedad en su conjunto. Las politicas
de educacion y de capacitacion son fundamentales para este
proposito.

Alrededor de la politica industrial debe articularse una po-
litica comercial adecuada y muy sobre todo una politica finan-
clera integral, como se afirma en los capitulos de este libro. De
tiempo atras se exige el resurgimiento de la Banca de Desa-
rrollo Nacional sin que hasta el momento suceda.

Las politicas publicas exitosas en Estados desarrollistas
han generado capacidades de absorciéon de conocimiento que
aprovechan la acumulacién de capacidades tecnolégicas en indus-
trias propias y extranjeras en busca de una diseminacién lo
mas amplia posible. Ahi es donde la visién integral y la volun-
tad politica del Estado resultan cruciales. Este se convierte en
interventor, no en planificador total. Vincula al proyecto a los
sectores empresariales modernos, a amplios conjuntos de tra-
bajadores y procura fundamentar sus decisiones con una coa-
licién de intereses comunes sin dejar a nadie rezagado.

Actualmente, nuestra economia, incluso en sus indus-
trias exitosas, como es la de exportacién de autopartes, depen-
de en gran medida de las importaciones. En varios capitulos
se exponen herramientas analiticas para identifican los esla-
bones de cadenas globales de valor en donde es posible sus-
tituir importaciones con producciéon nacional y de tal forma
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incrementar el valor agregado nacional. Se identifican y se ha-
cen propuestas especificas de politica industrial.

La necesidad de identificar las industrias que son las mas
dinamicas en la economia internacional actual: electrénica,
informatica y telecomunicaciones, y aquellas que lo seran en
el futuro proximo: energias alternativas, nanotecnologia, nue-
vos materiales, es una advertencia constante en esta obra.
Solo asi se podra decidir correctamente y con visién de futuro
una politica industrial de mediano y largo plazos.

Una de las dificultades que afronta la aplicacién de una
politica industrial integral es el crecimiento espacial diferen-
ciado de México. En el territorio nacional coexisten varias eco-
nomias. Un texto en este libro disecciona el territorio y destaca
la importancia de reconocer la indiscutible integracién trans-
fronteriza en el norte del pais, asi como a las regiones que han
tenido tasas de crecimiento asiaticas, por encima de 6% anual
contrastantes al sureste empobrecido, con tasas recurrentes
menores a 2%. Del trabajo se desprenden politicas de fomento
al desarrollo econémico de estas regiones.

El modelo seguido en México, sus resultados y sus poten-
cialidades son analizados en esta obra. Destacan las propues-
tas especificas de metodologias de andlisis de su problemAtica
y de los rezagos en la industria nacional, asi como de medi-
das concretas de politica industrial. Los textos son resultado
del Seminario de Economia Mexicana del Instituto de Inves-
tigaciones Econémicas de la Universidad Nacional Auténoma
de México, que tuvo lugar de forma virtual los dias 26 y 27 de
agosto de 2020.

ESTRUCTURA DEL LIBRO
El libro consta de cinco partes y 11 capitulos. La primera par-

te: “Contextos Historicos y Globales” esta conformada por dos
capitulos.
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En el primer capitulo, Cassio Luiselli nos presenta lo que
considera “el caso mas exitoso de desarrollo econémico en el
ultimo medio siglo”: Corea del Sur. Lo expone con la intencién
de extraer lecciones valiosas para México sin caer en la pro-
puesta simplificadora de copiar la receta ya que, como afirma
el autor, cada ruta de desarrollo es propia de las caracteristi-
cas econdmicas, culturales e idiosincraticas de cada nacién. Lo
hace, en cambio, desde una perspectiva historica que incluye
sus distorsiones y fracasos en el complicado proceso de ensa-
yo y error recorrido. Sitiia en los sesenta y setenta el despegue
del desarrollo econémico coreano sustentado en un dirigismo
estatal, industrializador y exportador, pero también impulsor
de una educacién para todos. Destaca como, a diferencia de
la forma masiva de recepcion de inversion extranjera directa
(1IED) en México durante varias décadas, en Corea se dio priori-
dad a la consolidacién de empresas locales que fueron las que
ulteriormente se beneficiaron del crecimiento acelerado. Pasa
después a analizar el dirigismo estatal durante los ochenta
con una liberacion parcial de la economia, pero fincado en un
sistema bancario nacional y un dinamismo exportador de nue-
vas industrias. Esto le lleva a tasas de crecimiento espectacu-
lares donde el factor nodal fue una politica industrial fijando
metas e imponiendo condiciones, y no una apertura indiscri-
minada al mercado, como nos advierte el autor que se quiso
publicitar por varias entidades financieras multilaterales.

Finalmente, expone como en la siguiente década un mer-
cado interno fortalecido pasé a jugar un papel importante en
el desarrollo coreano, se dio un importante crecimiento de los
salarios reales y se afianz6 la democracia. La diferencia mas
marcada con las naciones latinoamericanas, incluido México,
a la postre se dara cuando la politica de crecimiento coreana se
sustenté en la revolucién digital y en industrias de alta tecno-
logia. Termina el trabajo abordando la reestructuracién finan-
ciera emprendida por Corea después de la grave crisis de 1997
consolidandose en la actualidad como una economia madura e
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industrializada, especializada en ramas de alta especialidad
tecnoldgica. No obstante, enfrenta desafios econdémicos y socia-
les que son planteados en las conclusiones junto con las leccio-
nes que de esta experiencia se pueden extraer para México.

José Luis Calva, autor del capitulo 2, lo divide en tres sec-
ciones. En la primera, expone al detalle la estrategia de indus-
trializacion liderada por el Estado que tuvo lugar en México
entre 1935 y 1982, con sus variantes de izquierda y derecha.
Compara en profundidad los resultados positivos en la econo-
mia mexicana durante este periodo, sobre todo las variables
macroecondomicas, con los resultados mediocres desde 1982 a
la fecha en que se adopté la via neoliberal de crecimiento.

Destaca las principales medidas de industrializacién desde
el periodo cardenista hasta los setenta, como fueron el fomen-
to econdémico sectorial, el impulso a las manufacturas en coor-
dinacién con el sector empresarial nacionalista y en particular
el papel de la banca de desarrollo. Cierra esta secciéon dejan-
do planteada la pregunta: ;por qué descarril6 el proyecto y se
abandono?

En la segunda seccién del trabajo, el autor responde enu-
merando el manejo econémico, ante todo imprudente en el
ambito financiero desde los setenta que deriv6 en el sobre-
endeudamiento que derivo en la crisis de los ochenta y en la
adopcidon del recetario neoliberal. Este, fundamentado en un
crecimiento basado en exportaciones con escaso contenido na-
cional, determiné los mediocres resultados expuestos en la
primera seccion.

En la tercera seccion del trabajo, Calva presenta una serie
de propuestas para una nueva estrategia de industrializacion
en México con un renovado liderazgo del Estado.

La segunda parte: “Politica Financiera y Modernizacion
Industrial” esta integrada por los capitulos 3 y 4.

El planteamiento central de Francisco Suarez Davila en el
capitulo 3 es que una politica industrial que se pretenda exi-
tosa debe ir de la mano de la politica comercial y sustentarse
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en una so6lida politica de financiamiento. Asi se configura un
triangulo esencial del Estado desarrollador para impulsar el
crecimiento. En el texto se exponen dos casos histéricos pa-
radigmaticos de Estados desarrolladores que sustentaron en
estas politicas los motores del crecimiento de sus naciones:
Estados Unidos de finales del siglo xviiI con su secretario del
Tesoro, Alexander Hamilton, como artifice, y el Japén de los
cincuenta a setenta.

Las politicas financieras, como respaldo a la politica indus-
trial en los dos casos expuestos, le sirven al autor de pream-
bulo para abordar la politica desarrollista e industrializadora
que se adoptaron en México entre 1933 y 1940. Se analiza el
proceso de creacion de instituciones financieras y politicas “in-
tuitivamente keynesianas”, como sefiala Suarez Davila, de
gran calado para apoyar el proceso de industrializacién del
pais. Destaca el analisis de Nacional Financiera, la estrella
de los cuarenta y cincuenta, y la ponderaciéon del papel hetero-
doxo del Banco Central de México durante las siguientes dos
décadas con la misién primordial de fomentar el crecimiento
econémico sin descuidar los procesos inflacionarios.

Se abordan a continuacién las causas del agotamiento de
estas politicas promotoras de la industrializacion, el abando-
no de la responsabilidad fiscal y el sobreendeudamiento como
factores determinantes de la crisis de los ochenta para pa-
sar a una diseccién de la aplicacién de politicas neoliberales y
sus consecuencias sobre la economia mexicana que tuvo como
punto algido la crisis financiera internacional de 2008. Cierra
el trabajo con una detallada evaluacién critica de la politica
de austeridad, “paraddjicamente” de corte neoliberal del nue-
vo gobierno que contradice su discurso politico. Nos presenta
un panorama realista pero preocupante del sistema bancario,
muy alejado de sus funciones de crédito a la produccion y el
abandono aun mayor de la banca de desarrollo. Finalmente,
expone varias propuestas para conformar una nueva estrate-
gia de desarrollo integral en México.
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En el capitulo 4, Ratl Vazquez y Oscar Arturo Garcia ana-
lizan la evolucién del sector industrial de 12 paises en vias de
desarrollo en distintas regiones del mundo: tres de cada uno
de los continentes europeo, africano y asiatico, y tres de la re-
gién latinoamericana del continente estadounidense para el
periodo 1963-2017. Utilizando una versién modificada de la
metodologia de Lavopa y Szirmai [2018], construye un indice
que considera dos dimensiones del desarrollo econémico pre-
sentes en diversas teorias: el desplazamiento del factor traba-
jo hacia actividades “modernas” y la brecha de productividad
respecto a la frontera tecnolégica internacional.

La representacion grafica de la evolucién de este indice le
permite delinear las trayectorias de modernizacién industrial
de estos paises. El trabajo muestra como los paises que adop-
taron politicas activas de industrializacién durante los se-
senta y setenta tuvieron algunos avances de modernizacién
positivos aunque limitados por la ausencia de un cambio tec-
nolégico relevante y por la crisis de la siguiente década.

Los cambios de modelo de crecimiento a partir de los
ochenta, caracterizados por la liberalizacién y desregulacién
de capitales y mercados desplazé el empleo hacia actividades
consideradas modernas pero, y este es el principal hallazgo
de los autores, no pudo reducir las brechas tecnolégicas y de
productividad respecto a las naciones mas avanzadas. Esto,
afirman, condujo a paises como Egipto, México, Turquia y
Sudafrica a especializarse en actividades de maquila.

La tercera parte: “Sectores Estratégicos y Territorio” la
conforman los capitulos 5 al 7.

Rafael Bouchain y Alejandro Mufoz en el capitulo 5 inves-
tigan las propiedades cuantitativas y cualitativas que subya-
cen en el entramado interdependiente del sistema productivo
mexicano con la finalidad de obtener una interpretacion correc-
ta de sus eslabonamientos interindustriales hacia atras y hacia
adelante, y de los multiplicadores de importaciones y de em-
pleo. Para ello, presentan un analisis sobre la estructura de la
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oferta y la demanda globales contenida en las matrices de insu-
mo-producto para México en el periodo 2003-2013, agregadas a
33 industrias. Utilizan simultdneamente los modelos de insu-
mo-producto de demanda de Leontief y de oferta de Ghosh en el
enfoque cuantitativo, y contrastan los resultados con un enfoque
cualitativo que resulta de la aplicacién de la teoria de grafos
dirigidos al insumo-producto. Entre sus principales hallazgos
esta el contraste entre ambos indicadores (cuantitativos y cua-
litativos) en la clasificacién de las industrias estratégicas que
les permite mostrar de manera simultanea las propiedades de
arrastre entre las industrias, asi como el papel de estas en el
flujo de la red. El trabajo es de gran utilidad para el diseno de
politicas publicas orientadas a promover la industrializacién y
con ello el crecimiento econémico y la distribucién del ingreso.

Sergio Ordoiiez, en el capitulo 6, aborda el estudio del ca-
pitalismo actual en México bajo la perspectiva tedrica meto-
dologica de fases de desarrollo histérico-espaciales. De esta
manera, identifica el transito hacia una nueva fase que deno-
mina capitalismo del conocimiento a la que corresponde un
nuevo ciclo industrial articulado y dinamizado por el sector
electronico-informéatico y de las telecomunicaciones (SE-IT),
que le conduciria a una nueva dinamica de crecimiento eco-
némico. En este marco, nos dice el autor, actualmente Méxi-
co sigue un emprendimiento de corte neoliberal que impide
aprovechar toda las potencialidades del nuevo ciclo. Esto a
causa de que el ciclo industrial propio de la industrializacién
por sustitucién de importaciones (1SI) se encuentra declinan-
te, y el nuevo ciclo en torno al SE-IT aun no consolida sus capa-
cidades potenciales de arrastre de la economia. De tal forma,
la economia nacional sufre una continua disminucién del va-
lor agregado nacional de sus exportaciones en general y de
sus exportaciones en las redes productivas globales (RPG), en
particular.

En estos términos, Ordénez propone revolucionar de modo
endogeno la articulacién de ambos ciclos recurriendo a varias
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actividades econémicas, entre otras la autoelectronica y la de
varios grupos industriales mexicanos multinacionales en los
que identifica capacidades de arrastre y transmisién de capa-
cidades tecnoldgicas. Esto por medio de una politica industrial
especifica en estos sectores, articulada orgdnicamente con po-
liticas de ciencia, tecnologia e innovacién, educativa y de ca-
pacitacion, y de una politica laboral y sindical concertada en
funcién de un accionar extendido del Estado con fuerte parti-
cipacién de la sociedad civil.

Adolfo Sanchez Almanza nos advierte, al inicio de su tra-
bajo en el capitulo 7, que en los analisis sobre la estructura in-
dustrial mexicana prevalece el enfoque sectorial, y el enfoque
territorial se encuentra en un segundo plano. En el texto nos
presenta una matriz que combina ambos enfoques, con aten-
cién especifica en la estructura del Sistema Nacional Territo-
rial, el Sistema Urbano Nacional, los modelos territoriales y
las macrorregiones que soportan estas actividades. Paralela-
mente destaca el proceso de integraciéon transfronteriza con
Estados Unidos.

Inicia mostrando cuales son los mayores centros de concen-
traciéon econémica en el pais y las redes de interconexién con las
ciudades y poblaciones periféricas. Recorre la forma en que la
apertura de la economia mexicana durante los ochenta y la in-
tegracion con la economia de Estados Unidos tras la firma del
Tratado de Libre Comercio (TLC) provocd desplazamientos en
la relevancia econémica de ciertas ciudades mas cercanas a la
frontera norte y a puertos maritimos que configuraron un nue-
vo equilibrio estable regional. En este contexto, afirma, se esti-
mularon los flujos migratorios internos urbano-urbano y hacia
Estados Unidos, asi como un incremento muy importante de las
actividades terciarias. Se encuentran en este trabajo represen-
taciones graficas de las especializaciones econémicas por region.

De gran importancia para el disefio de una politica indus-
trial regional, el texto destaca el origen territorial por pro-
ducto industrial exportado dentro de ciudad y de municipio.
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Sanchez Almanza afirma finalmente que una politica in-
dustrial efectiva en México debe incorporar una expresion te-
rritorial que considere la nueva configuracién espacial de la
produccién impulsada desde la apertura econémica y la pro-
fundizacién de las relaciones comerciales con Estados Unidos.
Entre sus propuestas destaca la necesidad de reducir la bre-
cha socioecondmica en el territorio sobre la base de fomentar
la industrializacién del sur-sureste.

La cuarta parte: “Industrias y Cadenas Globales de Valor”
esta integrada por los capitulos 8 al 10.

En el capitulo 8, José Valentin Solis, Victor Hernandez y
José Manuel Marquez definen a la economia como una red
compleja de flujos interindustriales, por lo cual ocupan la
teoria de redes para estudiarla en sus niveles macro, meso y
microeconémico. Encuentran una baja conectividad del apa-
rato productivo doméstico y una alta dependencia de impor-
taciones. Identifican cadenas de produccién domésticas y
totales asociadas a la generacion de valor agregado, remu-
neraciones y empleo y cuantifican los efectos de sustituir im-
portaciones de insumos; para ello recurren a herramientas
como la pretopologia (identificacién de las vias de conectivi-
dad en cadenas productivas) y la expansién hipotética (cuan-
tificacion de efectos de politicas industriales en la estructura
productiva).

Afirman los autores que el alto contenido de importacio-
nes en las exportaciones mexicanas ha sido una caracteristi-
ca constante de la estructura industrial mexicana. Por ello, su
propuesta es muy ambiciosa al ejemplificar la forma en que
estas herramientas contribuirian al disefio de una politica in-
dustrial para México y serian un insumo informativo para ne-
gociaciones empresariales nacionales con quienes comandan
las cadenas de valor globales. Proceden a identificar déonde
se encuentran las posibilidades de una mayor integracién do-
meéstica para lograr la expansion de las cadenas que promove-
rian la generacién de empleos.
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En este trabajo se demuestra como incrementos en la pro-
duccién no necesariamente generan un aumento proporcional
en el empleo y como este podria generarse por via de la susti-
tucion de ciertos insumos industriales (bienes y servicios in-
termedios) importados.

En el analisis especifico de la industria automotriz, que
mantiene una gran dependencia de insumos externos, mues-
tran los efectos positivos que tendrian sobre el producto inter-
no bruto (PIB) nacional, los empleos y las remuneraciones la
incorporacién de tres insumos nacionales (piezas troqueladas,
partes de transmisiones y otras partes para vehiculos automo-
trices) a la cadena doméstica.

En el capitulo 9, Enrique Dussel inicia su texto discu-
tiendo cuéal ha sido el aporte metodoldgico del concepto ‘ca-
denas globales de valor’ (cav). Pero advierte que para evitar
la simplificacién del analisis de las cGv resulta indispensable
diferenciar entre productos y segmentos de las cadenas que
varian sustancialmente entre las diversas empresas, grupos
de empresas, y dependiendo de las relaciones entre ellas. De
esta forma, Dussel despliega su investigacién sentando las
bases de un marco conceptual metodolégico necesario para
abordar el tema de la politica industrial. Destaca a lo largo
del texto la importancia del concepto de ‘competitividad sisté-
mica’ para poder comprender en toda su complejidad la inte-
rrelacion de los cuatro niveles de analisis (macro, micro, meso
y meta econdmico) relativos a la competitividad en el tiempo y
el espacio antes de formular politicas econémicas para evi-
tar que estas permanezcan estacionadas en una simplifica-
cién inoperante.

Para ejemplificar la complejidad del analisis presenta el
caso de la cadena global de valor del calzado en México con
sus docenas de procesos especificos en cada segmento. Con-
sidera el autor que esta cadena es una opcién viable y realis-
ta para cambiar de modelo econémico como pretende el nuevo
gobierno en el pais. Con este fin plantea que es indispensable
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comenzar por un enfoque metodolégico adecuado reconocien-
do la heterogeneidad de su aparato productivo.

Por Gltimo, nos presenta 10 propuestas especificas de poli-
tica industrial dirigidas a quienes han planteado la necesidad
de una politica industrial en México y en su mayoria a quie-
nes el autor denomina como los “viejos y nuevos funcionarios
neoliberales de izquierda de la nueva administracién”. Se tra-
ta de propuestas que consideran el caso de la cadena del calza-
do pero que pueden extenderse a otras industrias.

En el capitulo 10 Josefina Morales y Mateo Crossa susten-
tan tedricamente su analisis sobre el caso de la cadena auto-
motriz en México en el planteamiento teérico metodologico de
Hopkins y Wallerstein [1977] sobre las cadenas internaciona-
les de valor como un proceso de “mundializacién” del proceso
productivo que es resultado de las relaciones desiguales y de-
pendientes entre centro y periferia. Esta forma de abordar las
posibilidades de progreso de los paises periféricos, afirman los
autores, desmitifica el pensamiento econémico y social domi-
nante que considera que en el “escalamiento industrial”, es
donde se encuentran las posibilidades de integracién inclu-
yente de los paises periféricos, cuando en los hechos solo in-
tensifica las asimetrias y justifica la posicién de las grandes
corporaciones internacionales.

Examinan con detalle la conformacién de la industria ma-
quiladora de exportacion y del conjunto de la industria auto-
motriz (ensamblaje-autopartes) en México y ponen en duda la
interpretacién predominante de que esto ha beneficiado a
la economia mexicana al transferir segmentos productivos hacia
nuestro pais. Afirman que, en cambio, lo que ha ocurrido des-
de los ochenta, cuando se sustituyeron los requisitos de con-
tenido nacional en la industria automotriz por requisitos de
exportacion, ha sido la profundizacién de la dependencia tec-
nolégica de las ensambladoras extranjeras y una mayor con-
centracion de las capacidades de innovacién. Esto se muestra
con datos sobre inversién en Investigacion y Desarrollo (1+D) y
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de valor agregado por trabajador en diferentes subsectores de
la industria automotriz. Los resultados de su estudio les per-
miten concluir, en congruencia con sus tesis iniciales, que en
México se ha dado un proceso de hiperespecializacién en los
eslabones mas débiles y de menor valor agregado en la cade-
na productiva.

En la quinta parte: “Politica Industrial y Pandemia Co-
vid-19” se ubica el capitulo 11.

En este capitulo, Juan Carlos Moreno-Brid, Miguel Limén,
Joaquin Sanchez y Francisco Gutiérrez abordan el panorama
actual de la economia mexicana con énfasis en los efectos de la
pandemia y de la recesion internacional, asi como la respues-
ta del gobierno mexicano a esta grave coyuntura; la mas se-
vera que ha enfrentado el pais en un siglo. Para ello analizan
criticamente la agenda de desarrollo y las politicas macroeco-
némicas que ha puesto en marcha la administracién federal.
A partir de ahi, identifican los retos y exponen algunas reco-
mendaciones en materia de politica puiblica para conformar
un nuevo acuerdo social en pro de un desarrollo robusto, in-
cluyente y ambientalmente sustentable. Los autores advier-
ten que la pandemia pone de nuevo sobre la mesa la discusién
sobre los méritos y las fallas del mercado y del Estado y que
los problemas a resolver implican decisiones organizacionales
que abarcan a la sociedad en su conjunto; méas alla de divisio-
nes de clases, de especificidades subregionales, o diferencias
culturales, de credos, de género o de otro tipo. Estas decisio-
nes, afirman, solo pueden ser tomadas de manera legitima por
el Estado que es el tinico agente con el sustento politico, avala-
do por la eleccién en democracia, para decidir el uso de recur-
sos nacionales ante la emergencia.

Entre sus conclusiones apuntan que la nueva normalidad
debe buscar una mucho mayor igualdad en la reparticién de
los beneficios del crecimiento econémico y que solo asi se apro-
vecharan las lecciones de la pandemia en materia ética y de
politicas econémicas y sociales.
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El libro cierra con un “Compendio de las propuestas” de
politica industrial para México que se exponen a lo largo de los
capitulos que lo integran.

Finalmente, debo agradecer el apoyo del Instituto de In-
vestigaciones Econémicas para la publicacién de esta obra, a
su director Armando Sanchez Vargas y a todo el equipo en el
Departamento Editorial. Igualmente, hago un reconocimiento
a la importante participaciéon de Erika Martinez Loépez como
asistente técnica en la organizacion del seminario que dio lu-
gar a este libro, asi como de los materiales que lo componen.
Agradezco también las observaciones y sugerencias de los dic-
taminadores del libro que contribuyeron a su enriquecimiento.
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CONTEXTOS HISTORICOS Y GLOBALES



1. EL MODELO DE DESARROLLO COREANO EN PERSPECTIVA
HISTORICA: POSIBLES LECCIONES PARA MEXICO

Cassio Luiselli Fernandez

Existe una creciente literatura econémica que compara los
modelos de desarrollo de México y Corea,! asi como tam-
bién con América Latina.? La mayoria de ellos, se centra en
comparar el comportamiento agregado de la economia y sus
principales variables macroeconémicas [Datosmacro, 2021].
Invariablemente, Corea resulta ser el caso exitoso y de al-
guna u otra manera, el modelo a seguir. No es para menos,
ya que Corea dejé atras, y con mucho, a México y al resto
de América Latina, en materia de crecimiento y competiti-
vidad, asi como en otros indicadores socioeconémicos; entre
otros, el ingreso per capita, el indice de desarrollo humano
(ipH) del Programa de las Naciones Unidas para el Desarro-
llo (pNUD) vy el coeficiente de Gini que mide la desigualdad. En
todos ellos, Corea del Sur supera holgadamente a México y
a cualquier pais de América Latina. De hecho, Corea del Sur
es el caso mas exitoso de progreso econémico en el tltimo me-
dio siglo, por lo menos en lo que se refiere a una nacién inde-
pendiente, de dimensiones considerables,® pues, de ser uno
de los paises més pobres del mundo al final de la desastro-
sa Guerra de Corea (1950-1953), pasé a convertirse en una

1 En este trabajo, por Corea se refiere a la Reptblica de Corea (Corea del Sur).

2 Véase, entre otros, los trabajos de Romero y Berasaluce [2018], Chang [2003]
y Leén Manriquez [2009].

3 Algo semejante puede decirse de Taiwan, Hong Kong y de Singapur, de los
que no se comentara en este ensayo; al igual que del mucho mas reciente explosivo
crecimiento de China.

(29]
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nacién plenamente préspera en la actualidad, con un ingre-
so per capita superior al de Espafia o Italia, y practicamente
igual al de Japdén. Mientras que México y Brasil, por ejemplo,
eran los paises en desarrollo mas exitosos del mundo hacia
finales de los setenta, muy por encima de Corea en ingreso
per capita y otros indicadores sociales, ambos han desacele-
rado su crecimiento y mantienen ahora un claro rezago res-
pecto a Corea.

En este trabajo se propone una ruta de analisis y com-
paracién diferente. Se vera el caso del crecimiento econd-
mico coreano en su perspectiva histérica. La comparacién
con México serd menor y complementaria, pero con alusio-
nes puntuales en relacién con diversas etapas del proceso
de desarrollo coreano. De esta manera, este ensayo arroja-
ra luz sobre el proceso histérico y social que ha significado la
asombrosa transformacién de ese pais. Transformacion, hay
que decirlo, no exenta de inequidades, distorsiones y fraca-
sos por exceso de prueba y error. Con este trasfondo histori-
co, ademas, los trabajos comparativos se podran entender y
aprovechar mejor y también, inevitablemente, se relativiza-
ra la generalmente simplista receta que sugiere “copiar” el
modelo coreano. No es posible hacerlo, pues su dindmica de
evolucién esta hondamente arraigada en su cultura y condi-
cionantes histéricas, lo que hace inviable copiarla como tal.
Si es posible extraer lecciones, desde luego, pero no hay re-
cetas; la “dependencia de la ruta” [Greener, 2005] es particu-
larmente clara en el caso de Corea. Por otra parte, los temas
culturales e idiosincraticos, a los que a menudo se apela en
sentido elogioso, deberan expresarse sobriamente y en todas
sus facetas: es cierto, se trata de la proverbial disciplina y
paciencia histéricas de los “valores asiaticos” (o confucianos);
como también lo son la proclividad al autoritarismo y a la
aceptacion mas o menos sumisa a las autoridades. Todo esto
tiene un papel importante en la explicacion, pero de ninguna
manera definitivo.
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Hay que empezar por afirmar que el desarrollo de Corea,
pequeno y montafoso pais de valles estrechos y muy pocos re-
cursos naturales, se dio bajo una inédita y enorme presiéon: la
amenaza directa e inminente de una guerra, tanto o mas des-
tructiva que la de 1950-1953. No debe olvidarse que con Corea
del Norte, los roces, incidentes y amenazas han sido continuos;
con esta se ha firmado solamente un armisticio, no la paz. Por
otro lado, no hay que olvidar que, por décadas, China se mostré
hostil y patrociné a Corea del Norte en sus amagos contra el Sur.

Duras condiciones de ley marcial, amenaza de guerra, gol-
pes de Estado y gobiernos autoritarios fueron las constantes
en los afios del gran progreso coreano. Una sensacién de ur-
gencia y un sentido de propdsito y nacionalismo muy singular
motivaron al Estado a un dirigismo enfatico y a las empresas
a crecer via la exportacién y la innovacién a toda costa. La me-
jor manera de proteger la soberania e integridad territorial
era crecer y fortalecerse. Es cierto que, en la actualidad, el cre-
cimiento es mucho mas lento y también las condiciones politi-
cas y de gobernanza son mas abiertas y democraticas. Corea
fue capaz de transformarse en muy distintas etapas, y ese es
uno de sus grandes logros.

Aqui se tratara de aportar un contexto historico al desarro-
llo coreano para situar a sus distintas etapas las prioridades y
modalidades de su economia y compararla sucintamente con
lo que sucedia con la mexicana. Pero es pertinente insistir que
el texto trata de Corea y su proceso, de modo tal que las alu-
siones a la economia mexicana seran mas breves y escuetas.

La narrativa del modelo de crecimiento coreano inicia tras
la arbitraria divisiéon de la nacién coreana por las potencias
triunfantes de la segunda Guerra Mundial (1948)* y la posterior

4 En 1948, la tinica nacién coreana se divide artificialmente en dos paises dife-
rentes a lo largo del paralelo 38: el Norte, un estado comunista, inicialmente muy
vinculado a la Unién Soviética, y el Sur, de economia capitalista, dependiente de la
proteccién militar y econdémica de Estados Unidos.
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guerra entre el Norte y el Sur: la cruenta Guerra de Corea
(1950-1953) que cobro cerca de tres millones de vidas y devast6
a ambos paises; al fin de esta guerra, Corea era uno de los
paises mas pobres del mundo, con un ingreso per capita menor
a los cien délares, varias veces mas pequeino al de México
entonces.

EL INCIERTO COMIENZO

Al término de la guerra y durante la mayor parte de los
cincuenta, Corea se encontraba devastada, empobrecida y sin
infraestructura. La década se consumié en el arduo proceso
de reconstruccion del pais, de sus sectores productivos y
del Estado mismo, y la economia no crecié mayormente.
Syngman Rhee, un politico muy conservador y militante
anticomunista, presidente durante todo este periodo (1948-
1960), lidero el dificil proceso de la guerra coreana y lo hizo
de un modo abusivo y autoritario, hasta que fue orillado a
dejar el poder por acusaciones de fraude electoral; renuncia
y se exilia en 1960.

En esos afios, se intenta un modesto plan de reconstruc-
cién industrial, basado en un modelo proteccionista de susti-
tucion de importaciones, no muy distinto al latinoamericano,
y que no avanza sustantivamente, en gran medida por la es-
trechez y penuria del mercado interno. Se debe destacar, sin
embargo, la ejecucién de una importante reforma agraria, que
liquido a la clase terrateniente yangban y contribuy6 a crear
mayor igualdad en el medio rural y en el pais en su conjun-
to. Es cierto también que la ocupacién japonesa trajo a Corea
practicas comerciales y gerenciales modernas, asi como ins-
tituciones —bancos y empresas— que ya habian logrado un
cierto desarrollo econémico en el pais: de tal manera que a pe-
sar de la devastacion de la guerra no se partia de tabula rasa.
Otro factor decisivo de aquella década fue la masiva ayuda
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econdémica externa, sobre todo de Estados Unidos. Se comba-
ti6 la inflacién y su moneda, el won, se mantuvo sobrevalua-
do durante casi toda la década, al castigar implicitamente las
exportaciones.

En marcado contraste, México vive una gran expansion
econdmica, con un crecimiento superior a 6.5% anual prome-
dio, con el modelo de industrializacién sustitutiva (ISI) en su
fase todavia relativamente mas sencilla, en especial hacia me-
diados de los cincuenta, justo al momento de sustituir bienes
intermedios. El gobierno mexicano era claramente el rector e
impulsor de este modelo.

En 1954, el gobierno de México decide un ajuste cambiario
que devalua de modo significativo al peso, pero pasado el cos-
to del ajuste, el resultado fue benéfico para las exportaciones
y la inversién privada, que en conjunto con la publica crecid
mas que propio producto interno bruto (PIB) y contribuy6 a esa
gran expansién y modernizacién de la planta industrial y con-
siderable creacién de infraestructura. Los salarios reales au-
mentaron, sobre todo en los sectores industriales. Asimismo,
la agricultura, que ya venia creciendo con brio desde la déca-
da anterior, pudo sostener con alimentos abundantes y bara-
tos una gran expansion urbana. México practicdé una politica
comercial un tanto proteccionista, pero por la via de la inver-
sion extranjera directa (IED) numerosas firmas trasnacionales
se asentaron en México y aprovecharon del creciente mercado
interno, cosa que no sucedié en Corea, donde las firmas locales
fueron las que sostuvieron al incipiente mercado interno y lue-
go se beneficiaron de su gran expansion.

En ambos paises se presentd la tipica restriccién externa
en la cuenta corriente de la balanza de pagos. La alta propen-
si6n a importar —alimentos, materias primas e insumos indus-
triales— acumul6 grandes déficits externos. Pero Corea, reacia
a endeudarse en exceso, lo resolvié con una reconversion masi-
va hacia la produccion de bienes de bienes de capital y quimica,
como veremos adelante.
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ARRANQUE DEL MODELO PROPIAMENTE COREANO:
LOS CRUCIALES SESENTA Y SETENTA

Es en los sesenta cuando realmente arranca el gran crecimien-
to econdémico de Corea (grafica 1), que durara por lo menos
30 anos, y se caracterizé por un dirigismo estatal muy acti-
vo y comprometido con un proceso de industrializacién a toda
costa, mediante la expansién de las exportaciones. Un mode-
lo muy sui generis y heterodoxo, harto distinto al modelo de
apertura del mercado sin restricciones que algunos economis-
tas e instituciones financieras quisieron poner de ejemplo a
Ameérica Latina.

Después de la inestabilidad que sigui6 a la renuncia de
Syngman Rhee, un golpe de Estado lleva al poder al general
Park Chung Hee (1961). Hombre duro y autoritario, bajo su
mando netamente militar y bajo ley marcial, se da el gran des-
pegue econdémico de Corea. Tras un breve periodo gobernan-
do de facto, se hace elegir presidente mediante el voto popular.
Muchos lo consideran el “forjador de la moderna nacién co-
reana”; permanecié en el poder 18 afios, hasta su asesinato
en 1979.% Park le asigna una gran prioridad a la educacién
en todos los niveles [Ministry of Education, 2015], desarroll6
programas de solidaridad social, bajo la idea de “no dejar a na-
die atras” muy en linea con la tradicién cultural de su pais.
Pero su principal esfuerzo esta en el fomento economico. Esta-
blece un Consejo Supremo de gobierno e introduce una rigida
planeacién econémica. Se establece en 1962 un Plan Quinque-
nal y arranca entonces la expansion vertiginosa de los conglo-
merados econdmicos, apoyados por el gobierno pero controlado
por poderosas familias, llamados chaebol, entre los cuales ya
desde entonces destacaban Samsung, Hyundai, LG (Lucky

5 Su hija, Park Geun-hye fue presidenta entre 2013-2014, pero fue forzada a
renunciar con acusaciones de corrupcidn.



EL MODELO DE DESARROLLO COREANO EN PERSPECTIVA HISTORICA 35

Gold Star), SK (Sunkyong) y Lotte.® La propia historia em-
presarial de estos formidables conglomerados es por deméas
aleccionadora e interesante, pero exceden el propdsito de este
trabajo. Hay que tener presente, sin embargo, también aspec-
tos tales como concentracién del poder cuasi monopdlico del
mercado, y sus efectos sociales, a menudo también negativos.

Bajo el primer Plan Quinquenal, la expansién industrial
liderada por los chaebol resulta espectacular, pues crecié a
una tasa cercana a 17% anual, sustentada en buena parte por
un incremento de las exportaciones de 40% al afio. Las expor-
taciones se multiplican mas de diez veces entre 1960 y 1970
[Luiselli, 1994]. Este es el rasgo estructural de arranque ca-
racteristico de la economia coreana y dura por lo menos dos
décadas o poco mas, hasta que la diversificacién de su econo-
mia y el mercado interno soportan también una buena parte
de su expansién econémica.

El proceso se supervisaba con rigor recurriendo a un Con-
sejo de Planificacién Econdémica (EPB, por sus siglas en inglés:
Economic Planning Board) coordinado por los poderosos minis-
terios de Economia y de Finanzas. El de Park fue un gobierno
muy centralizado, con gran discrecionalidad en la conduccién
econdémica. Muy pronto nacionaliza (estatiza) la banca, controla
el crédito externo y, via tasas de intereses preferenciales y mon-
tos de asignacién directa del crédito, premia —o en su defecto,
castiga— a las empresas exitosas en materia de exportacion, en
especial manufactureras. Los subsidios a la exportacién no solo
fueron por la via crediticia, sino por manipular el tipo de cam-
bio. Al mismo tiempo, se daba un estricto control de importa-
ciones, las cuales se dirigian a los insumos reexportables y se
fomentaba el mercado interno con produccién nacional. El des-
tino de las exportaciones en aquellas primeras décadas fue so-
bre todo Japén, seguido por Estados Unidos.

6 Existen en la actualidad unos sesenta conglomerados que se caracterizan
como chaebol.
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La via de entrada de Corea a las exportaciones fueron
sus salarios sumamente bajos y la producciéon de manufactu-
ras ligeras de nulo o minimo contenido tecnolégico. Calzado,
pelucas,” textiles (confecciones), productos de piel y perfiles
metalicos. Este grupo de productos constituyeron hasta 70%
de sus exportaciones en esa primera década de arranque. Fue
un proceso arduo de adquirir ventajas competitivas. Por ana-
didura, se establecen premios y una amplia gama de incenti-
vos y estimulos a la exportacién, la que se reconoce como un
aporte de gran valor y prestigio nacional.

En los setenta, Corea inicia una reorientacién productiva
primordial: para romper su dependencia creciente de impor-
taciones de materias primas e insumos industriales (bienes
intermedios) y eludir la competencia solo por medio de bajos
salarios con otros paises en desarrollo, se da un giro audazy se
invierte masivamente en reorientar la produccién hacia bie-
nes de capital, para la industria pesada y al perfeccionamien-
to de la industria quimica, el llamado complejo de la Industria
Pesada y Quimica (1irQ). Para hacer esto posible, los chaebol
recibieron cuantiosos estimulos, siempre sujetos a cumplir las
metas trazadas en los planes quinquenales. El énfasis en la
IPQ tuvo también una racionalidad militar, que le imprimié un
gran sentido de urgencia y prioridad: Corea necesitaba una in-
dustria militar potente y autosuficiente; tendria que producir
armamentos a como diera lugar.

Con el modelo de 1rq los chaebol vivieron su época dora-
da de mayor expansién. Se trasplantaria, por decirlo asi, la
estructura industrial de paises ya desarrollados, con plan-
tas competitivas a escala internacional: industrias modernas,
intensivas en capital. Para hacer eso posible se hacia indis-
pensable producir acero masivamente y de gran calidad. Es
apenas en 1968 cuando se establece la gran empresa estatal

" Por ejemplo, Corea llegé a ser el mayor exportador de pelucas a partir de un
programa de cortar masivamente el cabello entre la poblacién joven.
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acerera,® Pohan Iron and Steel Company (Posco), proveedor
indispensable para la 1pqQ, en especial para automoéviles, as-
tilleros navales y maquinaria en general. Con grandes sub-
sidios y otros apoyos gubernamentales, en pocos afnos Posco
logra convertirse en una enorme empresa modelo, de gran
rentabilidad y puntal industrial del pais. La ventaja compara-
tiva se crea, se construye con apoyo gubernamental. Los ins-
trumentos de politica esenciales para la 1pQ fueron sustantivos
incentivos fiscales, proteccionismo respecto al exterior y abun-
dantes créditos preferenciales de la banca nacionalizada. Todo
ello a cambio de metas exigibles, sobre todo de exportacion.
Entre mediados de los sesenta y a mitad de los ochenta el va-
lor agregado del sector manufacturero crece a una tasa cerca-
na a 20% anual, con lo que se multiplica catorce veces. A partir
de entonces, el crecimiento se modera, con lo cual crece a la
mitad hasta la gran crisis de 1997.

El crecimiento espectacular, y de alguna manera forzado,
del complejo 1PQ se dio en cierta manera creando distorsiones y
a expensas de otras industrias ligeras, cuyo aporte al producto
manufacturero decrece de 60% en 1975 a 50% en 1985.

Poco se habla del mundo rural y agricola del modelo co-
reano; pero es importante sefialar algunas cosas, pues tras
la exitosa reforma agraria de los cincuenta, el pais se ur-
baniza marcadamente. El gobierno de Park y sus sucesores
ponen en marcha una doble estrategia para el medio rural:
primero, una politica de estimulos y autosuficiencia, sobre
todo en arroz, al pagar a los productores varias veces el va-
lor del grano en el mercado mundial, con tal de abastecer lo-
calmente y, segundo, una estrategia o movimiento llamado
“Nueva Comunidad” o Saemaul Undong, basado en la soli-
daridad y tradiciones comunales coreanas, impulsado con
trabajos no remunerados de cooperacién horizontal en las

8 Finalmente privatizada en 2012.
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comunidades® y villorrios, con la idea central de que nadie se
quedase atras en lo esencial —vivienda, caminos, drenajes,
electricidad, etc.— y también proyectos productivos educa-
tivos. Ambos programas tuvieron éxito y lograron disminuir
drasticamente la pobreza, el analfabetismo y el atraso ru-
ral. El programa se fue diluyendo con el tiempo, a causa de
su propio éxito.

Por su parte, México continua creciendo rapido a lo largo
de esa misma década, lo hace todavia ligeramente por enci-
ma de 6%; y la expansion se sostiene por lo menos hasta ini-
cios de los setenta, si bien con crecientes problemas de balanza
de pagos. Fue el climax del llamado “desarrollo estabilizador”
y una época de nacionalismo econémico y “mexicanizacién” in-
dustrial; se limité un tanto la inversién extranjera al limitar
su participacién en ciertas ramas industriales; se nacionali-
za también el sector eléctrico. Se intenté también “mexicani-
zar” el sector automotriz, aunque con escaso éxito. A partir de
mediados de 1965, la agricultura mexicana pierde su autosu-
ficiencia y el pais, en plena expansiéon demografica y urbani-
zacién, debe importar cuantiosas cantidades de alimentos y
granos béasicos, sobre todo maiz, lo que pone una presién adi-
cional al equilibrio de la balanza comercial.

Ya en los setenta, en México se va estancando el proceso
de sustitucién de importaciones, pues toca reemplazar bie-
nes de cada vez mayor complejidad y contenido de capital y
tecnologia. La industria nacional, protegida por numerosos
subsidios, encuentra dificultades para competir en el mercado
internacional. Las ventajas relativas a Corea se van perdien-
do gradualmente. Entre 1970 y 1976, se da lugar al llamado
“desarrollo compartido” con un notable incremento en el gas-
to publico, el déficit fiscal y el endeudamiento externo. La eco-
nomia resiente crecientes presiones inflacionarias. En 1976, el

9De alguna manera se asemeja al tequio o trabajo cooperativo y mutuo en algu-
nas comunidades de México, pero a una escala mucho mayor.
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gobierno debe evaluar la moneda y la economia entra en crisis
y recesion. El llamado “milagro mexicano” toca a su fin. Justo
en esos anos es cuando Corea estaba inmersa en una enorme
expansion econdmica.

En 1977, el nuevo gobierno mexicano, con el descubri-
miento de extensos yacimientos de petrdleo, logra que la
economia recobre un gran impulso. Entre 1978 y 1982 la in-
versidn crece, en términos reales, a una tasa anual de 15% y
la economia vuelve a elevarse a tasas promedio de poco méas
de 6%. Sin embargo, se acumulan presiones fiscales por el
creciente gasto publico y aumenta el endeudamiento exter-
no de nuevo. Los muy altos precios del petréleo en el mundo
sirven a la economia, pero también generan distorsiones se-
rias y sobrevaluan al peso. El pais pasé a depender crecien-
temente del petréleo.

Grafica 1. Corea del Sur: tasas de crecimiento econémico
(p1B), 1954-2010
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Fuente: Banco Mundial [2015], “World Develompent Indicators”, Banco Mundial,
Washington.
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LA TRANSICION ENTRE 1980-1987

Tras el asesinato de Park, Corea vive un periodo de incertidum-
bre, desorden y represion;!® entre diciembre de 1979 y mayo de
1980 sufre dos golpes de Estado méas, y un breve quebranto
econémico en 1980. Ahi se hace del poder otro gobernante duro
y autoritario, el general, Chun Doo-hwan, un déspota que go-
bierna con mano dura de 1980 a 1988; sufre un atentado por
comandos de Corea del Norte durante una visita oficial a Ran-
gun (Birmania), sale ileso pero muere todo su gabinete. Tras el
breve tropiezo y durante toda la era de Chun Doo-hwan la eco-
nomia se mantiene creciendo, dirigida por el Estado activo e
interventor, en grado no muy distinto al de Park. Pero, hacia
la mitad de los ochenta, da inicio otra importante reconversion
de la economia coreana. Luego de la caida de 1980 se abando-
nan las politicas rigidas de planeacion coercitiva, y se sustitu-
yen con metas selectivas; la banca se reprivatiza y se aumenta
su regulacion, si bien veremos que no fue todavia suficiente.
En suma, hacia mitad de los ochenta, se liberaliza parcialmen-
te la economia, y al darse mas poder a las fuerzas del mercado
se ponen en marcha politicas publicas mas “neutras”.

Es cierto que los chaebol continuaron siendo el sector
mas privilegiado, pero ahora se les regula mas y se les impi-
de aduefiarse de entidades del sector financiero. Sigue su pe-
netraciéon de mercados foraneos y, como es comuin en paises
asiaticos, Corea practica una especie de neomercantilismo, re-
nuente a importar y agresivamente volcado a la exportacién.
Las restricciones a la importaciéon, mas que de tipo arance-
lario o de cuotas que se fueron desactivando con las “rondas”
del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT, por sus siglas en inglés: General Agreement on Tariffs
and Trade), se concentraron en una amplia gama de medidas

10 Destaca la represién del Movimiento de Democratizacién de Gwangju, en
1980 del que se calcula que mueren 2 000 personas.
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administrativas, licencias y regulaciones locales o provincia-
les que dan preferencia a productos nacionales; no era de efec-
to menor la continuada persuasién nacionalista.

A fines de los ochenta, Corea se afianza como un gran ex-
portador de manufacturas y logra espectaculares superavit en
su balanza comercial, se reduce el endeudamiento externo y,
a pesar de una fuerte revaluacién del won, se empieza a pe-
netrar el mercado internacional con manufacturas mas com-
plejas —electrodomésticos, electronica, productos quimicos e
incipientemente, automoéviles. Su crecimiento econémico es
espectacular: de 9.2% en 1982 a 1986, se acelera a 13.5% en-
tre 1987 y 1989.

En México, a mediados de 1981, una abrupta caida en el
precio del petrdleo pone en jaque a la economia y derrum-
ba las expectativas: de inmediato crece el déficit publico
—14.7% en 1981 y 17.6% en 1982. La deuda externa y su
servicio se disparan y el gobierno anuncia que no podia hacer
frente a los pagos externos, lo que muestra que el pais se pre-
cipita —como el resto de América Latina— hacia una profun-
da crisis y recesién. En 1982 la economia se contrae en 5%.
Se inicia la gran Crisis de la Deuda y una “década perdida”
en desarrollo y crecimiento. El contraste con Corea no podia
ser mayor: Para 1987, por primera vez en la historia, el in-
greso per capita de Corea supera al de México, y desde enton-
ces lo seguira haciendo, hasta duplicarlo hacia 2017.%

México, tras un periodo de transicidon y ajustes severos
(1983-1988), abre la economia, ingresa al carT (1986) e intenta
orientar la economia a la expansién de las exportaciones; sin
embargo, ese cambio de modelo, si bien logré expandir las ex-
portaciones, no trajo crecimiento y el pais inicia una larga era
de muy bajo crecimiento o, si se quiere, de estancamiento se-
cular. El contraste con Corea ya no podia ser mayor.

I Our World in Data, Gpp per capita,<https:/ourworldindata.org/economic-
growth>.
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Entre 1988 y 1994, México lleva a cabo reformas profun-
das importantes; todas se enfocaron a la liberalizacién y la
apertura de mercados. Fue el comienzo de la llamada “era
neoliberal”; se renegocia con éxito la deuda externa, se libera-
liza la tenencia de la tierra, se privatizan empresas publicas y
bancos y se le confiere independencia al Banco de México. Se
destaca, desde luego, la firma en 1994 de un tratado de libre
comercio con Estados Unidos y Canada (TLCAN).

A pesar de la apertura y las reformas, México se precipita
en otra crisis severa a finales de 1994 que se prolonga por casi
todo 1995. El gobierno habia vuelto a endeudarse —la deu-
da indizada al délar— con los llamados “tesobonos”. El nuevo
gobierno (1994-2000) se ve obligado a devaluar de nuevo y en
enero de 1995 no logra reestructurar su deuda en tesobonos.
Surge una crisis de liquidez y otro desplome econémico. La
secuela en el sistema bancario fue muy severa, al acrecentar
abruptamente el servicio de las deudas privadas —empresas
y consumidores— ante el extensién enorme de la morosidad,
el gobierno opta por un oneroso rescate bancario (Fobaproa).

Hacia fines de los ochenta e inicios de los noventa, tiene
lugar en el medio académico un debate muy intenso sobre el
modelo coreano y su gran éxito, en claro contraste con el des-
plome del crecimiento en México, Brasil y la mayor parte de
América Latina. Por una parte, economistas sobre todo del
Banco Mundial [1993] y de algunas universidades en Estados
Unidos, entre los que destaca la entonces economista en jefe
del Banco Mundial, Anne O. Krueger, senalaban que el éxito
de Corea y de otros paises del Este asiatico, se debia a sus poli-
ticas de apertura al mercado y orientacion a las exportaciones
—DModelo de Crecimiento liderado por las exportaciones (ELG,
por sus siglas en inglés)—, escasa regulacién y una minima o
ninguna distorsién de precios relativos, asi como politicas de
bienestar de poca envergadura. Si bien es cierto que la orien-
tacién al mercado externo fue un factor decisivo, esa narrati-
va fue cuestionada con firmeza por otros autores que senalan
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la preponderante presencia de un gran dirigismo estatal y de
una clara politica industrial en clara prelacién sobre las fuer-
zas del mercado. Uno de ellos, Robert Wade [1990; rev. 2003]
subraya la complementariedad entre las decisiones publicas y
el mercado.

En un libro ya clésico sobre el modelo coreano y la “indus-
trializacién tardia”, Alice H. Amsden destaca como se protege
a las industrias nacientes con el argumento clasico de la “in-
dustria infante” donde se subraya el proceso de aprendizaje
respecto a las innovaciones de paises mas avanzados; se copia
antes de innovar y esto se hace con una muy activa interven-
ci6n estatal, que por un lado invierte y apoya, y por otro fija
metas e impone condiciones [Amsden, 1989]. Contrariamen-
te a lo recomendado por el Banco Mundial acerca de evitar la
distorsion de precios relativos, Amsden muestra que no solo
se distorsionaron en Corea, sino que fue un proceso deliberado
y factor consustancial al modelo, para lograr sus objetivos de
crecimiento y competitividad internacional.

LA ULTIMA DECADA DE GRAN EXPANSION: 1987-1997

Chun Doo-hwan, sujeto a presiones de descontento popular y
manifestaciones masivas, deja por fin el poder y, tras eleccio-
nes, el cargo pasa a otro general, Roh-Tae-woo y ahi en reali-
dad comienza la era democratica de Corea, misma que se da
en conjuncién con el continuado gran crecimiento econémico.
Para entonces, el mercado interno comienza también a ser un
factor de estimulo al desarrollo. Por ejemplo, el sector de la
construccién e infraestructura, el consumo de bienes durade-
ros como automoviles. Los salarios reales crecen también muy
rapido, incentivando a su vez el consumo interno, quiza entre
los de mayor crecimiento en el mundo. El sector manufacture-
ro incrementa su aporte al PIB y pasa de 14% en 1962 a poco
mas de 30% en 1987, pero es mas pronunciado el crecimiento
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del comercio externo. El ahorro doméstico que, por fin, logra
expandirse pasa de 3.3% del PiB a mas de 35% para 1990 [Cho,
2015].

En 1988 Corea organiza en Seul unos muy exitosos Jue-
gos Olimpicos, con los cuales se muestra por fin ante el mun-
do como un pais moderno, prospero y democratico; de alguna
manera, el “modelo” coreano empieza a mostrar signos de ma-
durez. El avance democratico, el éxito de las exportaciones,
la dramatica mejora en la educacién y en las condiciones de
vida en general, hicieron del Tigre Mayor de Asia un pais a las
puertas del desarrollo y el que todos querian emular y estu-
diar. Pero también es cierto, el dirigismo del Estado coreano
mostraba su lado oscuro: relaciones de complicidades y corrup-
cién entre los grandes chaebol y otras empresas y el gobierno,
excesos de autoritarismo como lo muestra Mark Clifford en su
memorable ensayo sobre el modelo coreano, sus aciertos y ex-
cesos [Clifford, 1998].

Durante los primeros meses de 1995 la economia mexica-
na inicia su recuperacion y logra crecer de forma moderada,
por lo menos durante breves anos. De alguna manera su ex-
pansion, sobre todo industrial se acopla a los ciclos de la eco-
nomia estadounidense. E1 manejo del tipo de cambio flexible
empezd a tener éxito, la inflacion dej6 de ser un problema y
se mantiene baja; desde entonces, México no ha vuelto a vivir
una crisis econdémica de gran magnitud. Sin embargo, el cre-
cimiento fue decreciendo y desde entonces no ha superado un
mediocre y a todas luces insuficiente 2 0 3% anual. La crisis de
la “Gran Recesién” (2007-2009) afect6 a México, como a todo el
mundo, pero su efecto fue superado muy pronto, el gobierno de
entonces uso politicas parcialmente contraciclicas.

A principios de los noventa, Corea se embarca en otra gran
transformacién econdémica que resulta paradigmatica en-
tre los paises emergentes o de desarrollo intermedio: adopta
como politica prioritaria, las industrias de alta tecnologia, ba-
sadas en la revoluciéon digital. Para diferenciarse todavia mas
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marcadamente de México y del resto de América Latina, co-
mienza a impulsar una industria de la informacién (IT, por su
siglas en inglés) microelectronica (semiconductores), de nuevo
con apoyo en sus poderosos e innovadores chaebol. Se decidio,
ademas, a entrar en las areas de los nuevos materiales, bioin-
genieria, robdtica e industria aeroespacial. Ya para inicios de
siglo xx1, empresas como Samsung y LG se convierten en gran-
des competidoras a escala global en la nueva electrénica, con
lo que superan inclusive a empresas japonesas del tamafio y
capacidad innovadora como Sony. Hoy por hoy, solo un punado
de empresas en el mundo compiten en el ambito global en las
plataformas informaticas conocidas como 4G y, ahora, 5G. En
telefonia celular'? Corea compite solo con las grandes empre-
sas estadounidenses, pues deja atras a competidores formida-
bles como Alemania y Jap6n.'® Sin embargo, todo este proceso,
que arranca desde los noventa, se ve temporalmente deteni-
do por la grave crisis econémica que golpeo fuertemente a Asia
del Este entre 1997 y 1998.

LA crisis DE 1997 Y EL REAJUSTE ECONOMICO

Como se ha expuesto, Corea mantuvo su acelerado ritmo de
crecimiento hasta 1997, cuando el won se devaliia abrupta-
mente en octubre y los bancos empiezan a registrar numero-
sos créditos en impago. Esto siguié a un panico desatado por
el colapso de la economia tailandesa, la crisis se extiende en
toda Asia del Este y pronto afecta los sectores reales de casi to-
das las economias de la regién. Se interrumpen tres décadas
de explosivo crecimiento y llega incluso a afectar seriamente

2 Que hoy por hoy es mucho més que mera telefonia, sino que se trata de avan-
zados medios de comunicacién, computo y visualizacién de informacién.

13 Hay que sefialar que muy recientemente la empresa de telecomunicaciones
china, Huawei, se ha convertido en un competidor muy importante.
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al mayor de los Tigres Asiaticos, Corea, donde ya se venian
acumulando senales de problemas como la acumulacién de in-
ventarios, la baja en reservas, y las “burbujas” inmobiliarias
[Luiselli, 1998]. En los anos previos a la crisis, Corea tuvo otra
gran oleada de inversiones y los chaebol se endeudaban ma-
sivamente y a corto plazo en el exterior; lo hacian bajo el su-
puesto de que la paridad entre su moneda, el won y el ddlar
estadounidense no se alteraria, pues el flujo de exportaciones
se mantenia creciendo a tasas previsibles y aunque las reser-
vas eran relativamente reducidas, el correlativo flujo de di-
visas seguia al alza. Asi que se buscé crecer invirtiendo con
créditos en ddélares a corto plazo, en espera de un mayor cre-
cimiento de la demanda externa, mismo que no se materializo,
entre otras cosas por el propio colapso de las economias asia-
ticas'* y del marasmo japonés. Pronto empezaron las quiebras
de empresas coreanas y el gobierno opté por el rescate onero-
s0. Sobrevino una oleada de ataque especulativo sobre el won
y una espiral de deuda y depresion, causando un gran colapso
economico. La bolsa de valores de Setul se desploma y da inicio
a una gran hemorragia de capitales al exterior. Las mengua-
das reservas no alcanzaban ya ni para dos meses de importa-
ciones. El PIB se contrajo dramaticamente 7%, en 1998 y las
quiebras se multiplicaron. Los problemas se complicaron atin
mas por la debilidad de un gobierno de salida, el de Kim Young
Sam, que intent6é medidas débiles y parciales con acuerdos bi-
laterales de apoyo financiero con Estados Unidos y Japén. No
bastaba:

Ya era tarde: hacia mediados de noviembre [de 1997, Kim
Young Sam] acepté a reganiadientes lo inevitable, pues el fan-
tasma de la insolvencia se hacia cada vez mas real. La orgullosa

4 Para 1997, la economia china, todavia entonces relativamente pequeiia, cre-
cia rapido, pero no estaba tan abierta a exportaciones coreanas, como para marcar
una diferencia en sentido inverso.
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y laboriosa nacién ermitafia tuvo que tocar la puerta del Fondo
Monetario Internacional (FM1) [pero no fue en absoluto un asunto
facil y] tras una sigilosa [y titubeante] negociacién, que para Co-
rea equivali6 a una capitulacidn, se decidi6é un paquete de emer-
gencia de apoyo financiero de 20 000 millones de délares, bajo
estricta condicionalidad y la conocida receta contraccionista. Los
coreanos ejecutivo y Parlamento titubearon ante el programa y
pronto este ya no fue suficiente: el won siguié cayendo en picada.
[El presidente] Clinton tuvo que llamar a Kim advirtiéndole del
costo de la posible y cercana insolvencia coreana, de no aceptar
las condiciones del Fumi, toda vez que se reveld solo entonces que
la deuda de corto plazo del sector privado coreano habia sido es-
condida en las opacas contabilidades de los chaebol y se acerca-
ba en realidad a los 100 000 millones de délares [Luiselli, 1998].

El siguiente presidente, el luchador pacifista y opositor
democrata a los gobiernos militares Kim Dae Jung'® acepta
plenamente la humillacién de acudir al FMI y negocia abier-
tamente y sin titubeos. El paquete de apoyo habia crecido a
57 000 millones de ddlares (mmdd), el cual supera incluso al
de México de 1995. Exigi6 ademas de las medidas contraccio-
nista, reestructuracion de los chaebol, que no podran ya cre-
cer a base de deuda y en cualquier direccién, motivadas en
especial por ganar penetracion en el mercado, antes que ren-
tabilidad. Sobre todo se exigieron medidas financieras de su-
pervisién, control de la banca comercial, fusiéon y cierre de
gran numero de bancos. Se termina la irresponsable creacién
de pequenos bancos, de escasa solvencia y escasamente regu-
lados que contrataban cuantiosa deuda afuera, para prestar
adentro, con la seguridad de que el tipo de cambio era de fac-
to permanentemente fijo. Ademas, se pidié la plena autono-
mia del Banco Central. El uso discrecional del crédito como
expediente para impulsar una politica de crear industrias y
exportar a toda costa, que funcioné en una época, ya no era

5 En el afio 2000 le fue otorgado el Premio Nobel de la Paz.
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necesario cuando los chaebol generan la mitad de las divisas
y son enormes empresas competitivas y de presencia global.

Un caso paradigmatico fue el colapso del que fuera en al-
gin momento el segundo o tercer chaebol, Daewoo,'® un gigan-
te con cientos de empresas afiliadas, desde industria pesada,
comercializadoras hasta aseguradoras y, sobre todo, una pu-
jante divisién productora de autos. En 1998, Daewoo tuvo
pérdidas por casi 500 millones de délares (mdd). Mientras em-
presas como Samsung y Hyundai retrajeron su expansién y
contratacién de deuda, por el contrario, Daewoo, temeraria-
mente aposté hacia adelante y contraté 40% mas de deuda.
Pronto lleg6 el colapso, con deudas acumuladas por equiva-
lentes a 77 mmdd (2019). La division automotriz fue inicial-
mente absorbida por General Motors y otras filiales fueron
también adquiridas por la competencia o simplemente disuel-
tas. La quiebra de Daewoo es, con mucho, una de las mayores
quiebras de la historia econémica reciente en todo el mundo.
El arrojo empresarial en este caso costd miles de empleos e in-
calculables quebrantos.

Sea como fuere, tras el paquete del FMI se empez6 a aba-
tir la incertidumbre y a mover la economia de nuevo al equili-
brio. Sin embargo, en Corea y con razon, se critico) acremente
al FMI por imponer un paquete tan restrictivo, en un pais que
no tenia déficit fiscal y con una altisima tasa de ahorro interno
de cerca de 40% de su ingreso. Se quejaban de que el FmI ha-
bia utilizado, de modo mecanico, la receta aplicada a las crisis
latinoamericanas. No les faltaba razén y se pagé en Corea un
costo innecesario por eso. Pero de cualquier manera, se resta-
bleci6 el equilibrio macroeconémico.

A partir de entonces, Corea reforma de nuevo y regula con
mas rigor su sector financiero y bancario y se abre mas al ca-
pital foraneo; desregula mas su economia y lo hace mas rapido
de lo esperado, la economia retoma la senda del crecimiento,

16 Irénicamente, Daewoo quiere decir en espafiol “Gran universo”.
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si bien ya a tasas menores. No debe olvidarse que el costo de la
crisis y los ajustes fue muy grande: se perdieron cientos de mi-
les de empleos y la crisis afecté también a empresas medianas
y pequenas. Desde ese momento, la economia de Corea se re-
cupera rapido de la crisis, pero su crecimiento potencial ya era
otro. El crecimiento entre 2000 y 2008 fue de solo 4.1%, si bien
robusto, ya muy inferior al de las tres décadas anteriores.

EL SIGLO XXI: CONSOLIDACION Y MADUREZ
DE LA ECONOM{A COREANA

Después de la primera década del siglo xxi, la economia corea-
na tiene ya poco que ver con la de la época del milagro econé-
mico aqui descrito. Es ya una economia madura, altamente
industrializada y especializada en ramas de alta complejidad
tecnoldgica. Resulta ya poco comparable con la mexicana en
esta etapa: las diferencias entre ambas economias son ya no-
tables, su productividad y tasas de innovacién son mucho ma-
yores; el ingreso per capita de Corea practicamente duplica al
de México. De hecho, es mas similar al de Japon, que a otras
economias intermedias. También en estos anos, si bien el go-
bierno se mantiene activo y vigilante, Corea va dejando atras
la planificacién econémica y el dirigismo. La economia se des-
regula en modo por demas ostensible.

La economia coreana fue afectada de nuevo por el choque
externo de la Gran Recesion de 2007-2009. En ese Gltimo afio
el crecimiento fue solo de 0.3%; se retomé el crecimiento de
nuevo, pero las tasas de expansién fueron menores. También
esta vez se observo una fuga de capitales y una rapida depre-
ciacion del won, y cuando tuvo lugar la contraccion global, las
exportaciones sufrieron de modo muy pronunciado, lo que des-
plomoé la tasa de crecimiento.

Por fortuna para Corea, el muy rapido crecimiento del
mercado chino compensé la caida de sus exportaciones en
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otros mercados. Una vez recuperado, el crecimiento promedio
es también menor, no mas de 4% promedio y decreciente en la
ultima década. China, un mercado cercano y de muchas ma-
neras conocido, se ha convertido desde entonces en un gran
complemento de las exportaciones (e inversiones) coreanas.
Sin embargo, el crecimiento de China también la convierte en
un formidable competidor de las exportaciones de manufactu-
ras de todo tipo. Esto nos hace evidentes cuales seran los nue-
vos desafios de la economia coreana en las siguientes décadas.

Corea enfrenta la necesidad de diversificarse hacia el sec-
tor de servicios de alta complejidad y superar su gran especia-
lizacién en manufacturas, sobre todo las de baja e intermedia
intensidad tecnolédgica. Esto requiere un creciente aumento de
la productividad, lo que no se observa en afos recientes o, por
lo menos, se anticipa mas y mas complicado a medida que el
pais tiene ya un muy alto nivel tecnolégico. De ahora en ade-
lante, serda una cuesta cada vez mas dificil de remontar.

Por otra parte, y de modo concurrente, el desafio demogra-
fico de Corea es muy serio: Su poblacién practicamente no cre-
ce y su tasa de envejecimiento esta ya entre las mas altas del
mundo. Esto ha sucedido en Corea atin mas aceleradamen-
te que en Japon y otros paises semejantes. Si su productivi-
dad total de los factores (PTF) no mantiene su progresion, las
tasas de crecimiento seran también menores. Algo de eso se
viene observando en los ultimos afos: de 2017 a la fecha, el
crecimiento ha decaido a una tasa cercana a 2%.!" El Institu-
to del Desarrollo Coreano (kp1, por sus siglas en inglés) calcu-
la que, de no darse un salto en materia de productividad, la
tasa de crecimiento promedio dificilmente superara 2.4% en
la proxima década.

T En 2020, se espera que la economia tenga un crecimiento negativo de -2.5%,
con la crisis detonada por la pandemia de covid-19.
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CONCLUSIONES

Al inicio de este ensayo dijimos que, como tales, no hay leccio-
nes directas que aprender o adoptar del modelo coreano, pues
esta fuertemente condicionado por sus circunstancias, cultu-
ra y raices historicas. Contrario a lo que suele afirmarse, se
trata de un modelo que, por lo menos en sus etapas de arran-
que y muy rapida expansion (1960-1990) desdend las recetas
desarrollistas de la economia neoclasica ortodoxa. Corea, con
un gobierno activo y dirigista, planificé centralmente su eco-
nomia, distorsion6 a propésito precios relativos por medio de
estimulos, controles e intervenciones de todo tipo; nacionalizé
su sistema bancario y asigné discrecionalmente crédito a em-
presas que acreditasen capacidad de cumplir metas de pro-
duccién y, sobre todo, de exportacion. Todo esto esta muy lejos
de ser ortodoxo. Si bien se puede argumentar que tuvo costos
sociales y sintetiz6 una asignacién sub6ptima de recursos; los
resultados estan ahi. Hoy por hoy, Corea es un pais desarro-
llado, altamente competitivo y con una economia préspera y
madura.

Este modelo sui generis, sin embargo, nos deja algunas lec-
ciones sobre las cuales es conveniente reflexionar. Tres mere-
cen destacarse:

*  En primer lugar, la actuacién de un gobierno rector que
planifica el desarrollo, establece prioridades y metas con-
cretas, a la vez que busca los medios para lograr sus ob-
jetivos, sin importar que tan heterodoxos resultaran. El
dirigismo coreano fue extenso, generalizado y a fondo, so-
bre todo en las primeras décadas del crecimiento del pais.
Sibien es cierto que a partir del siglo xxi, el gobierno ha de-
jado su minuciosa intervencién en la economia, debe tener-
se presente su participacién y activismo en la superacién
de la crisis de 1997-1998 y luego durante la Gran Recesion
en 2008-2010.
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*  En segundo lugar, la orientacién y absoluta prelacion a las
exportaciones. “Exportar a como dé lugar” fue una divi-
sa central, una consigna que se repitié casi obsesivamen-
te durante décadas. No se escatimaron medios, ni premios
ni castigos econdémicos y de tipo moral para lograrlo. Me-
diante la exportacion se superaron las restricciones del es-
trecho mercado interno de los primeros afios del despegue
coreano. Fue una manera de superar el periodo inicial de
la sustitucién de importaciones. La economia logré los be-
neficios de escala que no podia darle un raquitico mercado
interno y fue también un medio para hacerla competitiva
en algunos sectores internacionales. En esta ruta de cre-
cimiento, el gobierno apoy6 la conformacién de enormes
conglomerados econdmicos, las grandes empresas o chae-
bol, que son innovadoras y competitivas en todo el mundo,
en especial en tecnologia digital y electronica avanzada.

+  Por ultimo, en tercer lugar, esta la educacién. Otra obse-
si6n nacional de Corea. No se limita esto a la educacion
formal en todos los niveles y que fue apoyada con denuedo,
quiza antes del propio despegue econdémico en el gobierno
de Park; también a los novedosos esquemas de capacita-
cién y entrenamiento en las fibricas y otros centros de
trabajo. Se trata de los modelos conocidos como “entrena-
miento en el trabajo” (on the job training). Actualmente,
Corea dispone de una fuerza de trabajo altamente educada
y competitiva en todos los niveles.
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2. ESTRATEGIAS DE INDUSTRIALIZACION EN MEXICO.
LeccioNEs DEL PERIODO 1935-2019 Y ALTERNATIVA

José Luis Calva Téllez

INTRODUCCION

La estrategia neoliberal de industrializacién orientada a las
exportaciones, puesta en marcha a partir del gobierno de Mi-
guel de la Madrid, asumi¢ la visién ortodoxa segun la cual el
proteccionismo comercial y las politicas industriales de fo-
mento sectorial —especificamente orientadas al desarrollo de
ramas o industrias seleccionadas— generan distorsiones en
los precios relativos e ineficiencias en la asignacién de recur-
sos, de manera que la liberalizacién del comercio exterior y
la supresién de las politicas sectoriales de fomento industrial
permitirian alcanzar mayores tasas de crecimiento de la pro-
ductividad y del producto interno bruto (PIB) en la industria
manufacturera.

Esta vision ortodoxa representd un viraje radical respec-
to a la idea-fuerza que habia guiado la estrategia de indus-
trializacién liderada por el Estado —iniciada en el gobierno de
Lazaro Cardenas y mantenida hasta 1982, con variantes de iz-
quierda y derecha dentro de los limites de esta estrategia—,
segun la cual los procesos de industrializacién tardios requie-
ren una amplia intervencion del Estado, que regularia selecti-
vamente el comercio exterior y promoveria activamente —no
solo con politicas generales (horizontales) sino también secto-
rizadas o selectivas (verticales)— el desarrollo industrial.

Durante los seis sexenios cumplidos de su operacién
—mas lo que va de este sexenio [Casar, 2020; Moreno-Brid,

(55]
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2019]— la estrategia neoliberal de industrializacién orienta-
da a las exportaciones arroja resultados decepcionantes. En el
periodo 1983-2019, el PiB manufacturero solo crecié a una tasa
media de 2.3% anual, con un crecimiento acumulado de 129%
en 37 anos; mientras que bajo la estrategia de industrializa-
ciéon liderada por el Estado el piB manufacturero crecié a una
tasa media de 7.3% anual en el periodo 1935-1982, con un cre-
cimiento acumulado de 2 857% en 48 anos (véase cuadro 1).

Frente a estos resultados, es necesario someter a una re-
consideracién profunda nuestras estrategias de industria-
lizacidn, a fin de redefinir —a la luz de nuestra experiencia
histérica, asi como de las mas exitosas experiencias de indus-
trializacién en el mundo contemporaneo— los principios e ins-
trumentos fundamentales de politica econémica de una nueva
y mas eficiente estrategia mexicana de industrializacién pro-
pia del siglo xxI.

LA ESTRATEGIA DE INDUSTRIALIZACION LIDERADA
POR EL Estapo: 1935-1982

La estrategia mexicana de industrializacién encauzada y
promovida activamente por el Estado operd por via de una
compleja bateria de instrumentos de politica econémica. En
primer lugar, politicas de fomento econémico sectorial que in-
cluyeron: proteccionismo comercial selectivo de la industria
nacional con aranceles y permisos previos de importacion;
otorgamiento de créditos preferenciales a las actividades prio-
ritarias recurriendo a la banca nacional de desarrollo, o de la
banca comercial mediante cajones de asignacién selectiva de
créditos con tasas de interés blandas fijadas por el banco cen-
tral; subsidios y estimulos a industrias nuevas y necesarias;
exenciones fiscales y créditos preferenciales a industrias ex-
portadoras; sistema de compras de gobierno favorable a la
industria mexicana; asociaciéon gobierno-empresarios, con
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capital de riesgo, en proyectos industriales especificos; y par-
ticipaciéon directa del Estado como empresario en industrias
estratégicas y prioritarias [Cepal-Nafin, 1971; Clavijo y Valdi-
vieso, 1994; Hansen, 1971; Ortiz Mena, 1998; Ros y Moreno-
Brid, 2012; Vernon, 1967; Villarreal, 1976].

En segundo lugar, politicas de regulacion de la inversién
extranjera directa (IED) para subordinarla a los intereses na-
cionales de industrializacion, orientada hacia ramas o indus-
trias no reservadas exclusivamente al capital nacional o hacia
ramas o industrias donde solo podia acceder en asociacion con
capital nacional, asi como para inducir la transferencia de tec-
nologia a las empresas nacionales [Gallagher y Shafaeddin,
2009; Sepulveda y Chumacero, 1973; Shadlen, 2011; Vidal,
2007 y 2018].

En tercer lugar, politicas de fomento general para impul-
sar el desarrollo nacional y de la manufactura en particular,
que incluye: formacién de recursos humanos por medio de ins-
tituciones publicas de educaciéon y de salud; construccion de
infraestructura publica (carretera, portuaria, hidraulica, ur-
banistica, etc.); integraciéon de un sistema financiero funcio-
nal a la economia real mediante la creacion de la banca nacional
de desarrollo (Nafinsa, Bancomext, Banobras, etc.) y la estric-
ta regulacion de la banca comercial (reservas obligatorias, ta-
sas de interés reguladas por el Banco de México y cajones de
asignacion selectiva de créditos en favor de actividades prio-
ritarias y de interés social); creacién de una industria publica
de energia vinculada a las prioridades del desarrollo nacional,
y, desde luego, un marco legislativo e institucional para regu-
lar el sano funcionamiento de los mercados [Cardenas, 1987
y 2015; Hansen, 1971; Ortiz Mena, 1998; Ros y Moreno-Brid,
2012; Solis, 1970; Wilkie, 1978].

En cuarto lugar —ltimo en orden, pero no en importan-
cia—, politicas macroeconémicas (monetaria, cambiaria y fis-
cal) activas para promover el crecimiento sostenido y acelerado
de la economia nacional, incluida su industria manufacturera
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[Cardenas, 2015; Ortiz Mena, 1998; Romero Sotelo, 2019; Ros
y Moreno-Brid, 2012; Suarez, 2013]. En general, estas politi-
cas fueron manejadas de manera prudente, con excepcion del
ultimo tramo del desarrollismo mexicano, cuando se perdio la
mesura macroecondémica (sobre todo en politicas cambiaria y
fiscal), con las consecuencias que adelante examinaremos.
Como resultado de la aplicacién de esta estrategia de indus-
trializacién liderada por el Estado, el pIB manufacturero en 1982
fue casi 30 veces mayor que el de 1934 (2 857.1% mayor: véa-
se cuadro 1). Los puestos de trabajo en la manufactura aumen-
taron 502.3% en esos 48 anos, a una tasa media de 3.8% anual,
y la productividad del trabajo industrial manufacturero crecié
391%, a una tasa media de 3.4% anual. En contraste, durante
los 37 afios cumplidos de operacién de la estrategia neoliberal de
industrializacion orientada a las exportaciones, el PIB manufac-
turero solo aument 129%, a tasa de 2.3% anual; el empleo en
las manufacturas se acrecent6 apenas 29%, a una tasa media de
0.7% anual; y la productividad del trabajo manufacturero au-
mento 77.1%, a una tasa media de 1.6% anual (véase cuadro 1).
Ademas, mientras los beneficios de la elevacién de la pro-
ductividad fueron compartidos con los trabajadores en el
periodo 1935-1982, no ocurrié lo mismo bajo la estrategia neo-
liberal. Durante el periodo de industrializaciéon liderada por el
Estado, los salarios reales de los trabajadores manufacture-
ros tuvieron un incremento acumulado de 250.3% en 48 anos
(1935-1982); a la vez que bajo la estrategia neoliberal los sa-
larios de los trabajadores manufactureros perdieron 38.3% de
su poder de compra en el periodo 1983-2019 (véase cuadro 1).
En paralelo al acelerado crecimiento manufacturero lide-
rado por el Estado, se conformé una base industrial diver-
sificada que incluy6 las tradicionales industrias de bienes
de consumo no duradero (alimentos y bebidas, telas y pren-
das de vestir, calzado y articulos de cuero, papeleria e impre-
sos etc.) cuya mecanizaciéon habia avanzado desde el siglo XIx,
pero se multiplicaron y renovaron tecnolégicamente desde los



Cuadro 1. Industria manufacturera: 1935-2019

PIB Empleo Productividad Salarios reales
Sexenios Crec. T™C Crec. T™C Crec. T™C Crec. T™C
presidenciales sexenal anual sexenal anual sexenal anual sexenal anual
(%)
Estrategia de desarrollo liderado por el Estado
1935-1940 62.19 8.39 19.41 3.00 35.82 5.24 18.15 2.82
1941-1946 51.88 71.21 26.63 4.01 19.94 3.08 -1.60 -0.27
1947-1952 50.48 7.05 30.42 453 15.38 2.41 12.52 1.98
1953-1958 43.86 6.85 38.34 5.56 7.60 1.23 35.91 5.25
1959-1964 64.02 8.60 26.61 4.01 29.55 4.41 27.07 4.07
1965-1970 72.06 9.47 21.12 3.25 42.05 6.03 19.34 2.99
1971-1976 39.25 5.67 18.54 2.88 17.47 2.72 45.96 6.51
1977-1982 36.37 5.31 21.46 3.29 12.28 1.95 -10.99 -1.92
Variacion acumulada
Periodo 1935-1982 (%) 2,857.08 7.31 502.33 3.81 390.94 3.37 250.25 2.65
Estrategia neoliberal de industrializacion orientada a las exportaciones
1983-1988 3.43 0.56 -4.37 -0.74 8.16 1.32 -50.58 -11.08
1989-1994 28.29 4.24 2.28 0.38 25.43 3.85 34.72 5.09
1995-2000 38.53 5.58 26.65 4.02 9.38 1.51 -21.26 -3.90
2001- 2006 427 0.70 -12.94 -2.28 19.77 3.05 11.76 1.87
2007-2012 3.94 0.65 -8.52 -1.47 13.61 2.15 -3.40 -0.57
2013-2018 14.76 2.32 28.69 4.29 -10.82 -1.89 4.64 0.76
2019- 0.25 0.25 1.93 1.93 -1.65 -1.65 413 413
Variacion acumulada 5950 557 2042 070 7710 156 -3832 130

Periodo 1983-2019 (%)

Fuente: elaboracién propia con base en: para pi [Nafin, 1978; Inegi, 2015 y 2020c], para empleo [Renddn y Salas, 1987; Nafin, 1986
y 1990; e scnm, Inegi 2020c], para salarios nominales [Cardenas, 1987; Bortz, 1986; Bortz y Velasco, 1990; Gambrill, 2006; eiv-Inegi,
2020d; scnm-Inegi base 2013, 2020e], y para deflactor del salario [Inec 1934-1950, Inegi, 2015; 1950-1979, icvo de Banxico,1981; ircB
1980-1983 Banxico, 1990; e irce 1983-2019 Inegi, 2020b].
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treinta; ademas de las industrias pesadas de bienes interme-
dios (siderurgica, quimica y petroquimica, y de minerales no
metéalicos como el cemento); asi como una amplia gama de in-
dustrias de maquinaria y equipo (maquinas y herramientas,
aparatos eléctricos y no eléctricos, equipo de computo, medios
de transporte, etcétera), que se expandieron explosivamente
durante las grandes oleadas de industrializacion de la posgue-
rra [Casar et al., 1985]. En el cuadro 2 se presenta este desarro-
llo manufacturero por divisiones industriales a partir de 1950.

Destaca sobre todo el crecimiento de las industrias de
maquinaria y equipo a una tasa media de 9.4% anual entre
1950 y 1982, asi como el crecimiento de las industrias pesa-
das de bienes intermedios: la industria quimica y petroquimi-
ca, a tasa media de 9.5% anual; industrias metalicas bésicas,
10.4% anual; y las de minerales no metéalicos, 7.4% anual.

Se observa también la profunda transformacién estructu-
ral de la industria manufacturera mexicana: las industrias
pesadas de bienes intermedios (quimica, metalicas basicas
y de minerales no metéalicos), que en 1950 representaban
14.8% de la produccién manufacturera, pasaron a representar
28% en 1980; y las industrias de maquinaria y equipo, que en
1950 aportaban 9.2% del pIB manufacturero, pasaron a gene-
rar 21.3% del PiB manufacturero.

Asi, las persistentes politicas sectorizadas de fomento de
las industrias pesadas y de la produccion nacional de maquina-
ria y equipo [Cepal-Nafin, 1971; Gallagher y Shafaeddin, 2009;
Gonzalez-Marin, 1996; Ros y Moreno-Brid, 2012] rindieron sus
frutos. Las cuentas nacionales dieron cuenta de estos avances:
en 1955, la inversidn fija bruta en maquinaria y equipo esta-
ba compuesta en 35.3% por bienes de origen nacional, mientras
que el componente importado representaba 64.7%. En 1970,
los bienes de capital de origen nacional representaron 54.4% de
la inversién en maquinaria y equipo, y los importados 45.6%.
En 1978 la maquinaria y equipo de origen nacional representd
67.4%, y la importada 32.6% [Inegi, 2015].



Cuadro 2. Divisiones industriales manufactureras: 1950-1982
(piB en miles de pesos de 1980)

Afo Total  Alimentos, Textilesy Productos  Papel, Industria  Productosde Industrias Magquinariay Otras
bebidasy prendas de madera imprentasy quimicay mineralesno metalicas  equipo" industrias
tabaco  de vestir' editoriales petroquimica" metalicos" basicas

1950 126,191 43,711 32,746 4,0M 9,440 9,018 7,180 2,444 11,599 5,976
1951 134,711 47,013 32,653 407 9,785 10,31 7,376 1,970 15,587 5,798
1952 143,927 52,478 33,817 3,574 9,282 10,475 7,301 4,044 16,016 6,940
1960 254,815 84,710 44,485 12,510 13,094 24,203 15,614 13,936 33,312 12,951
1961 267,550 88,513 44,057 11,399 14,344 25,771 15,244 14,463 38,927 14,826
1962 277,830 91,260 45,805 12,917 15,392 28,039 17,225 15,005 36,842 15,345
1970 539,125 150,091 85,119 22,192 30,210 60,463 38,911 30,263 93,032 28,844
1971 554,663 152,176 91,782 21,473 29,649 66,346 39,708 30,356 94,570 28,603
1972 602,412 161,117 98,725 23,243 32,713 75,947 43,069 34,454 105,864 27,280
1980 988,900 243,129 136,145 42,185 54,094 147,257 69,052 60,795 210,639 25,604
1981 1,052,660 253519 143,899 41,923 56,876 161,448 71,281 63,774 230,994 28,946
1982 1,023811 265002 137,040 41,404 57,265 165,445 69,447 57,855 202,537 27,816
TMCA
1951-1982  6.76 5.79 457 1.57 5.80 9.52 7.35 10.39 9.35 4.92

"Incluye industrias del cuero.

"Incluye productos del caucho y plastico.

" Excepto derivados de petrdleo.

VIncluye productos metalicos.

Fuente: elaboracion propia con base en Banxico, 1969; para 1950-1959 [Inegi, Sistema de Cuentas Nacionales de México (scnm) Base
1960], para 1960-1982 [Inegi, scnm, Base 1980].
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En una visién de conjunto, después de constatar que, tras
el marasmo industrial del periodo 1982-1987, el relativo di-
namismo industrial de los noventa tuvo como lideres a las ra-
mas industriales que ya en los setenta eran las mas dinimicas
(automotriz, petroquimica basica, maquinaria y equipo eléc-
trico, industrias metalicas basicas, vidrio y las tradicionales
de bebidas alcohdlicas y conservas alimenticias), el reconocido
especialista Enrique Dussel concluy6 que el proceso de indus-
trializacién precedente a la estrategia neoliberal “ha proveido
la mayoria de las condiciones tecnolédgicas, productivas y labo-
rales disponibles durante el reciente periodo de crecimiento”
[Dussel, 1997].

Desde sus origenes, la estrategia mexicana de industria-
lizacién liderada por el Estado no fue simplemente sustituti-
va de importaciones. Por algo, el Banco Nacional de Comercio
Exterior fue creado en 1937; y durante el sexenio 1935-1940
las exportaciones manufactureras crecieron a una tasa me-
dia real de 14.6% anual [Inegi, 2015]. La promocion de las
exportaciones manufactureras continué desarrollandose du-
rante las décadas siguientes mediante programas de crédito
preferenciales, con bajas tasas de interés para exportaciones
manufactureras, y fue acelerada a partir de los sesenta, cuan-
do se cred el Fondo para el Fomento de las Exportaciones de
Productos Manufacturados (Fomex) [Cepal-Nafin, 1971; Ortiz
Mena, 1998; Ros y Moreno-Brid, 2012]. En 1962, el decreto au-
tomotriz establecié requerimientos de contenido nacional en
esta industria; y en esta década se implantaron también pro-
gramas de fabricacién en los sectores de bienes intermedios
pesados y bienes de capital, que en algunos casos incluian me-
tas de exportacion o generacion de divisas [Cepal-Nafin, 1971;
Ortiz Mena, 1998; Ros y Moreno-Brid, 2012]. En los setenta,

las politicas de promocién a las exportaciones incluyeron el es-
tablecimiento de subsidios a la exportacién (Certificados de de-
volucién de impuestos, Cedis) en 1971; devolucién de impuestos
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sobre los insumos importados para las empresas exportadoras,
el aumento del crédito a corto plazo a cargo del Fondo para el
Fomento de las Exportaciones de Productos Manufacturados
(Fomex); la creacién en 1972 del Fondo de Equipamiento Indus-
trial (Foneil) para financiar la inversién orientada a la exporta-
cién, y el establecimiento del Instituto Mexicano de Comercio
Exterior (IMCE) en 1970 para reforzar la promocién de exporta-
ciones y facilitar el acceso a los mercados internacionales [Ros y
Moreno-Brid, 2012: 172].

Las politicas de fomento de las exportaciones rindieron
también sus frutos: durante el periodo 1960-1974, las de ma-
nufactureras crecieron a una tasa media real de 11.1% anual,
sin incluir las maquiladoras. Si se incluyen las “exportacio-
nes” de la industria maquiladora que comenzaron en 1967,
las de manufactureras crecieron a una tasa media de 14.1%
anual entre 1960 y 1974; y a una tasa media de 9.3% anual en
el periodo 1960-1982 (véase cuadro 3). Como resultado, mien-
tras en 1959 las exportaciones manufactureras representaban
34.5% de las exportaciones no petroleras, en 1974 representa-
ban 54.6% sin incluir maquiladoras. Incluyendo maquilado-
ras, en 1974 las exportaciones manufactureras representaron
81.4% de las exportaciones no petroleras y 87% en 1982 (véa-
se cuadro 3).

Un analisis de las exportaciones manufactureras por divi-
siones industriales sin incluir maquiladoras se presenta en el
cuadro 4. Mientras las tradicionales exportaciones de bienes
de consumo no duradero (alimentos y bebidas, textiles y pren-
das de vestir, entre otras) aumentaron a una tasa media de
8.4% en el periodo 1960-1974, las exportaciones de la indus-
tria pesada de bienes intermedios crecieron a una tasa media
de 16.3%; y las exportaciones de maquinaria y equipo tuvie-
ron un incremento espectacular: a una tasa media de 21.3%
anual, en solo 14 anos lograron un crecimiento acumulado de
1 853.8% entre 1960 y 1974.



Cuadro 3. Exportaciones manufactureras

Exportacion total de manufacturas  De la industria no maquiladora De la industria maquiladora
% de las % de las % de las
Afio mdd de 2015  exportacionesno  mdd de 2015  exportaciones  mdd de 2015  exportaciones
petroleras no petroleras no petroleras
1959 2,109 34.51 2,109 34.51 n.d. n.d.
1960 2,416 38.29 2,416 38.29 n.d. n.d.
1961 2,851 44,50 2,851 44,50 n.d. n.d.
1964 3,241 40.40 3,241 40.40 n.d. n.d.
1965 2,881 34.46 2,881 34.46 n.d. n.d.
1967 3,046 36.46 2,913 34.86 133 1.60
1970 6,460 68.17 5,060 53.39 1,401 14.78
1971 7,040 72.13 5,386 55.19 1,654 16.95
1974 15,328 81.40 10,279 54.58 5,049 26.81
1975 12,563 74.38 7,931 46.95 4,632 27.42
1976 13,568 74.48 8,708 47.80 4,860 26.68
1977 14,734 78.42 10,083 53.67 4,651 24.76
1980 19,131 87.64 11,875 54.40 7,256 33.24
1981 19,060 83.71 10,694 46.97 8,366 36.75
1982 16,191 86.99 9,243 49.66 6,948 37.33
Tasas medias de crecimiento anual

1960-1974 14.14 11.14 72.28

1960-1982 9.27 14.03 41.03

1960-1982 9.27 6.64 22.52

1968-1982 11.78 8.00 30.15

Fuente: elaboracion propia con base en Nafin, 1978 y 1988; Banxico, 2020a; Salinas, 1994; Zedillo, 1999; para el deflactor del ddlar de
Estados Unidos, U. S. BLS, 2020.



Cuadro 4. Exportacion de manufacturas por division industrial, sin incluir maquiladoras
(mdd de 1980)

Pael Productos
Alimentos, Textilesy Productos i P t' Industria de Industrias Maquinari Ot
Afios Total  bebidasy prendasde roductos imprentas quimicay minerales metalicas ' odunarta . lras
: de madera y S e y equipo" industrias
| Il
tabaco vestir LT petroguimica no bésicas
editoriales P
metalicos
1950 615.0 386.7 156.4 29.8 3.0 18.7 3.9 4.0 9.7 2.8
1951 644.5 389.9 184.6 211 48 23.9 3.6 5.4 7.3 4.0
1955 680.8 4741 104.2 124 185 24.9 13.2 214 5.6 6.3
1960 840.1 566.9 1285 114 13.0 58.0 18.0 15.2 21.3 18
1961 991.4 658.8 154.5 122 111 76.7 19.0 21.1 21.8 8.2
1965  1,001.6 540.0 103.2 21.8 24.9 1171 32.8 110.1 36.2 15.5
1970 1,759.2 7721 3726 18.2 48.3 242.3 34.1 70.8 164.6 36.4
1971 1,872.6 7736 3715 24.0 34.8 225.6 50.2 113.8 231.9 4.2
1974 35739 1,187.3 762.2 59.6 63.9 589.6 95.9 94.1 618.4 102.9
1975 275715 1,011 533.2 38.7 61.3 358.0 93.9 84.8 493.0 83.5
1976 27412 768.9 263.6 52.1 89.8 389.5 118.7 435.9 559.0 63.7
1977 31613 867.5 2447 69.3 87.0 409.3 1904 509.9 JAVE] 65.3
1980  3,574.0 772.0 185.0 55.0 79.0 955.0 128.0 568.0 753.0 79.0
1981 3,720.5 615.4 164.0 53.5 734 1,109.4 1133 7305 1716 82.5
1982 2,899.2 603.8 128.1 444 66.6 721.6 119.6 4184 7284 66.6
TMCA
1960-1974  11.14 6.48 12.69 9.90 9.54 18.04 13.35 11.91 24.97 17.18
1975-1976  -1242  -19.52 -41.20 -6.45 18.54 -18.72 11.27 115.24 -4.93 -21.33
1977-1980  6.86 0.10 -8.47 1.35 -3.15 25.13 1.89 6.84 1.73 5.52
1960-1980 .24 2.59 1.90 6.91 8.22 16.01 11.45 19.04 19.36 11.15

"Incluye industrias del cuero.
"Incluye productos del caucho y plastico.

" Excepto derivados de petrdleo.
VIncluye productos metalicos.
Fuente: elaboracion propia con base en: para el periodo 1950-1969 [Cepal-Nafin, 1971]; para el periodo 1970-1984 [Nafin, 1986].
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Es cierto que durante el bienio 1975-1976 —debido al fuer-
te proceso de sobrevaluacion del peso que adelante examinare-
mos— el crecimiento de las exportaciones manufactureras se
tornd negativo; pero volvié a arrancar después de la devaluacién
de 1976; y en el cuatrienio 1977-1980 las exportaciones manu-
factureras crecieron a tasa de 6.9% anual, entre las que desta-
can las exportaciones de maquinaria y equipo (7.7% anual), y
las de la industria quimica y petroquimica (25.1% anual).

De manera sumaria, la fortaleza de la industrializacién
mexicana liderada por el Estado se manifest6 en el robusto
crecimiento de la productividad total de los factores (pTF). (Re-
cuérdese que este indicador refleja la eficiencia agregada en la
utilizacién de recursos mediante la adopcién de avances tec-
nolégicos, mejoras organizativas y cambios en la estructura
industrial.) Bajo la estrategia de desarrollo liderado por el Es-
tado, en el conjunto de la economia mexicana la PTF crecié a
una tasa media de 2.2% anual en el periodo 1950-1982, mien-
tras que bajo la estrategia neoliberal la PTF disminuy6 a tasa
media de -0.2% anual en el periodo 1983-2018 [Kehoe y Meza,
2012; y Kehoe, 2020]. De manera especifica, la PTF en la in-
dustria manufacturera crecié 1.3% anual durante el periodo
1962-1980 [Hernandez-Laos y Velasco, 1990]; mientras que
bajo la estrategia neoliberal, la PTF en la industria manufactu-
ra disminuy6 a tasa media de -0.32% anual en el periodo 1991-
2018 [Inegi, 2020a].

Mas altn: en un anéalisis comparativo internacional, Her-
nandez-Laos y Velasco encontraron que durante el periodo
1973-1980, la PTF en la industria manufacturera de México
crecié a una tasa idéntica a la observada en los paises desarro-
llados miembros de la Organizacién para la Cooperacién y De-
sarrollo Econémicos (0cDE): 1.5% en promedio anual. Durante
el mismo lapso, en las industrias de maquinaria y equipo la
PTF crecid 3.5% anual en México, mas rapido que en Alema-
nia, Canada, Estados Unidos y Reino Unido, y solo menos ra-
pido que en Japdén. En la industria quimica y petroquimica la
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PTF subié en México 2.5% anual, mas rapido que en cualquie-
ra de los paises desarrollados analizados, incluido Japén; y
lo mismo ocurrié en las industrias de minerales no metalicos
[Hernandez-Laos y Velasco, 1990].

Frente a los datos duros antes analizados surgen dos cues-
tiones: 1) por qué entonces fue descarrilado el desarrollo eco-
némico de México con las crisis de deuda externa de 1976 y
19827?; y 2) ipor qué fue posteriormente abandonada la estra-
tegia de la industrializacién liderada por el Estado? Son cues-
tiones entrelazadas pero sustancialmente independientes,
como veremos enseguida.

CAUSAS DE LAS CRISIS DE DEUDA EXTERNA DE 1976 Y 1982
Y RAZONES DEL ABANDONO DE LA ESTRATEGIA
DE INDUSTRIALIZACION LIDERADA POR EL ESTADO

En general, el manejo prudente de las politicas macroecono-
micas para promover activamente el crecimiento sostenido y
acelerado de la economia nacional, que habia caracterizado a
la estrategia mexicana de desarrollo desde el gobierno de Car-
denas hasta el final de los sesenta, cedié su lugar a un manejo
macroeconémico imprudente bajo los gobiernos de Echeverria
y Lépez Portillo.

En primer lugar, se cometieron graves errores en politica
cambiaria: el tipo de cambio se habia mantenido constante en
12.50 pesos por délar desde 1955 hasta la macrodevaluacién
de 1976, no obstante el enorme diferencial acumulado —sobre
todo durante los setenta— entre la inflacién mexicana y la es-
tadounidense (en el periodo 1956-1969, la inflacién acumula-
da en México fue de 44.4% contra 37% en Estados Unidos; pero
en el periodo 1970-1976, hasta el mes anterior a la macrodeva-
luacioén, las inflaciones acumuladas fueron de 100.8% en Méxi-
co contra 47.8% en Estados Unidos, mientras la paridad peso/
délar se mantenia fija en $12.50), produciéndose la progresiva
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sobrevaluacion de nuestra moneda, que trajo consigo un cre-
ciente déficit en la balanza comercial y de servicios reales que
alcanz6 3.3% del PiB en 1975, financiado principalmente con en-
deudamiento externo. La devaluacion de 1976 permitié desapa-
recer ese déficit, pasando a un superavit en la balanza comercial
y de servicios reales de 0.4% del piB en 1977 (véase cuadro 5).

Con todo, después de 1977 el gobierno de Lopez Portillo
volvib a incurrir en una politica de peso fuerte a ultranza, bajo
los lemas de “presidente que devalia se devalia” y “defende-
ré mi peso como perro”’. Sin embargo, el enorme diferencial in-
flacionario entre nuestro pais y su principal socio comercial (1a
inflacion acumulada en el periodo 1977-1981 fue de 189.6%
en México contra 59.8% en Estados Unidos), la paridad peso/
délar apenas pasé de 22.55 pesos en 1977 a 24.48 pesos en
1981, lo cual provocod que el déficit de la balanza comercial y
de servicios reales saltara hasta 2.6% del PIB en 1981 (atn en
medio del boom petrolero: los ingresos por exportaciones pe-
troleras alcanzaron 5.3% del PIB en ese ano). No obstante su
gravedad, estos desequilibrios en la balanza de bienes y servi-
cios reales podrian haber sido manejables.

Pero estos desequilibrios se hicieron insostenibles por dos
incidentes ocurridos estrictamente en la esfera financiera que
catapultaron el déficit de cuenta corriente y provocaron la cri-
sis de la deuda. El primero fue el alza de las tasas nominales de
interés en los mercados internacionales: la tasa nominal de in-
terés implicita de la deuda mexicana pasé de 4.71% en 1972 a
6.57% en 1976 y hasta 14.45% en 1982 (véase cuadro 5). México
cayo asi en el peor de los mundos: endeudarse mas para pagar
intereses de la deuda. Durante el periodo 1975-1982, que fue
el periodo de mayor endeudamiento, México pagd 39 250.7 mi-
llones de ddlares (mdd) por intereses de la deuda externa, que
representaron 58% de los 67 720.5 mdd en que se incrementé
la deuda externa en el periodo 1975-1982 (vid infra); y los pa-
gos de intereses externos saltaron de 1.2% del pIB en 1974, has-
ta 3.8% del piB en 1981 y 7.1% del p1B en 1982 (véase cuadro 5).



Cuadro 5. Principales componentes en la cuenta corriente
(Desequilibrios externos en mdd)

Balanza comercial Ingresos por Balanza Tasas de
y de servicios exportaciones de cuenta Intereses pagados por deuda externa interés
~ reales petroleras corriente nominales
Afios — - .
) % del % del Totalu Publlc,;a Pr|vaga |mpI|C|ta|_s,
mdd %delPiB  mdd PIB mdd bIB mdd % del mdd % del mdd % del prome((ijlo
PIB PIB piB anual (%)
1970 -710 -2.0 40 01 -1,188  -3.3 A7 1.2 -290 -0.8 -127  -04 4.64
1971 -417 -1.1 35 01 -929 -24 -443 -1 -306 -0.8 -136  -0.3 4.60
1972 -453 -1.0 26 0.1 -1,006 -2.2 -482  -1.1 -321 -0.7 -161  -0.4 41
1973 -874 -1.6 36 0.1 -1,529 -27 -648 -1.2 -442  -0.8 -206 -0.4 5.24
1974 -2,297 -3.1 38 0.1 -3226 -44 -973  -13 -707  -1.0 -266 -0.4 6.21
1975 -2,983 -3.3 438 05 -4443 -50  -1437 -16 -1032 -1.2 -405 -0.5 6.57
1976 -1,787 -2.0 544 0.6 -3,683 -4.1 -1,724 19 -1,319  -15 -405  -05 6.33
1977 333 04 990 1.2 -1,600 -19 -1974 -24 -1542 -18 -432  -05 6.47
1978 -310 -0.3 1,774 1.7 -2,693 -25  -2572 -24  -2,023 -19 -549  -05 7.66

1979 -1,499 -1.1 3766 2.7 -4871 -35  -3,709 -27 -2888 -2.1 -821  -06 9.71
1980 -4,297 -2.2 9450 49 -10434 -54  -6,147 -32 -4201 -22 -1,946 -1.0 11.68
1981 -6,600 -26 13307 53 -16241 -65 -9485 -38 -5939 -24 -3547 -14 10.50
1982 5,976 35 15624 9.1 -5890 -34 -12203 -71  -8240 -48 -3,963 -2.3 14.45
Acumulados por periodo
1970-1974 -4,750 -1.8 175 0.1 -1877 -30 -2963 -12 -2,067 -08 -896 -0.4 5.1
1975-1982 -11,168 -1.0 45892 32 49854 -40 -39251 -3.1 -27,184 -22 -12,067 -0.9 9.2

Fuente: elaboracion propia con base en: para el periodo 1970-1979 [Banxico, 2020a]; para el periodo 1980-1982 [Banxico, 2020b]. Para las tasas
de interés [Ortiz y Serra Puche, 1986]. Para ris [Inegi, scnm Base, 1980].
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El segundo fenomeno de la esfera financiera que catapul-
t6 el déficit de cuenta corriente fue la fuga de capitales, que
a su vez derivé en un segundo error garrafal de politica cam-
biaria. Se olvidé de que hay bigamias insostenibles: mante-
ner un peso fuertemente sobrevaluado y conservar al mismo
tiempo la libre convertibilidad de la moneda mediante una
oferta ilimitada de divisas por el banco central y los bancos
comerciales. Lo que tenia que pasar, pasé: la percepcion de
que una macrodevaluacion del peso seria inevitable, combina-
da con la oferta ilimitada de divisas por el banco central y los
bancos comerciales empujé la fuga de capitales. Su dimensién
fue enorme: durante el periodo 1975-1982 se fugaron 30 024.9
millones de ddlares financiados principalmente con deuda ex-
terna, lo que representé 44.3% del incremento de la deuda ex-
terna en el mismo periodo.

Suma sumarum: entre el pago de intereses externos y la
fuga de capitales se esfumé la entrada de divisas por deuda
externa (véase cuadro 6).

Se ha dicho, con harta razon, que el presidente de México,
José Lépez Portillo entré al juego del endeudamiento externo
como a una partida de péquer [Marichal, 2011]. Pero el sector
privado no se quedd atras: la bola de nieve del endeudamien-
to externo arrastré consigo no solo a las finanzas publicas sino
también a las arcas de grandes empresas privadas y bancos co-
merciales (véase cuadro 6). En el cenit del juego de péquer, los
vencimientos en cascada de pagos del principal de las deudas,
obligaban a empresas privadas y al gobierno a contratar deu-
da de corto plazo a tasas de interés elevadisimas (hasta de 18%
anual) para amortizar deudas de largo plazo.

La segunda area de falla macroeconémica fue la politica
fiscal. La mesura que habia caracterizado el manejo contraci-
clico y expansivo de la politica fiscal desde el gobierno de La-
zaro Cardenas hasta finales de los sesenta cedié su lugar a un
manejo fiscal imprudente, que también contribuyé a la forma-
cién primaria de la bola de nieve del endeudamiento externo.
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Cuadro 6. Endeudamiento externo: fuga de capitales
y pagos de intereses
(mdd)

Endeudamiento externo* Fuga de capitales Intereses

Afios  Total Publico Privado Total Erroresy Activos pagados
omisiones netos en por deuda

el exterior externa

1970 645 445 200 352 394 -43 -417
1971 503 a1 82 224 194 31 -443
1972 420 149 271 485 799 -314 -482
1973 2,013 1,627 386  -853 -403 -450 -648
1974 3,714 2,922 792 -1,040 -560 -481 -973
1975 5,122 4,348 174 1,047 -851 -195 -1,437
1976 5,354 5,093 262 -3,144 -2,391 -154 -1,724
1977 2,782 2923  -140  -948 -20 -928 -1,974
1978 3,554 2,574 980  -605 -130 -475 -2,572
1979 5,378 3352 2,026 -1,083 686 -1,769 -3,709
1980 10,473 3564 6910 -1,489 -142 -1,347 -6,147
1981 26,784 17,285 9,499 -13,461 -9,221 -4,240 -9,485
1982 8,273 8,320 -47 -8,248 -7,406 -842  -12,203

Acumulados por periodo

1970-1974 7,295 5564 1,732 -833 424 -1,257 -2,963

1975-1982 67,721 47,458 20,263 -30,025 -19,475  -10,550 -39,251
* Flujos netos de amortizaciones.

Fuente: elaboracion propia con base en: para el periodo 1970-1979 [Banxico, 2020a];
para el periodo 1980-1982 [Banxico, 2020b].

Se conjuntaron asi las condiciones de la tormenta perfecta que
enfil6 a nuestro pais hacia el colapso financiero de 1982.

Cuando finalmente estalld la crisis de la deuda externa,
la conocida expresion del mayor jugador de péquer, el enton-
ces presidente José Lopez Portillo, fue: “se nos acabaron las
fichas”.

Ahora bien: una vez descarrilada la economia mexica-
na por los graves errores de politica macroeconémica de los
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gobiernos de Echeverria y Lépez Portillo, el abandono de la es-
trategia de industrializacién liderada por el Estado no era una
consecuencia inevitable de las crisis de deuda externa.

Recuérdese que la crisis financiera que estallé en diciem-
bre de 1994 —que fue mas grave que la de 1982 [Calva, 1993
y 2000; Roett, 1996]— fue causada también por errores de po-
litica cambiaria: de diciembre de 1988 a noviembre de 1994,
la inflacion acumulada de México fue de 137% contra 24.2%
en Estados Unidos, mientras que la paridad peso/délar ape-
nas pasoé de 2.285 nuevos pesos a 3.443 nuevos pesos. La con-
siguiente sobrevaluacién del peso provocé que México pasara
de un superavit comercial de 1.5% del piB observado en 1988,
a un déficit comercial de 4.8% del piB en 1994, con la inclu-
sién de maquiladoras en ambos anos [Banxico, 2020b; e Inegi,
2020f]; v que el déficit de cuenta corriente saltara de 1.4% del
PIB en 1988 a 7% del 1B en 1994 [Banxico, 2020b]; lo que enfila-
ba a nuestro pais hacia el peor desastre financiero de su histo-
ria. Sin embargo, esta crisis financiera no significé el fin de la
estrategia neoliberal. “Los procesos de modernizacién politica
y econdémica —afirmé el entonces presidente Zedillo— han te-
nido, tienen y seguiran teniendo severos momentos de prueba.
[...] En 1995, México vivid uno de esos momentos de prueba, pero
la leccidén es que estos procesos han sido extraordinariamente
positivos para nuestros paises” [La Jornada, 16 de octubre de
1995]. Se aplico asi, al enjuiciamiento de las estrategias econo-
micas experimentadas en México, el apotegma torcido atribui-
do a Benito Juarez: “para los amigos, justicia y gracia”.

En 1982, después de la crisis de la deuda habia mas de
una opcion. La solucién idonea consistia en rectificar pruden-
temente los errores de manejo macroeconémico y reconstruir
la economia nacional recurriendo —via moratoria— a una le-
gitima renegociacién de la deuda externa, que hiciera valer la
corresponsabilidad de los bancos acreedores y los organismos
financieros internacionales en la crisis de la deuda. Se habria
mantenido la estrategia de industrializacién liderada por el
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Estado, restableciendo los manejos macroeconémicos pruden-
tes observados desde el gobierno de Cardenas hasta el desa-
rrollo estabilizador.

Sin embargo, la tecnocracia neoliberal que arrib6 al poder
del Estado en diciembre de 1982, con Miguel de la Madrid Hur-
tado (MMH) como presidente, descartd esta opcién porque traia
su propio proyecto. Desde los treinta se habia formado en Méxi-
co una corriente de pensamiento econémico neoliberal, integra-
da por hombres de empresa —encabezados por Raul Bailléres
y Anibal de Iturbide— inconformes con las politicas desarrollis-
tas del cardenismo que afectaron poderosos intereses econdémi-
cos, asi como por intelectuales encabezados por Luis Montes de
Oca y Miguel Palacios Macedo, partidarios del neoliberalismo
econdmico liderado internacionalmente por Ludwing von Mises
y Friedrich von Hayek [Romero Sotelo, 2019]. Recuérdese que
el neoliberalismo fue formalmente fundado, con su propio nom-
bre, en el Coloquio Lippmann de Paris en 1938, por Mises, Ha-
yek y otros intelectuales, en torno a dos ideas fundacionales:
1) el mecanismo de precios como la “Gnica forma eficiente de or-
ganizacién de la economia y la Ginica compatible con la liber-
tad individual”, y 2) “la prioridad de la libertad econémica sobre
la libertad politica”, lo cual los diferencid de los liberales clasi-
cos. Hubo ademas un acuerdo fundamental en torno al modo de
plantear la alternativa: “la menor interferencia con el funciona-
miento libre del mercado es el primer paso en el camino hacia
el totalitarismo, hacia la planificacién central y la supresion del
mercado” [Escalante, 2019: 83 y 86]. De esta manera, el neoli-
beralismo naci6 como una corriente de pensamiento opuesta no
solo al fascismo y al comunismo, sino también al keynesianismo
y a cualquier forma de desarrollismo.

En 1942, el grupo neoliberal de empresarios e intelectua-
les mexicanos liderados por Raul Bailleres y Luis Montes de
Oca invit6é a Mises a impartir conferencias en México con un
mensaje claro: reconstruir la economia mexicana mediante
una politica de laissez faire y “el paradigma del librecambio”
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[Romero Sotelo, 2019: 117]. Desde entonces, Mises comen-
z6 a fungir como asesor de los neoliberales mexicanos; y en
1946 volvié a dictar conferencias en México, esta vez simul-
taneamente con Hayek, invitados ambos por el mismo grupo
de neoliberales mexicanos, que ese ano fundaron la Asocia-
ci6on Mexicana de Cultura y esta, a su vez, cred en 1946 el
Instituto Tecnol6gico de México (ITM, mas tarde llamado Ins-
tituto Tecnolégico Auténomo de México, ITAM), cuyo objetivo
fue claramente anunciado por Bailléres: “Vamos a preparar
muchachos para que dentro de 30 a 40 afnos puedan hacer la
transformacion de un pais estatista a un pais liberal capitalis-
ta” [citado por Romero Sotelo, 2019: 127].

Y lo consiguieron: de los 21 funcionarios “identificados
como los arquitectos mas importantes de las reformas neoli-
berales”, 12 fueron egresados del 1tam, entre ellos Pedro Aspe,
Francisco Gil Diaz, Agustin Carstens, Luis Videgaray y José
Antonio Meade, todos con posgrados en universidades esta-
dounidenses. Los otros nueve tecndécratas neoliberales del
circulo hegemoénico no fueron egresados del 1TAM, pero ocho de
ellos si estudiaron posgrados en universidades estadouniden-
ses, entre ellos Carlos Salinas, Ernesto Zedillo, Jaime Serra
Puche, Herminio Blanco, José Angel Gurria y Guillermo Ortiz
Martinez [Salas-Porras, 2019: 149]. Encabezados por Salinas
—secretario de Programacion y Presupuesto entre diciembre
de 1982 y el 3 de octubre de 1987 y después presidente de Mé-
xico—, este grupo compacto de tecnécratas neoliberales logré
tomar el control de la politica econémica a partir del gobierno
de MMH.

LA ESTRATEGIA NEOLIBERAL DE INDUSTRIALIZACION
ORIENTADA A LAS EXPORTACIONES: 1983-2019

Tan pronto como la tecnocracia neoliberal se hizo del po-
der politico en México, procedié a desmantelar las politicas
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econdémicas mas caracteristicas de la estrategia de industria-
lizacién liderada por el Estado. De hecho, su propia estrate-
gia econdmica se apego estrictamente al decalogo de politicas
econdmicas neoliberales prescritas entonces por los organis-
mos financieros internacionales (Fondo Monetario Interna-
cional y Banco Mundial) a los paises en desarrollo, que John
Williamson sintetiz6 mas tarde con el nombre de Consenso de
Washington, el cual comprendié: la liberalizacion del comercio
exterior, de la inversién extranjera y del sistema financiero;
la orientaciéon de la economia hacia los mercados externos; la
privatizacion de las empresas publicas como fin a ultranza (es
decir, sin adoptar siquiera, en las areas de interés publico, las
medidas precautorias y el marco regulatorio para asegurar su
mejor funcionamiento y el de los respectivos mercados); la des-
regulaciéon de las actividades econémicas; la estricta discipli-
na fiscal (esto es, el equilibrio ingreso/gasto publico como fin a
toda costa, que cancela el papel activo de la politica fiscal para
regular el ciclo econdémico); la erradicacion de los desequili-
brios fiscales previos, pero no mediante una mayor recauda-
cién sino con la reduccion de la inversion y el gasto publicos
(que trajo consigo la reduccién en caida libre de la inversién
publica como porcentaje del PIB, asi como el achicamiento o su-
presion de los programas de fomento econdémico); un sistema
tributario con bajas tasas marginales de impuestos a los in-
gresos mayores; y un adecuado marco legislativo e institucio-
nal para resguardar los derechos de propiedad privada, que se
plasmé en las reformas de la legislacion de inversién extran-
jera, de instituciones de crédito y de propiedad intelectual,
entre otras [Williamson, 1991; para su aplicacién en México,
véase Calva, 1988, 1993 y 2003, y Guillen, 1997].

La diligencia con la cual la tecnocracia neoliberal mexicana
aplico las reformas del Consenso de Washington dejé asombra-
do al mismisimo John Williamson quien, hacia 1989, encontro
en México apertura comercial acelerada con “reducciéon ra-
pida de aranceles” y “abolicién” de permisos de importacién



76 Josk Luis Cava TELLEZ

[Williamson, 1991: 47]; “impresionante liberalizacion” de la
inversién extranjera [idem: 50]; liberalizacién financiera con
tasas de interés determinadas por el mercado [idem: 41];
orientacién de la economia hacia el exterior con “fuerte cre-
cimiento de las exportaciones manufactureras” [idem: 45];
acelerada privatizacién de las empresas publicas [idem: 53];
“extensa desregulacion” de las actividades econémicas [idem:
54]; un fuerte “superavit [fiscal] primario” [idem: 31]; “extre-
ma austeridad” fiscal con reduccién de la inversion y gasto pu-
blicos [idem: 34]; reduccién de las tasas maximas de impuesto
sobre la renta (ISR) [idem: 37].

De esta manera, el suefio externado por el magnate Raul
Bailleres al fundar el itm (luego 1TAM) en 1946: “la transforma-
cién de un pais estatista a un pais liberal capitalista”, por fin
se hacia realidad.

En la industria manufacturera, el viraje radical respecto
a la estrategia de industrializacion liderada por el Estado fue
arrollador. Bajo la visién ortodoxa segtn la cual el proteccionis-
mo comercial y las politicas activas de fomento econémico sec-
torial (especificamente orientadas a favorecer el desarrollo de
ramas o industrias seleccionadas) generan distorsiones en los
precios relativos que provocan ineficiencias en la asignacién
de recursos e impiden alcanzar niveles éptimos de crecimiento
econ6émico y bienestar, la tecnocracia neoliberal procedi6 a libe-
ralizar —de manera unilateral y abrupta— nuestro comercio
exterior y a suprimir la mayoria de los instrumentos sectoriza-
dos de fomento industrial, a fin de que los agentes privados y
las fuerzas espontaneas del mercado asignaran de manera co-
rrecta los recursos, al tiempo que la exposicion a la competen-
cia externa obligaria a los empresarios mexicanos a introducir
cambios tecnologicos y a elevar aceleradamente la productivi-
dad. Como senal6 el primer presidente neoliberal de México:
“Seguimos un intenso proceso de racionalizacién [jsic!] de la
proteccién comercial para inducir mayor eficiencia y competi-
tividad de nuestra economia nacional” [De la Madrid, 1987].
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Asimismo, el principal idedlogo y operador politico del segundo
gobierno neoliberal reiterd: “Acelerar un proceso de liberaliza-
cién comercial resulta conveniente para asegurar su irrever-
sibilidad y, también, para que las empresas introduzcan los
cambios necesarios e incrementen la productividad en poco
tiempo” [Cérdoba Montoya, 1990].

Para la tecnocracia neoliberal, la contribucién nodal del
Estado a la industrializacién del pais consistiria simplemen-
te en la creacién de un marco de estabilidad macroeconémica
(entendida estrechamente como inflacién decreciente, proxi-
ma al nivel inflacionario de Estados Unidos, y finanzas pu-
blicas equilibradas o cercanas al equilibrio ingreso-gasto).
Considerada como condicién necesaria y suficiente del desa-
rrollo, esta estabilidad macroeconémica seria la gran genera-
dora del clima de confianza que dinamizaria la inversién, el
crecimiento econémico y el bienestar.

Los resultados de la estrategia neoliberal de industria-
lizacion orientada a las exportaciones en el ambito de la ex-
portaciéon de mercancias han sido ciertamente notables: las
exportaciones manufactureras (incluyendo maquiladoras)
subieron a una tasa media de 8.9% anual durante el periodo
1983-2019 (véase cuadro 7), después de haber crecido bajo la
estrategia de industrializacién liderada por el Estado a una
tasa media de 6.6% anual (sin incluir maquiladoras) durante
el periodo 1960-1982, y a una tasa media de 9.3% anual inclu-
so con las maquiladoras (véase cuadro 3).

Sin embargo, el crecimiento espectacular de las exportacio-
nes manufactureras bajo la estrategia neoliberal no trajo con-
sigo mayores tasas de crecimiento de la produccién industrial.
Durante el periodo 1983-2019, el piB manufacturero solo crecid
a una tasa media de 2.3% anual, contra 7.3% anual durante
el periodo 1935-1982 (véase cuadro 1). Un analisis por divi-
siones industriales indica que en las industrias pesadas de bie-
nes intermedios, las tasas medias de crecimiento anual del PiB
en el periodo 1983-2019 fueron decepcionantes: la industria
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Cuadro 7. Exportaciones manufactureras totales

Josk Luis Cawva TELLEZ

Exportacion total de

De la industria no

De la industria

manufacturas maquiladora maquiladora
0 0 0
Afio mzd:]g ¢ exp/oor('::clgsnes mzdod1g ¢ exp/oorg:clii)snes m2d0d1 g ¢ exp/oorstjaecli{:;es
no petroleras no petroleras no petroleras

1982 16,191 86.99 9,243 49.66 6,948 37.33
1983 17,929 75.83 9,252 39.13 8,678 36.70
1988 45,075 93.79 24,116 51.43 20,359 42.36
1989 48818 93.54 25,220 48.33 23,597 45.22
1993 67,391 92.37 31,536 43.22 35,855 49.14
1994 79,665 93.23 37,659 44.07 42,005 49.16
1995 102,328 92.51 53,950 48.77 48,378 43.73
2000 199,200 96.44 89,820 43.48 109,379 52.95
2001 188,402 96.64 85,492 43.85 102,911 52.79
2006 238,360 96.12 106,385 43.10 131,474 53.02
2007 251,154 96.00 112,467 *  42.99* 138,687 53.01
2012 311,758 95.02 139,605%  42.55* 172,152 5247
2013 319,998 95.17 143,321 4262* 176,735 52.55
2018 375,048 94.59 167,947%  42.36* 207,102 52.23
2019 381,637 94.42 170,897  42.28* 210,740 52.14

Tasas medias de crecimiento anual

1983-1993  13.84 11.80 16.09

1983-2019  8.92 8.20 9.66

* Estimaciones propias con base en la serie de immex 2007-2019.
Fuente: elaboracion propia con base en Nafin, 1978 y 1988; Banxico, 2020a; Salinas,
1994; Zedillo, 1999; Inegi, 2020f; para el deflactor de Estados Unidos, U. S. BLS, 2020.
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quimica creci6 1.2% anual en el periodo 1983-2019 contra
9.5% anual en el periodo 1950-1982; la industria siderurgica,
1.6% anual en 1983-2019 contra 10.4% anual en 1950-1982; y
la industria de minerales no metalicos, 1.6% anual en 1983-
2019 contra 7.4% anual en 1950-1982. En las divisiones de
bienes de consumo no duradero, los resultados de la estrategia
neoliberal de industrializacién han sido también decepcionan-
tes (véase cuadros 2 y 8).

Para colmo, en las industrias donde més se presume el
buen desempeno de la estrategia neoliberal, los resultados de-
jan mucho que desear: en la division industrial de maquinaria
y equipo el PIB crecid a una tasa media de 3.6% anual en 1983-
2019, mientras que bajo la estrategia de industrializacion li-
derada por el Estado su tasa media de crecimiento fue de 9.4%
anual durante 1951-1982.

Desde luego, el “incremento de la productividad en poco
tiempo”, con el que sond la tecnocracia, result6 ser también un
sueno guajiro. Durante 1983-2019, la productividad del tra-
bajo en la industria manufacturera creci6 a una tasa media
de 1.6% anual, mientras que bajo la estrategia liderada por
el Estado habia crecido 3.4% anual en 1934-1982 (véase cua-
dro 1). Incluso en las industrias donde se presume el mejor
desempeno de la industria bajo la estrategia neoliberal, sus
resultados no cumplen las expectativas: en la divisién indus-
trial de maquinaria y equipo (que incluye las industrias elec-
trénica, automotriz y de fabricacién de productos metalicos,
entre otras), la productividad del trabajo creci6é a una tasa me-
dia de 1.4% anual en el periodo 1983-2019, contra 3.8% anual
en 1950-1982. Lo mismo ocurrié en las industrias metalicas
basicas, donde la productividad laboral crecié 3.2% anual en
el periodo 1983-2019, contra 9% anual en 1950-1982. En la
industria quimica la productividad laboral creci6 1.2% anual
en el periodo 1983-2019, contra 2.2% anual respectivamente.
Solo en tres de las nueve divisiones industriales la productivi-
dad del trabajo crecié mas rapido bajo la estrategia neoliberal:



Cuadro 8. riB manufacturero por divisiones industriales: 1983-2019
(mdp de 1980)

Papel Productos
Alimentos, Textiles . ' . de Industrias .
- : ' Y Productos imprentas Industria . . Maquinaria  Otras
Ao Total  bebidasy prendas .., Minerales metélicas S :
., de madera y quimica .. y equipo" industrias
tabaco de vestir o no basicas
editoriales

metalicos"

1982 1,023,811 265,002 137,040 41,404 57,265 165,445 69,447 57,855 202,537 27,816
1983 943,549 261,611 129,508 38,371 53,061 162,781 64,073 54,283 157,244 22,617
1988 1,062,158 279,649 122,603 40,345 62,663 191,064 13,383 66,519 198,216 25,136
1989 1,146,008 301,812 128539 40,382 68,754 209,036 76,870 68,125 220,040 27,855
1993 1,309,325 349,626 135625 40,578 78,214 220,317 92554 72,854 269,396 36,966
1994 1,362,652 361,084 137,056 41,338 80,477 221,823 96,777 77,341 287,405 37,786
1995 1,295,321 361,241 128,407 38,108 74,369 225,718 85,488 80,491 257,894 33,941
2000 1,887,730 444,170 185234 47,381 96,989 288,123 109,036 114,225 508,296 52,956
2001 1,815,689 454,241 169,360 44,213 92,7718 277286 107,192 106,076 473,234 51,838
2006 1,980,242 515,250 150,187 42,048 100,460 307,030 124,361 121,771 509,134 57,083
2007 1,992,230 522,048 146,207 43,089 102,295 308,205 126,906 119,455 514,193 57,210
2012 2,058,241 569,244 137,602 44,768 111,115 298,533 122,831 99,925 556,364 63,130
2013 2,069,057 574,231 138,983 43,629 110,239 300,226 119,078 99,782 560,311 63,332
2018 2,361,993 653,084 143,491 45,403 124,991 258,053 129,365 104966 729,771 81,288
2019 2,367,873 665,199 137,768 45547 120,798 253,438 126,171 103,138 736,031 81,468
TMCA

1983-2019 2.29 2.52 0.01 0.26 2.04 1.16 1.63 1.57 3.55 2.95

"Incluye industria del cuero.

"Incluye derivados del petrdleo, productos del caucho y plastico.

"Excepto derivados de petréleo y carbon.

VIncluye productos metélicos.

Fuente: elaboracion propia con base en: para 1982-1988, Inegi, scnm Base a 1980; Base 1993 y Base 2013.
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alimentos, bebidas y tabaco, con 2.5% anual en 1983-2019,
contra 1.4% anual en 1950-1982; papel, imprenta y editoria-
les, 2.4%, contra 1.4%; y productos minerales no metéalicos:
2.4% anual, contra 1.6% anual.

Los resultados de la estrategia neoliberal son mucho peo-
res en términos de productividad total de los factores (pPTF).
Bajo la estrategia neoliberal de industrializacién orientada a
las exportaciones, la PTF en la industria manufacturera no cre-
ci6: disminuy6 a tasa promedio de -0.32% anual en el periodo
1991-2018 [Inegi, 2020a]; mientras que bajo la estrategia de
industrializacién liderada por el Estado, la PTF crecid a tasa
media de 1.3% anual durante el periodo 1962-1980 [Hernan-
dez-Laos y Velasco, 1990]. Mas atn: en todas las divisiones de
la industria manufacturera, la estrategia neoliberal ha trai-
do consigo tasas negativas de incremento de la PTF, que inclu-
yen a las industrias que se presumen como las mas exitosas:
en la divisién de productos metalicos, maquinaria y equipo, la
PTF decrecid a una tasa media de -0.84% anual en el periodo
1991-2018, mientras que bajo la estrategia de industrializa-
cién liderada por el Estado, la PTF creci6 a tasa media de 2.21%
anual. En la industria quimica y petroquimica, la PTF decrecid
bajo la estrategia neoliberal a tasa promedio de -1.78% anual
durante el periodo 1991-2018; mientras que bajo la estrate-
gia liderada por el Estado la PTF creci6 a tasa media de 2.5%
anual. Contrastes similares en el crecimiento de la prF bajo
ambas estrategias se observan en las demas divisiones indus-
triales (véase cuadro 9).

Sin duda, algunas empresas han logrado elevar significa-
tivamente su productividad bajo el neoliberalismo; pero lo re-
levante es que, en el conjunto de la industria manufacturera,
los resultados efectivos de la estrategia neoliberal difieren de
sus promesas eficientizadoras.

En materia de generacion de empleos, los resultados de
la estrategia neoliberal de industrializaciéon han sido también
decepcionantes. Durante 1983-2019 el nimero de puestos de
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Cuadro 9. Productividad de la industria manufacturera

- . . . Estrategia Estrategia
Divisiones de la industria manufacturera  liderada por el . x
Estado® neoliberal
Total de la industria manufacturera 1.32 -0.32
Alimentos, bebidas y tabaco 0.99 -0.50
Textiles, prendas de vestir e industria del 0.75 -0.60
cuero
Industria de la madera y productos de -2.32 -0.55
madera
Papel, productos de papel, imprentas y 3.56 -0.47
editoriales
Industria quimica y petroquimica 2.50 -1.78
Productos de minerales no metalicos 2.46 -0.82
Industrias metalicas basicas 1.43 -2.36
Productos metélicos, maquinaria y equipo 2.21 -0.84
Otras industrias manufactureras n.d. -1.17

* Tasas medias de crecimiento anual de la pTF en el periodo 1962-1980.

** Promedios de tasas anuales de crecimiento de la p1F por division industrial en el
periodo 1991-2018. Para las divisiones industriales cuyo pTr fue desagregada en varias
ramas por el Inegi, se calculé su promedio ponderado.

Fuente: elaboracion propia con base en: Hernandez-Laos y Velasco, 1990; Inegi,
2020a, consulta: 31 de julio de 2020.

trabajo en la industria manufactura creci6 0.7% anual; mien-
tras que bajo la estrategia de industrializacion liderada por el
Estado, el personal ocupado en las manufacturas crecié 3.8%
anual en el periodo 1935-1982 (véase cuadro 1). Mas aun: en el
periodo 1983-2019 se observaron reducciones de personal ocu-
pado en todas las divisiones industriales, excepto en dos: la in-
dustria de maquinaria y equipo, donde el empleo crecié a una
tasa media de 1.9% anual en 1983-2019, contra 5.4% anual
durante el periodo 1950-1982; y la industria de alimentos,
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bebidas y tabaco, donde el empleo creci6 0.8% en 1983-2019,
contra un crecimiento de 3.2% anual en el periodo 1950-1982.

Ademas, la estrategia neoliberal de industrializaciéon
orientada a las exportaciones ha traido consigo un grave dete-
rioro del poder adquisitivo de los salarios. Hay que recordar-
lo: durante los 37 afios de operacién de la estrategia neoliberal
(1983-2019), los salarios reales en la industria manufacturera
perdieron 38.3% de su poder de compra; mientras que duran-
te los 48 afnos de operacion de la estrategia de industrializa-
cién liderada por el Estado (1935-1982), los salarios reales en
la industria manufacturera se incrementaron 250.3% (véase
cuadro 1).

“Por sus obras los conoceréis”, reza el proverbio biblico.
El decepcionante desempefio de la industria manufacturera
durante el periodo 1983-2019 no es algo extrinseco a la es-
trategia neoliberal de industrializacion, sino su resultado in-
trinseco. Por una parte, las “reformas estructurales” apegadas
a las prescripciones del Consenso de Washington (la apertu-
ra comercial unilateral, abrupta e indiscriminada, combinada
con la supresion o brutal reduccién de las politicas activas de
fomento econémico sectorial y con la liberalizacién de la inver-
sién extranjera y del sistema financiero, asi como con el achi-
camiento del papel del Estado en el desarrollo), provocaron la
pérdida de eslabones completos de las cadenas productivas,
destruidos por el crecimiento vertiginoso del componente im-
portado; eo ipso, generaron una creciente desvinculacién entre
la economia de mercado interno y un sector exportador que,
lejos de ejercer un robusto efecto de arrastre sobre la planta
productiva mexicana, transmite la mayor parte de sus efectos
multiplicadores sobre la produccion, la inversion y el empleo
fuera del pais, tendiendo a convertirse en industria cuasi ma-
quiladora (o, lo que es lo mismo, en una economia de enclave);
y profundizaron la brecha tecnolégica no solo entre México y
los paises desarrollados, sino también entre las distintas ra-
mas de la industria nacional.
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Por otra parte, la ortodoxia macroeconémica que erige el
control de la inflacién y el cumplimiento de las metas de ba-
lance fiscal en objetivos prioritarios a ultranza, ha mutilado
el papel contraciclico de las politicas fiscal y monetaria (id est:
aumentar el gasto publico y el crédito para estimular la acti-
vidad econémica cuando esta cae en recesion o se enfila ha-
cia ella), que realiza incluso recortes a la inversién y el gasto
publicos para cumplir las metas de balance fiscal (asi como
restricciones crediticias para cumplir las metas de inflacién),
aunque la economia real esté en recesién. Como resultado, se
ha acentuado la volatilidad del crecimiento de la economia
real, lo que traslada una alta subutilizacién promedio de la ca-
pacidad industrial instalada, con las consiguientes repercusio-
nes sobre la tasa media de crecimiento del pIB manufacturero
en el largo plazo. Ademas, en su busqueda de la estabilidad
de precios como objetivo prioritario a ultranza, la tecnocracia
neoliberal ha utilizado —de manera casi permanente— el tipo
de cambio como ancla antiinflacionaria, que origina una casi
cronica sobrevaluacion de nuestra moneda, con efectos adver-
sos sobre la competitividad-precio de los productos mexica-
nos no solo en el mercado exterior, sino también en el interno
(frente a las importaciones). De esta manera, México ha sido
privado de una de las mas poderosas palancas para impulsar
el desarrollo econémico: un tipo de cambio permanentemente
competitivo que, para decirlo con Dani Rodrik, “es de facto la
forma de politica industrial mas eficaz que se pueda imaginar”
[Rodrik, 2009: 2].

La explicacion abstracta del fracaso de la estrategia neo-
liberal de industrializacién orientada a las exportaciones
puede resumirse asi: las realidades de la economia (en gene-
ral) y del comercio internacional (en particular) no se ajus-
tan al modelo tedrico del neoliberalismo. Las imperfecciones
de los mercados, los rendimientos crecientes a escala, los fac-
tores institucionales que condicionan la expansién y la difu-
si6n del conocimiento y la tecnologia, asi como las sinergias
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del desarrollo de sectores productivos especificos (fenémenos
que han sido rigurosamente analizados por la investigacién
econémica, y justificadas las intervenciones gubernamentales
[List, 1841y 1979; Schumpeter, 1912 y 1997; Krugman, 1986;
Wade, 1999; Chang, 2004; Reinert, 2007; Rodrik, 2011a]), es-
tan fuera de la vision neoliberal. Ademas, la importancia cru-
cial de las politicas macroecondémicas activas (monetaria,
fiscal y cambiaria) en la induccién del crecimiento fuerte y sos-
tenido del producto nacional y del empleo, estan también fue-
ra de la visién neoliberal.

Por eso hay que poner punto final a la estrategia neoli-
beral. Nuestra industria manufacturera requiere ser reen-
cauzada hacia un nuevo ciclo largo de desarrollo acelerado y
sostenido mediante una nueva y mas eficiente estrategia de
industrializacion.

HACIA UNA NUEVA ESTRATEGIA DE INDUSTRIALIZACION
LIDERADA POR EL ESTADO, PROPIA DEL SIGLO XXI

Ala luz de las evidencias empiricas internacionales, es decir
de las experiencias de paises que han realizado procesos exito-
sos de industrializacién (incluyendo, desde luego, China), asi
como en atencion a los problemas estructurales de México y
a sus potencialidades de desarrollo, los objetivos fundamen-
tales que deben trazarse en una nueva estrategia mexicana
de industrializacién son los siguientes: 1) incrementar la ar-
ticulaciéon interna de la planta productiva mexicana, via la
reduccion de las desigualdades en su desarrollo; 2) lograr el fi-
nanciamiento endégeno de la industrializacién; es decir, una
balanza comercial manufacturera no maquiladora equilibra-
da, de modo que sea factible el crecimiento industrial autosos-
tenido, para lo cual es necesario que la estrategia industrial
camine —al estilo japonés, coreano o chino— sobre los dos pies:
el del fomento efectivo de las exportaciones manufactureras y
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el de la sustitucion eficiente de importaciones; 3) cerrar siste-
maticamente la brecha tecnoldégica y de estructura industrial
entre México y los paises lideres, mediante el impulso a las in-
dustrias de avanzada tecnologia; 4) inducir una elevada tasa
de generacién de empleos manufactureros.

En congruencia con estos objetivos, es necesario formu-
lar una estrategia sectorizada de desarrollo industrial. Segin
ensenan las industrializaciones exitosas de Japon, Corea y
China, pero también la practica de las politicas industriales
de los paises occidentales hoy desarrollados, una eficiente po-
litica industrial arranca de la definicién de las ramas indus-
triales (o industrias relevantes) existentes o susceptibles de
ser creadas, cuya promocién vertical —es decir, con politicas
sectorizadas— puede atraer mayores beneficios: 1) las indus-
trias de avanzada tecnologia con mayores externalidades po-
sitivas (o efectos multiplicadores), existentes o susceptibles
de crearse, cuyo desarrollo debe ser incentivado mediante
apoyos publicos que equilibren la brecha entre los beneficios
privados y los beneficios sociales de la inversion en esas areas;
2) ramas industriales o industrias que —en funcién de las eco-
nomias de escala o del dinamismo de la demanda internacio-
nal— contribuyen mas, o pueden contribuir mas, a la balanza
de divisas manufactureras (con incrementar el ingreso de di-
visas por exportaciones o reducir el egreso de divisas via sus-
tituciéon de importaciones); 3) las ramas que mas favorecen o
pueden facilitar la generacion acelerada de empleos, en fun-
cién de sus densidades de capital y de las elasticidades-ingreso
de la demanda interna y externa de sus productos. En general,
las externalidades o ganancias agregadas que traen consigo
las redes o complejos productivos, deben ser consideradas en
la seleccion de industrias promovidas con politicas especifi-
cas; para este fin se impulsaria el desarrollo de micros, pe-
queinias y medianas industrias (sobre criterios sectoriales y
regionales especificos) como parte nodal de estos encadena-
mientos productivos.
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Los instrumentos fundamentales de politica industrial

para lograr estos objetivos sectorizados —asi como los objeti-
vos generales— son los siguientes:

Primero: politicas macroecondémicas favorables al desarro-
llo manufacturero, que iniciaria por una politica de tipo
de cambio real competitivo (definido como la tasa de cam-
bio que asegura una balanza manufacturera no maquila-
dora superavitaria o equilibrada), a fin de coadyuvar a la
competitividad-precio de los productos industriales mexi-
canos tanto en los mercados externos como en el merca-
do interno (frente a las importaciones); y, desde luego,
politicas monetaria y fiscal contraciclicas, que induzcan
el crecimiento sostenido de la produccién industrial y del
empleo. Ademas, dos paquetes de politicas mesoecondémi-
cas son indispensables: una politica de regulacién banca-
ria que —mediante tasas de interés activas (de préstamo)
razonablemente competitivas— fomente la inversion pro-
ductiva por encima de la especulativa; y una politica de co-
mercio exterior pragmatica, por lo menos similar a la que
aplican nuestros principales socios comerciales (utilizan-
do al maximo los margenes de maniobra que tenemos en la
Organizaciéon Mundial del Comercio (oMc) y aun dentro del
Tratado entre México, Estados Unidos y Canada (T-MEC)
—sin demérito de su renegociaciéon futura— en arance-
les, salvaguardas, normas técnicas, disposiciones contra
practicas desleales de comercio y otros mecanismos de pro-
teccién no arancelarios), a fin de apoyar nuestra planta in-
dustrial de manera equitativa en el disparejo campo de
juego del comercio internacional.

Segundo: politicas de fomento econémico general, princi-
palmente construccion de infraestructura (vias de comuni-
cacion, obras hidraulicas, etc., que coadyuven a la reducciéon
de costos y al incremento de la competitividad); forma-
cién de recursos humanos (que comprende —ademas de
asegurar a la poblacién las condiciones basicas de nutricién
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y salud— la educacion formal, la capacitaciéon laboral y
empresarial, asi como el fomento de una nueva cultura de
trabajo y gestién del proceso productivo, basada en la coo-
peracién entre empresarios y trabajadores para elevar la
productividad y compartir sus beneficios). Finalmente, pro-
mocién de la competencia en los mercados, que delimite las
practicas oligopoélicas; y desarrollo de un sistema nacional
amplio y eficiente de ciencia, tecnologia e innovacién.
Tercero: instrumentos horizontales de fomento manufac-
turero (considerados por la 0OCDE como politicas “neutrales”
o no distorsionantes), como los apoyos crediticios con tasas
preferenciales para micro, pequefas y medianas indus-
trias (similares a los existentes en Corea del Sur, Brasil,
Estados Unidos o Francia); subsidios o incentivos multi-
ples a la investigacién, a la innovacién tecnolégica y a la
transferencia de tecnologia; estudios de mercado y promo-
cion externa de productos (con la socializacién de algunos
costos por apertura de nuevos mercados); capacitacién em-
presarial y asesoria de la banca nacional de desarrollo y de
las dependencias de comercio y fomento industrial.
Cuarto: instrumentos sectorizados de politica industrial.
En funcién del aterrizaje sectorial de los objetivos y las
prioridades de la estrategia general de industrializacion,
los instrumentos sectoriales de politica industrial (protec-
ci6n comercial selectiva y temporal dentro de los margenes
de maniobra que tenemos en el T-MEC y en la oMc; acceso
a crédito preferencial; compras publicas; apalancamiento
con capital de riesgo por medio de la banca de desarro-
llo; subsidios especiales etc.) deben graduarse e integrar-
se en paquetes especificos como una suerte de trajes a la
medida, contra compromisos de desempeiio rigurosamen-
te monitoreados, segiin lo muestran las experiencias de in-
dustrializaciones exitosas; ademas de realizar inversiones
directas del Estado en industrias estratégicas, preferente-
mente en sociedad con empresarios privados.
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En suma: de la vision neoliberal que concibe la industriali-
zacion de México como un simple efecto del libre accionar de la
mano invisible del mercado, hay que pasar a una visién realis-
ta de la industrializacién, donde el Estado asuma el liderazgo
y cumpla eficazmente sus responsabilidades en el desarrollo,
en la cual despliegue una creativa y multifacética politica in-
dustrial propia del siglo xxI.
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POLITICA FINANCIERA Y MODERNIZACION INDUSTRIAL



3. LA POLITICA DE FINANCIAMIENTO, CONDICION
INDISPENSABLE PARA UNA POLITICA INDUSTRIAL

Francisco Sudrez Ddvila

INTRODUCCION

No se ha entendido en México, incluso por los recientes parti-
darios del renacimiento de la politica industrial, que esta solo
representa buenas intenciones si no se sustenta en una sélida
politica de financiamiento. De hecho, hay otro elemento: la po-
litica industrial debe ir de la mano de la politica comercial. Se
trata pues de un triangulo con sus lados: politica industrial y
comercial, y en cuya base esta el financiamiento. Ademas, este
triangulo es elemento esencial del Estado Desarrollador, abo-
cado a acelerar el crecimiento. Asi lo demuestra la experiencia
historica exitosa de muchos paises, a lo largo del tiempo y en
diferentes circunstancias.

Alexander Hamilton: pionero del Estado
desarrollador y de la politica industrial
y comercial integrada

Alexander Hamilton, designado en 1789, a los 34 anos, como
el primer secretario del Tesoro de Estados Unidos, en el pri-
mer gobierno de Washington, merece ser considerado como
el creador del Estado desarrollador. La economia de Estados
Unidos, al haber conquistado la independencia se encontra-
ba en una situacién critica, particularmente en la parte fiscal,

(99]
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con una gran deuda heredada de la guerra, escasos ingresos
y un pais fragmentado entre los estados del sur, dependientes
de la agricultura, sobre todo el algodén y con mano de obra es-
clava, y los estados del norte, comerciantes con una produc-
cién incipiente en manufacturas. Habia sido aprobada una
constitucion para definir las caracteristicas de la nueva demo-
cracia; es decir, habia un proyecto politico, pero no un proyec-
to econémico.

Se ha dicho que Adam Smith elaboré una nueva “teoria”
del “desarrollo econémico”, pero Hamilton configuré “una po-
litica y una practica. “Las ideas de Smith han dominado los li-
bros de texto; las ideas de Alexander Hamilton han demostrado
ser mas influyentes en conformar la estrategia de desarrollo
en los mas exitosos paises de desarrollo” [Cohen y DelLong,
2016: 34]. Su objetivo, como en otros casos de paises rezagados
0 apenas independizados, era formar una gran nacién econd-
micamente fuerte para enfrentar los retos externos, sobrevi-
vir primero, y luego, alcanzar a las grandes potencias. Dejé las
bases para que Estados Unidos se convirtieran en una gran
potencia industrial.

Su influencia, fuera de Estados Unidos, fue muy impor-
tante. Friedrich List, el gran economista aleman, que vivia
exiliado en Estados Unidos, conocié de primera mano la es-
trategia de Hamilton, expresada de manera muy ltacida en el
Informe sobre manufacturas. Esa fue su inspiracién para es-
cribir su obra clasica: El sistema nacional de economia poli-
tica, como reaccién intelectual para refutar “el pensamiento
tunico de Adam Smith”. List influy6 en Alemania en el gobier-
no de Bismarck, en la formacién de la Unién Aduanera alema-
na, embrién de su unificacién, también para hacer frente a las
exportaciones manufactureras inglesas. De alli, su influencia
intelectual se extendi6 a Japén.

Los grandes pilares de la estrategia de Hamilton para es-
tructurar un primer Estado desarrollador fueron:
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1) Instrumentar una politica industrial que protegiera a las
manufacturas “nacientes” contra las importaciones ingle-
sas, gracias al diseflo de una estructura tarifaria que tam-
bién generaria los recursos que el Estado requiere. Va mas
alla de los aranceles. Incluye diversos incentivos y una po-
litica de estimulo a la aplicacién de nuevas tecnologias.

2) Fortalecer las finanzas publicas de la joven republica fe-
deral. Esto lo hace consolidando la gran deuda del pro-
pio gobierno federal y de los estados, para poder acceder
a los mercados de capitales y financiar la necesaria
infraestructura.

3) La creacién de un banco nacional del Estado federal esta-
dounidense, a imagen y semejanza del Banco de Inglate-
rra, The Bank of the United States, como eje del sistema
financiero del nuevo pais.

iLas bases de este fundamental disefio de la “economia
americana” —una verdadera revolucién econémica— se esta-
blecieron en apenas sus dos primeros anos como secretario del
Tesoro! Sus politicas han sido el modelo alternativo frente al
modelo liberal. Sus ideas se han preservado y resucitado en
los momentos de “redisefio” del modelo de desarrollo de Esta-
dos Unidos, con Theodore Roosevelt, Franklin D. Roosevelt,
Kennedy y Johnson, los residentes progresistas.

Alexander Hamilton, el arquitecto de la mas audaz original e im-
portante reconstruccion deliberada de la economia de Estados
Unidos [...]. Fue una apuesta sobre manufacturas, tecnologias,
infraestructura, comercio, corporaciones, finanzas y bancos, y
apoyo gubernamental a la innovacién [...] Hamilton empujé a
los Estados Unidos en una politica econémica: proindustrializa-
cién, protarifas altas, profinanciamiento, pro-gran infraestruc-
tura [Cohen y DeLong, 2016: 33].
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JAPON, EL MODELO MAS ACABADO DE POLITICA
INDUSTRIAL Y COMERCIAL, SUSTENTADA
EN EL FINANCIAMIENTO

El plan para doblar el ingreso nacional (1961-1970)!

El gran parteaguas y el origen de estas politicas desarrollistas
innovadoras es el lanzamiento en diciembre de 1960 del Plan
para Doblar el Ingreso Nacional, que regiria de 1961 a 1970.
Coincide, por cierto, con el periodo del “desarrollo estabilizador”
mexicano, bajo Antonio Ortiz Mena (1958-1920). El gran inspi-
rador del Plan es el primer ministro Hayato Ikeda, “que adopta
un papel activista a favor del crecimiento rapido de la econo-
mia, reconociendo su significado e impulsandolo agresivamen-
te”. Es la figura mas importante, “el que integré el consenso
nacional por el rapido crecimiento y actud para realizar el ob-
jetivo” [Nakamura, 1981: 80]. Duplicar el ingreso significaba
crecer a 7.2%. Las proyecciones ambiciosas del Plan, de un cre-
cimiento anual de 7-8%, fueron rebasadas por un crecimiento
del 11%, jel mayor de la historia hasta ese momento! El coefi-
ciente de inversién aumentd a 37% del producto interno bruto
(p1B) v, el ahorro doméstico, a 34%. Con ello la economia japone-
sarebasa a la alemana, como segunda economia mundial!

La politica industrial

La politica industrial es uno de los dos elementos fundamen-
tales del Estado desarrollador japonés. Esta se fue adaptan-
do a las distintas etapas del crecimiento econémico de Japon.

I Parte de este capitulo estd basado en un ensayo de Suérez Davila, F. [2020],
“El estado desarrollador japonés”, que aparece en el libro coordinado por J. A. Ro-
mero y J. C. Berasaluce, Estado desarrollador. Casos exitosos y lecciones para Mé-
xico, México, Colmex.
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Buscé y se definié en términos de los siguientes objetivos:
1) proteccién de la industria doméstica; 2) desarrollo de in-
dustrias estratégicas y campeones nacionales; 3) ajustes a la
estructura industrial en respuesta o anticipaciéon a cambios
internos y externos; 4) politicas perseguidas y formuladas por
el Ministerio de Industria y Comercio (MITI) en funcién del “in-
terés nacional” [Johnson, 1982: 26 y Policy Based Finance:
65-66]; 5) desarrollo de las capacidades humanas y el avan-
ce cientifico y tecnolégico. El gasto en investigacién y desa-
rrollo aumentan de 0.9 a 2% del riB. Hay metas numéricas de
graduados de universidades en ciencia y tecnologia o de inge-
nieros, y de formacién vocacional en los colegios. Se preveian
“cuellos de botella” en estos campos y, 6) promociéon de expor-
taciones. No necesariamente implica proteccionismo indus-
trial y controles comerciales, puede ser consistente con cierta
apertura comercial.

El famoso miT1, creado en 1949, fue el principal ejecutor
de una politica industrial y comercial “integradas” y quien ha
sido considerado por expertos como Chalmers Johnson, como
el principal artifice del “milagro japonés”. Su “periodo de oro”
va de 1952 a 1970.

La politica industrial, como en otros paises, Alemania (Bis-
marck) y Estados Unidos (Hamilton), se inspir6 en sus orige-
nes en un espiritu nacionalista para defender su incipiente
desarrollo industrial frente a la dependencia de las potencias
mas avanzadas, Estados Unidos o Inglaterra.

Para Chalmers Johnson, la politica industrial japonesa
tiene dos aspectos: uno micro, que es la “politica de racionali-
zacion industrial de las empresas, la adopcién de nuevas tecno-
logias, la inversién en nuevas etapas tecnologicas, la busqueda
de una apropiada localizacién de las industrias y la competiti-
vidad”; el otro aspecto es macro, la politica de cambio de la “es-
tructura industrial: el balance entre industria pesada y ligera;
combinar las técnicas intensivas respecto a mano de obra y las
intensivas en cuanto a tecnologia e influir en la proporcién de
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los sectores agricola, industrial, servicio, financiamiento; el co-
razén de la politica es la seleccién de industrias estratégicas a
ser impulsadas [Johnson, 1982: 27-28].

En contra de lo que se piensa, no se favorecié como objeti-
vo de politica industrial a las pequenas y medianas empresas
(pymes) como tales, aunque se reconocia que representaban el
mayor empleo. Por medio de la politica industrial se les “arti-
culd” en una red de subcontratacién de proveedurias de estas
hacia las grandes empresas. Estas recibian el financiamiento
e integrarian a las pymes en una “estructura”.

La importacién de tecnologia fue un componente central
de la politica industrial japonesa, segin lo describe Chalmers
Johnson. Se importo casi toda la tecnologia de vanguardia para
las industrias, basicas y de alto crecimiento. Antes de finales
de los sesenta ninguna tecnologia entraba, ni asociacién, ni
patente o regalias, asi como ningun programa de importacién
de tecnologia se aprobaba sin el visto bueno del miT1 [Johnson,
1982: 16-17].

Se utilizaron distintos sistemas para impulsar la politi-
ca industrial: “I) el control burocratico; 2) el autocontrol de
las empresas privadas, y 3) muy importante, la llamada guia
administrativa (administrative guidance)” [Johnson, 1982:
29-30].

Conforme se avanzd en el tiempo, se le dio importancia a
que la politica industrial observara practicas que se adecua-
ran al mercado (market conforming methods), que fue:

1) el uso de instituciones financieras del gobierno para “indu-
cir” comportamientos; 2) incentivos fiscales temporales, revisa-
ble de acuerdo con una evaluacién; 3) crear muchos mecanismos
formales de consulta y aiin de operacion para discutir politica y,
resolver conflictos y diferencias; 4) crear instituciones no guber-
namentales, asociaciones privadas, que desempenaban algunas
funciones cuasi-gubernamentales [Japan External Trade Orga-
nization (Jetro); keidanren, la confederacion industrial]; 5) uso
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amplio de metas bien definidas, concretas y, 6) politicas antimo-
nopolios [Woo-Cummings, 1999: 39 y Johnson, 1982: 318].

Asi, los objetivos de la politica industrial fueron evolucio-
nando para convertirse en: 1) politicas que intentan influir so-
bre la estructura industrial del pais; 2) politicas que permiten
el desarrollo técnico nacional y facilitan la diseminacion de la
informacién y, 3) politicas que propician mejores relaciones in-
dustriales para coordinar una mejor asignaciéon de recursos
[Woo-Cummings, 1999: 65].

El financiamiento basado en politicas (policy based finance)

El otro gran instrumento del Estado desarrollista, indisoluble-
mente vinculado con la politica industrial, es el financiamien-
to encuadrado a las politicas. Ello tiene su origen desde el
periodo Meiji, en el que los recursos de ahorro de los bancos
postales se concentraban y se asignaron por el ministro de Ha-
cienda a actividades de interés nacional.

Tan pronto como en 1905 se cred el Industrial Bank of Ja-
pan, banco privado que tenia el monopolio de emitir bonos y
dar créditos industriales de largo plazo. Durante la guerra
funcionaron los bancos propiedad de los zaibatsus, “conglo-
merados industriales”, para financiar los esfuerzos bélicos,
apoyados por el ministro de Hacienda y el Banco de Japon.
Después se transformaron en keiretsus, con un banco como eje.

El financiamiento ha sido considerado, como lo han expre-
sado varios expertos, “los nervios del Estado desarrollista”.
“En el Estado desarrollador, el financiamiento es el vinculo que
une al Estado con el industrial”. Skocpol dice: “el uso de los re-
cursos financieros proporcionan la mejor visién de la influen-
cia directa o indirecta, que el Estado puede tener para realizar
los objetivos que persiga”. Los medios del Estado para captar o
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asignar recursos financieros, nos dice mas que cualquier otro
hecho sobre su capacidad de actuar. Para Chalmers: “el control
del Estado sobre las finanzas no fue solo el mas importante,
sino el aspecto definidor del Estado desarrollista”. El japonés
o para cualquier otro Estado. jMéxico no lo tiene! [Woo-Cum-
mings, 1999: 10-11].

;,Como se define el sistema de las “finanzas sustentadas
en politicas”, policy based finance (PBF)? [Development Bank
of Japan, 2002]. Son programas de crédito definidos por el Es-
tado, dirigidos sobre términos y condiciones preferenciales a
sectores prioritarios. Es un instrumento fundamental de una
politica de desarrollo. Para funcionar eficazmente debe satis-
facer algunas condiciones: respeto a la economia de mercado;
relaciéon cercana entre las politicas de gobierno y el finan-
ciamiento, basado en politicas (PBF) y, autonomia gerencial y
profesionalismo de los cuadros que operan las instituciones.
Las actividades de fondeo y financiamiento de la PFB eran para
llevar adelante objetivos de politica nacional [Development
Bank of Japan, 2002].

(,Qué mecanismos de fondeo utilizaron en Japén? Son par-
ticularmente interesantes. Un instrumento fundamental para
canalizar recursos presupuestales a los bancos de politica era
el Programa Fiscal de Inversion y Crédito (el Fiscal Invest-
ment and Loan Program). Estaba separado del presupuesto,
pero vinculado a él. Sus recursos provenian de las cajas de
ahorro postal y los fondos de pensiones, manejados por el go-
bierno con tasas muy bajas. Se conformaban de 8% del pIB y
50% de la cuenta general del gobierno. Los recursos se cana-
lizaban inicialmente via la Reconstruction Finance Corpora-
tion (imitacién de la creada por el presidente Roosevelt, como
Nacional Financiera); luego, por los “bancos de desarrollo de
politicas”, los Policy Banks, como el Banco de Desarrollo del
Japon (el Development Bank of Japan) y el Banco Industrial
del Japon. El crédito de largo plazo era fundamental, por ello
se requerian instituciones de crédito de largo plazo.
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Las etapas que se siguieron en la canalizacién del finan-
ciamiento, vinculados con las de la politica industrial, fueron:
1) en la primera etapa (1946-1949), el Sistema de Producciéon
Prioritaria: carbén, acero, hierro y la de Reconstruccién, en que
el financiamiento se dio, como se dijo, por el Reconstruction Fi-
nance Corporation, con fondos del Banco Central; 2) en la se-
gunda etapa (los cincuenta), el crédito se da por medio de los
Policy Based Banks (PBB), bancos basados en politicas y, sobre
todo, por la creacién del Japan Development Bank, también,
mediante el crédito dirigido de los bancos privados asociados a
los conglomerados industriales; 3) con las nuevas instituciones,
el financiamiento se canaliza a industrias basicas: energia eléc-
trica, acero, carbon, navieras para romper cuellos de botella y,
4) se fue avanzando para apoyar la liberalizacion y la competi-
tividad del comercio exterior. Aqui jugaria un papel importan-
te el Eximbank de Japén [Development Bank of Japan, 2002].

El éxito de los bancos de politica (Politic Based Banks), con
su prototipo, que fue el Japan Development Bank, se sustenta-
ron en: a) la independencia gerencial; b) en un departamento
eficaz para evaluar los créditos; ¢) auditoria gubernamental;
d) su buen funcionamiento se sustent6 en respetar la econo-
mia de mercado; e) una estrecha relacién con planes de go-
bierno y, f) un esquema de consulta con el sector privado
[Development Bank of Japan, 2002].

Se crearon, como en México, muchos bancos especializa-
dos, que respondieron a politicas y propésitos sectoriales, cada
uno con objetivos limitados: Eximbank, 1950; Japan Devolp-
ment Bank, 1951; Housing Loan Corporation, 1949; Small
Business Corporation, 1949; Agriculture, Forestry and Fish-
eries Finance Corporation, 1953 y, Japan Finance Corpora-
tion and Municipal Finance.

Estos bancos desempenaron diversas funciones para com-
pensar riesgos, extender plazos, complementar el crédito, ase-
gurar oferta estable de fondos, proporcionar orientacién de
politicas y dar consultas.
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Un elemento interesante de ensefianza para México es la
tesis de que el financiamiento, basado en politicas, se consi-
der6 superior a dar garantias de crédito a las instituciones
privadas de financiamiento, porque al transferir el riesgo al
gobierno, las instituciones podrian dar créditos de manera
poco responsable, se daba demasiada flexibilidad a las institu-
ciones privadas para identificar y escoger proyectos de finan-
ciamiento y, hacia dificil asegurar que las politicas generales
se aplicaran.

Los objetivos de la politica financiera se aplicaban no solo
gracias a los bancos oficiales, sino también por medio de la
banca privada. Para ello se usaba la “ventanilla de orienta-
cién” del Banco de Japén y otros instrumentos. jEste exitosi-
simo modelo, con sus elementos cruciales, fue adaptado por
Corea y Taiwan!

iLa experiencia japonesa nos aporta muy valiosas ense-
nanzas para el México del presente!

E1L “ESTADO DESARROLLISTA” MEXICANO, LA INDUSTRIALIZACION
Y SU FINANCIAMIENTO. SU EVOLUCION (1933-2008).

AUGE Y 0CASO

Las bases del Estado desarrollador. Inicio

de las politicas y creacion de instituciones

(1933-1940)*

El Estado desarrollista mexicano es el que logra integrar los
diferentes instrumentos de politica industrial y comercial, y su
financiamiento para acelerar el crecimiento. El desarrollismo

2 La evolucién histérica tiene como base el texto de Suarez Davila, F., “Covid-19
y el debate por el modelo econémico. Lineas de politica ptublica para un nuevo mo-
delo desarrollador de México”, presentado en el seminario econémico “Covid-19: un
dia después”, coordinado por Arturo Oropeza, José Luis de la Cruz, el 2 de junio de
2020, y el libro de Suarez Davila, F. [2013], Crecer o no crecer. Del estancamiento
estabilizador al nuevo desarrollo, México, Taurus.
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mexicano tiene un preludio. Alberto José Pani Arteaga es
nombrado secretario de Hacienda por el presidente Plutarco
Elias Calles en 1925 y de nueva cuenta por Abelardo Rodri-
guez en 1932, como reaccién contra las politicas de los “libera-
les mexicanos”: el secretario de Hacienda entre 1927 y 1932,
Luis Montes de Oca y sus asesores: Miguel Palacios Macedo
(fundador intelectual del rtam) y Manuel Gomez Morin (fun-
dador del Partido Accién Nacional, paN). Ellos, con su obsesion
por mantener politicas monetarias ortodoxas, el equilibrio en
las finanzas publicas y volver al patrén oro —en imitacién a
Herbert Hoover con sus “finanzas sanas” en Estados Unidos—
hundieron a México en la Gran Depresion. La economia mexi-
cana cay6 13% en 1932. jSucedi6 lo que ahora! Pani aproveché
el recién creado Banco de México para emprender politicas ex-
pansionistas, intuitivamente keynesianas, antes del auge de
John Maynard Keynes, para lograr que México comenzara a
salir de la depresion.

En 1935 el presidente Lazaro Cardenas nombra a Eduar-
do Suarez secretario de Hacienda, que habia conocido a Key-
nes y sus obras en la Conferencia Econémica de Londres de
1933. También habia conocido de primera mano las politicas
expansionistas del New Deal de Franklin D. Roosevelt, que
cred instituciones “desarrollistas”. Una de ellas, la Finance
Reconstruction Corporation, sirvié de inspiracion para crear
la Nacional Financiera (Nafinsa), que seria nuestro gran Ban-
co de Desarrollo Industrial. Suarez aplicé politicas anticicli-
cas eficaces, que le permitieron compensar la seria recesion de
Estados Unidos de 1937 y los efectos de los retiros de fondos
de las compariias petroleras en 1938. En el Estado desarrolla-
dor estarian vinculadas las politicas keynesianas coyuntura-
les de corto plazo y las desarrollistas estructurales de largo
plazo. El gobierno comienza a crear las instituciones del Es-
tado desarrollador mexicano. En el sector energético, des-
pués de la expropiacién petrolera, crea Petréleos Mexicanos
(Pemex) y la Comision Federal de Electricidad para apoyar la
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industrializacion. En el terreno financiero, crea otros bancos
de desarrollo, como el Banco Nacional de Comercio Exterior
para apoyar las exportaciones, y el Banco de Crédito Ejidal,
este como instrumento para impulsar la Reforma Agraria. Im-
pulsa el programa de obras publicas del presidente con obras
de irrigacion, el gran Ingenio Azucarero de Zacatepec, y otras.
Asi, en lo econémico, se apoyarian las grandes reformas socia-
les del presidente, pero se iniciaria también el proceso de in-
dustrializacion. Suarez, en un intenso debate que se da entre
cuatro secretarios de Hacienda entre 1954 y 1955, expresa asi
el “credo desarrollista”.

El problema supremo de México no esta en lograr la estabilidad
monetaria, el problema de México en el terreno econémico con-
siste en lograr la aceleracion del ingreso nacional y la elevacion
de la “renta” per capita, alcanzando hasta donde ello sea posible,
una mejor distribucién de dicho ingreso.

El Estado desarrollador y el impulso a la industrializacion.
Papel estelar de Nacional Financiera (1940-1958)

El Estado desarrollador tiene como elemento esencial pro-
mover el proceso de industrializacion. Un gran impulso lo
da la Segunda Guerra Mundial, que obliga, y ofrece las con-
diciones para ejecutar una “politica de sustitucién de impor-
taciones”, como eje de la politica industrial. Estados Unidos
limita exportaciones de productos estratégicos e induce gran-
des importaciones en otros. En México se generaron grandes
excedentes comerciales que permitieron una gran acumula-
cién de reservas que no fue reprimida y que provocaria presio-
nes inflacionarias moderadas para no frenar el crecimiento.
Se consolidan los objetivos y los instrumentos de la politica
industrial-comercial: cuotas, aranceles y subsidios. Se utiliza
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la inversion publica para eliminar “cuellos de botella” en co-
municaciones, agricultura y energia. Se fortalece Nacional
Financiera (Nafin, antes Nafinsa), que seria el instrumento
financiero, eje de la industrializacion, con el que se contribu-
ye a crear empresas publicas y privadas necesarias, como Al-
tos Hornos en acero; Atenquique y Celulosa, Cobre de México,
Guanos y Fertilizantes.

Suarez, secretario hasta 1946, da continuidad a las politi-
cas, también actia para eliminar obstaculos que impedian a
México insertarse plenamente en la economia internacional
y limitaba su acceso a los flujos de capital; renegocia la vieja
deuda externa, suspendida desde la Revolucidn, y llega a un
acuerdo negociado con las companias petroleras expropiadas,
todo en condiciones muy favorables. Asi se tendria acceso nue-
vamente al crédito externo, en que Nafinsa seria el principal
agente financiero del gobierno.

El fin de la guerra produce sendos ajustes en la economia
mundial: se caen nuestras exportaciones, aumentan las im-
portaciones diferidas. El nuevo ministro de Hacienda, Ramén
Beteta Quintana, recurre a la flotacién-devaluacion del peso
en 1948-1949 para no frenar la economia. La devaluaciéon se-
ria un poderoso instrumento desarrollista. Comienzan a otor-
gar financiamiento a México los organismos internacionales
creados en Bretton Woods en 1944: el Fondo Monetario Inter-
nacional (FM1) y el Banco Mundial. Pero no ingresamos al nue-
vo Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT, por sus siglas en inglés) para mantener la capacidad de
ejercer una politica comercial auténoma, proteccionista, que
apoye el proceso dindmico industrializador. Antonio Carrillo
Flores, el nuevo secretario, continia eficazmente las mismas
politicas y devalia en 1954, frente a un nuevo desequilibrio
comercial, en parte, propiciado por la caida de las exportacio-
nes, provocado por el fin de la Guerra de Corea, y establece,
con el apoyo del FMI, un exitoso Programa de Estabilizacién
que duraria 22 anos.
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El desarrollo estabilizador: 1958-1970. Creacion

de la politica selectiva de crédito y de los fideicomisos
de fomento. “Epoca de oro”de la banca de desarrollo
vy de un sistema bancario nacional

Antonio Ortiz Mena, designado secretario de Hacienda en
1958, considera que el desarrollismo, que ya habia genera-
do un ritmo de crecimiento de 6% anual, habia sin embar-
go experimentado brotes de inflacién y devaluacion, y debia
el pais consolidar la siguiente fase: “estabilizar la economia”
y evitar devaluaciones. Asi se inicia la estrategia del “de-
sarrollo estabilizador”, con mayor atencion a las variables
financieras.

El sistema bancario privado, en pleno crecimiento, pro-
porciond importantes volimenes de ahorro. Rodrigo Gémez
Goémez, 18 anos director del Banco de México, lo transfor-
mo en un Banco Central “heterodoxo”, cuya principal funcién
es impulsar el crecimiento, sin descuidar la inflacién. Crea
la politica selectiva de crédito, que significa canalizar parte
del incremento de la captacién bancaria, a crédito dirigido a
sectores econdémicos prioritarios. Para ello, se crean fideico-
misos de fomento, vinculados al Banco de México: Fideicomi-
sos Instituidos en Relacion con la Agricultura (FirA); Fondo
para el Fomento de las Exportaciones de Productos Manu-
facturados (Fomex); Fondo Nacional de Fomento al Turismo
(Fonatur), infraestructura turistica (crea Cancun); Fondo de
Equipamiento Industrial (Fonei), equipamiento industrial,
Fondo de Operaciéon y Financiamiento Bancario a la Vivien-
da (Fovi) y Fondo de Garantia y Apoyo a los Créditos para la
Vivienda de Interés Social (Foga), vivienda. En Nacional Fi-
nanciera: Fondo Multilateral de Inversiones (Fomin), Fondo
General de Garantia de Inversiones (Fogain) y Fondo Nacio-
nal para Estudios y Proyectos (Fonep), toda una cadena de
apoyo al desarrollo industrial, que privilegia pymes y eva-
luacién de proyectos.
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Esto complement6 en parte al gasto publico. Se hace un
uso activo del crédito de los organismos internacionales: el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Mun-
dial para apoyar programas y proyectos de inversién en sec-
tores estratégicos. El primer pais en desarrollo que, gracias
a Nacional Financiera, coloca bonos en los mercados inter-
nacionales. jEs la “época dorada del desarrollo mexicano”,
su despegue industrial, con financiamiento eficaz, que logra
un crecimiento anual de 6%, con estabilidad de precios y sin
crisis!

Agotamiento del modelo: irresponsabilidad fiscal
y financiera: 1970-1982

Hacia finales de los sesenta, el modelo estd dando senales de
agotamiento. El destacado profesor universitario, David Ibarra
Muioz, después secretario de Hacienda, dio tres razones: falta
de reforma fiscal para evitar mayor endeudamiento; la fase ya
agotada de la “sustitucién de importaciones”, orientada a bie-
nes de consumo; no se transité a la promocién de exportaciones,
como si lo hicieron los paises asiaticos, y aunque la clase media
habia aumentado notablemente, se mantenia la desigualdad de
los grupos de bajos ingresos. Luis Echeverria Alvarez, en 1970,
quiso ajustar el modelo introduciendo la politica del “desarrollo
compartido”, pero abandond la responsabilidad fiscal. Destruyé
el modelo desarrollista y lo sustituyo con “crisis”, con lo que ini-
c16 la devaluacién de 1976, después de 22 anos de estabilidad.
El Desarrollo Estabilizador no se ajusté a los tiempos y se re-
emplazé por politicas populistas, con elevado déficit fiscal y ex-
cesivo endeudamiento, que propiciaron inflacién y finalmente
devaluaciones. |Se inici6 la llamada “década perdida”

José Lépez Portillo inicié con la gran fortuna del descu-
brimiento de los nuevos enormes yacimientos petroleros de
la costa del Golfo y la sonda de Campeche. Inicialmente los
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utilizé para conformar el mas acabado Programa de Desarro-
1lo Industrial —que se hubiera elaborado— al crear los “po-
los de desarrollo” de Lazaro Cardenas (siderurgia, bienes de
capital), Altamira, Salina Cruz y Coatzacoalcos. Todavia con
Nacional Financiera se impulsé la industria de bienes de ca-
pital y la petroquimica. Pero se cometi6 otro error frecuen-
te: no se leyeron las sefiales externas, se cayo el precio del
petréleo y aumentaron las tasas de interés. La solucion fue
mantener el gran déficit fiscal, sustentado en un enorme en-
deudamiento, hasta que se cerraron las llaves de los bancos.
Se nacionalizé la banca y se introdujo un inoperante control
de cambios. En verano de 1982, México detond la crisis mun-
dial de la deuda externa y lo que seria una década perdida
para Latinoamérica.

El auge del neoliberalismo (1982-2008). Ocaso
de la politica industrial y de la banca de desarrollo

El presidente de Miguel de la Madrid no fue neoliberal. Con
el pais quebrado que le dejaron, no tuvo otro remedio que ha-
cer rapidamente un ajuste draconiano del gasto publico, que
habia alcanzado un récord histérico, superior de 30% del piB, y
un elevadisimo déficit fiscal de 17% de piB. Redujo rapidamen-
te la estructura pesada del Estado, privatizé muchas empre-
sas, habia mas de mil, en actividades, que no tenian por qué
ser publicas; elimind una tercera parte de las subsecretarias,
pero dejé constitucionalmente establecida la rectoria del Esta-
do en una economia mixta y un sistema de planeacién, e ingre-
s6 México al caTT para promover al sector externo. Se lanz6
en 1983 el Programa de Racionalizacién de la Industria Au-
tomotriz, asi como el “sistema de intercambio compensado”,
que consistia en que las empresas podian importar autopar-
tes o unidades, en la medida que exportaran, lo que impul-
s6 con gran éxito la industria automotriz. jAsi sobrevivié este



LA POLITICA DE FINANCIAMIENTO 115

elemento exitoso de la politica industrial del cual nos benefi-
ciamos hasta el momento! También se hizo un Programa Inte-
gral de Desarrollo de la Industria Farmacéutica (1984-1988):
jotro sobreviviente beneficiado!

En el mundo triunfaron las ideas neoliberales. Por razo-
nes similares a México, Estados Unidos habia seguido politi-
cas fiscalmente irresponsables con la Guerra de Vietnam, de
gran déficit fiscal y externo, lo cual derrumbé la confianza en
el dblar en 1971; se dio una crisis monetaria mundial, el gran
aumento del precio del petréleo destruy6 la economia de algu-
nos paises industriales importadores, como Japén y Europa
en general. Bajo los gobiernos de Margaret Thatcher y Ronald
Reagan se abandonaron las tesis keynesianas, ya ineficaces
ante estos problemas. Triunf6 el neoliberalismo: Estado mini-
mo, politica de equilibrio fiscal, politica monetaria prudente
con objetivo de estabilidad de precios, autonomia de los ban-
cos centrales, apertura hacia las exportaciones. El Fm1 aplico
el Consenso de Washington a todos los paises que tuvieron que
ser rescatados.

El presidente Carlos Salinas de Gortari ya aplico politi-
cas neoliberales, con la etiqueta de “liberalismo social”. Lleg6
a un acuerdo sobre la deuda para reducir su “sobrecarga”, re-
privatizo la banca y gran nimero de empresas publicas, como
Telmex, Aeroméxico etc.; restablecié el equilibrio fiscal. El
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), en
inglés North American Free Trade Agreement (NAFTA), sellé el
nuevo régimen de apertura comercial y “de una politica de cre-
cimiento, sustentada en las exportaciones”. Se dio autonomia
al Banco de México y se privilegié, como mono-objetivo, la lu-
cha contra la inflacién. Se eliminé la politica de orientacién
del crédito y, al contrario, se liberalizé y desregulé el sistema
financiero recién privatizado, lo que produjo una orgia de cré-
dito, una burbuja, con exceso de deuda externa, que dio lugar
a la crisis bancaria de 1994. La crisis “Tequila”, un gran resca-
te internacional.
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El presidente Ernesto Zedillo realiz6é también un rapido
ajuste. Fue necesario, para proteger al sistema bancario y
a los ahorradores, rescatar a los bancos, todo a un alto cos-
to, 20% del PIB, con muchos abusos. Se extranjerizé nuestra
banca. Esto daria lugar a un periodo de “estancamiento esta-
bilizador”, de mediocre crecimiento, que se extendié duran-
te todo el nuevo milenio. Asi llegariamos a la Gran Recesién
de 2008-2009, que afect6 principalmente a los paises avan-
zados; una crisis originada en una gran burbuja, también
propiciada por la dogmatica desregulaciéon bancaria. En Mé-
xico, Agustin Carstens, entonces secretario de Hacienda, dijo
que era “un mero catarrito”, la economia estaba “blindada”,
se hicieron tres programas de alivio minimo. ;Alguna seme-
janza con la actualidad? La economia cay6 6% en 2009; des-
pués, siguib hasta 2018 el “estancamiento estabilizador” de
2% anual de crecimiento. La Gran Recesion de 2008 fue, se-
gun los premios Nobel: Joseph Stiglitz y Paul Krugman, “el
golpe de muerte al neoliberalismo”, aunque todavia siguié en
“terapia intensiva”.

Asi, ha surgido en el nuevo milenio, una nueva escue-
la, la del “neodesarrollismo” como alternativa al neolibera-
lismo, como una actualizacion del desarrollismo, adaptado
a nuevas circunstancias. En una importante conferencia se
analiz6 este modelo. Se dijo: el “nuevo desarrollismo” es la
Agenda del Estado Desarrollador [Rafi Khan, 2011: 253] y
es superior al neoliberalismo. Un brillante economista bra-
sileno, Luiz Carlos Bresser Pereira, que fue ministro del
presidente Fernando Henrique Cardoso, instrumenté con
éxito un modelo “neodesarrollista” brasilefio con él y, luego
con Luiz Inacio Lula da Silva, y produjeron en Brasil un pe-
riodo de rapido crecimiento, hasta que la irresponsabilidad
fiscal ocasiond una nueva crisis. (En la actualidad lo prac-
tican los paises emergentes mas exitosos: China, Vietnam,
India!
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SITUACION ACTUAL® HASTA EL INICIO DE LA 4T
Y LA GRAN DEPRESION PANDEMICA 2020

La economia mundial venia sufriendo, a lo largo del nuevo
milenio, un periodo que Larry Summers, exsecretario del Teso-
ro de Estados Unidos, llamé de “estancamiento secular”. México
venia experimentando lo que llamé “el periodo de Estancamien-
to Estabilizador”, crecimiento mediocre de 2% y, a pesar del
auge petrolero de 2004, muy bajos niveles de inversién.

El nuevo gobierno de Lopez Obrador, aunque ofrecié un
crecimiento de 4%, en su primer ano logré solo “0”%. La eco-
nomia mexicana, pues, estaba muy debilitada, cuando a prin-
cipios de 2020 nos afecta el “tsunami” de la Gran Pandemia
de la covid-19, con un efecto devastador en vidas humanas
que, con las politicas que se aplican de “confinamiento”, para-
lizan primero la produccién y las empresas; luego, un tremen-
do efecto sobre la demanda, el empleo y los ingresos de todos
los sectores.

El gobierno mexicano, a diferencia de la mayor parte de
los grandes paises de la 0cDE y de América Latina, que practi-
caron politicas contraciclicas fiscales y monetarias, y de com-
pensacion social de grandes montos, recurrié a politicas de
“austeridad”, preservacion del equilibrio fiscal, rechazé a acu-
dir al endeudamiento, con politicas sociales asistenciales de
poco monto, paraddjicamente, politicas claramente de carac-
ter neoliberal.

El piB tiene sus mayores caidas histéricas, desde la Gran
Depresion de 1929, por razones similares, -18% en el segundo
trimestre, y se espera -12% para el afo. |Se esta dando un cier-
to rebote, pero esto no significa recuperacion! Quiza no recupe-
raremos los niveles de produccién del 2018, sino hasta 2025.

3 El analisis de la situacién actual esta basado, en parte, en el articulo de Sua-
rez Davila, F. [2020], “Un sistema financiero para el desarrollo, después del corona-
virus”, Economia UNAM, vol. 17, nim. 51: 248-262.
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;,Como se comporta en este periodo la politica industrial y
la politica y el sistema financiero?

El sistema y la politica financiera durante
la Gran Depresion Pandémica 2020

(Cual es la situacion del sistema financiero en plena Gran De-
presiéon Pandémica?

1) Tenemos un banco central ortodoxo, prestigiado y con-
gruente. El Banco de México cumple fielmente su funcién mo-
no-objetivo de preservar la estabilidad de precios de alrededor
de 3% anual y complementariamente la estabilidad del siste-
ma bancario. Se sali6 algo de su script, pues lanzé un paque-
te de estimulo de 750 000 millones de pesos (mdp) para apoyar
la liquidez del sistema y darles recursos a los bancos para apo-
yar a las empresas. El tinico paquete significativo de estimulo
del gobierno. Ha reducido de manera importante las tasas de
interés, cerca de 4%.

2) El sistema bancario comercial continta “subdesarrolla-
do”. Entre sus paises pares, México es el pais que otorga el me-
nor volumen de crédito a la economia, aproximadamente 25%
del riB, frente a Chile, 81%; Brasil, 62%; Colombia, 50%. En
cambio, los bancos tienen un muy alto nivel de utilidades, casi
200 mmdp en 2019, 60 000 en el primer trimestre de 2020,
aunque a la baja. En el caso de los grandes bancos espafioles
genera las mayores utilidades de todo el grupo financiero glo-
bal, mas que su pais sede. Es una nueva “mina de oro” para
la “madre Patria”. La veta es, como se ha reconocido, los altos
margenes de intermediacién, 8%, frente a 1.6% en Espana, y
las altas comisiones. La caracteristica de la estructura banca-
ria es la concentracidn, cinco o seis bancos, todos ellos extran-
jeros, salvo Banorte, dominan 70% del mercado. El crédito, a
su vez, esta concentrado en las grandes empresas, no en las
pymes. Las utilidades estan vinculadas al crédito al consumo,
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tarjetas de crédito, con tasas leoninas (25%) y las tiendas de
raya del crédito a la némina. La cartera total a marzo de 2020
era de 5.7 billones de pesos, 23% del piB, por los 51 bancos del
sistema. En términos generales la estructura del crédito es
como sigue: crédito al consumo, 35%; vivienda, 15%; empre-
sas, 37%, entidades gubernamentales, 22%, y 4% institucio-
nes financieras.

Es un pais subbancarizado por el porcentaje de la pobla-
cién no atendida por servicios bancarios, 50% de los adultos,
y por los municipios no atendidos, 25%. Por ello la inclusién
financiera es un tema de moda global y nacional. Pero tiene
como problema de raiz la desigualdad entre personas y regio-
nes, y la falta de ahorro.

El reciente Reporte de Estabilidad Financiera del Ban-
co de México confirma que el “sistema financiero”, al inicio
de la pandemia covid-19, llega con una posicién de capital
y liquidez sélida para enfrentarla y reconoce los riesgos que
pueden presentarse. Esto estd cambiando rapidamente. La
cartera vencida va aumentando de 2 hacia 5% en forma op-
timista, pero es una situacién muy desigual entre bancos.
Hay ya bancos medianos y pequenos en problemas, jya que-
br6 uno, Banco Ahorro Famsa! Como advirti6 José Angel Gu-
rria, hay que evitar que “una crisis de salud se convierta en
una crisis bancaria”. Hasta ahora, se ha reestructurado la
cartera vencida, por medio del alargamiento de pagos y pla-
zos por un periodo limitado, que se extendera, jpero esto solo
difiere el problema!

3) Como vimos, la banca de desarrollo fue un poderoso
instrumento de nuestro crecimiento en sus mejores épocas.
Por razones ideoldgicas, en parte motivadas por los orga-
nismos internacionales y porque representaban una com-
petencia a la banca privada, el secretario de Hacienda del
entonces presidente Vicente Fox pretendi6 fusionar a Na-
fin y Bancomext. Lo frené el Congreso, pero intenté hacer-
lo de facto, por la “trastienda”; ambas instituciones con un
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director. Ahora nuevamente “un gobierno progresista” inten-
ta fusionarlas, las encomienda a la Oficina de la Presidencia,
como “juguete de promocién clientelar”. Es una deformacién
funcional, su coordinacién, por ley, corresponde a la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Publico (sHcP). Provocé conflictos
que generaron la salida del excelente secretario Carlos Ur-
zua. Todo ello ha provocado su debilitamiento. Nafin, nuestro
gran banco de desarrollo industrial, se deformo, y se dedi-
c6 a otorgar factoraje y garantizar los créditos, particular-
mente de grandes bancos. Hace pocos programas de fomento
sectoriales. Su personal de alta calidad se ha desmantelado.
La institucién de financiamiento al campo, la Financiera Ru-
ral, al reconocer los problemas que tuvo el antiguo Banrural,
por influencia del Banco Mundial, se transformé de banco en
agencia, con lo que perdié la capacidad de apalancar que un
banco tiene, solo canaliza recursos presupuestales y los recu-
pera. Existe la incongruencia, con el mono-objetivo del Banco
de México, que este opera los FIRA. Se asigné a la Secretaria
de Economia, su “banquito clientelar”, el Fondo pYME, situa-
ci6én irregular, que duplica Nacional Financiera.

El resultado es que la banca de desarrollo, a finales del
2019, daba crédito por un miserable 5% del piB. En 1980 Na-
fin, por si sola, daba 7%; el crédito del Banco de Desarrollo de
Brasil, hasta sus recientes problemas representaba 25% del
PIB, mas que el crédito total del Banco Mundial y del BID jun-
tos; el Banco de Desarrollo de China, 80% del piB; el nuevo
Banco de Desarrollo de Vietnam, 8% del piB; 1a India tiene tres
bancos de desarrollo, orientados a la industria. Nuestra ban-
ca de desarrollo da solo 1 000 millones de pesos de crédito, al-
rededor de 20% del crédito que da la banca comercial. Llego6 a
dar 50%. En la actualidad, con esos niveles de crédito, perde-
mos un poderoso instrumento anticiclico, parafiscal, comple-
mentario del presupuesto, muy necesario para compensar los
efectos del coronavirus.
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Tabla 1. Cartera de crédito de la banca de desarrollo

(dic.2018) $1,277,515 (dic.2019) $1°207,370

Total . .
millones millones
Nafin $ 335,976 millones $309,631 millones
Banobras $ 446,531 millones $ 462,364 millones
Bancomext $260,741 millones $ 253,409 millones
Sociedad Hipotecaria ¢ 144 969 millones $129,684 millones

Federal

Cifras: Comision Nacional Bancaria. Como se ve en todas hay una caida absoluta en
un afio de recesion.

Otro importante instrumento, que esta en el debate na-
cional, es el sistema de Ahorro para el Retiro, las Adminis-
tradoras de Fondos para el Retiro (Afores), y el sistema de
pensiones en general. Sus recursos representan, mas de 15%
del P1B, con mas de 60 millones de cuentahabientes. Esto des-
pierta la codicia de miembros de Morena ante la penuria cre-
ciente del erario, pero tiene un serio desequilibrio, y mas bien
requerira absorber, en todo caso, crecientes recursos fiscales.
En todo caso, esta “parcialmente nacionalizada”, ya que llega
a invertir 75% de sus recursos en valores gubernamentales.
La reciente reforma que incrementa sus recursos via mayo-
res aportaciones de los empresarios, es un paliativo que ayuda
a los trabajadores del sector formal. También sufrira por ma-
las inversiones realizadas y por el efecto de la crisis sobre las
empresas.

La confusion actual entre la politica
industrial y comercial

Como hemos visto, la politica industrial tuvo logros muy im-
portantes desde el siglo xix hasta los setenta. En los ochenta
fue satanizada por la escuela neoliberal, como lo hizo con-
tra su otro enemigo, la banca de desarrollo. Se vieron como
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un elemento que distorsionaba la eficacia de las fuerzas del
mercado.

La politica industrial tuvo dos vertientes: la principal, que
era detectar e impulsar sectores prioritarios “ganadores” y
empresas “‘campeonas”’. La otra, horizontal, se orientaba a ge-
nerar las condiciones generales para que la industria del sec-
tor privado prosperara, al simplificar la regulacion, capacitar
la fuerza de trabajo, apoyar la investigacion y el desarrollo
tecnolégico, dar acceso a un financiamiento adecuado en cos-
to y plazo, fomentar la competencia, preservar la estabilidad
macroecondémica.

Entre las dos vertientes, los “neoliberales” solo apenas
toleraban la segunda. Se utilizé la artilleria intelectual, por
ejemplo, del Banco Mundial, para intentar demostrar que
la politica industrial no habia jugado un papel positivo en el
llamado “milagro asiatico”, sino, més bien, habia sido factor
causal en las crisis que experimentaron estos paises en los
ochenta y noventa.

Fue la misma ofensiva contra la banca de desarrollo, que
consistié en relegarla a los “s6tanos de Palacio”, que la limité a
solo actuar en segundo piso, para redescontar papel de la ban-
ca privada, darle garantias, realizar operaciones de factoraje,
disminuir su papel para financiar proyectos de infraestructu-
ra y programas sectoriales.

En México, estas corrientes, como se ha mencionado, se
manifestaron particularmente a partir de 1991. La frase la-
pidaria fue la del secretario de Economia en 1994 que dijo:
“la mejor politica industrial es que no haya politica indus-
trial”. Con la puesta en ejecucion de NAFTA se instaurd el reino
de la politica comercial. Hay que reconocer que tuvo el éxito de
convertirnos, por medio de la dinamica relacién con Estados
Unidos, en una potencia exportadora. El comercio llega a sig-
nificar cerca de 500 000 millones de délares anuales. Sin duda,
esto gener6 muchos empleos y una zona de gran prosperidad
en el norte del pais, se enlazaron cadenas productivas, sobre
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todo en la industria automotriz, que se convirtié en la princi-
pal generadora de divisas; hubo efectos positivos en el campo
tecnolégico, se cred una industria aeroespacial y electrénica
(por ejemplo, en Querétaro), y alta capacitaciéon de trabaja-
dores. Pero, como lo sefialaron Moreno Brid y Ros [2009], fue
un “modelo de crecimiento orientado hacia afuera [...] hacia
la exportacion”, “pero que no generé crecimiento’. Si propicid
muchas desigualdades regionales entre empresas y trabaja-
dores. En la practica, nos convertimos en “una gigantesca ma-
quiladora”. jEl éxito de la politica comercial se definia también
por el namero de los tratados de libre comercio negociados!
Se vio que una politica comercial, sin la industrial, no genera
crecimiento.

A consecuencia de la Gran Recesiéon de 2008, los vientos co-
menzaron a cambiar y las politicas neoliberales comenzaron
su decadencia. Esta renaciendo la politica industrial con, des-
de luego, algunos cambios de orientacion, sobre todo, si se jus-
tifica cuando hay “fallas de mercado”. Como en otros temas, el
premio Nobel Joseph Stiglitz tomoé la vanguardia, en 2013 pu-
blicé un libro con el destacado economista chino, Justin Yifu
Lin, The industrial policy revolution 1. The role of government
beyond ideology, junto con otros destacados economistas, como
Dani Rodrik, Ha-Joon Chang y Mariana Mazzucato. En Mé-
xico, Moreno Brid escribié un excelente articulo: “Industrial
policy: a missing link in Mexico’s quest for export-led growth”
[Moreno-Brid, 2013]. Algunos gobiernos se han pronunciado
con entusiasmo por hacer revivir la politica industrial: Em-
manuel Macron, en Francia, lanza un programa para revertir
la desindustrializacion, hace renacer “la planeacién guberna-
mental estratégica”’; Alemania sigue su ejemplo con su Estra-
tegia Industrial Nacional 2030 y, el propio Donald Trump, a
su manera con Buy American. The Economist publica un ar-
ticulo: “Renacimiento global de la politica industrial, selec-
cionar ganadores, rescatar perdedores” [2010]. Esto va de la
mano con redefiniciones de la politica comercial con elementos
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proteccionistas o de “comercio administrado” y revision del ac-
tual proceso de globalizacion.

El nuevo gobierno de Lépez Obrador ha apoyado explicita-
mente la introduccién de una Politica Industrial. Al principio
de su gestidn se cred, en febrero de 2019, el Consejo Nacional
para el Fomento a la Inversién, el Empleo y Crecimiento Eco-
nomico. ;Qué ha hecho? Alfonso Romo, en esa ocasion dijo:

la linea que nos ha trazado el Presidente se contrapone a los ex-
perimentos neoliberales y propone una mayor integracion de las
cadenas de valor para fortalecer el mercado interno, una sdli-
da politica industrial, que no siempre ha sido tomada en cuen-
ta por los gobiernos de México... Es necesario apoyar la politica
industrial, estimulando el desarrollo del pais y orientandonos a
los sectores de mayor crecimiento y potencial para compensar la
pérdida de empleo en las industrias tradicionales.

El 3 de octubre de 2019, el subsecretario de Economia
—aparentemente la Secretaria no lo consideré suficientemen-
te importante— anuncié el lanzamiento de una nueva politica
industrial, mediante un decalogo. Ahora hay el nuevo Progra-
ma Sectorial de la Secretaria de Economia. Lamentablemente,
como en otros campos, se ha logrado muy poco en la practica.

Todo mundo habla de la politica industrial, pero pocos la
entienden y no la definen. Por ello ha sido muy ttil este Foro
del Instituto de Investigaciones Econémicas de la Facultad de
Economia de la unam. Entre distintas instituciones el Institu-
to para el Desarrollo Industrial y el Crecimiento Econémico
(in1c), integrado por académicos e industriales, vinculado con
la Concamin, han desarrollado una verdadera cruzada en fa-
vor de la politica industrial.

En un reciente libro del mpic, Desarrollo industrial 2050.
Hacia una industria del futuro, se cita una buena definicién
de la Organizacién de Naciones Unidas para el Desarrollo In-
dustrial (oNUDI):
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Politica industrial implica: a) una combinacién de estrategias o
intervenciones selectivas dirigidas a impulsar actividades o sec-
tores especificos; b) intervenciones funcionales destinadas a me-
jorar el funcionamiento de los mercados y, ¢) las intervenciones
horizontales dirigidas a la promocion de actividades especificas
en todos los sectores; d) la nueva politica industrial parte de una
estrategia de desarrollo que se ocupa de mejorar la acumulacion
de capital y conocimientos. El término se utiliza para describir
medidas gubernamentales destinadas a mejorar la competitivi-
dad (y la productividad) y la capacidad de empresas nacionales y
la promocion de la transformacion [Oropeza, 2019: 59].

La politica industrial tiene ahora la responsabilidad de in-
tegrar al pais la Cuarta Revolucién Industrial, la 4.0 y la Re-
volucion Digital 5G. En ambos esfuerzos tenemos un rezago
pavoroso.

El coronavirus agrava la tragedia industrial y educativa.
Al mismo tiempo, propicia la oportunidad de aprovechar la po-
litica industrial en la reconstruccién nacional y de diversos
sectores afectados. La gigantesca y tragica economia informal,
constituye una vasta reserva de mano de obra no calificada
que debemos incorporar al proceso industrial.

Como parte de la politica industrial, debiamos considerar
una politica energética que favoreciera las energias no reno-
vables, la revolucién verde para proteger el medio ambiente y
contrarrestar el cambio climatico, pero vamos a contracorrien-
te del mundo. No podemos pensar que un Pemex quebrado,
con produccién declinante, centrado en energias contaminan-
tes y construyendo refinerias obsoletas, pueda actuar como
motor de desarrollo industrial, mas bien sera “un barril sin
fondo” para atraer recursos fiscales intutiles.

El Tratado entre México, Estados Unidos y Canada (T-MEC)
ya demostr6 que puede actuar por medio de las cadenas pro-
ductivas existentes, particularmente para estimular en algu-
na medida nuestra economia. Pero tenemos que aprender de
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la experiencia del NAFTA, que no cuenta con una politica in-
dustrial que articulara las exportaciones con la produccién do-
méstica. El contenido nacional es un ridiculo 28%. Es claro
que la politica comercial no puede confundirse con la politi-
ca industrial. Se requieren las dos en forma complementaria.
Son dos caras del proceso productivo que se sustentan en una
nueva politica de financiamiento.

PROPUESTAS PARA CONFORMAR UNA NUEVA ESTRATEGIA

DE DESARROLLO INTEGRAL, CON UNA POLITICA INDUSTRIAL
INTEGRADA A LA COMERCIAL Y SUSTENTADA EN UNA NUEVA
POLITICA DE FINANCIAMIENTO. EL “TRIANGULO” DE POLITICAS

A continuacién propondré los lineamientos para una nueva es-
trategia de desarrollo integral, conformada como uno de sus
elementos fundamentales por el tridngulo de la politica indus-
trial y comercial, sustentada en el financiamiento.

A. Primero, elementos basicos de la estrategia econémica,
algunas politicas béasicas, para luego, orientarnos a nuestro
tema, que es la politica de financiamiento. No me referiré a
otros elementos basicos para nuestro desarrollo, como la poli-
tica de bienestar social y la de medio ambiente.

1) El Estado desarrollador debe privilegiar el crecimien-
to acelerado a ritmos superiores a 4%, socialmente incluyente
y sustentable, plasmado en un Programa Nacional, con todos
los instrumentos de politica, alineados hacia tal fin. Susten-
tado en un Consejo Econémico y Social, con todos los agentes
econémicos. Una oficina de la presidencia que debe darle se-
guimiento. Se necesita un Presupuesto de Emergencia para la
reactivacién.

2) El aumento indispensable en la inversién. La publi-
ca debe plasmarse en un Programa solido de inversién pu-
blica, con proyectos bien evaluados, de efecto, multiplicador,
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con contenido local, que debe aumentar de un nivel muy bajo
de 2% del riB a 6%. Debe haber compromisos concretos secto-
riales del sector privado para elevar la inversion total a 25%
como meta. Para ello, debe crearse la confianza necesaria con
reglas que se cumplan y cancelando o difiriendo proyectos ab-
surdos (Dos Bocas, Tren Maya, Santa Lucia).

3) La verdadera politica industrial, vinculada a la comer-
cial. Debe lograr la transformacién estructural de la economia,
reasignando recursos de actividades tradicionales a nuevas
de mayor valor agregado, que incorporen nuevas tecnologias.
Apoyar a las pymes con recursos, pero si no se encuadran en
una estrategia, no es politica industrial. Debe rearticular las
cadenas productivas “hacia adentro y hacia afuera”, impul-
sando el contenido local y el mercado interno, que nos permi-
tan dejar de ser una gigantesca maquiladora, con el apoyo de
los sectores prioritarios, ganadores (vertiente vertical) y em-
presas campeonas. Equivocadamente no les gusta este enfo-
que a los conservadores, porque debe hacerlo el mercado. Debe
tener también una vertiente “horizontal”, crear condiciones
generales que faciliten el desarrollo industrial, como la capaci-
tacién laboral y la infraestructura, incluir la digital y eliminar
obstaculos, como la regulacién excesiva. Se debe privilegiar la
inversién nacional.

4) La politica industrial debe estar vinculada a una politi-
ca clentifica y tecnolégica aplicada, estimulada por recursos
de 2% del piB, con los estimulos fiscales apropiados. Debemos
prepararnos para participar en la Cuarta Revolucion Indus-
trial y Tecnoldgica. También se necesita una activa politica de
capacitacién laboral e impulsar una tan necesaria educacién
de calidad.

5) La nueva politica comercial. E1 mundo cambid, ya no
es un mundo de apertura dogmatica al comercio y la inver-
si6n, sin restricciones, muy candida, como la nuestra. La glo-
balizacién, como la conocemos, se transformara en reglas y
actores. Vamos a un marco de creciente tendencia hacia la
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autosuficiencia, el proteccionismo encubierto, el nacionalis-
mo, como en los treinta. La nueva politica comercial debe es-
tar orientada a propiciar cambios en la estructura de nuestro
comercio, que vaya de la mano con cambios en la estructura
industrial, explotar nuevas ventajas competitivas; por ello,
debe ir de la mano con la industrial. Se requiere diversifi-
car el comercio, exportaciones e importaciones, aprovechando
conflictos geopoliticos, como el que se esta dando entre Esta-
dos Unidos y China. Ya ahora somos el primer cliente de Es-
tados Unidos.

6) Politica de mayor endeudamiento (ahora); luego, una re-
forma fiscal integral para 2022. Dada nuestras limitaciones
tributarias frente a las grandes necesidades de gasto ante la
crisis, debemos acudir a un “mayor endeudamiento”. jTene-
mos margen! El promedio de la ocpE de la relaciéon deuda/piB
excede 80%. La relacién de México es de alrededor de 55%, ab-
surdamente aumentd 10% sin contratar un délar, porque cay6
el denominador piB. La deuda nos puede dar un margen de
gasto adicional de 5-6% del PiB, muy necesario, que debe estar
bien empleado. En una segunda etapa, necesitaremos planear
para ejecutar, a partir de 2022, una reforma fiscal integral,
equilibrada y negociada, con un plan de ruta.

B. Propuestas para conformar un nuevo sistema financiero
que impulse la recuperacion y después del coronavirus, el cre-
cimiento sostenido.

1) Un Banco de México auténomo, pero que persiga dos
objetivos: crecimiento/empleo y estabilidad de precios (y
financiera).

Asi, con ese objetivo dual ha funcionado el Banco de la Re-
serva Federal de Estados Unidos (que tanto nos gusta imitar),
desde la Gran Depresion. Ha actuado buscando el objetivo de
empleo y por ello ayudé a superar la Gran Depresién de 2008,
y esta actuando con los mismos criterios, inyectado varios bi-
llones de délares con una imaginativa gama de instrumentos.
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Una politica complementaria para las circunstancias ex-
traordinarias que estamos viviendo, es activar la capacidad
casl oculta que le da el articulo 12 para financiar directamente
al gobierno. Deberia ser para propdsitos especificos y con crite-
rios clave. Este financiamiento seria mas barato y sin el riesgo
cambiario del crédito externo.

Hay todavia margen para bajar la tasa de interés, cuidan-
do que debe dar rendimiento atractivo para la inversion finan-
ciera del exterior.

2) Revivir la actual banca del “subdesarrollo”. Ello implica
reconvertir a los “bancos de desarrollo”, sin definicién y rum-
bo, en bancos de politica sectorial, como lo llaman los chinos,
policy banks, que tienen uno para cada sector importante, que
requieren atender. Deben elaborar programas sectoriales, apo-
yados en proyectos bien evaluados. Asi, Nacional Financiera
seria el banco de la politica industrial auténtica; Bancomext,
el de la promocién y el financiamiento del comercio exterior,
el turismo y la promocién de la inversion extranjera, inclusi-
ve apoyando a las embajadas, ahora que desaparecieron Pro-
México y el Consejo de Turismo. Lo haria, como lo hizo antes,
con sus utilidades. Banobras, el Banco de la Infraestructura,
el desarrollo regional y municipal; Sociedad Hipotecaria Fede-
ral, el Infonavit, el financiamiento de la vivienda. Reconvertir
la Agencia Financiera Rural en banco de desarrollo rural e in-
tegrarle el FIrAa. En general ubicar los fideicomisos en el banco
del sector que le corresponde.

Regresar la banca de desarrollo a la coordinacién y el
control de la sHcp. Reintegrarle su caracter “parafiscal”,
para aprovecharla y que realice politicas contraciclicas. De
su miserable crédito actual de 5% del piB, un billén de pesos,
duplicarlo gradualmente. Pueden disenarse férmulas ima-
ginativas de intermediacién financiera para que no califi-
quen como deuda publica gubernamental. Pero debe tener
acceso al redescuento del Banco de México, como ocurrié en
nuestra historia, y como lo hizo en sus buenos momentos el
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Banco Nacional de Desarrollo Econdémico y Social (BNDES) de
Brasil.

Otra idea innovadora seria vincular sus programas secto-
riales de crédito a los programas de la secretaria del sector
correspondiente. Asi se sumarian, por ejemplo, al programa
presupuestal de la Secretaria de Economia, el programa cre-
diticio de Nafin, lo cual tendria un gran resultado.

La banca de desarrollo debe estar adecuadamente capitali-
zada. Fondearse con crédito externo e interno, de largo plazo,
mediante bonos de desarrollo, a tasa cercana a Certificados de
la Tesoreria de la Federacién (cetes), colocandolos en el merca-
do, bancos y la Administradora de Fondos para el Retiro (Afo-
res). En materia de financiamiento, eliminar del todo la vieja
tesis liberal, que como mal necesario se limitaba al llamado
segundo piso, solo redescuentos de la banca privada, sino ac-
tuar en primer piso, créditos directos. Debe, ademas dar cré-
dito, aportar capital de riesgo, dar asistencia técnica, sobre
todo a pymes, formar técnicos, por ejemplo en evaluacién de
proyectos, especie casi en extincién. Ayudar para validar los
proyectos del gobierno, evitar los no rentables. Debe apoyar
la innovacién y el avance tecnoldgico de las empresas para in-
corporarnos a la Cuarta Revolucion. Todo esto entrana una
verdadera revolucidn, pero es lo que hacen los paises exitosos
asiaticos, ahora neodesarrollistas.

3) Vincular la banca comercial a los fines del desarro-
llo nacional. La desregulacién y liberalizacién financiera en
el mundo desatd, como en México, burbujas financieras y cri-
sis severas como la de 2008. Propicié una deformacién del ca-
pitalismo, el fenémeno de la llamada “financierizacion”. Esto
implica que las cifras financieras excedieran con mucho el cre-
cimiento del piB y del comercio mundial. Las enormes utili-
dades se generaban por operaciones intrasector financiero,
muchas de ellas especulativas, pagaban sueldos y bonos exa-
gerados a sus duenos, funcionarios y operadores, y son una de
las causas que profundizaron la desigualdad. jAsi es todavia!
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La banca comercial mexicana no puede estar a la deriva de
las estrategias del desarrollo nacional. La sHcp debe formular
criterios de asignacion de crédito a ciertos sectores y regiones,
para que cada banco los aplique, pero con seguimiento de Ha-
cienda. Se da muy poco crédito al campo, a la industria, a la
infraestructura (poca informacién disponible), y los bancos no
tienen las areas de evaluacién y analisis necesario.

El Banco de México, como ya lo hizo, tendra que estar aler-
ta para proporcionar liquidez a los bancos, los QE (apoyos cuan-
titativos) para compra de valores, lineas de crédito, garantias,
algunas via Nafin. Aumentara mucho el tamafo de su balance.

La banca cumplié recientemente una funcién util de apo-
yar, reestructurar créditos a miles de sus clientes. Las condi-
ciones no han sido suficientemente blandas y han favorecido
principalmente a medianos y grandes. No llega a las pequenas
y micros. Pero es un vehiculo para la distribucion de los apo-
yos. Los bancos, como se hace en otros paises, deben suprimir
el pago de dividendos, si no se terminara rescatando matrices.
Es posible que, como ocurrié en la crisis de 1994, pueda haber
cambios en la estructura de la banca. Hay bancos que sobrevi-
viran, adquiridos por los grandes o fusionandose.

El gobierno debe tener en mente una estrategia para impul-
sar una mayor mexicanizacion del sistema bancario. Eso pue-
de darse con la oportunidad de la crisis para apoyar compra de
bancos extranjeros por nacionales, cuando ellos o sus matrices
tengan dificultades.

4) Reforma de las afores. El sistema de ahorro puede ser
un instrumento formidable de formacién de ahorro de largo
plazo, clave para la inversion, que en alguna medida, a pesar
de sus peripecias, ha logrado. Su fin no debe ser comprar pa-
pel del gobierno, sino desarrollar la capacidad propia de eva-
luar proyectos de largo plazo para financiarlos. Pero su serio
desequilibrio financiero, es una “bomba de tiempo”. Se requie-
re reformarlo, més all4 de la reciente reforma, que fue solo un
paliativo, para incorporar a la economia informal.



132 FraNcIsco SUAREZ DAvILA

CONCLUSIONES

Grandes historiadores econémicos, como Joseph Schumpeter,
Alexander Gershenkron y Rondo Cameron han determinado
que los sistemas financieros pueden ser motores fundamenta-
les para acelerar el crecimiento, el despegue industrializador
y alcanzar a los paises mas avanzados. Asi lo demuestra la ex-
periencia de algunos paises.

En México, el sistema financiero cumpli6 ese papel, promo-
tor del crecimiento, bajo la estrategia del Estado desarrollador
(1940-1970), el mas exitoso de nuestra historia, con crecimien-
to anual de 6%. En cambio, el modelo liberal, que introdujo la
desregulacién y liberalizacion del sistema bancario, después
de nuestra crisis fiscal, fue uno de los factores que en 1994
detonaron una severa crisis bancaria y eventualmente la ex-
tranjerizacién de la banca. Desde entonces, el sistema banca-
rio que ha perdurado hasta nuestros dias se ha consolidado
con alta rentabilidad y capitalizacidén, pero esta vinculado a
la estabilidad financiera, con un crecimiento muy mediocre y
baja penetracién de servicios bancarios. En el mejor de los ca-
sos es neutral, pero més bien no aporta al desarrollo o a la
reindustrializacion.

La severa crisis del “coronavid” proporciona la oportunidad
de “transformar” verdaderamente nuestro modelo econémico
con un Estado desarrollador comprometido a acelerar el cre-
cimiento y profundizar el bienestar social. Ello requiere con-
tar con una politica industrial complementaria de la comercial
y sustentada en una politica de financiamiento, en un tridngu-
lo que se autorrefuerza. Todo puede formar parte de un nuevo
esquema institucional en que en el corto plazo haya un acuer-
do y un Programa de Emergencia para la Reactivacion y, un
Consejo Econémico y Social con los principales actores, inclu-
yendo la banca.



LA POLITICA DE FINANCIAMIENTO 133

REFERENCIAS

Bresser Pereira, L. C. [enero-abril de 2007], “El nuevo desa-
rrollismo y la ortodoxia convencional”, Economia UNAM,
vol. 4, num. 10: 7-29.

Cohen, S., y Bradford DeLong, J. [2016], Concrete economics.
The Hamilton approach to economic growth and policy,
Boston, Harvard Business Review Press.

Development Bank of Japan [2002], The Japan Development
Bank: A Half Century of Policy Based Financing.

Johnson, C. [1982], MITI and the japanese miracle: The
growth of industrial policy, 1925-1975, Stanford, Stanford
University Press.

Moreno-Brid, J. C. y Jaime Ros [2009], Development and
Growth in the Mexican Economy. A Historical Perspective,
Oxford University Press.

Moreno-Brid, J. C. [2013], “Industrial policy: a missing link in
Mexico’s quest for esport-led growth”, Latin American Po-
licy, 4(2), diciembre: 216-237.

Nakamura, T. [1981], The postwar japanese economy. Its de-
velopment and structure, Tokio, University of Tokyo Press.

Oropeza, A. (coord.) [2019], Desarrollo industrial 2050. Hacia
una Industria del futuro, México, Instituto para el Desa-
rrollo Industrial y el Crecimiento Econémico/ Instituto de
Investigaciones Juridicas (11J)-UNAM.

Rafi, Khan S., y Christiansen, J. [2011], Towards new develop-
mentalism. Market as means rather than master, Londres,
Routledge.

Stiglitz, J., y Yifu Lin, J. [2013], The industrial policy revolu-
tion 1. The role of government beyond ideology, Londres,
Palgrave MacMillan.

Suarez Davila, F. [en prensa], “Un dia después. Covid-19
y el debate por el modelo econémico. Lineas de politi-
ca publica para un nuevo modelo desarrollador de Méxi-
co”’, en A. Oropeza G. (coord.), Covid-19: un dia después.



134 Francisco SUAREZ DAVILA

La responsabilidad del porvenir, México, Colmex/UNAM-
Instituto de Investigaciones Juridicas/Instituto para el
Desarrollo Industrial y el Crecimiento Econémico (1pic)/
Concamin.

Suarez Davila, F. [2020a], “El estado desarrollador japonés”,
en dJ. A. Romero y J. C. Berasaluce (coords.), Estado desa-
rrollador. Casos exitosos y lecciones para México, México,
Colmex.

Suarez Davila, F. [2020b], “Un sistema financiero para el de-
sarrollo, después del coronavirus”, Economia UNAM, vol. 17,
num. 51: 248-262.

Suarez Davila, F. [2018], México 2018: en busca del tiempo
perdido, México, Miguel Angel Porrta.

Suarez Davila, F. [2013], Crecer o no crecer. Del estancamiento
estabilizador al nuevo desarrollo, México, Taurus.

Suarez Davila, F. [2010], “La economia mexicana del siglo xx
entre crisis y milagros en México 2010”7, en M. A. Casar, y
G. Gonzalez (eds.), México 2010. El juicio del siglo, México,
Taurus.

The Economist [2010], “The global revival of industry policy.
Picking winners, saving loosers”, 7 de agosto.

Woo-Cummings, M. [1999], The developmental state, Nueva
York, Cornell University Press.



4. TRAYECTORIAS DE MODERNIZACION PRODUCTIVA
Y MODELOS DE POLITICA INDUSTRIAL: EL CASO DE MEXICO
Y OTROS PAISES EN DESARROLLO*

Rauil Vdzquez Lopez
Oscar Arturo Garcia Gonzdlez

INTRODUCCION

El analisis del comportamiento de la productividad de los fac-
tores es un elemento comun a las distintas teorias del desa-
rrollo que buscan explicar por qué algunos paises han podido
salir del atraso y otros han perdido competitividad en el mun-
do. Este analisis es particularmente relevante, en el contex-
to de la insercion de las estructuras productivas de paises en
desarrollo en cadenas globales de valor (cav), a partir de los
ochenta. En ciertas teorias, la evolucién del posicionamien-
to de estos paises en cav se analiza considerando las brechas
existentes respecto a la frontera tecnoldgica internacional y
en funcién de un posible cambio estructural que induzca in-
crementos en la productividad laboral de los sectores produc-
tivos mas “dinamicos” [Ocampo, 2004].

Después de los cincuenta, México y otros paises latinoame-
ricanos lograron un cambio estructural en direccién de mayo-
res niveles de eficiencia, bajo esquemas de “industrializacién
por sustitucién de importaciones”. En los paises de Europa
central, la estrategia de industrializacion estuvo dada por el
programa de “autosuficiencia estalinista”, bajo un régimen
de economia planificada dictado desde la Unién Soviética ha-
cia los paises satélite. Algunos paises asiaticos, en particular,

* Proyecto papirt IN300120 “Insercién global, cambio estructural y escalamiento
en Cadenas Globales de Valor: Un anélisis sectorial para la industria”, DGAPA-UNAM.
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basaron su etapa de industrializacién en la exportacion de ma-
nufacturas, con Japén liderando la estrategia del flying geese
en la regién, sobre la base de transferencias de capital y de ac-
tividades diversas de produccién. Como resultado de las dis-
tintas estrategias, existe un cimulo de naciones con un perfil
similar al de México, que han adquirido habilidades para in-
sertarse dentro de los procesos de manufactura globales, pero
que no han logrado transitar hacia actividades de mayor con-
tenido en conocimiento.

En este trabajo, ambas dimensiones del desarrollo eco-
némico (cambio estructural y productividad) se capturan en
un indice con representacion grafica que sefala el grado de
modernizacién productiva en que un pais se encuentra, apli-
cando la metodologia de Lavopa y Szirmai [2018] al sector ma-
nufacturero. Para cuantificar el cambio estructural, el indice
considera la participacion del trabajo en actividades “moder-
nas” del sector manufacturero en cuanto al total del empleo
en dicho sector. Por su parte, la brecha de productividad labo-
ral respecto a la frontera tecnolégica internacional se calcula
como el diferencial entre la productividad en estas actividades
“modernas” del pais en cuestién y la registrada en estas mis-
mas actividades en Estados Unidos. El calculo del indice se
hace con el objetivo de analizar la trayectoria del progreso pro-
ductivo de paises en vias de desarrollo para afios posteriores a
la segunda mitad del siglo XX y principios del xxI.

El capitulo se expone en seis partes. Después de la intro-
duccidn, en la segunda, se establece un debate entre las teo-
rias clasicas del desarrollo econdémico y las versiones mas
ortodoxas referentes al crecimiento econdémico, con el objeti-
vo de resaltar aquellos elementos que tienen en comun y que
posibilitan explicar el nivel de desarrollo productivo alcanza-
do por un pais. En la tercera parte, se explica la metodologia
referente al calculo del indice, l1a muestra de paises seleccio-
nados, la fuente de los datos y las industrias de la manufactu-
ra consideradas como “modernas”. En la cuarta parte se hace
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un analisis descriptivo de las variables involucradas en el es-
tudio, en aquellos paises con perfil similar al de México dentro
de las cav. En la quinta parte, se analizan los resultados obte-
nidos; y finalmente, en la sexta, se establecen las conclusiones.

Dentro de los hallazgos principales, se observa que las bre-
chas de productividad en relacion con la frontera tecnolégica
internacional se han ensanchado, de manera general, desde
los noventa, pese al desplazamiento del factor trabajo hacia
actividades “modernas” de la manufactura. Es de subrayar
entonces que la insercién de los paises estudiados en cav se
ha verificado mediante tareas manufactureras de bajo aporte
de valor agregado o por la explotacién de recursos naturales,
lo que cuestiona los efectos tedricos positivos esperados del in-
cremento de la participacion de actividades manufactureras
“modernas” en estas economias.

MARCO TEORICO

En las teorias clasicas del desarrollo econémico, el progreso
de un pais se entiende como un proceso de industrializacion
que, mediante un cambio estructural progresivo, accede a
una diversificacion y sofisticacion del tejido productivo y, en
consecuencia, mejoras en los niveles de vida de la poblacién
[Chenery y Taylor, 1968; Lewis, 1954; Ranis y Fei, 1961]. Se
hace una distincién sobre una economia “dual” con sectores
tradicionales y modernos que operan bajo una légica econé-
mica distinta. Mientras que en los primeros la mano de obra
es abundante, lo que genera una curva de oferta infinitamen-
te elastica y la productividad es baja. En los segundos, Lewis
[1954] enfatiza la capacidad para acumular capital y de este
modo absorber el excedente de trabajadores. La acumula-
cién, innovacion, y el crecimiento de la productividad tienen
lugar en el sector moderno, mientras que el sector tradicional
permanece estancado. Por ello, el crecimiento de la economia,
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en su conjunto, depende, en gran medida, de la tasa en la que
los recursos (principalmente trabajo), puede migrar del sec-
tor tradicional al moderno [McMillan et al., 2017].

En los trabajos de Prebisch [1950; 1952] y la conceptua-
lizacién de la Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (Cepal), el desarrollo se genera bajo un sistema centro-
periferia con asimetrias en las estructuras productivas. Por un
lado, el centro es diversificado (hay un conjunto amplio de ac-
tividades diferentes, con un peso significativo de los sectores o
actividades que usan mas intensamente el conocimiento) y ho-
mogéneo (las diferencias de productividad entre sectores no son
elevadas). Por otra parte, los paises emergentes se sittian en la
periferia y, como senala Bielschowsky [2009], estos paises com-
parten tres caracteristicas: especializacién en bienes del sector
primario y baja diversidad productiva; niveles muy dispares
de productividad sectorial y oferta ilimitada de mano de obra
con ingresos proximos a la subsistencia; y estructura institu-
cional poco inclinada a la inversién y al progreso técnico.

Aghion y Howitt [1992] en su tradicién neoschumpeteriana
establecen a la innovacién como principal determinante del
crecimiento de la productividad en una economia. En este sen-
tido, el crecimiento de una economia depende de una evolu-
ci6én de la productividad, supeditada a la creacion de nuevos
desarrollos, basados en los anteriores que inician asi, un pro-
ceso de “destruccion creativa” que da pie a mejoras en la calidad
de los productos ya existentes (o de innovacién vertical). Asi, el
crecimiento de la productividad esta dado por los sectores en
los que se innova dentro de dicha economia, ya que se involu-
cra, tanto al desarrollo de capital humano (responsable de las
innovaciones) como de trabajo cualificado (responsable de produ-
cir nuevos bienes). Mas alla de un sector en especifico como la
manufactura, se le da un peso sustancial al cambio tecnolégi-
co. Desde una perspectiva neoestructuralista, bajo el sistema
centro-periferia, la destruccién creadora concentra sus efec-
tos creadores en el centro, lugar donde se desarrollan nuevos
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sectores y se difunde la tecnologia al conjunto del tejido pro-
ductivo [Martins y Porcile, 2017].

En los trabajos de Diao et al., [2019] y McMillan et al.,
[2017] se define al cambio estructural como un componente
del crecimiento de la productividad. En realidad, la vision del
crecimiento endogeno y la de las teorias clasicas del desarrollo
ofrecen una perspectiva complementaria sobre el crecimiento.
Al combinar estos dos conjuntos de modelos, se pueden iden-
tificar dos retos en términos del desarrollo econémico. El pri-
mero es la “transformacién estructural”’, que implica el flujo
de recursos hacia las actividades “modernas” de la economia
que operan a mayores niveles de productividad. El segundo,
es el cambio en las fuentes fundamentales, tales como acumu-
lar habilidades y capacidades institucionales necesarias para
generar un crecimiento sostenido de la productividad, no so-
lamente en algunos sectores modernos industriales, sino a lo
largo de todas las actividades econémicas.

Al integrar las cGv como elemento determinante del desa-
rrollo econdémico, se establece que son una fuerza potencial del
cambio estructural con consecuencias diversas tanto para los
paises desarrollados, como para los paises en desarrollo. Por
un lado, Bernard, Jensen y Schott [2006] senalan que, para
una economia desarrollada, las firmas insertas en las cadenas
tienden a ser mas grandes, pagan salarios mas altos, generan
mayores ganancias y gastan mas en actividades de investiga-
cién y desarrollo (I+D) que aquellas firmas que no lo estan. Asi-
mismo, en paises de reciente industrializacién como India y
China, el participar en un mercado competitivo de insumos in-
termedios ha sido crucial para mejorar sus niveles de produc-
tividad [Miroudot et al, 2009)].

No obstante, en la practica, la insercién en cGV tiene tam-
bién consecuencias negativas para los paises en desarrollo
que afrontan el riesgo de volverse “participantes cautivos”,
lo que obstaculiza su proceso de escalamiento como resulta-
do de un encapsulamiento en tareas de bajo valor agregado
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o como proveedores de commodities [Ahmad y Primi, 2017].
Sturgeon [2011] sefiala que en los paises que se encuentran
integrados con fuerza y se vuelven interdependientes econd-
micamente, se trastocan las estructuras basicas de las indus-
trias, el empleo y la innovacién. Al respecto, Kaplinsky [2005]
también sefiala que las cav pueden crear barreras al aprendi-
zaje y conducir a un desarrollo disparejo al buscar un rapido
escalamiento industrial.

Finalmente, en la visién de Lavopa y Szirmai [2018], el éxi-
to en el desarrollo econémico de un pais se analiza a partir de
la evolucion simultanea de las dos dimensiones esbozadas en
los parrafos anteriores: el cambio estructural y el escalamiento
tecnolodgico. Para los autores, una economia se transforma y al-
canza un mayor grado de desarrollo cuando se da una especia-
lizacién de base tecnolédgica en sectores donde el surgimiento de
nuevas tecnologias es frecuente y que aiin no son dominadas en
los paises desarrollados. Por el contrario, una falla en alcanzar
este tipo de especializacion puede condenar a dichas economias
a permanecer en actividades de bajas remuneraciones.

METoDpOoLOGIA

Siguiendo a Lavopa y Szirmai [2018], el proceso de desarro-
llo econdémico puede ser estudiado con un modelo tedrico que
explore las interacciones dinamicas entre el cambio estruc-
tural y el escalamiento tecnoldgico, en el caso de paises del
“sur”, cuyas caracteristicas sean: una estructura productiva
de tipo dual; brechas tecnoldgicas amplias respecto a la fron-
tera internacional; y restricciones vinculantes en las cuentas
externas. En la tradicion kaldoriana, estos autores subrayan
la existencia de ciertos sectores cuyas caracteristicas (eleva-
dos niveles de eficiencia y alto potencial para el escalamiento
tecnoldgico) otorgan oportunidades especiales para la explota-
cién de economias de escala tanto estaticas como dinamicas.
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Si bien estos autores aceptan que la lista de sectores “lideres”
potenciales para arrastrar el crecimiento, incluye una gran
variedad de opciones, que van desde la agricultura altamente
tecnificada hasta diversos servicios “modernos”, también sos-
tienen la idea tradicional de la importancia estratégica de las
industrias manufactureras como motor del proceso.

En este trabajo se busca profundizar en el tema del cam-
bio estructural y de las trayectorias de modernizacion, para 12
paises en vias de desarrollo, tres para cada una de las regiones
establecidas (Africa, América Latina, Asia y Europa), aplicado
a 23 ramas del sector industrial. Con la metodologia genérica
de Lavopa y Szirmai [2018], se agrupan las ramas industria-
les en dos grupos, uno “moderno” y un segundo “tradicional”.
Los criterios de la divisién obedecen a los agrupamientos es-
tablecidos por la ocpe [2005], en términos del contenido tec-
nolégico incorporado en las actividades, por lo cual queda la
agrupacion “moderna” conformada por las industrias de tec-
nologia alta y medio-alta, y la “tradicional”, por las industrias
de tecnologia medio-baja y baja.

Con el objetivo de capturar la dimension del cambio es-
tructural, se calcula A, como la participacién de trabajadores
del grupo “moderno” (GMa), en el niumero total de empleados del
sector industrial de cada pais:

2i = Mo (1)

L= —
L

Con Ny, el nimero de empleados en el GMa de la industria,
Ly, el total de empleados en el sector industrial, ¢, el tiempo, e
i, el pais en cuestién.

En cuanto a la segunda dimension de analisis, referente al
escalamiento tecnoldgico, se calcula la productividad laboral
relativa del GMA, respecto a la frontera tecnolégica (p), es decir:

pr = of @)
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Donde Py, es la productividad en las actividades “moder-
nas”, siendo f el pais de referencia que funge como la frontera
tecnoldgica o la economia lider. La productividad relativa para
cada ano y cada pais se obtiene al dividir la productividad en
el ama de cada economia, entre la productividad del mismo
grupo en el pais de referencia. En este trabajo, se ha optado
por tomar a Estados Unidos, como el pais de referencia, tal y
como lo han hecho otros estudios previos [Holland y Porcile,
2005], dado que por un largo periodo ha sido la frontera tecno-
l6gica mundial y el referente industrial para México.

Para cada pais de la muestra se calculd previamente el va-
lor agregado por trabajador, en cada industria del Gma (P)) ex-
presada en ddlares corrientes.

pl =L 3)

Donde Y, es el valor agregado, y N, es el nimero de em-
pleados, de cada industria j, en cada pais i.

Como paso previo se determind, para cada caso, la pro-
ductividad conjunta de las actividades del ama, como la suma
de las mismas, ponderada por el porcentaje de empleados de
cada actividad en el total del sector moderno:

Py = Xjsj Py (4)

Siendo s';,, la participacién del empleo de la industria j, en
el total registrado en GMA, en el pais i, para el afo t.

Finalmente, el indice de modernizacion estructural (Q), se
calculé como la productividad relativa del cma, ponderada por
la participacién de este grupo en el empleo total de la indus-
tria, para cada pais y afo de las series:

L = Aipt (5)
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Como el indice de modernizacién estructural resulta de la
multiplicacién de dos términos relativos, cuyos valores se en-
cuentran entre 0 y 1, su comportamiento es convexo al origen.
Econémicamente, lo anterior implica que el indice aumen-
ta en situaciones de mayor equilibrio entre sus componentes
(cambio estructural (A) y brecha tecnolégica [p/]) y, por el con-
trario, disminuye en casos de desequilibrio, cuando una de las
dimensiones del analisis crece o disminuye, en relacién con el
comportamiento de la otra dimensién. Con el fin de facilitar
el analisis, los resultados del indice son multiplicados por 100
para su presentacién en las distintas graficas. Para los ejerci-
cios realizados, se tomd por fuente de los datos, 1la base Indstat
2 de la Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarro-
llo Industrial (UNIDO, por sus siglas en inglés), por ser la Unica
que estandariza las encuestas nacionales de un gran nimero
de paises bajo la International Standard Industrial Classifica-
tion (1SIC) rev. 3, y ademas cuenta con series largas en el tiem-
po, a un nivel desagregado.

La aplicacion del instrumental metodolégico al estudio del
sector industrial de los paises en desarrollo seleccionados se
enfrenta a significativas limitaciones. La mas importante se re-
fiere a la naturaleza de los datos, pues al contener diversos
vacios la fuente de informacién hace que los datos existentes,
tanto en las ramas, como los afios, sean diferentes para cada
pais de la muestra. Por otra parte, el ejercicio requiere que el
sector moderno incluya las mismas ramas, para cada pais y
a lo largo del tiempo. En consecuencia, se procedié a homoge-
neizar a detalle la informacién, a efecto de obtener un grupo
“moderno”, y otro “tradicional”, idénticos para todos los pai-
ses, y que en conjunto contenga exclusivamente las mismas
23 ramas.
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Cuadro 1. Paises y periodos seleccionados

Pais Periodo
Egipto 1964-2017
Etiopia 1990-2017
Sudéfrica 1963-2017
Bolivia 1970-2014
Costa Rica 1963-2017
México 1984-2017
Filipinas 1963-2017
Iran 1963-2017
Malasia 1968-2017
Hungria 1963-2017
Portugal 1963-2017
Turquia 1963-2017

Fuente: elaboracion propia con datos de unino [2019], Indstat 2.

HECHOS ESTILIZADOS

En las décadas de la segunda posguerra, los paises en desa-
rrollo emprendieron diversas estrategias para establecer un
sector manufacturero de caracter nacional. Para los paises
seleccionados se han identificado tres tipos de modelos de in-
dustrializacién: por sustitucién de importaciones, que es el
caso de México; el modelo de flying geese; y el “mecanismo de
eficiencia estalinista” (MEE). A partir de los ochenta y noventa
del siglo pasado, en estos paises se adopta, en forma genera-
lizada, una estrategia de desarrollo guiada por los conceptos
de la economia neoclasica y por la liberalizacion de mercados
y capitales. Esta estrategia conlleva un modelo de produc-
cion comandado por las estrategias corporativas de gran-
des grupos transnacionales y orientado a las exportaciones,
via la realizacion de tareas con bajo aporte de valor agrega-
do doméstico.
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En el caso de México, Iran, Egipto y Turquia, el proceso de
desarrollo industrial se dio con posterioridad de la sustitucién
de importaciones. Como sefniala Tavares:

La sustitucién de importaciones se concibié como un proceso de
industrializacién en etapas sucesivas donde después de consoli-
dar las industrias de bienes de consumo no duradero, es decir, su
primera fase, después se daria paso a una etapa superior donde
se desarrollarian las industrias de bienes duraderos y de bienes
de capital [Tavares, 1964: 217].

Bajo dicha premisa, se buscd, en una primera fase, la sus-
titucién de manufacturas ligeras, después, desarrollar la ma-
nufactura de insumos y capital para producir bienes mas
complejos; y, finalmente culminar con la sustitucién de bienes
de capital.

Tras una primera fase de industrializacién relativamente
exitosa, el insuficiente desarrollo tecnolégico impidi6 la susti-
tucién de importaciones de bienes de capital y de productos de
mayor grado de sofisticacion. Como apunta Vazquez [2017], la
sustitucién de importaciones nunca logré salir del estrangula-
miento externo, por lo que estos paises siempre tuvieron la ne-
cesidad de importar bienes, toda vez que no lograron generar
las exportaciones suficientes, lo que trajo como consecuencia
un endeudamiento externo que culminara en el caso de Méxi-
co en una crisis generalizada.

Por su parte, hacia la segunda mitad del siglo xx, la re-
gién del sureste asiatico tenia como caracteristica principal
un fuerte sector agricola [Yang, 1995]. En dicha regién toma
lugar la segunda ola de las nuevas economias industrializa-
das (NEI), tras un cambio estructural que desplazara el fac-
tor trabajo del campo en direccién de las ciudades. En el caso
de Filipinas y Malasia, se da en primera instancia un desa-
rrollo de los sectores industriales basados en la agricultura
[Kasahara, 2013]. Si bien en estos paises el papel del Estado
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como interventor en la politica industrial fue menor que en
los paises del Este (Japon, Corea, Singapur y Hong Kong), las
capacidades productivas existentes permitieron la conforma-
cién de zonas de procesamiento de exportaciones con inversion
extrajera directa (IED) proveniente de Japon. Resultado de la
estrategia de industrializacion flying geese, estos paises se es-
pecializaron desde los sesenta en exportaciones de manufac-
turas intensivas en trabajo y, posteriormente, hacia la mitad
de los ochenta, en manufacturas intensivas en capital, pero
con una acotada generacién de derramas productivas.

Por otra parte, se identifica al MEE como aquel proceso de
desarrollo industrial de una economia planificada bajo las di-
rectrices de la Union Soviética. En el caso de Hungria, este
proceso comienza en los cuarenta y culmina hacia los seten-
ta. Gado [1972] establece que este plan se caracterizé por ob-
jetivos quinquenales claros; y para 1961-1965, las metas se
orientaron hacia el incremento de la productividad, la mo-
dernizacion de los productos, la mejora en la calidad de los
mismos y el fomento al nivel técnico adquirido. Al respecto,
Berend [1970] sefniala que, como resultado, la industria hiinga-
ra se diversifico, y se torné capaz de satisfacer al mercado do-
méstico. En parte debido al rezago del sector servicios, se dio
un proceso de pleno empleo en la industria, apuntalado por la
generacion de puestos de trabajo en grandes firmas como con-
secuencia de cambios organizacionales y esquemas de centra-
lizacién productiva.

Finalmente, se identifica un grupo de paises (Bolivia, Cos-
ta Rica Etiopia, Portugal y Sudafrica) sin una clara estrategia
de industrializacién y que es histérica su dependencia sus-
tancial de la transferencia de capital extranjero. En los ca-
sos de Bolivia, Costa Rica y Etiopia, se han especializado en la
explotacién de recursos naturales, sean energéticos o agrico-
las. Para el caso de Portugal, Gaspar et al. [1998] senalan que
la modernizacién de la industria comienza hacia los ochen-
ta, con la anexién del pais a la Comunidad Europea. En estas
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economias, dada su orientacién, las empresas trasnacionales
han generado recientemente las actividades de manufactura,
que buscan aprovechar las ventajas comparativas estaticas
existentes en dichas localizaciones.

En este contexto los ochenta y los noventa del siglo pa-
sado se caracterizaron por una apertura comercial gene-
ralizada, lo que implic6 un cambio de modelo de desarrollo
industrial en aquellos paises que utilizaron la sustitucién de
1mportaciones o el mecanismo de eficiencia estalinista como
herramientas de politica industrial. Tomando como expe-
riencia el caso de México, Mattar y Peres [1997] sefialan que,
entre 1985 y 1988, la politica comercial del pais se transfor-
moé radicalmente y pasé a ser una de las mas abiertas del
mundo, lo que ocasioné que el sector manufacturero enfren-
tase de forma acelerada competencia en el mercado interno
con importaciones, muchas veces de menor precio y de mayor
calidad. Aunado a la liberalizacién comercial, se establecid
una politica de mayor apertura a la 1ED. La combinacion de
estos dos elementos (liberalizaciéon comercial y apertura fi-
nanciera) fue fundamental en la conformacién del sistema de
produccién global actual, via la desintegraciéon de procesos
productivos locales por un lado (1998), y la consiguiente inte-
gracion de paises en desarrollo en cGv controladas por gran-
des firmas trasnacionales, mediante la realizacién de tareas
intensivas en trabajo [Gereffi, 1994; 1999].

En el cuadro 2 se observa que, hacia los noventa, la regién
con un nivel de PIB mas alto era Europa seguida de Améri-
ca Latina, Asia y Africa. Sin embargo, en la misma década, el
sector manufacturero tenia una mayor participacién en la eco-
nomia en Asia (21.19%) que en Europa (18.70%), regién don-
de esta participacion era similar a la registrada en América
Latina (18.49%). Para 2017, si bien todas las regiones han in-
crementado su nivel de producto, la participacion de la manu-
factura en el piB ha descendido de forma generalizada, debido
a la reprimarizacién de algunas economias y a la emergencia
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del sector servicios concomitante del crecimiento de los esque-
mas de outsourcing y subcontrataciéon mundial [uniDo, 2018].
Es de notar que los paises que ya contaban con proceso de
industrializacién previo, como México, Hungria, Malasia o
Turquia, en la muestra seleccionada, han mantenido partici-
paciones del sector manufacturero en la economia mayores al
promedio regional.

Cuadro 2. Manufactura de paises y regiones seleccionados,
1990y 2017
(mmdd y porcentajes)

Promedio
1990 2017 1990 y 2017
. Participacion Participacion Participacion
Higll,in/ PIB dela PIB dela PIB dela
manufactura manufactura manufactura
Africa 56.90 14.40 222.23 11.55 131.74 12.46
Egipto 42.98 16.97 235.37 16.44 141.37 16.55
Etiopia 12.18 4.63 81.77 6.19 2397 4.75
Sudafrica  115.55 21.61 349.55 12.01 229.87 16.07
America gy 1549 M791 1314 28086 1568
Latina
Bolivia 4.87 16.96 37.51 10.49 14.81 13.07
CostaRica  5.71 19.38 58.48 11.68 25.54 16.55
México 261.25 19.14 1,157.74 17.26 802.24 17.44
Asia 71.05 21.19 364.26 17.78 193.50 21.24
Filipinas 44.31 24.83 328.48 19.50 145.44 22.93
Iran 124.81 14.51 445.35 11.99 269.35 14.65
Malasia 44.02 24.22 318.96 21.86 165.72 26.12
Europa 105.07 18.70 405.18 16.49 245.97 16.91
Hungria®*  46.43 18.19 141.51 19.54 91.86 18.97
Portugal®*  118.12 15.94 221.36 12.34 169.32 13.29
Turquia 150.68 21.96 852.68 17.59 476.74 18.48

* Datos de 1995.

Fuente: elaboracidn propia con datos de Worldbank [2020], Databank.
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A pesar de la reduccion generalizada de la participacion de
la manufactura en el PiB, el peso del empleo en las industrias
“modernas” de la manufactura en los paises seleccionados re-
gistra una tendencia positiva (véase grafica 1). En los seten-
ta, Hungria era el Gnico pais con una participacion relevante
del trabajo en las actividades “modernas” de la manufactu-
ra (35%), si se considera el promedio de la década para el con-
junto de casos (20%). Sin embargo, en los noventa, Malasia y
México pasaron a tener una participacion del trabajo en estas
actividades de 38% y 34%, respectivamente. Para 2000, esta
tendencia se verifica a su vez en Filipinas, Iran y Sudafrica,
paises en los que el peso del sector moderno en la manufactu-
ra apenas superaba 20% en los noventa. A grandes rasgos, en
los paises con cierto grado de industrializacién previo al cam-
bio de la estrategia de desarrollo, se observa un crecimiento
del nivel de empleo en actividades intensivas en uso de capi-
tal, como resultado de la apertura comercial y de la inserciéon
de estos paises en cav.

No obstante, y de forma significativa, la grafica 2 muestra
la ampliacién de la brecha existente entre los paises seleccio-
nados y la frontera tecnolégica internacional, en términos de
los niveles de productividad laboral relativa en las actividades
“modernas” de la manufactura. Durante los setenta, la pro-
ductividad en el sector moderno de la manufactura de estos
paises equivalia, en promedio, a 20% de la de Estados Unidos,
eran los paises con una politica de sustituciéon de importacio-
nes, los que tenian una productividad mayor al resto (Iran,
31%; Sudafrica, 25%; Turquia, 28%). En la primera década del
nuevo siglo (2000), el dato para los paises seleccionados repre-
sentaba, en promedio, 15% del registrado por Estados Uni-
dos, que eran los casos que histéricamente han mostrado una
mayor dependencia extranjera (Bolivia, Costa Rica y Etiopia),
los que experimentan un mayor ensanchamiento de la brecha
respecto a la frontera tecnoldgica.
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En el nuevo contexto de globalizacién productiva, tal pa-
rece entonces que las actividades manufactureras ejecutadas
en paises en desarrollo han incrementado su contenido en ca-
pital, pero sin el consiguiente aumento en los niveles de efi-
ciencia, debido a la preparacion de tareas de ensamblaje de
insumos importados y con base en trabajo comparativamen-
te de menor nivel de calificacion [Timmer et al., 2014]. Como
consecuencia de lo anterior, los efectos de arrastre de estas ac-
tividades “modernas” sobre el resto de la estructura han sido
reducidos y estos paises encasillados en actividades de baja
generacion de valor agregado [Barrientos et al., 2011]. La gra-
fica 3 confirma la tendencia a la ampliacién de la brecha en re-
lacién con Estados Unidos de todos estos paises, en términos
de los niveles de productividad laboral para el conjunto del
sector manufacturero. En promedio, la eficiencia en los casos
seleccionados va de representar 20.2% de la de Estados Uni-
dos en los setenta, a 14.5% en el periodo 2000-2017.

Gréafica 1. Participacion del empleo en el sector moderno
de la manufactura, 1970-2010
(Promedios por década, términos porcentuales)
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Grafica 2. Productividad laboral relativa de actividades modernas

de la industria de paises seleccionados respecto
a Estados Unidos, 1970-2010
(Promedios por década, términos porcentuales)
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Gréafica 3. Productividad laboral relativa de la industria de paises
seleccionados respecto a Estados Unidos, 1970-2017
(Promedios por década, términos porcentuales)
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Andlisis de los resultados

En la grafica 4 se presentan las trayectorias de moderniza-
cién estructural de la manufactura de los paises selecciona-
dos. Cada punto refleja una combinacién determinada de
valores para las dos dimensiones analizadas, el cambio estruc-
tural, expresado en el eje vertical, como la participacion del
sector moderno en el total de empleados de la industria (A}) vy,
la brecha tecnolégica, expresada en el eje horizontal, como la
productividad laboral relativa de las actividades “modernas”
como porcentaje de la frontera tecnolégica internacional (pj).
En los diagramas, las isocuantas punteadas reflejan las com-
binaciones de puntos que dan valores iguales a lo largo de las
mismas, de modo que llevan un sentido ordinal que implica un
mayor grado de modernizacién; es decir, Q; > Qg > Q..

La linea de 45° refleja valores iguales para p; y A}, lo que
implica una trayectoria de desarrollo balanceada y, en ese sen-
tido, cuando una trayectoria se encuentra a la izquierda de di-
cha linea tiene una mayor carencia en términos de sus niveles
de eficiencia en las actividades “modernas”, mientras que, si
se localiza del lado derecho de la linea, la principal carencia se
da en términos de la necesidad de desplazar trabajo en direc-
cién de las actividades “modernas” (cambio estructural). En
suma, las trayectorias (lineas punteadas oscuras) indican la
evolucion del indice de modernizacion estructural en el tiem-
po, desde su afio inicial de medicién, marcado por el punto
grueso, hasta el Gltimo afo considerado, sefialado por la pun-
ta de la flecha en los diagramas de la grafica 4.

Si bien las trayectorias de modernizacién industrial son
erraticas en cuanto a su comportamiento en el tiempo, por lo
general, registran un cambio estructural positivo en direc-
cién de actividades modernas, pero con ausencia de un cambio
tecnolégico relevante en las mismas. De manera significati-
va, el comportamiento es similar para el conjunto de la mues-
tra, ya sea que se trate de aquellos paises con procesos de
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Grafica 4. Trayectorias de modernizacion del sector industrial
en paises en desarrollo seleccionados,
1964-2017 (porcentajes)
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industrializacién tardia o temprana. En la mayoria de los ca-
sos, el cambio “forzado y abrupto” en el modelo de desarrollo
econdémico, aunado a la crisis generalizada durante los ochen-
ta y noventa, parecen haber anulado los avances registrados
en procesos de industrializaciéon anteriores.

A manera de ejemplo, México alcanza el punto maximo en
la trayectoria de modernizaciéon de su sector industrial (14%)
hacia 1994, durante la problematica transicion politica y eco-
noémica asociada a la entrada en vigor del TLCAN. A continua-
cion, la trayectoria se muestra erratica en el tiempo, pero
hacia 2017, el valor del indice es solamente de 6%. Al respecto,
Foster-McGregor et al. senalan que: “los paises pobres tienden
a tener repetitivos cortos periodos de crecimiento que estan
sucedidos de fuertes crisis, con consecuentes periodos de ajus-
te que debilitan la estructura de la economia” [2015: 18].

Al analizar a los paises que establecieron modelos de indus-
trializacién por sustitucién de importaciones, las trayectorias
de modernizacion pasan por lo general, de registrar tendencias
positivas a lo largo de los setenta e inicios de los ochenta, a ten-
dencias negativas tras la primera década del nuevo siglo. De
forma similar a México, Turquia alcanza su punto maximo de
modernizacion (10%) hacia 1996, para retroceder al que tenia
en los sesenta (3%) en 2017; Sudafrica registra un nivel de
9% en 1980 para caer a 2.8% en la primera década del nuevo
siglo. En el caso de Iran, derivado de las sanciones impuestas
por la “Comunidad Internacional”, la trayectoria es sumamen-
te erratica y registra aumentos y contracciones constantes en la
dimensién relativa al cambio tecnologico, pero con una tenden-
cia permanente y positiva, en términos del desplazamiento del
empleo en direccion de las actividades “modernas”.

Este resultado es reflejo de que, si bien en estos paises se
ha transitado de producir bienes intensivos en factor trabajo,
a realizar tareas de mayor contenido en capital, el valor agre-
gado generado es cada vez mas bajo al compararlo con el ge-
nerado en las mismas actividades en economias desarrolladas.
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Tal y como lo sefialan Cimoli et al. [2015], 1a brecha tecnol6gi-
ca entre el centro y la periferia define diferencias en produc-
tividad asociadas a patrones de especializacién internacional.

Un segundo caso, es el de Filipinas y Malasia, paises que
se han industrializado con base en la transferencia de capi-
tal extranjero, proveniente de Japodn, las NEI, y, mas recien-
temente, China, que hace uso del factor trabajo como ventaja
comparativa para insertarse en cadenas regionales de valor.
Como resultado, Malasia y Filipinas muestran un fuerte cre-
cimiento de la participacion del empleo industrial en las acti-
vidades “modernas”, de 13.3% en 1968 a 42.6% en 2000, en el
primer caso, y de 14.3% en 1970 a 41.4% en 2000 para Filipi-
nas, pero con un estancamiento de su productividad relativa
en las actividades modernas en un valor de alrededor de 15%
del registrado en Estados Unidos. Como senala Yang [1995],
las exportaciones manufactureras de estos paises han gana-
do importancia, pero sus trayectorias de modernizacién no
se diferencian del caso mexicano, en cuanto a que la mayor
“competitividad” se da a consecuencia de la obtencion de una
elevada relaciéon renta-salario [Timmer et al., 2014].

Finalmente, en el caso de las economias que se han indus-
trializado con posterioridad del procesamiento de recursos na-
turales, su estructura industrial reflejaba hasta los ochenta,
un estado poco maduro de desarrollo que encasillé su inser-
cién en cGv en segmentos de bajo contenido en valor agrega-
do. A manera de ejemplo, en el caso de Bolivia, Seoane [2015]
apunta que la sustitucién de importaciones buscé reducir la
dependencia con el exterior en lo que alimentos y otros pro-
ductos esenciales se refiere, pero con un peso reducido de las
industrias de alta y media alta tecnologia en la estructura de
fabricacion, y con el consiguiente rezago en términos de mo-
dernizacién industrial.

Caso emblematico es el de Costa Rica, que bajo un contexto
de apertura comercial y de libre entrada de capitales, pasa de
un modelo basado en el procesamiento de recursos naturales a
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uno ensamblador de bienes de alta tecnologia a partir de insu-
mos importados. Como resultado del establecimiento de Intel
y de alrededor de 300 empresas asociadas de servicios y alta
tecnologia [Cinde, 2012] en su territorio, el peso del empleo en
las actividades modernas se incrementa de 15.6% en 1998 a
20% en 2003, pero sin el aumento correspondiente de la pro-
ductividad relativa en estas actividades que, por el contrario,
disminuye de representar 10.5% del nivel de Estados Unidos
a 7% en los mismos anos.

Como lo establece Vazquez [2021], las trayectorias de mo-
dernizacion industrial aqui trazadas, permiten establecer una
tipologia en términos de las necesidades del desarrollo producti-
vo de estos casos a futuro (véase cuadro 3). En general, todos
los paises de la muestra, excepto Egipto, Hungria y México,
tenian por principal carencia, al inicio de sus trayectorias, la
necesidad de emprender un cambio estructural, es decir, de fa-
vorecer la migracion de trabajo de sectores manufactureros de
baja y media baja tecnologia hacia los sectores modernos. Por
el contrario, Egipto, Hungria y México, se encontraban ade-
lantados en sus procesos de industrializacién, al haber trasla-
dado mano de obra en direccion de sectores industriales mas
intensivos en tecnologia. Sin embargo, al final del periodo de
estudio, se encuentra que la principal carencia del conjunto
de paises, con las excepciones de Bolivia y Etiopia, naciones
que aun no han superado la etapa inicial de industrializa-
cién, consistente en el cambio estructural, es la necesidad de
incrementar los niveles de productividad laboral via la acu-
mulacidn tecnolégica y de una insercién més favorable en or-
denamientos globales de valor.

En este orden de ideas, la politica industrial orientada a
las exportaciones en los paises que abandonaron la construc-
cién de una industria nacional produjo, en el largo plazo, el
mismo efecto que en aquellos paises que desde un inicio tu-
vieron un desarrollo industrial dependiente de la transferen-
cia de capital extranjero. A partir del cambio en el paradigma
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Cuadro 3. Tipologia de paises en desarrollo seleccionados

Principal . Cambio estructural
. . Acumulacion .,
carencia/ Cambio estructural . y acumulacién
- tecnoldgica L
afios tecnoldgica
Costa Rica, Filipinas, Egipto, Hungria, Bolivia Etiopia.
- Iran, Malasia, México.
Inicio .
Portugal, Sudéfrica,
Turquia.

Costa Rica, Egipto, Bolivia Etiopia.
Filipinas, Hungria,
Final Irdn, Malasia,
México, Portugal,
Sudaéfrica, Turquia.

Fuente: elaboracion propia, con informacion de los sesenta, excepto Bolivia (setenta),
México (ochenta) y Etiopia (noventa).

de desarrollo en el ambito global, la transformacién de la es-
tructura productiva ocurrié de la mano de la ampliacién de
la brecha tecnolégica respecto a la frontera internacional, lo
que alejé al conjunto de paises de una trayectoria de moderni-
zacion estructural sostenida. En sintesis, la evolucién recien-
te de las trayectorias de modernizacién industrial en paises en
desarrollo es en ultima instancia, el reflejo de una insercién
subordinada en cav con arreglo a procesos de competitividad
espuria apuntalados por ventajas competitivas estaticas [Mc-
Millan et al., 2014].

CONCLUSIONES

Durante los sesenta, setenta y parte de los ochenta, los pai-
ses en vias de desarrollo que adoptaron politicas activas de
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industrializacién tuvieron resultados positivos y alcanzaron
una modernizacién relativamente equilibrada de sus apara-
tos productivos. No obstante, los avances se vieron limitados
por un cambio tecnoldgico trunco y por la crisis econémica ge-
neralizada de los ochenta, por lo que, estos paises no logra-
ron acumular las habilidades y capacidades necesarias para
insertarse favorablemente en las nuevas dinamicas producti-
vas globales.

Desde mediados de los ochenta, el cambio en el mode-
lo de desarrollo econdémico, caracterizado por la liberaliza-
cién de capitales y de mercados, dirigido por los intereses de
grandes firmas trasnacionales, permitié desplazar el empleo
en direccién de actividades “modernas”, pero no condujo a
una reduccién de las brechas tecnoldgicas respecto a las na-
clones mas avanzadas. En consecuencia, la insercién en cGv
de paises emergentes como Egipto, México, Turquia y Sud-
africa se hizo mediante labores de ensamblaje y bajo aporte
de valor agregado, que requieren mano de obra abundante
y de bajo costo.

En la actualidad, a pesar de que estos paises tienen una
participacién importante en industrias intensivas en capital,
como la quimica, la automotriz o la electrénica, se han vuel-
to agentes “cautivos” en dichos ordenamientos globales, lo
que obstaculiza toda posibilidad de escalamiento hacia acti-
vidades que permitan anadir mayor valor a la produccion. Al
analizar las trayectorias de modernizacién estructural aqui
trazadas, las tendencias son similares para el conjunto de ca-
sos con total independencia de sus procesos histéricos previos
de desarrollo. Es decir, el modelo de industrializacién basa-
do en exportaciones, impulsado a escala global, por los prin-
cipales gobiernos y organismos financieros internacionales,
ha vuelto mas dependientes de las dinamicas globales a los
paises en vias de desarrollo, lo que trastoca sus estructuras
basicas de produccién, empleo e innovaciéon y desarticula los
eslabonamientos domésticos de valor.
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Al analizar casos exitosos de modernizacién industrial, en
paises del sureste asiatico, Chang y Andreoni [2020] subrayan
la importancia del aprendizaje local, entendido como el proce-
so de desarrollo y acumulacién de capacidades productivas, a
consecuencia de la transferencia inicial de tecnologia extran-
jera. En sentido opuesto, los paises caracterizados por un per-
fil ensamblador, producen siguiendo estandares establecidos
con legislaciones que no promueven la transferencia de cono-
cimientos, y sin el consiguiente desarrollo de las capacidades
necesarias al escalamiento productivo. El desarrollo continuo
de estas capacidades colectivas en funcién del aprendizaje es,
segun estos autores, lo que conduce a incrementos en la pro-
ductividad, generacién de empleo, y al fortalecimiento de ins-
tituciones redistributivas como el Estado de bienestar.
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5. CLASIFICACION DE LOS SECTORES ESTRATEGICOS
PARA UNA POLITICA INDUSTRIAL EN MEXICO:
2003, 2008 Y 2013

Rafael Bouchain Galicia
Alejandro Munoz Ferndndez*

INTRODUCCION

La estrategia econémica neoliberal que se aplicé en Méxi-
co desde principios de los ochenta, puso en entredicho la tan
anhelada coordinacion entre el libre funcionamiento de la
economia capitalista y el bienestar social. Entre las conse-
cuencias econdmicas de este periodo se encuentran el descen-
so del crecimiento econémico a una tercera parte de la tasa de
crecimiento experimentada durante la estrategia de indus-
trializacién basada en la sustituciéon de importaciones (1s1), la
reduccién del producto interno bruto (pIB) per capita a 40%,
un aumento de la poblacién en situacion de pobreza que al-
canzo6 50%, entre otros nocivos indicadores.

Después de mas de 35 anos, el primero de julio de 2018 se
produjo un triunfo contundente de la izquierda y, por ende, la
cimentaciéon de una politica econémica diametralmente dis-
tinta que apunta a la puesta en practica de una estrategia de
desarrollo econémico y social inclusiva. Esto es, la capacidad
de efectuar cambios cualitativos para impulsar el crecimiento
econdémico de manera continua y sostenida con el fin de mejo-
rar la distribucién-ingreso en favor de la poblacién mas nece-
sitada [Bouchain, 2020].

“Los autores agradecen el apoyo recibido de la Direccién General de Asuntos del
Personal Académico-Programa de Apoyo a Proyectos de Investigacion e Innovacion
Tecnolbgica IN301519.
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Desafortunadamente, el crecimiento econémico durante
2019 sufrié una caida de 0.1% que siguid la secuencia de des-
aceleracion sufrida durante el sexenio del expresidente En-
rique Pena Nieto que llegb a 2% en 2018. Sin embargo, para
2020, como consecuencia de la emergencia de la pandemia de
la covid-19, la crisis sanitaria se ha reflejado en una crisis eco-
nomica que proyecta una caida del PiB cercana a 9%, lo que
ha llevado a una verdadera catastrofe a la llamada Cuarta
Transformacién liderada por el presidente Andrés Manuel Loé-
pez Obrador.

Aplicar una estrategia de desarrollo econémico inclusiva
requiere retomar el crecimiento de manera sostenida y sus-
tentable montada sobre una distribucién equitativa del ingre-
so, para lo cual es indispensable la participacién activa del
gobierno tanto en la redistribucién del ingreso, como en la re-
gulacién y fomento de los mercados, pero al parecer habra que
recorrer un largo trecho.

El presente trabajo insiste en indagar sobre las causas que
subyacen a las consecuencias econémicas y sociales de la eje-
cucién de la estrategia neoliberal; en este sentido, se enfoca en
los conceptos de ‘intercambio’, ‘interrelacion’ e ‘interdependen-
cia industrial’, desarrollados por Leontief [1936]. Esto implica
una mirada mas alla de las variables macroeconémicas y es-
tudiar el sistema econémico desde una perspectiva sectorial,
donde las diversas industrias participan de manera diversa
en la generacion de la riqueza, el empleo, la distribucién del
ingreso, el contenido nacional e importado de la produccion de
las industrias y la forma en que estas se integran en los mer-
cados nacional e internacional.

Se afirma que la teoria y método del insumo-producto
(tp) representa uno de los enfoques mas acertados para ana-
lizar, tanto la estructura productiva como el patrén de espe-
cializacién de las industrias (oferta y demanda sectorial), con
ello tenemos una imagen mas cercana del papel que juegan
las industrias en un sistema econdémico interdependiente y
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heterogéneo (disparidad y desequilibrio sectorial). Este enfo-
que resulta util en el disefio de politicas publicas enfocadas al
fomento de las industrias.

La metodologia aplicada consiste en un conjunto de he-
rramientas circunscritas en el analisis de la estructura eco-
nomica productiva y la clasificacion de las industrias, se
utilizan los enfoques tedricos de Leontief [1936 y 1941] y
Ghosh [1958], con el fin de lograr una mejor definicién e in-
terpretacion de los eslabonamientos productivos en sus dife-
rentes versiones; asimismo, se contrastan los resultados de
los indicadores de caracter cuantitativo y cualitativo que se
desarrollan en la teoria de 1p tradicional basada en los encade-
namientos sectoriales (hacia atras y hacia adelante) y en la
teoria de grafos dirigidos aplicada al 1p.

De esta forma se logra una clasificaciéon de las industrias
estratégicas mediante la combinacion de indicadores visibles
y ocultos surgidos de las caracteristicas de la estructura in-
dustrial interdependiente mexicana. Se consideré utilizar las
matrices de insumo producto (MiP) para 2003, 2008 y 2008
para caracterizar la estructura industrial cercana a la ac-
tualidad, en espera de la publicacién de la Mip 2018 que se
encuentra calculando el Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (Inegi).

El analisis se realiz6 agregando las mip a 33 industrias de-
flactadas a precios de 2008, aunque los resultados se dirigen
al estudio de 18 pertenecientes a los sectores de mineria, ma-
nufacturas, electricidad y construccion.

En los apartados 1 y 2 se hace un breve recorrido sobre el
significado contable de la miP, asi como la exposicion tedrica de
los modelos de demanda y oferta del 1p propuestos por Leontief
y Ghosh; esto para exponer en los apartados 3 y 4 los métodos
del calculo tradicional de eslabonamientos interindustriales
(enfoque cuantitativo), y la aplicacién de la teoria de grafos di-
rigidos al analisis de 1p (enfoque cualitativo) mismo que per-
mite analizar el papel de las industrias en el flujo de la red.
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En el apartado 5 se clasifican las 18 industrias considera-
das y se muestra la importancia del contraste de los enfoques
cuantitativo y cualitativo en el estudio de las industrias estra-
tégicas en el disefio de una politica industrial. Finalmente se
presentan las conclusiones.

1. LAS MATRICES DE INSUMO-PRODUCTO

Las matrices de insumo producto (MIP) constituyen el corazén
del sistema de cuentas nacionales (SCN), ya que muestran, por
origen y destino, los equilibrios contables entre la oferta y la
demanda globales de la produccién de las industrias de un sis-
tema econdmico, ya sea regional, nacional o mundial.

Por el lado de la oferta (columnas de la MIP), se muestran
las funciones de produccién de las industrias, esto es, los va-
lores monetarios de las compras de insumos intermedios (de
origen nacional e importado) mas el valor de los insumos fac-
toriales o factores de produccién que es igual al valor de las re-
muneraciones de los factores primarios: capital y trabajo.

Por el lado de la demanda, se obtienen los valores mone-
tarios de la demanda de insumos intermedios entre las in-
dustrias (lamada demanda intermedia), mas la demanda de
bienes finales, esto es, las ventas de bienes y servicios de las
industrias a los llamados sectores institucionales (hogares,
gobierno, empresas y las exportaciones).

Las m1p representan las cuentas de las empresas agrega-
das en industrias a diferentes niveles, esto es la contabilidad
intermedia o0 mesoeconomia que se encuentra entre la micro-
economia y la macroeconomia.

La virtud de las mIp reside en que muestra el entramado
de relaciones intra e interindustriales de un sistema econémi-
co interdependiente, lo que representa una herramienta in-
dispensable en el disefio de politicas econdémicas enfocadas a
estimular a las industrias.
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Desde un punto de vista contable la MIP se basa en el flujo
circular entre los ingresos primarios y los productos de las in-
dustrias para un momento en el tiempo, digamos un ano.

Un esquema tipico de una MIP se presenta en la figura 1.

Figura 1. Matriz de insumo producto nacional

) Destino Demanda Demanda final Produccion bruta
Origen intermedia e importaciones
Insumos nacionales N + v = X
+ +
lInsumos importados| v |+ P |=| m
+
| Valor agregado | y’ |
| Produccion bruta | x’ |

Fuente: elaboracién propia con base en datos de Inegi y SCNM.

Donde:

Z"= matriz cuadrada de insumos nacionales de nxnindustrias,

Z"= matriz cuadrada de insumos importados de nxnindustrias,

F"= matriz rectangular de nxk vectores de demanda final de origen nacional (consu-
mo de los hogares, gobierno, formacién bruta de capital fijo, variacion de existen-
cias y exportaciones),

F"= matriz rectangular de nxk vectores de demanda final de origen importado
(consumo de los hogares, gobierno, formacion bruta de capital fijo y variacion de
existencias importadas),

y=vector transpuesto de 7xn componentes del valor agregado = ingreso = remune-
racion de los factores primarios (capital y trabajo),

m=vector de nx7 componentes de las importaciones de cada industria,

x=vector de nx7 componentes del valor bruto de produccion de las industrias,

(') denota la transposicion de un vector.

Las identidades contables en valores monetarios son, por el lado de la demanda:
x=ZNi+FNe=ZV +fN ()

En la que ({)representa al vector unitario de nx1y (fN) es el vector de componentes
de la demanda final de origen nacional.

Por el lado de la oferta tenemos:

X' =0ZN+0ZM +y" )

Lo que representa la suma por las columnas de los insumos intermedios de origen
nacional e importado mas el valor agregado o ingreso de los factores productivos.




172 RAFAEL BoUCHAIN GALICIA Y ALEJANDRO MUNOZ FERNANDEZ

2. LS MODELOS DE INSUMO-PRODUCTO
DE LEONTIEF Y DE GHOSH

El modelo original de insumo producto fue formulado por W.
Leontief [1936 y 1941] quien fue merecedor del Premio Nobel
de Economia en 1973 por haber desarrollado el insumo-pro-
ducto (1p) y por su aplicacion para resolver problemas econoé-
micos relacionados con la planeacién industrial.

El modelo de Leontief consiste en un sistema lineal de
ecuaciones dado por la demanda; se denomina abierto debido
a que las producciones sectoriales conforman las variables en-
dégenas y los componentes de la demanda final representan
las variables ex6genas.

La hipétesis fundamental se basa en la existencia de coe-
ficientes técnicos fijos de insumos (intermedios y factoriales)
respecto de la produccién:

ZzN
AN = zNz=1. N = "U 3)
Xj
Se define una matriz de coeficientes fijos de insumos que
son proporcionales a la produccién bruta de las industrias
(AM), estos reflejan la tecnologia que permanece relativamente
constante en el mediano plazo.
De esta forma el modelo abierto de demanda queda deter-
minado tomando como base la ecuacién (1):

x=Ax+fN= (A=A =1V @)

Donde L" es un matriz inversa de Leontief que contie-
ne los requisitos directos e indirectos de produccién de todas
las industrias por unidad de demanda final. Por esta razon
la inversa de Leontief resulta adecuada para analizar los es-
labonamientos o requerimientos directos e indirectos hacia
atras por unidad de demanda final; las influencias de la de-
manda final de un sector sobre la produccién de las demas
industrias.
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Hasta la aparicion del modelo formulado por Ghosh [1958
y 1960], que resulta el inverso del modelo de Leontief, una
medida utilizada para analizar los eslabonamientos hacia
adelante, es decir, la influencia de la demanda de todas las in-
dustrias sobre la produccion de una industria en particular, se
encuentra en el contenido de las filas de la inversa de Leontief.
Pero esta medida es dificil de interpretar ya que estos elemen-
tos dependen a su vez de los coeficientes técnicos, asi que de-
ben ponderarse por los valores de las ventas.

Una vez que aparece el modelo de insumo producto dado
por la oferta formulado por Ghosh [1958 y 1960] el calculo de
los eslabonamientos hacia adelante se hace mas comprensible
ya que parte del calculo de la matriz de coeficientes de entre-
gas o ventas, esto es:

zN
EN =g71ZN; eN =1 (5)
Xi
La solucién del modelo de oferta de la ecuacién (2) es el
siguiente:

x'=xEN+/ZM+y' = ('ZM + 91 - EN) 1 = ('ZM + y")GN (6)

En la que G" representa los requisitos directos e indirectos
de ventas de todas las industrias (variables enddgenas) por
unidad de valor agregado total incorporado (variables exdge-
nas), que resulta de la suma del ingreso (y') mas el valor agre-
gado externo pagado por las importaciones de insumos (' Z My,

Como lo expresa Ghosh, este modelo es apropiado en el
analisis de economias centralmente planificadas o para sec-
tores donde predominan situaciones de monopolio en eco-
nomias capitalistas, esto es, restricciones por el lado de la
oferta.

A diferencia del modelo de demanda de Leontief, el mode-
lo dado por la oferta no resulta apropiado para proyectar en
una economia de mercado ya que estariamos suponiendo, con
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arreglo a entregas fijas de un sector a otros, que los autos pue-
den circular sin gasolina o las empresas sin trabajadores. Por
esto, se recomienda utilizarlo solo desde una perspectiva esta-
distica en un enfoque de estatica comparada, como es el caso
del presente trabajo.

3. CAMBIO ESTRUCTURAL Y CLASIFICACION DE INDUSTRIAS
CLAVE EN EL ENFOQUE DE ESLABONAMIENTOS INDUSTRIALES

El anilisis estructural de insumo-producto consiste, entre
otros aspectos, en el estudio de las influencias cuantitativas y
cualitativas que generan y reciben los diversos sectores en el
entramado interdependiente de las industrias de un sistema
econdémico dado.

La metodologia basada en el calculo de los eslabonamien-
tos directos hacia atras y hacia adelante se encuentra en Che-
nery y Watanabe [1958]; consiste en la suma correspondiente
por las columnas y las filas de la matriz de coeficientes técni-
cos (AY), aqui los eslabonamientos hacia adelante no se en-
cuentran bien definidos ya que pueden sumar mas que uno y
dependen de las demandas de las industrias.

De esta forma, una interpretaciéon correcta surge de con-
siderar los eslabonamientos directos hacia atras mediante la
matriz de coeficientes técnicos ( AY) y los eslabonamientos di-
rectos hacia adelante utilizando a matriz de entregas (EV).
Obtenemos entonces los siguientes indicadores: la suma de los
eslabonamientos directos hacia atras:

EDATR = ' AN (7)
Y la suma de los eslabonamientos directos hacia adelante:
EDADEL = EN| ®

La clasificacién de industrias de acuerdo con el criterio
Ch-W se presenta en la tabla 1:
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Tabla 1. Clasificacion de las industrias segun el criterio
Chenery-Watanabe modificado

ebapeL<Promedio EDADEL>Promedio
ebatR>Promedio 2) Manufactura/desti- 1) Manufactura/destino

no final; man/pr Intermedio: maN/DI
ebatR<Promedio 4) No-manufactura/ 3) No-manufactura/destino

destino final: No-mAN/DF  intermedio: NO-MAN/DI

Fuente: elaboracion propia con base en Chenery y Watanabe [1958].
1) Manufactureras/destino intermedio: Poseen altos enca-
denamientos directos hacia atras y hacia delante.
2) Manufactureras/destino final: altos encadenamien-
tos directos hacia atras y bajos encadenamientos hacia
adelante.
3) Industrias no manufactureras/destino intermedio: bajos
encadenamientos hacia atras y altos hacia adelante.
4) Industrias no-manufactureras/destino final. industrias
relativamente desconectadas, hacia atras y hacia adelante.

Por otro lado, Rasmussen [1956] propone el calculo de los
llamados eslabonamientos directos e indirectos promedio ha-
cia atras, utilizando la matriz inversa de Leontief (L"), y en
el presente trabajo, de la misma forma que definimos los es-
labonamientos directos modificados propuestos por Che-
nery-Watanabe, los eslabonamientos directos e indirectos
promedio hacia adelante, se definen mediante la matriz in-
versa de Ghosh (GV). De esta forma podemos lograr una me-
jor interpretacién.

La definicién de los eslabonamientos directos e indirectos
promedio hacia atras se definen como los indices de disper-
si6on promedio de los efectos hacia atras Up de la siguiente

forma.
n

_ YN
Up _;[tL ]L'LNL )
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Que representan el promedio de la suma de los eslabona-
mientos hacia atras de las industrias entre el promedio de
toda la economia, por unidad de demanda final.

Por su cuenta, los eslabonamientos directos e indirectos
promedio hacia adelante o indices de sensibilidad promedio de
los efectos de las compras de otras industrias Ug se calculan
de la siguiente forma:

_lrANq_m
Us —;[G l]m (10)

Y representan la suma de los eslabonamientos promedio
hacia adelante de la industria entre el promedio de toda la
economia por unidad de insumos primarios.

Los Up y los Ug que resultan del criterio propuesto por
Rasmussen (R) oscilan alrededor de uno y la clasificacién de

las industrias clave se muestra en la tabla 2.

Tabla 2. Clasificacion de las industrias segn el criterio
Rasmussen modificado

Us<1 Us>1

Up>1 2) Impulsoras 1) Clave

Up<1 4) Relativamente desconectadas 3) Impulsadas

Fuente: elaboracion propia, con base en Rasmussen [1956].

La clasificacién de las industrias segin el criterio Ras-
mussen resulta similar al criterio Chenery-Watanabe, la di-
ferencia es que estos tltimos se calculan con referencia a los
eslabonamientos directos, y los primeros contienen los requi-
sitos directos e indirectos de produccion promedio y contienen
los multiplicadores que resultan de la interaccién interdepen-
diente de las industrias.

La clasificaciéon de las industrias en el criterio Rasmussen
resultante es:
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1) Si ambos son mayores que uno estamos ante la presen-
cia de una industria clave que en promedio ejerce influencia
sobre las demas y, a su vez, en promedio, es influenciada por
las demas industrias.

2) Si Up es mayor que uno pero Ug es menor que uno tene-
mos una industria que en promedio ejerce influencia sobre el
resto, pero no recibe un fuerte estimulo de los otras industrias.

3) Si Ug es mayor que uno y Up es menor que uno, es una
industria méas sensible en promedio a la demanda intermedia
de los otros sectores pero que no se ejerce una fuerte influen-
cia promedio sobre los demas sectores.

4) Finalmente, industrias con Upy Ug menores que el pro-
medio revelan industrias relativamente desconectadas ha-
cia delante y hacia atras, especializadas en los bienes finales,
como los servicios.

Adicionalmente, de acuerdo con el modelo de Leontief po-
demos definir dos indicadores relevantes: los requisitos direc-
tos e indirectos de importaciones de las industrias por unidad
de demanda final (RDIM) y los requisitos directos e indirectos de
trabajo de las mismas, también por unidad de demanda final
(rRDIT). Ambos se obtienen al premultiplicar sendos vectores
transpuestos de coeficientes de importaciones y de coeficien-
tes de empleo respecto de la produccién bruta.

Si obtenemos los coeficientes de importaciones a produc-
cién bruta como n' = m'Z2~! (donde m es el vector de im-
portaciones); y los coeficientes de empleo en proporcién a la
produccién bruta ' = t'£71 (donde ¢’ es el vector del nimero
de trabajadores al ano en cada industria), se obtienen las si-
guientes dos ecuaciones:

RDIM = n'LN 11
RDIT = T'LN (12)

Estas ecuaciones permiten conocer los multiplicadores de
1mportaciones y de trabajo para cada industria.
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4. GRAFOS DIRIGIDOS APLICADOS AL ANALISIS
DE INSUMO-PRODUCTO

La teoria de grafos dirigidos ha tenido mucho éxito en el ana-
lisis de propiedades cualitativas de las MIP y en la actualidad
la literatura al respecto resulta abundante. Esto se debe a
que la teoria de redes dirigidas permite analizar el papel que
juegan las industrias en el flujo de la red. Para ello podemos
obtener un conjunto de indicadores de centralidad entre los
que destacan: cercania, intermediacion y vector propio.

En el 1p los sectores se consideran nodos y las transaccio-
nes son los vinculos de la red interindustrial.

La cercania se basa en las distancias minimas que separan
una pareja de nodos en la red, la importancia de un nodo vie-
ne dada por la rapidez o facilidad al interactuar con todos los
demas, asi el nodo mas central es el que acumula las menores
distancias geodésicas.

También se puede interpretar como la velocidad en que
se extiende la informacién de un nodo a todos los demas. El
calculo de este indice esta dado por:

Ci=%2j dij (13)

Donde dj; es la longitud de la trayectoria geodésica del
nodo i al nodo j y se obtiene el promedio de todos los vértices j
en la red.

El grado de intermediacién, la centralidad de intermedia-
cion (betweenness centrality), excluye cualquier par de nodos
sy t que no pueden accederse al enlistar los caminos més cor-
tos, representa la contribucién de un nodo v a la comunicacién
entre todos los pares de nodos s y t. Este indice se calcula de la
siguiente forma:

Cp(v) = ZsitiveVpL(v) (14)
p

st

Donde Pst representa el nimero de todos los caminos mas
cortos que existen entre los nodos sy ¢, y Pst(v) denota el
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numero de caminos mas cortos que pasan por el nodo v del to-
tal Pst.

La centralidad del vector propio mide la influencia de un
nodo en la red, los nodos que tienen un alto valor de esta me-
dida estan asociados a multiples nodos que a su vez estan al-
tamente conectados. Los nodos mas centrales en este sentido
corresponden a los centros de los grandes grupos cohesivos.

La centralidad supone un grado de poder, porque los sec-
tores mas interactivos influyen en las decisiones de los demas
agentes.

Se calcula por medio de la siguiente expresién

1
CiVP = Z Z?[A]ijxj (15)

Aqui x es la componente del vector propio asociado al valor

propio dominante 41 de la matriz de adyacencia A.

5. CLASIFICACION DE LAS INDUSTRIAS ESTRATEGICAS
EN LAS MATRICES DE INSUMO-PRODUCTO PARA MEXICO
2003, 2008 v 2013

El analisis se hizo mediante la agregacion de las tres mip del ni-
vel Rama a 33 industrias una vez que se deflactaron a precios
de 2008,! el criterio de agregacion se muestra en la tabla 3.

El sector industrial se encuentra integrado por los sectores
2 al 19 esto es mineria, electricidad, construccién mas las indus-
trias manufactureras. Se definié un conjunto de etiquetas para
identificar al conjunto de industrias en los cuadros y graficas.

En el cuadro 1 se presenta la distribucién de los principa-
les indicadores de las industrias y los sectores con relaciéon al
total nacional: PIB, importaciones, personal ocupado, consumo
privado, inversion y exportaciones.

! La mp original de 2003 se publicé por el Inegi a 255 ramas mientras que las
de 2008 y 2013 a 262 ramas.



Tabla 3. Criterio de agregacion de las mip, 2003, 2008 y 2013 de rama a 33 industrias

Sectores Etiqueta Descripcion

1 AGRP  Agricultura, cria y explotacion de animales, aprovechamiento forestal, pesca y caza.

2 PETR  Extraccion de petréleo y gas y mineria de carbon mineral.

3 MMET  Mineria de minerales metélicos.

4 MNOM  Mineria de minerales no metalicos y servicios relacionados con la mineria.

5 ELEC  Generacion, transmision, distribucion y comercializacion de energia eléctrica, suministro de agua y gas natural por ductos al consumidor final.
6 CONS  Construccion.

7 ALBE  Industria alimentaria, de las bebidas y del tabaco.

8 TEXP  Insumos, acabado y productos textiles, prendas de vestir, curtido, acabado y productos de cuero y piel.

9 MADI  Industrias de la madera, papel e impresion.

10 PETQ  Productos derivados del petréleo y del carbon.

" QUIM  Industrias quimicas, plastico y hule.

12 PRNM  Productos a base de minerales no metalicos.

13 PRMT  Industrias metélicas basicas y productos metalicos.

14 MQYE  Maquinaria y equipo.

15 ETRO  Equipo de computo, comunicacion, medicion, otros equipos, componentes y accesorios electronicos.

16 ETRI Accesorios, aparatos eléctricos y equipo de generacion de energia eléctrica.

17 AUTO  Automédviles, camiones, carrocerias, remolques, partes para vehiculos automotores y equipo aeroespacial.
18 OTRA  Equipo ferroviario, embarcaciones y otro equipo de transporte.

19 O0TMA  Muebles, colchones, persianas y otras industrias manufactureras.

20 COMR  Comercio al por mayor y al por menor.

21 TRAN  Transporte.

22 POSM  Servicios postales, mensajeria, paqueteria y almacenamiento.

23 MMAS Edicion de periddicos, revistas, libros y similares, edicion de estas publicaciones integrada con la impresion, industrias filmica, del video, del sonido y

radio y television.

24 TELC Edicion de software e integrada con la reproduccidn, telecomunicaciones, procesamiento electronico de informacion, hospedaje y otros servicios de
informacion.

25 SFIN Servicios financieros y de seguros.

26 ALQl Servicios inmobiliarios, de alquiler de bienes muebles e intangibles.

27 SPRF  Servicios profesionales, cientificos, técnicos, corporativos, apoyo a los negocios, manejo de residuos y servicios de remediacion.

28 EDUC  Servicios educativos.

29 SALD  Servicios de salud y de asistencia social.

30 ESPA  Servicios de esparcimiento culturales, deportivos y otros servicios recreativos.

31 HYRE  Servicios de alojamiento temporal y de preparacion de alimentos y bebidas.

32 SPER  Otros servicios excepto actividades gubernamentales.

33 GOBI _ Actividades legislativas, gubernamentales, de imparticion de justicia y de organismos internacionales y extraterritoriales.

Fuente: elaboracion propia, con base en el Sistema de Clasificacion Industrial de América del Norte (SCIAN).



Cuadro 1. MIP de 2003, 2008 y 2013,
(precios de 2008)

Industrias PIB Importaciones Personal ocupado Consumo privado Inversion Exportaciones

2003 2008 2013 2003 2008 2013 2003 2008 2013 2003 2008 2013 2003 2008 2013 2003 2008 2013
1 PETR 12% 75% 59% 05% 06% 12% 01% 01% 0.1% 00% 00% 00% 02% -02% -0.0% 19.6% 13.6% 11.2%
2 MMET 05% 04% 05% 01% 02% 03% 01% 01% 01% 00% 00% 00% 02% 01% 02% 02% 08% 0.6%
3 MNOM 06% 09% 08% 05% 06% 09% 08% 05% 04% 00% 00% 00% 42% 56% 54% 0.1% 01% 0.1%
4 ELEC 09% 21% 22% 16% 18% 18% 05% 05% 04% 20% 21% 14% 00% 00% 00% 00% 02% 01%
5 CONS 63% 89% 81% 48% 50% 49% 105% 13.9% 104% 00% 00% 00% 60.3% 71.2% 655% 0.0% 00% 0.0%
6 ALBE 51% 4.6% 36% 52% 62% 51% 37% 39% 32% 160% 148% 135% 45% 11% 05% 20% 26% 27%
7 TEXP 08% 09% 07% 57% 25% 20% 26% 14% 23% 15% 16% 15% 06% 01% 0.1% 50% 25% 1.8%
8 MADI 07% 06% 05% 19% 15% 17% 13% 07% 08% 05% 05% 07% 06% 02% 0.1% 08% 07% 0.6%
9 PETQ 28% 07% 20% 08% 82% 40% 01% 01% 01% 33% 35% 28% 41% -06% 0.1% 19% 19% 14%
10 QuiMm 18% 26% 29% 6.0% 80% 82% 12% 09% 11% 32% 43% 40% 39% 06% 1.1% 48% 44% 47%
(Al PRNM 09% 09% 04% 10% 07% 07% 22% 08% 06% 06% 06% 02% 06% 01% -00% 09% 09% 08%
12 PRMT 31% 18% 19% 43% 50% 44% 11% 09% 12% 06% 06% 05% 28% 1.0% 20% 58% 61% 61%
13 MQYE 04% 06% 06% 19% 34% 39% 03% 03% 05% 00% 00% 00% 18% 11% 19% 23% 51% 54%
14 ETRO 03% 08% 1.6% 222% 21.1% 17.7% 09% 08% 1.1% 04% 0.1% 04% 06% 02% 06% 15.0% 21.4% 19.8%
15 ETRI 07% 06% 05% 62% 6.0% 51% 04% 05% 06% 05% 04% 05% 15% 05% 10% 69% 7.1% 6.0%
16 AUTO 15% 20% 24% 16.2% 140% 17.7% 12% 09% 13% 17% 25% 31% 47% 31% 74% 164% 16.3% 20.6%
17 0TRA 01% 01% 01% 03% 04% 07% 00% 00% 01% 01% 00% 00% 03% 02% 04% 02% 05% 0.7%
18 0TMA 05% 06% 04% 30% 26% 21% 15% 08% 12% 07% 08% 07% 08% 07% 08% 29% 29% 24%

Sectores

| Agropecuario 35% 3.1% 30% 19% 16% 17% 169% 139% 124% 35% 17% 14% 12% 23% 10% 19% 22% 23%
Il Mineria 123% 89% 72% 11% 13% 24% 10% 06% 06% 00% 00% 00% 45% 55% 55% 19.9% 146% 11.9%

[l Electricidad 09% 21% 22% 16% 18% 18% 05% 05% 04% 20% 21% 14% 00% 00% 00% 00% 02% 01%
IV Construccion  63% 89% 81% 48% 50% 49% 105% 139% 104% 00% 00% 00% 603% 71.2% 655% 00% 00% 0.0%
V' Manufacturas 18.6% 16.6% 17.6% 746% 79.7% 731% 16.4% 11.9% 142% 291% 297% 21.9% 268% 84% 158% 648% 725% 73.0%

[I-V Industria 382% 36.4% 35.1% 822% 87.8% 821% 285% 27.0% 256% 31.1% 31.8% 29.3% 91.6% 85.1% 86.9% 84.8% 87.3% 85.1%
VI Servicios 59.0% 60.5% 61.9% 159% 10.6% 16.2% 547% 59.1% 62.0% 653% 66.5% 69.3% 7.2% 126% 122% 133% 106% 12.7%
Total 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%

Fuente: elaboracion propia con base en Inegi, Matriz de Insumo Producto 2003, 2008 y 2013, deflactadas a precios de 2008.
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El objetivo del presente trabajo es destacar la importancia
del sector industrial (mineria, electricidad, construccién y ma-
nufacturas) dentro del sistema econémico mexicano, en las MIP
2003, 2008 y 2013.

En términos de creacién de riqueza el sector industrial
muestra una aportacion decreciente al PIB que va de 38% en
2003 a 33% en 2013, los sectores mas importantes son el ma-
nufacturero que desciende de 18.6% a 15,4% y mineria (este
contiene extraccién de petréleo y gas) que cae de 12.3% a 7.2%
de manera correspondiente. En contraste el sector de servicios
crece de 59% a 64% en el mismo periodo.

En cuanto al personal ocupado, el sector industrial apor-
ta arriba de 25%, siendo que la manufactura absorbe alrede-
dor de 30%, mientras el sector construccién ocupa alrededor
de 10%. Otra vez en contraste, el sector servicios llega a ocu-
par a 62% en 2013.

Sin embargo, en términos de importaciones de insumos el
sector manufacturero concentré 74.6%, 79% y 73.1% en los tres
periodos, siendo la construccion la segunda mas importante con
alrededor de 5% de las mismas. Aqui la industria ETRO va de
22% a 17%, la auto de 16.2% a 17.7 % (ambas concentran alre-
dedor de la tercera parte de las importaciones), mientras ETRI
va de 6.2% a 5.1%, QuIM de 6% a 8%, ALIM alrededor de 5%, PRMT
de 4.3% a 4.4%, MQYE de 1.9% a 3.9% y oMAN de 3% a 2.1%.

En cuanto al destino del producto el sector manufacture-
ro aporta alrededor de 30% al consumo privado, siendo ALIM
que aporta arriba de 10%. El sector coNs aportd de 60.3% a
65.5% de la inversion total en el periodo.

Por su parte, el sector industrial concentré en el perio-
do de 84.8% a 85.1% de las exportaciones, donde de 64.8% a
73% correspondié al sector manufacturero, y mineria cae de
19.6% a 11.2% como consecuencia de la baja de las exportacio-
nes petroleras. De las exportaciones manufactureras dominan
las de ETRO que fue de 15% a 19.8% y AuTo de 16.4% a 20.6%
en los periodos considerados. Otras industrias exportadores
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1mportantes son PRMT con 5.8% y 5.1% y la Qquim 4.8% y 4.5%
correspondiente.

La clasificaciéon de las industrias clave se muestra de
acuerdo con los criterios Chenery y Watanabe (Ch-W) y Ras-
mussen (R) definidos por las ecuaciones 7y 8 y 9 y 10; de ma-
nera correspondiente se presentan en las graficas 1y 2.

Como se mencioné anteriormente, ambas clasificaciones
resultan relativamente equivalentes. La diferencia reside en
los valores de los multiplicadores hacia atras y hacia delante
que se muestran en la grafica 3, donde encontramos una alta
correspondencia para la mayoria de las industrias, como se
muestra en la grafica 3.

Por su parte, de acuerdo con las ecuaciones 11 y 12 se cal-
cularon los requerimientos directos e indirectos de importacio-
nes (RDIM) y los requerimientos directos e indirectos de trabajo
(®pIT), ambos por unidad de demanda final, mismos que se
presentan en las graficas 4y 5.

Grafica 1. Clasificacion de industrias clave segln el criterio
Chenery-Watanabe modificado,
2003, 2008 y 2013
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Gréafica 2. Clasificacion de industrias clave segln
el criterio Rasmussen modificado,
2003, 2008 y 2013
1) Industria clave
PETQ_13
/PETﬂ,ﬂB
PETQ_03
25
ALBE_13 PRNM_13 MADI_13
ALBE_08 MADI_08
ALBE_03 MADI_03
2 0TMA_13 QuiM_o3
CONS_03 B QUIM_13 PRMT_13
CONS_08 TEXPLO8 Quim_og PRMT_03
CONS_13 TEXP_03
15
AUTO_13
AUTO_08 0M_03 ELEC_03
Aot MQYE_03 \ o ,
OTRA_13 3 PRNM_03 e | FlEC 08 MMET_13
1 N $ e s e T
QYE_08  MNOM_08 j PETR_08 .t\ MMET_08
OTRA_08 L ELEC_13
0TRA_03 J ETRIlD “{sz MNOM_13 PETR_03 5 MMET 03 /
ETRI_08 0TMA_03 PETR_13
ETRO_03 ETRI_13 0TMA_08
05
ETRO_08
4) Industria
ETRO_13 relativamente
06 08 1 12 14 16 18

Grafica 3. Multiplicadores hacia atrds y hacia adelante,
2003, 2008 y 2013
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Grafica 4. Requisitos directos e indirectos de importaciones
de las industrias (roim),
100% 2003, 2008 y 2013
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Gréafica b. Clasificacion de las industrias segln los requisitos
directos e indirectos de trabajo de las industrias (rpiT)
; en cuatro niveles, 2003, 2008 y 2013.
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El orden de los niveles de los indicadores rDIM va de las
industrias con menor contenido de importaciones (1) al nivel
mas alto de dicho indicador (4), los datos se presentan para los
tres periodos considerados.

En contraste con la grafica 4 (Rpim), la grafica 5 (RDIT)
muestra un orden descendente, de forma tal que el nivel 1 co-
rresponde a las industrias que poseen altos multiplicadores de
empleo hasta el nivel 4 para las industrias con menores mul-
tiplicadores de empleo. Los niveles se presentan para los tres
periodos.

Por su parte, el calculo de las centralidades por cercania,
intermediacién y vector propio definidos por el enfoque de gra-
fos dirigidos en las ecuaciones 13, 14 y 15 se muestran en el
cuadro 2. Los datos cercanos a uno muestran un mayor nivel
en cada una de las centralidades.

La estructura de transacciones interindustriales que que-
remos analizar se encuentra inmersa en la grafica 6 de inter-
conexiones que muestra una visién intuitiva de los indicadores
cuantitativos y cualitativos.

Grafica 6. Vista circular de las conexiones
de las 33 industrias para la MIP-2013

Fuente: elaboracion propia en R con base en la mip-2003.



Cuadro 2. Centralidades de grafos dirigidos: cercania, intermediacion y vector propio.

MIP 2003, 2008, 2013
Sector CERCA_03 CERCA_08 CERCA_13 INTERM_03 INTERM_08 INTERM_13 VPROP_03 EIGEN_08 VPROP_13
PETR 0.7 0.63 0.64 1.72 0.90 0.08 0.84 0.86 0.80
MMET 0.67 1.00 0.51 0.14 0.29 0.39 0.87 0.73 0.94
MNOM 0.86 1.00 0.97 1.37 151 3.81 0.87 0.97 0.93
ELEC 1.00 1.00 0.65 5.64 3.45 0.29 0.93 0.93 0.87
CONS 1.00 1.00 0.97 10.12 11.43 1.04 1.00 0.99 1.00
ALBE 1.00 1.00 1.00 249 3.63 7.45 0.91 0.90 0.97
TEXP 0.97 1.00 1.00 3.51 4.31 6.07 0.94 0.93 0.96
MADI 1.00 0.94 1.00 4.61 2.46 4.21 0.97 0.93 0.93
PETQ 1.00 1.00 1.00 2.62 3.45 3.65 0.90 0.93 0.87
QuIM 1.00 0.76 0.82 8.94 222 1.87 1.00 0.97 0.87
PRNM 1.00 0.89 1.00 3.1 4.96 6.81 0.94 0.97 0.96
PRMT 1.00 1.00 1.00 3.1 11.43 6.81 0.94 0.99 0.96
MQYE 1.00 0.78 1.00 7.01 1.59 4.85 1.00 0.93 0.94
ETRO 1.00 1.00 1.00 4.61 2.92 4.34 0.97 0.83 0.90
ETRI 1.00 0.54 1.00 3. 0.10 an 0.94 0.79 0.93
AUTO 1.00 1.00 1.00 8.05 11.43 7.45 0.97 0.99 0.97
OTRA 0.55 0.57 1.00 0.26 0.31 0.09 0.94 0.97 0.7
0TMA 1.00 1.00 0.86 8.94 3.63 3.02 1.00 0.90 0.94
PROM_TOT 0.89 0.88 0.91 3.64 4.45 4.67 0.92 0.92 0.91

Fuente: elaboracion propia en el programa Gephi.
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El conjunto de indicadores cuantitativos y cualitativos se
presentan en el cuadro 3. Como se observa, la clasificacién
se realiz6 mediante el etiquetado de cada indicador; el resul-
tado muestra cuatro grupos que van del I al V segtin su im-
portancia en cada calculo, en el cuadro 3 solo se presentan los
resultados para 2003 y 2013. Los datos cercanos a uno deno-
tan un mayor nivel del indicador en cuestion.

La consideracion de los cuadrantes y los niveles de cada
indicador mostrados en las graficas 1 a 5 y en el cuadro 2 se
ordenan considerando una clasificacién del 1 al 4, de mane-
ra que el 1 denota las industrias estratégicas y el 4 las mas
desconectadas.

Como se observa los cuatro grupos de industrias (I-IV) si-
guen el ordenamiento de las clasificaciones correspondientes
a los graficos del 1 al 5 que surgen del analisis cuantitativo ba-
sado en los eslabonamientos hacia atras y hacia adelante (co-
lumnas dela 1 ala 5).

En cuanto a las centralidades del analisis de grafos dirigi-
dos, también se hizo una clasificacién del 1 al 4 de acuerdo con
el orden del indicador que va de mayor a menor.

Al final se muestran los promedios para los indicadores
cuantitativos y cualitativos, asi como el promedio total de los
mismos.

Grupo 1. Se compone de las industrias PRNM, MADI, PETQ,
PRMT, QUIM y ELEC, que se consideran estratégicas debido a que
poseen altos eslabonamientos hacia atras y hacia adelante; no
obstante QUIM y ELEC descienden en su poder de arrastre a las
demas industrias, aunque este grupo contiene un nivel bajo de
RDIM, en su mayor parte asciende del nivel 1 al 2, con la excep-
cién de ELECT que mantiene un bajo nivel en este indicador; en
cuanto al indicador RDIT solo PRNM y MADI conservan niveles de
multiplicadores de empleo por arriba del promedio (nivel 2),
PRMT se ubica en el nivel 3 y el resto de industrias PETQ, QUIM y
ELEC poseen bajos multiplicadores de empleo.



Cuadro 3. Resumen de la clasificacion de las industrias segln criterios cuantitativo (eslabonamientos)
y cualitativo (grafos dirigidos), MIP 2003, 2008 y 2013, ordenados por cuatro categorias

Requisitos directos e

B Centralidades Clasificacion
indirectos

Clasificacion de industrias estratégicas

(1 (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (9) (10) (11)

Importaciones Trabajo Vector  Promedio Promedio Promedio

Chenery-Watanabe Rasmussen Multiplicadores Cercania Intermediacion

Industrias

(RDIM) (RDIT) propio cuantitativo cualitativo general

2003 2013 2003 2013 2003 2013 2003 2013 2003 2013 2003 2013 2003 2013 2003 2013 (1-5) (6-8) (1-8)
Grupo |
PRNM 1 1 1 1 1 1 1 2 1 2 1 1 3 1 2 1 1.2 15 13
MADI 1 1 1 1 1 1 2 2 2 2 1 1 3 2 1 1 14 15 14
PETQ 1 1 1 1 1 1 1 2 4 4 1 1 3 3 3 2 1.7 2.2 19
PRMT 1 1 1 1 1 1 1 2 4 3 1 1 3 1 2 1 1.6 15 1.6
aQuim 1 1 1 1 1 3 1 2 4 4 1 2 1 3 1 2 19 1.7 1.8
ELEC 1 3 1 3 1 3 1 1 3 4 1 3 2 4 2 2 2.1 2.3 2.2
Grupo Il
ALBE 2 2 2 2 2 2 1 1 1 1 1 1 4 1 3 1 1.6 1.8 1.7
CONS 2 2 2 2 2 3 1 1 1 2 1 1 1 1 1 1 1.8 1.0 15
TEXP 2 2 2 2 4 2 3 2 1 1 1 1 3 1 2 1 2.1 15 19
AUTO 2 2 2 2 4 4 3 3 3 4 1 1 1 1 1 1 29 1.0 2.2
Grupo lll
PETR 3 3 3 3 4 4 3 3 4 4 3 2.8 35 3.1
MMET 3 1 3 3 3 4 3 3 4 4 4 3 1 25 3.2 2.8
Grupo IV
MNOM 2 4 2 4 2 3 1 1 2 3 2 1 4 2 3 1 24 2.2 2.3
MQYE 2 4 2 4 4 4 2 3 3 4 1 1 2 2 1 1 32 1.3 2.5
ETRI 4 4 4 4 4 4 3 3 4 3 1 1 3 2 2 1 3.7 17 29
ETRO 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 1 1 3 2 1 2 4.0 17 3.1
0TMA 4 2 4 2 4 4 3 3 1 2 1 2 1 3 1 1 3.6 3.2 34
0TRA 4 4 4 4 4 4 2 3 4 3 4 1 4 4 2 4 3.6 3.2 34
PROM 2.2 2.3 22 24 2.6 2.8 1.8 2.1 28 29 14 15 27 2.3 19 15 24 1.9 2.2
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Respecto a las centralidades, el Grupo I muestra altos ni-
veles de cercania con las otras industrias, con excepcién de
QUIM y ELEC que redujeron el efecto de este indicador para 2013
a los niveles 2 y 3 en correspondencia. Sin embargo, solo PRNM
y PMET poseen buenos niveles de intermediacién en la cohe-
sion de la red interindustrial (nivel 1), MADI se coloca en el ni-
vel 2 y PETQ y QUIM muestran bajos niveles en este indicador
(3), mientras ELEC desciende al 4. En cuanto a la centralidad
de vector propio, todas las industrias de este grupo muestran
tener vinculacién con industrias que a su vez se encuentran
bien conectadas.

Grupo II. Este se compone de las industrias ALBE, CONS,
TEXT y AUTO, que poseen altos eslabonamientos hacia atras (po-
der de arrastre a otras industrias, pero bajos eslabonamientos
hacia adelante ya que sirven fundamentalmente a la deman-
da final; aqui la excepcion es la industria AUTO que muestra un
alto nivel de RDIM (3) y un decreciente nivel de rDIT (del 3 al 4),
por su parte TEXT desciende de 2 a 1 en RDIM y CONS pierde su
poder de rpiT del 1 al 2.

En cuanto a los indicadores de centralidad, el conjunto de
industrias del Grupo II muestra para el final del periodo tener
altos niveles de cercania intermediacién y de conexién con in-
dustrias que a su vez estan bien conectadas, lo que muestra
un destacado papel en el flujo de la red.

Grupo III. Este grupo se compone tan solo de dos indus-
trias, PETR y MMET, ya que representan actividades eminente-
mente extractivas que no poseen altos niveles de integracién
hacia atras, pero que son fuertes proveedoras de insumos al
resto de las industrias, aunque en MMET existe una tendencia
a elevar su integracién hacia atras. Ambas industrias poseen
bajos niveles de RDIM y bajos niveles de RDIT.

El papel de estas industrias en el flujo de la red es reducido
con bajos niveles de centralidad, con excepcién de que parece
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conectarse con sectores que a su vez se encuentran bien conec-
tados para 2013.

Grupo IV, Aqui se ubica un conjunto de industrias que po-
seen bajos eslabonamientos hacia atras y hacia adelante (in-
dustrias relativamente desconectadas), con niveles reducidos
de integracion hacia atras que sirven fundamentalmente a la
demanda final: MNOM, MYEQ, ETRI, ETRO, OTMA ¥ OTRA. Todas ellas
descienden al nivel 4 de las columnas 1, 2 y 3 con excepcién de
OTMA que apenas asciende al nivel umbral del cuadrante 2. En
cuanto a RDIM la mayoria de las industrias MYEQ, ETRI, OTRM y
OTRA poseen altos niveles de integracion hacia el exterior en el
nivel 3 (insumos importados), siendo ETRO la que posee los ni-
veles mas altos en este sector, aunque se muestra un descen-
so. Por su parte MNOM muestra un nivel de 1 en su indicador
RDIM. A su vez, este grupo de industrias no muestra poder en la
creacion de empleo, MYEQ y ETRO en el nivel 4; ETRI y OTRA en el
nivel 3; mientras oTMA va del nivel 1 al 2.

En cuanto a los indicadores cualitativos, estos sectores po-
seen buenos indicadores de cercania, medios en la intermedia-
cién y elevados en la medida de vector propio con excepcion de
OTRA que posee bajos niveles de intermediacién y vector propio.

CONCLUSIONES

Una estrategia de desarrollo econémico y social montada en
la industrializacién incluyente y sustentable, requiere de un
gobierno que intervenga en la regulacion de los mercados, la
distribucién del ingreso en favor de la poblacion mas necesi-
tada y la aplicacion de un desarrollo sustentable, entre otros
aspectos. Desgraciadamente la emergencia de la crisis sa-
nitaria provocada por la covid-19 y el arranque de un nue-
vo gobierno de izquierda imponen fuertes restricciones a su
ejecucion.
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El analisis 1p es un enfoque indispensable para el disefo
de politicas de caracter industrial que estimulen el crecimien-
to econdémico, la generaciéon de empleo y una redistribucién po-
sitiva del ingreso, ya que muestra el poder de arrastre de las
industrias en un sistema econdémico interdependiente. De esta
forma, destaca la posibilidad de elevar el contenido nacional
de las actividades productivas e impulsarlas en la sustitucion
y con ello identificar y aprovechar las oportunidades de esca-
lamiento en las cadenas globales de valor.

Las limitaciones del enfoque de 1P se refieren al alto gra-
do de agregacion de los sectores econémicos, la disponibilidad
de informacion y la prontitud en la disposiciéon de mip mas ac-
tualizadas, por lo que debemos esperar la publicacion de la mip
2018 que actualmente calcula el Inegi.

Estas limitaciones se solventarian utilizando las mip des-
agregadas al nivel de 822 subsectores, los tabulados de los
Censos Econdmicos [Inegi, 2004, 2008 y 2013] que presen-
tan informacién industrial compilada por estratos de personal
ocupado (micro, pequena, mediana y gran empresa) y el Direc-
torio Estadistico Nacional de Unidades Econémicas (DENUE),
entre otras bases de datos.

Se puede considerar que el sector industrial compuesto por
las industrias manufactureras, la construccién, electronica y
electricidad contribuyeron con 32.9% del pIB en 2013 (CONS y
PETR generaron 14%), las industrias manufactureras tan solo
aportaron 15.3% del mismo; esto refleja una baja participa-
cién de las industrias en la creacién de riqueza y una reducida
profundidad del sector manufacturero. Los principales resul-
tados del estudio muestran un comportamiento heterogéneo
de las industrias consideradas, los sectores estratégicos consi-
derados en el Grupo I, con altos eslabonamientos hacia atras
y hacia adelante, PRNM, MADI, PETQ, PRMT, QUIM y ELEC, contribu-
yeron con 7.7% del piB; el Grupo II, con altos eslabonamien-
tos hacia atras y bajos hacia adelante compuesto por ALBE,
CONS, TEXT, AUTO lo hicieron con 15%; el Grupo III, con bajos
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eslabonamientos hacia atras y altos hacia adelante, aportaron
6% del piB y; el Grupo IV, compuesto por industrias relativa-
mente desconectadas hacia atras y hacia adelante contribuye-
ron con 4% de la generacion de riqueza.

El contraste entre los enfoques cuantitativo (eslabona-
mientos) y cualitativo (grafos dirigidos) permitio percibir cier-
tas caracteristicas del papel que juegan las industrias en el
flujo del entramado interindustrial, entre ellas destacan:

i) E1 Grupo I de sectores estratégicos contiene un nivel
bajo de RDIM y en general poseen bajos multiplicadores de em-
pleo con excepcion de PRNM y MADI; este grupo muestra altos
niveles de cercania con las otras industrias, con excepcién de
QUIM y ELEC, solo PRNM y PMET poseen buenos niveles de inter-
mediacién; todas las industrias de este grupo muestran tener
vinculacién con industrias que a su vez se encuentran bien
conectadas.

i1) En el Grupo II compuesto por industrias impulsoras,
AUTO que muestra un alto nivel de RDIM y un reducido nivel de
RDIT, TEXT reduce su indicador RDIM y cONS desciende en su po-
der de rpIT. El conjunto de industrias del Grupo II muestra
altos niveles de cercania intermediacién y de conexién con in-
dustrias que a su vez estan bien conectadas y juegan un papel
importante en flujo de la red.

i11) El Grupo III con solo dos industrias impulsadas por
la demanda de las demas, representan actividades eminen-
temente extractivas, poseen bajos niveles de RDIM y bajos ni-
veles de roIT. El papel de estas industrias en el flujo de la red
es reducido con bajos niveles de centralidad por cercania, in-
termediacion y vector propio, aunque parece que para 2013
MMET se conecta con sectores que a su vez se encuentran bien
conectados.

iv) Finalmente el Grupo IV, compuesto de industrias rela-
tivamente desconectadas hacia atras y hacia adelante, resul-
ta contrastante y es el mas heterogéneo, ya que se compone
de industrias que deberian estar mas integradas hacia atras
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v hacia adelante, estas industrias se encuentran fuertemente
integradas a las importaciones de insumos, con excepcion de
MNOM; aqui destaca el papel de ETRO con los mas altos niveles
de importaciones. Este grupo no muestra fuertes multiplica-
dores de empleo con excepcién de OTMA que muestra un mayor
poder en el indicador RDIT.
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6. CICLO INDUSTRIAL, NUCLEOS DINAMICOS
Y POLITICA INDUSTRIAL EN MEXICO

Sergio Ordorniez Gutiérrez™

INTRODUCCION

Dos acontecimientos recientes ponen a la orden del dia la pro-
blematica de una politica industrial en México. La llegada al
poder de un gobierno progresista que explicitamente preten-
de una ruptura con el neoliberalismo, y la reciente firma del
Tratado entre México, Estados Unidos y Canada (T-MEC), que
reformula los objetivos generales del acuerdo comercial con
Estados Unidos y Canada del libre comercio a la bisqueda de
una mayor integracion regional y una competencia interna-
cional mayormente basada en los diferenciales de productivi-
dad, teniendo como punta de lanza a la industria automotriz.
La perspectiva tedrica, desde la cual se aborda en lo que si-
gue la problematica de la politica industrial en el pais, consis-
te en una aproximacion al estudio del capitalismo en términos
de fases de desarrollo histérico-espaciales y el transito en la
actualidad a una nueva fase de desarrollo o capitalismo del co-
nocimiento, a la que corresponde un nuevo ciclo industrial ar-
ticulado y dinamizado por el Sector Electrénico-Informatico y
de las Telecomunicaciones (SE-IT), como ntucleo dinamico, lo cual
repercute en una nueva dinamica del crecimiento econémico.

* Agradezco el apoyo de la Direccién General de Asuntos del Personal Acadé-
mico-Programa de Apoyo a Proyectos de Investigacién e Innovacién Tecnolégica
IN301519. Se trata de un trabajo en linea de continuidad con Ordénez [2019], Or-
déniez y Bouchain [2019] y Ordénez et al. [2020].
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En ese marco, existen diversas vias de emprendimiento
de la fase, en donde México sigue una via neoliberal que im-
prime caracteristicas sui generis al comportamiento del ciclo
industrial.

De acuerdo con lo anterior este trabajo se propone plantear
lineamientos viables de una politica industrial de ruptura (pro-
gresista) con el neoliberalismo, sobre la base de la constitucién
de un nucleo endégeno en México, centrado en las nuevas ac-
tividades dinamicas del nuevo ciclo industrial, y en capacidad
de revolucionar al antiguo ciclo heredado del periodo de Indus-
trializacién por Sustitucién de Importaciones (Is1), y en la que,
ademas, puedan concurrir proactivamente grupos industriales
multinacionales de origen nacional como punto de partida de
la incorporacién de otros grupos industriales y empresariales.

Para llevar a cabo lo anterior, la presentaciéon se ha dividido
en tres secciones ademas de esta introduccién: en la primera se
estudian los fundamentos del nuevo ciclo industrial en la nue-
va fase de desarrollo del capitalismo; en la segunda se aborda la
especificidad del neoliberalismo en México y el comportamiento
del nuevo ciclo industrial y su coexistencia con el antiguo, en tér-
minos tanto de la dinimica interna de la acumulacién, como del
comercio externo y el contenido de valor agregado nacional/ex-
tranjero de las importaciones/exportaciones en la redes produc-
tivas globales (rRPa); al cabo de lo cual, en la tercera, se avanzan
lineamientos generales de una politica industrial de ruptura con
el neoliberalismo sobre aquellos fundamentos.

CICLO INDUSTRIAL Y NUEVA FASE
DE DESARROLLO DEL CAPITALISMO

La fase actual de desarrollo del capitalismo implica el desplie-
gue desigual global de una nueva base tecnolégico-productiva
desde los ochenta, resultante de la revolucién tecnolégica-in-
dustrial de la electrénica-informatica y las telecomunicaciones,
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donde los procesos de conocimiento, aprendizaje e innovacién
cobran una inédita preeminencia econémica y se constituyen
en la fuerza productiva principal, como ha sido ampliamente
discutido en Ordénez [2004: 5, y 2009: 60].

En la nueva base tecnoldgico-productiva el SE-1T se di-
ferencia como nuevo ntcleo del ciclo industrial en susti-
tucion del complejo industrial automotriz-metalmecanico
y petroquimico propio de la fase de desarrollo precedente o
fordismo-keynesianismo.

La existencia del nuevo ciclo industrial es resultado del
amplio efecto multiplicador de las actividades, de alta intensi-
dad en conocimiento, que componen el SE-IT sobre el conjunto
de la economia, gracias a sus nexos con el sector cientifico-edu-
cativo (sc-E), su incidencia directa sobre la naturaleza de nue-
vos productos y servicios, su relacién con la nueva estructura
productiva y una esfera crediticia profundamente transforma-
da por la informAtica y las telecomunicaciones, asi como con el
despliegue de una nueva infraestructura informatica y de las
telecomunicaciones.

El ciclo industrial centrado por el SE-IT tiene las siguientes
caracteristicas distintivas: a) la ganancia creciente por esca-
la de produccion de las actividades intensivas en conocimien-
to estd asociada a una modificacién del patrén de competencia,
en la medida en que el productor que logra establecer su estan-
dar tecnolégico en un sector productivo determinado, obtiene
una ganancia extraordinaria y una posicién de monopolio “na-
tural” hasta que no se produce una innovaciéon fundamental en
el sector (ganancia creciente por escala de produccién con posi-
cién de monopolio del primer innovador) [DeLong y Summers,
2000: 32];! b) el sE-1T establece una relacién directa e integrada

1 Ello determina la nueva importancia de la politica de patentes que enfrenta el
gran desafio de promover la innovacién tecnolégica y, al mismo tiempo, una posiciéon
de monopolio a fin de recuperar la inversion necesaria para la innovacién funda-
mental. A esta l6gica de la innovacién se contrapone aquella que promueve la acciéon
del productor-consumidor o productor-usuario de la tecnologia y que esta enfocada
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con las restantes actividades productivas, tanto en el nivel de
las tecnologias de proceso (productivas, organizacionales, labo-
rales, informativas, de mercadotecnia) como de producto (in-
corporacion del microprocesador y software a los més diversos
medios de produccién, consumo duradero e infraestructura fi-
sica, operacion de puentes, canales, ductos, etc.) [Dabat y Or-
donez, 2009: 70]; ¢) el se-1T integra basicamente “hacia delante”,
donde suministra insumos, a practicamente todas la industrias
y servicios, y no “hacia atras”, de donde demanda insumos,
como el antiguo complejo industrial; d) de lo que se sigue que
en el ciclo industrial generado por el Se-1T la oferta va dina-
mizando la demanda, y no al contrario, la demanda a la ofer-
ta, como en el ciclo econémico de la fase fordista-keynesiana; y
e) por lo que si en el ciclo industrial anterior era necesaria la
regulacién de la demanda agregada para mantener la oferta
en crecimiento (con el consecuente déficit fiscal), en el actual
se requeriria la regulacion de la oferta a precios decrecientes,
puesto que esta es la condicion para que la oferta dinamice a
la demanda, lo que hace compatible el crecimiento con un su-
peravit fiscal, como ocurrié en el ciclo expansivo de la econo-
mia estadounidense de los noventa (primero en funcién de los
fundamentos del nuevo ciclo industrial y sin perturbaciones
“exdgenas”), o en el ciclo expansivo de los paises escandinavos
durante el periodo 2000-2010 [Ordoénez, 2020a: 17].2

Lo anterior se traduce en un comportamiento caracteris-
tico del ciclo industrial en los siguientes términos: 1) la fase

al valor de uso, esto es, la légica del desarrollo del conocimiento sin derechos de
propiedad encabezada por la industria del software de fuente abierta.

2 Esta problematica, aunque crucial, permanece practicamente inexplorada en
la literatura. La expansion estadounidense tuvo lugar sin la aplicacién de la politica
keynesiana de estimulo a la demanda agregada, y en su consecucién fue fundamen-
tal el estimulo inicial del Estado a industrias clave, como la del software, con efectos
multiplicadores en la inversion y la infraestructura [Borrus y Strowky, 1997: 2]. Se-
gln cifras oficiales del Fondo Monetario Internacional, en los paises escandinavos,
el ciclo expansivo de 2000 se acompandé de superavits fiscales (Noruega 13% del pIB,
Finlandia 3%, Dinamarca 2% y Suecia 1%, en promedio, respectivamente).
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expansiva del ciclo tiende a ser mas prolongada, y el nivel
de incremento de las tasas de crecimiento y aumento de la
productividad se elevan debido al papel dindmico de la ofer-
ta (a precios decrecientes) sobre la demanda, la mayor inte-
graciéon del se-IT con el resto de las actividades econémicas y
la tasa mas acelerada de innovacién propia de la nueva base
tecnolégica;® y 2) la fase contractiva del ciclo tiende a ser me-
nos duradera y recesiva, puesto que la organizacién de la
produccion en redes se traduce en un coeficiente menor de in-
ventarios respecto de los pedidos y las ventas, con lo que la di-
namica tradicional de una mayor contraccién de la produccion
que de la demanda (las ventas efectivas), debido a los inventa-
rios, se ve contrarrestada, siendo mas rapida y facil la recupe-
racién de la produccién [DeLong y Summers, 2000: 32; usDc,
2000: 16].4

En el Ambito transnacional, el nuevo ntucleo industrial
es el fundamento tecnoldgico del despliegue de una nueva
divisién interindustrial e interempresarial del trabajo que
permite a las empresas la busqueda de la valorizacion del
conocimiento por medio de la separacién y dispersién terri-
torial y escalar entre las etapas del ciclo productivo. Estas
consisten en la concepcion y el diseno de procesos o productos
—concentrados en empresas Original Equipment Manufac-
turer (0EM) y Original Design Manufacturer (obM)—, por una

3 La fase expansiva de la economia estadounidense de los noventa tuvo una
duracién de casi 10 anos (segundo trimestre de 1991 al segundo trimestre de 2000),
una tasa de crecimiento media de 4.1% de 1995-2000 (contra 4.2% de 1959-1973)
y una tasa media de incremento de la productividad de 3.2% de 1995-2000 (contra
2.9% de 1959-1973). El incremento acelerado de la productividad se tradujo en ni-
veles mas bajos de desempleo e inflacién y en incrementos importantes del salario
real [Baily, 2001: 3].

4En la contraccién econémica de 2001-2002 solo hubo tres trimestres recesivos
(2000-3, 2001-1 y 2001-3) y tuvo una duracién de 10 trimestres (2000-3-2002-4)
[BEA, 2004], aunque en ello incidi6 la situacién de incertidumbre que se cre6 con
posterioridad al 11 de septiembre de 2001, derivada de los atentados, la crisis de la
aviacién comercial, la guerra de Irak y el aumento en los precios del petrdleo.
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parte, y la manufactura y los servicios de soporte asociados a
ella —concentrados en empresas Contratistas Manufacture-
ras (cMm) y Contratistas de Servicios (cs)—, por la otra, lo que
se traduce en el despliegue de las redes productivas globales
(rRPG) que reducen drasticamente los requerimientos de capital
y know how necesarios para el desarrollo de produccién a gran
escala y de estrategias para grandes mercados.

Finalmente, el nuevo ciclo industrial tiende a revolucionar
no solo los procesos productivos de las actividades del antiguo
nucleo dinamico, sino también la composicion tecnoldgica de
sus productos y las funciones mismas que estos despliegan, lo
que se expresa, por ejemplo, en el incremento de la proporcién
de los componentes electrénicos, en el costo total de partes y
componentes de un automévil, de 5% en 1977 a 20% en 2000,
y a 40% en 2012, mientras en los autos hibridos esa propor-
cién puede elevarse hasta 50% [Lara, 2012: 15].

Pero existen diferentes modalidades nacionales y de grupos
de paises de emprendimiento de la fase, o vias de desarrollo,
con comportamientos diferentes del ciclo industrial, capacida-
des articuladoras y dinamizadoras claramente diferenciadas
de su ntucleo dinamico, y configuraciones diversas de las redes
productivas globales (RPG) en torno a este. Asi, se reconoce la
existencia de cuando menos tres vias de desarrollo operantes
en la actualidad: el neoliberalismo como via de desarrollo pre-
dominante, la via escandinava y la de los paises asiaticos, como
ha sido discutido ampliamente en Ordoénez [2020b].

ACUMULACION Y CICLO INDUSTRIAL EN MEXICO
A) Dindmica interna

México, al igual que la mayor parte de los paises, sigue una
via neoliberal de emprendimiento de la nueva fase de desarro-
llo del capitalismo. El neoliberalismo en el pais consiste, espe-
cificamente, en la articulacién de elementos de la nueva base
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tecnolégico-productiva en torno al SE-IT nacional, que comien-
za a conformarse con el proceso de reestructuracion producti-
va en los ochenta, con la trama socio-espacial e institucional
corporativa surgida de la Revolucién Mexicana, pero reconfigu-
rada en los siguientes aspectos: 1) nueva alianza de las clases
y grupos dominantes nacionales con las instituciones interna-
cionales promotoras del neoliberalismo y el capital financiero e
industrial transnacionalizados de origen extranjero; 2) recom-
posicién de la relacién hegemodnica entre la tecnoburocracia di-
rigente del Estado y la burguesia agrominero exportadora y su
evolucion en faccién industrial, que implica la puesta en practi-
ca por el Estado del programa econémico de esta en los ochenta,
las privatizaciones y restitucién del capital bancario (que re-
vierte la nacionalizacion bancaria) de inicio de los noventa, y la
conformaciéon de un frente comin entre ambos de cara a la ne-
gociacién y firma del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN); 3) la ruptura del compromiso histérico con la bur-
guesia industrial y su fraccién representante en la burocracia
politica estatal, en términos del proceso de acumulacién y gene-
racién de ganancias en virtud de un mercado interno cautivo y
la gestion del proceso de sustitucién de importaciones, respec-
tivamente; 4) ruptura de los antiguos compromisos redistribu-
tivos, y en cierta medida también corporativos, con las clases y
grupos subalternos, y 5) un nuevo compromiso con grupos de
las clases medias con arreglo a un nuevo acceso a productos im-
portados a bajo costo, en la medida en que el proceso de apertu-
ra comercial se acompana de un proceso de sobrevaluacion del
tipo de cambio [Ordoénez, 2018: 217].

Sobre la base de estos fundamentos ha tenido lugar un
lento proceso de acumulacién de capital que entre 2000 y 2018
crece a una tasa promedio de apenas 1.8%, con la industria
manufactura y el se-IT considerados en conjunto incrementan
a una tasa un poco mayor a 1.7%, como lo indica el cuadro 1.

Se trata de un proceso de acumulacién en donde los servi-
cios de reproduccion social crecen mas que las actividades



Cuadro 1. Producto interno bruto de México por tipo de actividad, afios seleccionados (tasas de crecimiento) 2000-2019

Tasa

2000 2004 2007 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 promedio

del periodo
Producto Interno Bruto Total 12932921342 392 229 -529 512 366 364 135 28 329 263 211 220 -0.30 1.80
Impuestos a los productos, netos 488418.821 4.08 163 -645 419 405 148 093 620 58 726 363 329 046 2.64
Agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca 410959.44 236 423 -212 249 -376 636 228 375 207 352 338 227 039 1.86
Industria mas se-iT 4812620324 419 158 -683 429 291 334 004 274 226 150 056 095 -1.41 1.01
Mineria 1183022991 161 -251 -505 105 040 112 -061 -1.89 -443 -433 -829 -562 -5.09 -1.64

Generacion, transmision y distribucion de
energia eléctrica, suministro de agua y de gas 135130486 1140 6.02 140 449 610 196 056 814 168 012 -041 754 233 3.97

Construccion 10093805 6.93 4.64 -6.07 001 400 242 -157 264 206 163 -035 044 -492 0.98
Industrias manufacturera mas Se-It 2485086.347 406 193 -860 777 325 479 094 417 490 355 379 245 053 1.74
Servicios 7220922.757 383 269 -443 583 450 38 210 264 378 290 280 280 0.19 2.20
Reproduccion social 4796111741 428 257 -450 723 493 412 223 308 430 324 272 288 -0.16 243
Comercio 2017028913 506 203 -1212 1173 844 371 175 356 432 279 35 308 -0.39 2.39
Servicios financieros y de seguros 159082.52 20.89 8.62 9.06 1880 398 1399 1598 8.60 1482 1224 584 495 -1.34 8.87

L"mt"a?jg?gfggydea'q””erdebie“esm“eb'es 12833541 363 340 093 319 295 257 091 221 241 197 130 170 118 240

Servicios de salud y de asistencia social 315039.441 139 147 196 064 258 251 111 -032 -1.80 278 138 299 0.63 1.14

Servicios de esparcimiento culturalesy R ] . B
deportivos, y otros sarvicios racreativos 6381737 112 470 -365 497 -087 315 696 -409 291 366 162 114 -1.06 0.90

Servicios de alojamiento temporal y de prepa- i

raci6n de alimentos y bebidas 352883.263 364 205 -997 149 181 487 106 206 6.69 255 312 218 093 0.75
Actividades de gobierno 5 604906.134 -0.16 083 352 310 124 408 -1.41 201 217 013 022 333 -240 0.79
Servicios relacionados con [a generacion e gypogg 009 207 235 -128 015 261 13 006 076 157 187 084 097 02 110
Servicios profesionales, cientificos y técnicos  256979.932 384 342 -462 -056 473 120 -123 125 511 361 -040 190 144 1.61

Servicios educativos 571086077 129 184 036 005 162 140 049 053 -010 100 117 051 -1.06 0.86
Servicios productivos 1596745.007 341 321 -583 461 409 415 275 214 313 225 408 339 155 2.01
Corporativos 810751.057 371 338 -726 810 390 401 255 360 406 2% 370 324 075 2.03

Servicios de apoyo a los negocios y manejo i i i i
de desechos y servicios de remediacion 56856.838 248 095 -7.33 487 332 979 -171 883 474 -119 139 618 -353 3.15

Transportes, correos y almacenamiento 459275777 354 301 -632 105 6.05 418 441 -066 100 165 803 454 425 2.08
ggﬁ’izrsneo“”c'“'excep‘"ac“‘“dad“de 269861335 255 350 -053 077 177 303 184 076 339 208 -041 105 079 155

Fuente: Inegi [2020], Sistema de Cuentas Nacionales de México. Producto Interno Bruto Trimestral. Afio Base 2013. Serie del primer trimestre de 1993 al segundo trimes-
tre de 2020. Valores constantes a precios de 2013/millones de pesos a precios de 2013.
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productivas (2.4%), gracias principalmente a la intermedia-
cién financiera (9%), inmobiliarios y de alquiler, y comercial
(2.4% ambos), con un crecimiento de los servicios ligados a la
generacion de conocimiento de 1.1%.

La grafica 1 muestra que en el modo de acumulacién de
capital, en el pais el ciclo industrial propio de la 1sI sigue te-
niendo una significativa, aun cuando declinante, capacidad
articuladora y dinamizadora del crecimiento, mientras el nue-
vo ciclo industrial en torno al SE-IT no se ha consolidado atn y
mantiene una capacidad de nuclear el crecimiento compara-
tivamente menor. Se muestra, ademas, como en las activida-
des que forman el nicleo anterior la capacidad articuladora y
dinamizadora hacia atras, o de arrastre sobre otras activida-
des, es predominante sobre la misma capacidad hacia delante,
mientras en las actividades del nuevo ntcleo ocurre lo contra-
rio, esto es, predomina su capacidad de impulso sobre el resto
de las actividades.

En Ordoénez [2020a: 21] se ha discutido ampliamente que
la insuficiente consolidacion del nuevo ciclo industrial no
esta determinada por inconsistentes dimensiones alcanzadas
por el SE-IT, como lo muestra el fuerte incremento de su peso

Gréafica 1. Nucleos industriales en México: capacidad

articuladora y dinamizadora
3 1995, 2000, 2005 y 2011

0.5
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m Eslabonamiento hacia atras Eslabonamiento hacia adelante

Nota: cada par de barras corresponde a cada afio en forma ascendente: 1995, 2000,
2005y 2011.
Fuente: 10T OCDE.
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relativo en la manufactura indicado mas arriba, sino por su
modalidad especifica de desarrollo correspondiente a la via
neoliberal del pasaje a la nueva fase del capitalismo en el pais.

Adicionalmente, respecto del ciclo industrial en torno al
complejo automotriz-metalmecanico petroquimico, la grafica
1 muestra articulaciones hacia delante y hacia atras compa-
rativamente decrecientes desde el petroleo hasta la industria
automotriz, con excepcién del otro equipo de transporte. En
estas actividades se observa de 1995 a 2011 una tendencia
a la desarticulacién interna tanto hacia delante como hacia
atras en productos metalicos, maquinaria y equipo, y automo-
vil, los dos Gltimos manteniendo niveles de articulacién hacia
atras apenas por arriba de la unidad y hacia delante muy por
debajo.?

En lo que se refiere al SE-IT y particularmente en la In-
dustria Electrénica (IE), esta tiene un perfil de articulaciones
productivas con el conjunto de la economia similar al de la In-
dustria Automotriz (1) en los siguiente aspectos: 1) se trata de
articulaciones débiles que son iguales o menores a la unidad®
(salvo la articulacién hacia atras en 1995 para la 1a); 2) las ar-
ticulaciones hacia atras son considerablemente mayores que
las articulaciones hacia delante (estas en general por debajo
de 0.5, salvo en la It en 2000), aun cuando en la 1A las primeras
son decrecientes en el periodo 1995-2001, mientras en la It au-
mentan ligeramente, y, en cambio, las articulaciones hacia de-
lante en ambas son decrecientes en el periodo pero las de la 1E
son ligeramente mayores.

5 Las articulaciones hacia delante y hacia atras de las actividades se cuantifi-
can conforme la aplicacién del anélisis que proporciona el insumo-producto, cuyas
tablas contienen informacién detallada para cada actividad sobre las compras y las
ventas por unidad de producto de insumos intermedios (nacionales e importados),
en donde un nivel de articulaciéon de 1 indica que una unidad de producto de deter-
minada actividad requiere o propicia (segun si es articulaciéon hacia atras o hacia
delante) una unidad adicional de produccién del conjunto de la economia.

6 Una unidad adicional de producto de las industrias moviliza a la economia en
su conjunto en una unidad.
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Esta débil capacidad articuladora y dinamizadora del cre-
cimiento interno contrasta con la capacidad potencial de am-
bas industrias de constituirse en nucleos dinamicos. La 1, en
términos de valor, esta constituida en 77% por capital cons-
tante o insumos que requieren de provisién por parte de otras
actividades productivas (y solo 33% consiste en valor agrega-
do), mientras 82% se destina al consumo intermedio (casi 18%
provee al consumo final). Pero casi 39% de aquel 77% de ca-
pital constante es provisto por importaciones, y cerca de 58%
de la producciéon destinada al consumo intermedio se exporta,
con lo que la mayor parte de la capacidad articuladora y dina-
mizadora tanto hacia atras como hacia delante se despliega
principalmente hacia las RpG ubicadas fuera del espacio nacio-
nal y no en las cadenas de valor internas.

Por su parte, la produccién de la It en términos de valor
esta constituida en casi 85% por capital constante o insumos
(y solo 15% consiste en valor agregado’), y 97% se destina al
consumo intermedio (3% provee al consumo final). Pero 73%
de aquel capital constante es provisto por importaciones,
mientras 94% de la produccién destinada al consumo inter-
medio se exporta, por lo que su capacidad articuladora y di-
namizadora, potencialmente mayor que la de la 1A en modo
considerable, se despliega, también en una medida mayor que
la de la 1s, fundamentalmente hacia las rpG localizadas fuera
del espacio nacional y no en las cadenas de valor internas [Or-
dénez y Bouchain, 2019: 2-4].

El estudio de Ordéniez y Bouchain [2019] sobre el posicio-
namiento productivo y espacial de la empresa nacional en las
cadenas de valor y la organizacién industrial de la 1A y la 1
tiende a confirmar la existencia de esa capacidad potencial,
debido a: (a) una relativa presencia significativa de la empre-
sa nacional en la industria de autopartes, donde alrededor

" Se trata de una proporcién que se encuentra sobredimensionada por la ya
referida sobrefacturacion de las maquilas de los insumos importados, que es conta-
bilizada en las cifras proporcionadas por el Inegi.
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de 50% son empresas grandes con capital intensivo en acti-
vos fijos y posicionamiento en nichos de mercado importantes;
(b) una presencia menos significativa aunque aparentemen-
te en nichos de importante crecimiento potencial a futuro
en la IE, particularmente en instrumentos de precisiéon don-
de alrededor de 50% son intensivas en capital en los estratos
pequenos y grande, equipo de telecomunicaciones con impor-
tante proporcién de empresas pequenas intensivas en capital,
y componentes y semiconductores con méas de 50% de empre-
sas intensivas en capital en los estratos pequefio y grande; y
(c) el despliegue espacial mas extendido que la empresa ex-
tranjera en las regiones occidental, sur-este y sur consideran-
do ambas industrias [Ordonez y Bouchain, 2019: 24].

En esa perspectiva resulta de especial interés el hallaz-
go de los mismos autores en términos de la presencia relati-
vamente importante de la empresa nacional en el transito de
la auto-electrénica en la cadena de valor automotriz, debido a
que es la actividad central segtin la cual es posible articular de
manera productiva y endogena la 1a y la IE, y, asi, el nuevo ciclo
industrial revolucionar y articular en modo endégeno al anti-
guo ciclo heredado de la 1s1.

B) Dindmica externa y redes productivas globales

La orientacién exportadora, y en algunas industrias de inte-
gracion en las RPG con crecimiento subordinado del mercado
interno, se traduce en un coeficiente de internacionalizacién
(exportaciones+timportaciones/PIB) que se incrementa de 48%
a 54% de 2000 a 2008, para luego acelerar su crecimiento con
posterioridad a la crisis y alcanzar mas de 72% en 2017 [Se-
cretaria de Economia, 2019; Banco Mundial 2019], con un cre-
cimiento de las exportaciones de la industria manufacturera
y el SE-IT considerados en su conjunto de mas de 4.5%, como lo
muestra el cuadro 2.



Cuadro 2. Tasas de crecimiento exportaciones de México, afios seleccionados

2000 2007 2009 2010 2015 2016 2017 2018 2019

Tasa promedio
anual

(2000-2019)

Industria alimentaria, bebidas y tabaco * 775 422 685 612 183 866 137 0.15 749
Industria alimentaria total * 648 931 847 68 087 699 -082 -0.73 1.49
Industria de las bebidas y del tabaco * 931 -196 436 487 357 1148 476 138 749
Industria textil, cuero y piel * 512 -179 528 266 -3.17 -048 -191 -0.89 -2.68
Fabricacion de insumos textiles y acabado de textiles * -230 -928 958 457 -205 293 -11.84 -1.09 -1.47
Fabricacion de productos textiles, excepto prendas de vestir ~ *  -538 -7.67 676 1.10 -276 -095 439 -0.68 -2.44
Fabricacion de prendas de vestir * 682 -674 109 -0.18 -206 -280 -053 -1.20 -4.44
Curtido y acabado de cuero y piel, y fabricacion de productos  «

de cuero, piel y materiales sucedaneos -357 -847 798 1074 -976 -298 1089 -0.13 0.73
Industria de madera, papel e impresion * 276 -575 707 458 -211 390 -3.64 -2.05 1.73
Industria de la madera * 313 -1117 118 631 -019 590 176 -1.40 -0.81
Industria del papel * 382 -194 723 499 -214 476 008 -2.17 3.35
Impresion e industrias conexas * 659 -11.29 1212 234 -336 -0.54 -2443 -2.27 -0.94
Industria petroquimica y plasticos * 919 -082 776 331 -453 269 -9.88 -7.38 2.71
Fabricacion de productos derivados del petroleo y del carbon  * 1526 039 6.03 -0.05 -13.28 4.05 5.68 -17.12 3.06
Industria quimica * 747 071 7.00 326 -354 131 -389 -3.19 3.58
Industria del plastico y del hule * 707 -444 11.02 651 029 357 -28.31 -5.68 1.17
Fabricacion de productos a base de minerales no metélicos * 390 -793 1139 411 -081 -048 070 0.13 2.57
Industria metalica basica y productos * 1002 -983 1623 394 -166 680 -1.95 -443 4.65
Industrias metéalicas basicas * 1474 -1310 2872 088 -2.11 1219 -931 -8.87 4.86
Fabricacion de productos metalicos * 719 -7133 7.06 653 -1.34 294 367 -1.85 4.55
Fabricacion de maquinaria y equipo * 742 -389 1679 6.01 0.88 2328 -13.84 0.15 6.49
SE-IT * 454 1.08 1056 161 -041 412 247 -0.17 4.08
Industria electronica * 483 121 1067 162 -038 414 248 -0.17 424
Actividades de servicios * -10.87 -16.89 -1455 -3.90 -18.07 -13.22 -7.76 1.69 -13.16
Servicios de telecomuicacion, computadoras e informacion *-10.87 -16.89 -1455 -3.90 -18.07 -13.22 0.00 -3.64 -13.16
Fabricacion de accesorios, aparatos eléctricos y equipo de %

generacion de energia eléctrica 150 -9.70 1206 747 -163 184 456 1.03 3.03
Fabricacion de equipo de transporte * 516 -7.10 2331 1030 -1.51 6.84 476 1.66 743
Fabricacion de muebles, colchones y persianas * 402 -11.39 1733 966 155 130 -0.14 -0.30 4.45
Otras industrias manufactureras * 2363 <1422 950 329 194 090 3960 2374 16.04
Total industria manufacturera y SE-IT * 440 -394 1384 565 -1.02 748 -0.64 0.1 4.73

Fuente: elaboracidn realizada a partir de datos obtenidos en <https://comtrade.un.org y http://www.imf.org/external/index.htm>.
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El cuadro 2 muestra que no obstante el incremento del
peso relativo del SE-1T en la industria de manufactura y el SE-1T
considerados en su conjunto de mas de 16% en 2000 a méas de
23% en 2019 [Inegi, 2020], sus exportaciones crecen en menor
proporcion que las del conjunto (4%), debido a una fuerte con-
traccion de las exportaciones de las actividades de servicios
del sector (-13%), quienes son, paraddjicamente, las responsa-
bles del incremento de su peso relativo (aquellas aumentan su
peso de 4.7% a casi 16%) [Inegi, 2020].

En cambio, las exportaciones que mas crecen son las de la
industria alimentaria, bebidas y tabaco en casi 7.5%, con un
peso relativo en la manufactura y el Se-IT considerados en su
conjunto que se mantiene en torno a 25%.

Adicionalmente, algunas de las actividades pertenecien-
tes al antiguo nucleo del ciclo industrial del periodo de la 1sI,
esto es, el complejo automotriz-metalmecanico-petroquimico,
observan una dinamica exportadora mayor al promedio del si-
guiente modo: a) las exportaciones automotrices aumentan en
casi 7.4% e incrementan su peso relativo en la produccion in-
terna de casi 11% a casi 18%; b) la industria metalica basica
incrementa sus exportaciones en 4.9% y disminuye su peso re-
lativo en la produccién interna de casi 8% a menos de 5%, que
indican en esta ultima una tendencia a la internacionaliza-
cién de su produccién [Inegi, 2020].

Por su parte, la economia en su conjunto sufre un pro-
ceso de disminucién del contenido de valor agregado na-
cional a las exportaciones en general y a las exportaciones
mediante RPG en particular, y, a la inversa, un incremen-
to del contenido de valor agregado extranjero incorporado
en ambas: el valor agregado nacional enviado a las econo-
mias de consumo (productivo y final) mediante las exporta-
ciones disminuye de 61% a 55% de 1995 a 2015; mientras
que el valor agregado nacional enviado a terceras econo-
mias mediante las exportaciones en RPG lo hace de 11% a
menos de 9%; al tiempo que el valor agregado extranjero de
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las exportaciones en RPG se incrementa de 27% a 36%, como
lo muestra el cuadro 3.

Cuadro 3. México: contenido de valor agregado
de las exportaciones brutas, varios afios

Perfil general

1995 2005 2011 2015

VA nacional enviado a economia de consumo 61.4 576 529 549

\F:/;Gl}amonal enviado a terceras economias (por 111 83 15.1 8.8

VA nacional reimportado en la economia 02 02 03 02
VA extranjero contenido en las exportaciones 973 34 317 361
(por RPG) ' ' :

Indice de participacion de las RPG (VA en RPG en exportaciones brutas)

Participacion total RPG (VA exportado/importado en RPG) 46.8 44.9

Participacion articulaciones hacia delante (VA nacional expor-
151 88
tado en RPG)

Participacion articulaciones hacia atras (VA extranjero impor-
31.7 36.1
tado en RPG)

Principales industrias importadoras en RPG (porcentaje de participacion en
el contenido extranjero total de las exportaciones)

1. Automotriz 29.3 293
2. Electronica 26.7 20
3. Maquinaria eléctrica 1

Fuente: elaboracion propia con datos de la wto, “México: Trade Value-Added and Glo-
bal Value Chains”, <https://www.wto.org/english/res_e/statis_e/miwi_e/MX_e.pdf>.
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Lo anterior se traduce en una disminucién de la participa-
cién del valor agregado en las RPc (importado/exportado) en
las exportaciones totales de 47% a 45% de 2011 a 2015, debido
a una disminucién de las articulaciones hacia delante del va-
lor nacional agregado a las exportaciones en rrG de 15% a 9%,
que no logra ser compensado por el incremento de las articula-
ciones hacia atras del valor agregado extranjero incorporado
en las importaciones en RPG de casi 32% a 36%.

La 1a y la 1E son las principales actividades importadoras
mediante RPG, sin embargo, su participacion en el contenido de
valor agregado extranjero a las exportaciones en RPG se man-
tiene en el caso de la primera en alrededor de 29%, mientras
en la segunda disminuye de casi 27% a 20%, lo que indica pro-
cesos de incremento del valor agregado nacional en las expor-
taciones de esas actividades, contrarios a la tendencia general
de la economia, como se vera mas adelante.

El proceso referido con anterioridad de pérdida del valor
agregado nacional en las exportaciones en RPG e incremen-
to del valor agregado extranjero (desnacionalizaciéon de la
economia), se traduce en reducciones del valor agregado na-
cional (e incremento del valor agregado extranjero) enviado
a los principales paises de destino de las exportaciones me-
diante rPG: hacia Estados Unidos la proporcién de valor agre-
gado nacional/extranjero cambia de 68%/32% a 63%/36% de
2011 a 2015; hacia Canada de 63%/37% a 61%/39%; y hacia
China significativamente de 74%/26% a 63%/37%, como lo
indica el cuadro 4.

En ese proceso Estados Unidos y China disminuyen su
participacién como principales exportadores de insumos
provenientes de México mediante RPG de 47% a 41% y de
11% a 8%, respectivamente, al tiempo que Canada la in-
crementa ligeramente de 7.6% a 8.2%. A la inversa, los dos
primeros paises incrementan su participacion como princi-
pales proveedores de insumos extranjeros en las exportacio-
nes de México mediante rRPG de 36.8% a 38.4% en el caso de
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Cuadro 4. Principales actividades exportadoras de vA:
contenido nacional y extranjero

% de participacion en las exportaciones
brutas totales de la industria 2011 2015
y [de la economia]

Automotriz
vA nacional 50.4 [9.4] 52 [14]
VA extranjero 49.6 [9.3] 48 [12.9]
Electronica
vA nacional 35.91[4.7] 4161[7.1]
VA extranjero 64.1[8.5] 58.4 [10]

Fuente: elaboracion propia con datos de la wro “México: Trade Value-Added and Glo-
bal Value Chains”, <https://www.wto.org/english/res_e/statis_e/miwi_e/MX_e.pdf>.

Estados Unidos, y, significativamente, de 13% a 21% en el
caso de China, mientras Japon disminuye su participaciéon
de 7% a 5%.

El referido incremento en el contenido nacional del valor
agregado de las exportaciones de la 1A y la 1E se traduce en un
cambio en la proporcion de valor agregado nacional/extranje-
ro de sus exportaciones de casi 50%/50% a 52%/48% de 2011 a
2015 en el caso de la primera, y de 36%/64% a 42%/58% en la
segunda; incrementando ambas sus participaciones en el total
del contenido nacional/extranjero de las exportaciones totales
de 9%/9% a 14%/13% en la primera, y de 5%/8% a 7%/10% en
la segunda, debido al dinamismo exportador de ambas, como
lo muestra el cuadro 5.
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Cuadro 5. Principales paises de destino y contenido
de VA nacional y extranjero de las exportaciones

2011 2015

(% de participacion en las exportaciones brutas totales al socio)

1. Estados Unidos

VA nacional 67.8 63.1
VA extranjero 322 369
2. Canada

VA nacional 62.6 61
VA extranjero 374 39
3. China

VA nacional 739 627
VA extranjero 26.1 373

Principales exportadores de insumos de México por medio de RPG
(% de participacion en las exportaciones totales de insumos nacionales
enviados a terceros paises)

1. Estados Unidos 47 44
2. China 10.7 8.3
3. Canada 16 8.2

Principales proveedores de insumos extranjeros (% de participacion en el
contenido extranjero total de las exportaciones)

1. Estados Unidos 36.8 384
2. China 132 215
3. Japén 1.4 5.1

Fuente: elaboracion propia con datos de wro “México: Trade in Value-Added and Glo-
bal Value Chains”, <https://www.wto.org/english/res_e/statis_e/miwi_e/MX_e.pdf>.
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LINEAMIENTOS DE POLITICA INDUSTRIAL

Una politica industrial, orientada a una ruptura neoliberal en
términos del pasaje al capitalismo del conocimiento en el pais,
debe tener los siguientes fundamentos: 1) la busqueda del re-
volucionamiento y la articulacion en modo endégeno del nue-
vo ciclo industrial en relaciéon con el antiguo ciclo heredado de
la 181, mediante la articulacién productiva y enddgena de la 1a
y la IE, via la actividad central de la auto-electrénica que une
la cadena de valor automotriz y electrénica, y de otras activi-
dades del nuevo ciclo industrial; 2) su ubicacién en la perspec-
tiva de una integracion competitiva en la globalizacion sobre
una base de premisas nacionales y bajo los nuevos lineamien-
tos del T-MEC, en donde es preciso agregar a su busqueda de
una mayor integracion regional el incremento en el conteni-
do nacional de la produccién y las exportaciones, y a los in-
crementos en el salario horario su fundamento necesario en
incrementos en la productividad del trabajo, y 3) la busque-
da del cambio en la modalidad de desarrollo del SE-1T, como
nucleo dinamico del nuevo ciclo industrial, hacia la endoge-
neidad que, ademas de constituir el eje del revolucionamiento
y la articulacién con el antiguo ntcleo dinamico, lo sea tam-
bién de un nticleo endégeno y competitivo capaz de articularse
con el conjunto de la economia, en una perspectiva dinamica
y continua de transito desde actividades en declive hacia nue-
vas actividades dinamicas.

Con arreglo a esos fundamentos la politica industrial
debe aprovechar la gran potencialidad articuladora y dina-
mizadora, tanto de las articulaciones hacia delante como ha-
cia atras, de la 1a y de la IE —y sus efectos multiplicadores de
gran alcance—, mediante la disminucién drastica de los al-
tos coeficientes de importacién/exportacién de ambas indus-
trias y potenciando el proceso “espontaneo” que ha venido
verificandose de incremento en el valor agregado nacional
de sus exportaciones y produccién, por medio de medidas



216 SERGIO ORDONEZ GUTIERREZ

orientadas a la integracion interna de sus cadenas de valor
que propicie la incorporacién en gran escala de las pequefas
y medianas empresas (pymes) y la empresa nacional.

Para la incorporaciéon de la empresa nacional debe aprove-
charse su presencia significativa en la industria de autopartes y
el peso importante de la gran empresa con capital intensivo en
activos fijos y posicionamiento en nichos de mercado importan-
tes. Asimismo, debe potenciarse la industria de instrumentos
de precisién con presencia significativa de empresas intensivas
en capital en los estratos pequeno y grande; en equipo de teleco-
municaciones con importante proporcién de empresas pequenas
intensivas en capital; y en los componentes y semiconductores
con considerable presencia de empresas intensivas en capital
en los estratos pequeno y grande. En el mismo sentido pueden
desarrollarse ventajas espacial-territoriales en funcién de su
despliegue espacial mas extendido que el de la empresa extran-
jera en las regiones occidental, sur-este y sur considerando am-
bas industrias, como se ha anotado mas arriba.

Grupos industriales multinacionales asentados en aque-
llas actividades dinamicas, como, por ejemplo, Grupo Carso-
Condumex, Grupo Alfa-Nemak y Grupo San Luis-Rassini,
asi como Mexichem, pueden ser incorporados en una politi-
ca industrial con esas caracteristicas y desempenar un pa-
pel proactivo, orientado a la transferencia en la economia de
las capacidades tecnoldgico-organizativas que los han lleva-
do a un posicionamiento competitivo mundial, mediante dos
procesos intimamente relacionados: 1) transferencias tec-
nolégico-organizativas en reversa, que implican transferir
conocimientos desde las filiales extranjeras de empresas mul-
tinacionales mexicanas hacia sus casas matrices, los cuales, a
su vez, se conducirian mediante politicas e incentivos ad hoc
a la rama industrial de asentamiento y la economia nacional,
y 2) derramas tecnolégicas desde las empresas lideres hacia
abajo al ampliar la cadena de interna de valor o crear nuevos
procesos de integracién vertical y de redes empresariales, en
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donde empresas de menor tamano y capacidades incrementan
su productividad y competitividad replicando procesos por los
que ya transitaron las empresas lideres [Ordoénez et al., 2020].

Una politica industrial con esas caracteristicas podria te-
ner una capacidad de convocatoria mas extendida sobre otros
grupos industriales de la burguesia agro-minero exportado-
ra y su extensiéon en faccién industrial, y con los grupos local-
regionales integrados en las cadenas de valor de las rra (y la
1imbricacién de ambos), interesados en construir cadenas de
valor internas que propicien la incorporaciéon de las pymes y el
incremento de ese modo del contenido nacional, como ha sido
apuntado, lo cual podria constituirse en la base de un reposi-
clonamiento competitivo internacional a raiz de la formacién
de cadenas de proveeduria internas que contemple programas de
formacién y certificacién de proveedores nacionales.

Asimismo, la incorporacién de las pymes en las cadenas de
valor y los incrementos en la productividad del trabajo que el
proceso en su conjunto supondria, constituiria una condicién
objetiva para ampliar el mercado interno via la propia reacti-
vacién de la produccién de las pymes e incrementos en el sala-
rio real [Ordénez et al., 2020].

Una politica industrial de tal magnitud y alcance tendria
que articularse organicamente con una politica de ciencia, tec-
nologia e innovacién, una politica educativa y de capacitacion,
y una politica laboral y sindical, para conformar un disposi-
tivo integral de generaciéon de nuevas capacidades cognitivo-
productivas, a contar desde un accionar extendido del Estado
con fuerte participacion de abajo-arriba de la sociedad civil.

En ese marco, la politica de ciencia, tecnologia e innova-
cién tendria que propiciar una nueva articulacion (directa e
interactiva) entre el sc-E y el conjunto de la produccién, con un
nuevo accionar estatal centrado en proveer las condiciones ge-
nerales de un proceso de acumulacion basado en los procesos
de conocimiento y la reproduccién cognitiva (y, por tanto, fisi-
ca también) de la fuerza de trabajo.
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En esto ultimo tendrian que tener una participacién activa
las organizaciones sindicales, conformando una nueva politi-
ca laboral de involucramiento activo en los procesos de cambio
tecnoldgico, organizacion de los procesos de trabajo y la defi-
nicién de contenidos de la capacitacién laboral y su gestién
social en la perspectiva dinamica y continua de transito des-
de actividades en declive hacia nuevas actividades dinamicas.

Lo anterior requeriria, a su vez, de una articulacién con
una politica educativa y de creacién de capacidades laborales
conforme a los referidos cambios tecnolégicos, nuevas formas
de organizacién de los procesos de trabajo y los nuevos perfiles
y funcionalidades laborales necesarios en la misma perspecti-
va dinamica y continua de transito hacia nuevas actividades
dinamicas.

Pero una politica industrial de esa naturaleza no pue-
de ser posible sin cambios de gran politica (histéricos) en la
trama socio-espacial e institucional, particularmente en dos
sentidos: 1) desplazamiento de la hegemonia de los grupos in-
dustriales anclados en formas de obtencién de ganancias oli-
gopodlicas y rentistas, en favor de grupos industriales cuyas
ganancias son resultado de procesos de innovacién y genera-
cién de propiedad intelectual, y 2) nuevas formas de inclusién
social productivistas y cognitivas de las clases y grupos subal-
ternos, a diferencia de formas de inclusién social consumistas
y redistributivas.

Esas son las condiciones necesarias de una politica in-
dustrial de ruptura con el neoliberalismo en un sentido
progresista.

CONCLUSION
México, al igual que la mayor parte de los paises, sigue una

via neoliberal de emprendimiento de la nueva fase de desa-
rrollo del capitalismo. El neoliberalismo en el pais consiste,
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especificamente, en la articulaciéon de elementos de la nueva
base tecnolégico-productiva en torno al SE-IT nacional con
la trama socioespacial e institucional corporativa surgida de la
Revolucién Mexicana pero reconfigurada.

En el modo de acumulacion de capital en el pais el ciclo in-
dustrial propio de la 1sI sigue teniendo una significativa, aun
cuando declinante, capacidad articuladora y dinamizadora del
crecimiento, mientras el nuevo ciclo industrial en torno al SE-
IT no se ha consolidado ain y mantiene una capacidad de nu-
clear el crecimiento comparativamente menor.

La débil capacidad articuladora y dinamizadora del cre-
cimiento interno de las dos actividades industriales principa-
les de ambos ciclos industriales, esto es, la 1A y la 1E, contrasta
con la capacidad potencial de ambas industrias de constituir-
se en nucleos dinamicos.

Por su parte, la economia en su conjunto sufre un proceso
de disminucién del contenido de valor agregado nacional a las
exportaciones en general y a las exportaciones mediante RPG
en particular y, a la inversa, un incremento del contenido de
valor agregado extranjero incorporado en ambas.

Aun cuando la 1A y 1a 1E son las principales actividades im-
portadoras mediante RPG, la dinamica de su participaciéon en
el contenido de valor agregado extranjero a las exportaciones
en RPG indica procesos de incremento del valor agregado nacio-
nal en las exportaciones de ambas, contrarios a la tendencia
general de la economia.

Sobre la base de esos fundamentos una politica industrial
de ruptura con el neoliberalismo debe aprovechar la gran po-
tencialidad articuladora y dinamizadora, tanto de las articu-
laciones hacia delante como hacia atras, de la 1A y de la 1 —y
sus efectos multiplicadores de gran alcance—, mediante la
disminucién drastica de los altos coeficientes de importacién/
exportacién de ambas industrias y potenciando el proceso “es-
pontaneo” que ha venido verificaAndose de incremento en el va-
lor agregado nacional de sus exportaciones y produccién, por
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medio de medidas orientadas a la integracién interna de sus
cadenas de valor que propicie la incorporaciéon en gran escala
de las pymes y la empresa nacional.

Se trata de la busqueda del revolucionamiento y la ar-
ticulacién en modo enddégeno del nuevo ciclo industrial en
relacién con el antiguo ciclo heredado de la 1s1, mediante la
articulacion productiva y endogena de la 1a y la 1E, entre la ac-
tividad central de la auto-electréonica que une la cadena de
valor automotriz y electronica, y de otras actividades del
nuevo ciclo industrial, como fundamento de un nucleo endé-
geno y competitivo capaz de articularse con el conjunto de la
economia, en una perspectiva dinamica y continua de tran-
sito desde actividades en declive hacia nuevas actividades
dindmicas.

Grupos industriales multinacionales asentados en aque-
llas actividades dinamicas pueden ser incorporados en una
politica industrial con esas caracteristicas y desempenar un
papel proactivo, orientado a la transferencia en la economia
de las capacidades tecnolégico-organizativas que los han lle-
vado a un posicionamiento competitivo mundial.

Una politica industrial de tal magnitud y alcance tendria
que articularse organicamente con una politica de ciencia,
tecnologia e innovacién, una politica educativa y de capaci-
tacién, y una politica laboral y sindical, para conformar un
dispositivo integral de generacion de nuevas capacidades
cognitivo-productivas, desde un accionar extendido del Es-
tado con fuerte participacién de abajo-arriba de la sociedad
civil.

Pero lo anterior no seria posible sin cambios de gran po-
litica (historicos) en la relacién de fuerzas politico-sociales,
que posibilitara transformaciones profundas en el conjunto de
compromisos, acuerdos y alianzas entre las clases y grupos so-
ciales en torno a un proyecto histérico comin en perspectiva
posneoliberal.
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7. ESTRUCTURAY FUNCIONAMIENTO TERRITORIAL
DEL SECTOR INDUSTRIAL EN MEXICO. ELEMENTOS
PARA UNA POLITICA DE DESARROLLO

Adolfo Sanchez Almanza
INTRODUCCION

La industria de México es estratégica para el desarrollo del
pais en su manifestacién sectorial y territorial, es decir, en su
forma de sistema complejo integrado. No obstante, la mayor
parte de los analisis se realizan bajo el primer enfoque y la di-
mension espacial se relega a un segundo plano. En este tra-
bajo se presenta una reflexiéon sobre algunas expresiones de
la industria en una matriz que combina lo sectorial y lo regio-
nal, con atencién especial a la estructura y el funcionamien-
to del Sistema Nacional Territorial (SNT), el Sistema Urbano
Nacional (suN), los modelos territoriales y las macrorregiones
que soportan estas actividades, asimismo, se aborda la evolu-
ci6n industrial para destacar el proceso de integracién trans-
fronteriza con Estados Unidos de América (Estados Unidos),
en el marco de los efectos derivados de la adopcion del modelo
de apertura comercial y el Tratado de Libre Comercio de Amé-
rica del Norte (TLCcAN), en virtud de lo cual se presentan algu-
nas propuestas de politica publica.

EL S1sTEMA NACIONAL TERRITORIAL COMO MARCO JURIDICO

El snT se define en la Ley General de Asentamientos Huma-
nos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU)
como el que

[223]
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delimita las regiones y los sistemas urbano rurales que las in-
tegran y establece la jerarquizacion y caracterizacion de las zo-
nas metropolitanas, conurbaciones y centros de poblacion, asi
como sus interrelaciones funcionales; [asimismo, los sistemas
urbano rurales se definen como las] unidades espaciales basicas
del ordenamiento territorial, que agrupan areas no urbanizadas,
centros urbanos y asentamientos rurales vinculados funcional-
mente [DOF, 28 de noviembre de 2016].

En consecuencia, un esquema béasico del sNT es el siguien-
te (véase esquema 1).

Este marco juridico resulta fundamental para el disefio e
implementacion de politicas publicas de corte territorial y, por
lo tanto, resulta indispensable aplicar una metodologia de tipo
funcional misma que recurre a modelos de interaccion espacial.

Esquema 1. México. Sistema Nacional Territorial

Republica Mexicana
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La caracterizacion del sNT de México inicia en una prime-
ra fase con el estudio del SUN, para lo cual existen distintas op-
ciones entre las cuales destaca el principio basico de la Ley de
Gravitaciéon Universal de Issac Newton que establece que “la
fuerza de atraccion gravitacional entre las ciudades i y j esta
directamente relacionada con su masa e inversamente con su
distancia” [Reilly, 1931].1

A partir de este modelo basico se ofrecen varias propues-
tas metodologicas derivadas para realizar estimaciones que
caracterizan sistemas urbanos complejos con datos observa-
dos que se fundamentan en la dinaAmica compensatoria de dos
variables: una variable “masa” o de atraccién (poblacién de los
nodos o ciudades que atraen) y otra variable de “friccién” o re-
traimiento (distancia, tiempo de viaje o costo que separa a los
dos puntos de atraccion).

El sistema de ciudades se define como el conjunto de ele-
mentos o asentamientos humanos integrados, interrelaciona-
dos e interdependientes, con una red de flujos que forman un
todo unitario y organizan el territorio en una estructura com-
pleja formada por lugares centrales, los cuales cumplen una
funcién determinada para lograr un objetivo comun y que es-
tablecen sus respectivas areas de influencia.

Esta idea permite definir la estructura (jerarquia de asen-
tamientos humanos), su funcionamiento (interacciones entre
nodos), asi como la delimitaciéon de macrorregiones y sistemas

! Esta relacién se expresa en la siguiente f:ér{nula:

. Y(PiP)B
 Dija

Donde: ( ])

lij = Interaccién entre las ciudades iy j.

(PiPj) = Producto de las masas de las ciudades iy j.

(Dij) = Distancia entre las ciudades iy j.

¥ = Constante de proporcionalidad derivada de la propensién de las personas y
la carga para efectuar viajes entre pares de ciudades.

ay 5 = Parametros que ponderan el efecto del producto de las poblaciones en la
medida de interaccién y la distancia entre ellas.
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urbano rurales integrados (como se establece en la LGAHOTDU)
considerando los criterios siguientes: @) la jerarquia funcional
de las ciudades de mayor rango que sirven como proveedoras
de bienes y servicios para una area de influencia determinada;
b) el valor mas alto de la interaccién estimada de cada ciudad
respecto a las ciudades de jerarquia mayor a las que pudie-
ran estar integradas funcionalmente; ¢) la accesibilidad de los
asentamientos de menor tamafo hacia los nodos principales
mediante la infraestructura de comunicaciones y transportes
terrestres, y d) el area de influencia de cada nodo conciliada,
en la medida de lo posible, con los limites politico administra-
tivos estatales o municipales, lo que permite organizar pla-
nes y programas [Berry, 1964; Christaller, 1966; Bertalanffy,
1986; Camagni, 2005; Batty, 2007].

El ejercicio realizado para México considera como masas
los datos de poblacién de las ciudades [Inegi, 2016 y Conapo,
2019], la matriz de flujos de pasajeros y carga observados re-
portados en la Encuesta Anual de Transporte [Inegi, 2015], y
la matriz de distancias por carretera entre pares de ciudades
reportados en el sistema Traza tu ruta [sct, 2019].

EL SistEMA UrRBANO NACIONAL
Y LOS MODELOS TERRITORIALES

El sun cuenta con una estructura basica de 401 ciudades ma-
yores de 15 000 habitantes, articulada principalmente por las
zonas metropolitanas del Valle de México (rango 1), Guadala-
jara y Monterrey (rango 2), con una mayor magnitud de flujos
de personas, bienes y servicios que se intensificaron desde la
firma del TLcAN en 1994, con el cambio hacia un modelo econé-
mico de apertura comercial.

En un segundo rango se encuentran ciudades como Cuerna-
vaca, Pachuca, Puebla, Querétaro, Tlaxcala y Toluca, las cua-
les gravitan alrededor de la Ciudad de México en el territorio
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megalopolitano; las ciudades de Saltillo y Reynosa, préximas a
Monterrey; y las de Leén y Morelia, relacionadas principalmen-
te con Guadalajara.

Este patrén indica un proceso de maduracion del SUN que
se ha desplazado del centro hacia el norte del territorio nacio-
nal, principalmente, por la carretera 57 que conecta la Ciudad
de México con Piedras Negras, atravesando los estados de Mé-
xico, Hidalgo, Querétaro, Guanajuato, San Luis Potosi, Nuevo
Leén y Coahuila con una longitud de 1 295 kilémetros.

Este cambio se confirma por la mayor magnitud de interac-
ciones de personas y mercancias con las ciudades localizadas
en el este de Estados Unidos, territorio con fuerzas de atraccion
econémica mas intensas y donde se generan siete de cada 10 dé-
lares de producto interno bruto (piB) de ese pais (véase mapa 1).

La estructura del sistema de ciudades del pais sustenta la
definicién de cuatro grandes modelos derivados del analisis
funcional: preeminente, red, transfronterizo y disperso.

Mapa 1. México. Sistema Urbano Nacional
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a) El modelo preeminente

Este patron territorial se caracteriza por la gran fuerza de
concentracién socioeconémica y demografica de una ciudad
principal, en este caso, la Ciudad de México, observada
histéricamente durante varios siglos y, en la época moderna,
hasta la vigencia del modelo de economia cerrada en el cual
mantuvo una gran influencia sobre todo el territorio nacional
ya como zona metropolitana, aunque con mayor efecto por su
gran influencia gravitacional en la regiéon megalopolitana que
incluye a los estados de Hidalgo, México, Morelos, Puebla,
Tlaxcala y como estado “bisagra” Querétaro que se articula
también hacia el centro occidente. La zona metropolitana
del valle de México (zmvMm) durante la apertura comercial con el
TLCAN, mantuvo su jerarquia de primer rango asociada a una
poblacion de 22 millones de habitantes (con una distancia de
4.3 veces respecto a la poblacién de la zona metropolitana de
Guadalajara y de 4.5 veces en relacién con la de Monterrey),
aunque comenz6 a reducir su fuerza de concentracion para dar
paso al fortalecimiento de otras ciudades y regiones del pais.

b) El modelo red

Este modelo aplica principalmente a la macrorregion del cen-
tro occidente de México donde se manifiesta un proceso ur-
bano muy dindmico que va conformando un modelo de tipo
mas policéntrico, con ciudades grandes, medias y pequenas in-
terconectadas que poseen densidades urbanas y periurbanas
mas altas. Desde el Bajio se han desarrollado las industrias
manufacturera, automotriz, electrénica, aeroniutica, mecani-
ca, entre otras, con una mejor conectividad terrestre, aérea y
ferroviaria, que han logrado cadenas productivas méas integra-
das impulsadas desde el inicio del TLcaN. Destacan los proce-
sos de aglomeraciéon de factores de produccién tipo clister con
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la concentracion geografica de companias privadas interconec-
tadas, que operan junto con instituciones publicas, en sectores
especializados que permiten elevar la competitividad regio-
nal. En algunos centros urbanos y sus areas de influencia més
cercana operan proveedores de insumos, componentes, maqui-
naria, infraestructura y servicios publicos, capital humano de
alta calidad educativa, de investigacién informacién, innova-
ci6én, ciencia y tecnologia, soporte técnico, asi como organiza-
ciones comerciales vinculadas a productos especializados, con
lo cual se reducen los costos de produccién y logistica, sobre
todo, de los derivados de la friccién de la distancia. Ahi tam-
bién se ha aplicado el modelo toyotista de produccién flexible
y segmentada en las cadenas globales de valor para produ-
cir de manera diferenciada y adaptada a los cambios en la de-
manda, lo cual expresa una nueva division internacional del
trabajo. En general, las ciudades de esta macrorregion mani-
fiestan procesos de complementariedad econémica productiva
en forma de red entre ellas y menos de competencia o subordi-
nacién jerarquica.

¢) El modelo transfronterizo

En ciudades de la frontera norte de México se aplicd el mo-
delo industrial maquilador desde los setenta con plantas que
importaban materias primas, componentes y maquinaria de
Estados Unidos para su ensamble en el pais y reexportarlos ya
procesados con el pago de impuestos bajos. Esta experiencia
fue un antecedente basico para el posterior crecimiento de los
vinculos de intercambio con este pais. A partir de la firma del
TLCAN se fortalecieron las actividades econémicas industriales
a lo largo de la franja fronteriza de ambos paises, con la inten-
sificacién de los flujos de personas y de mercancias, sobre todo,
entre pares de ciudades hermanas y con efectos de derrame,
positivos y negativos, hacia el interior del territorio nacional
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con una articulacion vertical a lo largo de tres corredores sur-
norte: uno desde Guadalajara hacia Tijuana y Mexicali, dos de
Aguascalientes hacia Ciudad Juarez y tres de San Luis Potosi
hacia Reynosa, Matamoros, Nuevo Laredo y Piedras Negras.
Estos corredores incluyen varias ciudades de diferentes tama-
nos a lo largo de cada ruta, aunque reportan menores conexio-
nes e intercambios horizontales entre ellos ya que la mayor
magnitud de sus flujos se dirige hacia Estados Unidos.

d) El modelo disperso

En este modelo se encuentran ciudades tipo enclave como se
observa en el sur sureste con algunos nodos de jerarquia fun-
cional media como Campeche, Canctin, Mérida, Tuxtla Gutié-
rrez y Villahermosa con una fuerza gravitacional mas baja en
relacién con otras ciudades del pais, lo cual reduce su capaci-
dad de integrar y proporcionar servicios a un elevado nimero
de asentamientos rurales en condiciones de mayor rezago so-
cial, con fuerte presencia indigena, dispersos en su territorio
y de dificil acceso por la menor densidad de comunicaciones
terrestres, lo cual se asocia al menor accesibilidad a bienes y
servicios publicos y una calidad de vida mas precaria, a pesar
de contar con importantes recursos naturales y vinculos hacia
Guatemala y Centroamérica.

LLAS MACRORREGIONES FUNCIONALES

Los cuatro modelos territoriales permiten delimitar seis ma-
crorregiones que respetan el limite politico administrativo es-
tatal. Estas se subdividen en 20 sistemas urbano rurales que
respetan limites municipales pero que, por ser de tipo funcio-
nal, en algunos casos son interestatales. Cada uno de estos
sistemas cuenta con una ciudad principal con otras de rango
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igual o menor que articulan de manera mas intensa a una
constelacién de otras mas pequenas y de localidades rurales
en su area de influencia (véase mapa 2).

Mapa 2. Modelos territoriales y macroregiones
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La caracterizacién funcional del suN, los modelos espacia-
les definidos y las macrorregiones resultantes ofrecen el so-
porte territorial de todas las actividades econémicas, entre
ellas, se destacan en este trabajo las correspondientes a las se-

cundarias o industriales.

EL COMERCIO INTERNACIONAL
Y SUS EFECTOS TERRITORIALES

Los cambios en la estructura del sistema de ciudades, como el
de México, se pueden explicar por la légica diferenciada entre
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paises con economias cerradas y abiertas, con modelos de co-
mercio interregional que consideran rendimientos crecientes
a escala, que suponen la aglomeracién urbana y el aumento
de los costos en funcién de la distancia fisica. En la etapa de
protecciéon comercial se desarrollan dos tipos de centros in-
dustriales, el preeminente, que orienta su produccién hacia el
mercado interno, y el de enclave, con otras ciudades de menor
jerarquia especializadas en la exportacion, con costos bajos y
localizadas en posiciones cercanas a los mercados internacio-
nales. En la fase de apertura comercial crece la economia y se
modifica el perfil productivo de ambos tipos de ciudades, la
produccién y el empleo se reducen en las primeras, y aumen-
tan en los centros urbanos vinculados a los mercados mundia-
les [Hanson, 1994; Krugman y Livas, 1996].

En el caso de México, durante el modelo cerrado o de
proteccion comercial, los salarios relativos de los estados
mexicanos en la manufactura estaban correlacionados nega-
tivamente con la distancia hacia la Ciudad de México y la
frontera norte del pais, mientras que en la apertura comer-
cial este efecto se redujo respecto a la capital nacional y se
fortaleci6 en funcién de la distancia hacia los limites norte-
nos. En este modelo una gran cantidad de empresas se locali-
zaban en la Ciudad de México y su area de influencia a pesar
de tener salarios mas altos, lo que respondia a la alta deman-
da de sus productos por su tamafio de mercado, a la disponi-
bilidad de proveedores y a la mayor disponibilidad de mano
de obra calificada.

En el marco de la apertura comercial se desarrollaron fuer-
zas de dispersion debido a la produccién de las empresas para
el mercado mundial, asi como la compra de insumos en este,
de manera asociada al aumento de las rentas de suelo en las
areas centrales. El nuevo equilibrio estable se produce en di-
vergencia, la preeminencia de la zMvMm ubicada en el centro del
territorio nacional se redujo, mientras que las actividades eco-
ndémicas crecieron en otras regiones con mayor accesibilidad y
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conectividad a los mercados internacionales, sobre todo, en la
frontera con Estados Unidos y en puertos maritimos.

La firma del TLcaN impulsé el crecimiento del producto por
trabajador en las ciudades de la frontera norte de manera aso-
ciada a mayores economias de aglomeracién (externalidades
positivas), escolaridad, difusién del conocimiento, existencia de
bienes publicos, aumento de la densidad de poblacién y meno-
res costos de transportacion y logistica por su localizacién cer-
cana a los mercados. Asimismo, el aumento y la localizacién
de la inversién extranjera directa estimuld fuerzas centrifugas
que favorecieron la desconcentracidon espacial y el aumento de
la demanda por trabajo especializado, lo que también amplificd
los desequilibrios salariales y regionales en el pais.

En general, el aumento en los flujos internacionales de bie-
nes y materias primas estimulan el crecimiento econémico de
ciudades localizadas en lugares con mayor accesibilidad glo-
bal, pero excluyen a las regiones pobres no articuladas a las
cadenas productivas internacionales; se promueve la manu-
factura en la cual atin predomina de modelo de ensamble con
un fuerte sesgo proimportador, lo cual inhibe los efectos mul-
tiplicadores positivos en sus areas de influencia directa [Brak-
man et al., 2009; Garduno, 2014].

En este contexto se desarrollan las actividades industria-
les de México, por lo que se requiere un analisis combinado
sectorial-regional y nacional e internacional, como se presen-
ta a continuacion.

EL SECTOR INDUSTRIAL DE MEXICO

La industria ha funcionado en las distintas escalas del terri-
torio nacional produciendo varios efectos al modificar la ma-
triz de origen-destino de personas, mercancias y servicios,
y con ello, la estructura y el funcionamiento del sistema de
ciudades.
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Aunque se ha afirmado con razén que “no hay una politica
industrial activa y deliberada”, las actividades econémicas se-
cundarias continuaron operando de acuerdo con la légica del
mercado en el espacio nacional y con los impactos de origen ex-
terno. En este sentido, es necesario ubicar el comportamiento
de la industria en el marco de los modelos econémicos vigen-
tes en México, tanto en el largo plazo, como en sus diferentes
escalas territoriales.

El modelo de industrializacién por sustitucion de importa-
ciones con fuerte control estatal se asocia a un modelo de eco-
nomia cerrada con proteccién a la produccién nacional que fue
aplicado en el pais desde los cuarenta hasta principios de los
ochenta. En esta etapa se produjo convergencia condicional con
regiones mas dinamicas que acumularon capital, concentraron
infraestructura y servicios urbanos o se especializaron en al-
gunas actividades manufactureras o extractivas (mineria y
petroleo), las cuales estimularon los procesos de migracién in-
terna de zonas rurales a urbanas que crecieron de manera ace-
lerada y preeminente, sobre todo, hacia la Ciudad de México.

En el siguiente modelo de apertura comercial se libera-
ron las fuerzas del mercado en la asignacién de los recursos,
avanzo la desregulacion, la competencia con el exterior y dis-
minuy6 la participacion del Estado en la economia con la pri-
vatizacion de sus empresas. En su primera etapa, entre 1982
y 1993, con la incorporacién de México al Acuerdo General so-
bre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) la balanza comer-
cial fue deficitaria, y tras su segunda etapa, con la entrada
en vigor del TLCAN en 1994, con la que se pretendia mejorar
la asignacién de recursos y diversificar el consumo, aumen-
t6 la inversién extranjera directa y se impulsé la integracion
productiva y territorial, principalmente, entre México y Es-
tados Unidos. El crecimiento de la economia en este perio-
do fue mas bajo con un producto por habitante menor a 1%,
aunque se fortalecieron méas rapido las regiones conectadas
a las cadenas globales de valor sujetas a la deslocalizacién y
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la relocalizacion territorial de la produccion en diferentes lu-
gares especializados, principalmente en la industria manu-
facturera de exportacion; asimismo, se diversificaron algunas
zonas metropolitanas y de servicios (comercio y turismo) co-
nectadas a circuitos productivos, sobre todo, en el norte del
pais por el aumento de las interacciones con Estados Unidos.

Esta dinamica generd procesos de desconcentracién, pri-
mero con divergencia nacional y después de convergencia con-
dicional débil tipo club entre algunas entidades federativas
ganadoras. Este comportamiento estimul6 el aumento de los
flujos migratorios urbano-urbanos e internacionales.

En este proceso, la estructura econémica del pais se ha
modificado, principalmente, con el avance de la terciariza-
cidn-servicializacién de las actividades econémicas, un me-
nor crecimiento del sector industrial y aun més bajo del sector
primario.

En este contexto, el PIB nacional creci6 en 4.0% en promedio
anual entre 1970 y 1994, y se redujo a 1.9% entre 1994 y 2020;
el producto terciario fue de 4.4% y 2.4%, en esos anos; mien-
tras que el PiB industrial fue de 3.5% y 0.9%, respectivamente.

En términos relativos, las actividades industriales pasa-
ron de representar 36.5% del PIB nacional en 1994, a 27.9% en
2020, con anos de inflexién asociados a crisis econémicas na-
cionales o importadas en 1983, 1995 y 2020 (véase grafica 2).

El sector industrial presenta un crecimiento mas rapido de
algunos subsectores lideres entre los que destacan: la 311-In-
dustria alimentaria, que aportd 22.65% del valor agregado
bruto acumulado entre 1993 y 2020 con una tendencia cre-
ciente; 336-Fabricacién de equipo de transporte (14.07%), pero
con una fuerte caida debido al efecto derivado de la pande-
mia de covid-19; 325-Industria quimica (10.56%); 334-Fabri-
cacién de equipo de computacién, comunicacién, medicién y de
otros equipos, componentes y accesorios electronicos (8.34%);
331-Industrias metalicas basicas (7.62%); 312-Industria de
las bebidas y del tabaco (5.13%); entre las mas importantes.
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Gréafica 1. México. Participacion de las actividades econdmicas
en el valor agregado bruto, 1970-2020
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Fuente: elaboracion propia con base en Inegi 2020.

El modelo econémico de México se reorientd hacia el sec-
tor externo en el marco del TLCAN y en este proceso se encade-
naron aun mas las actividades industriales nacionales con las
de Estados Unidos.

La mayor parte de las actividades industriales de Méxi-
co se realizan, principalmente, en los estados de las macrorre-
giones del norte que han consolidado su caracteristica de tipo
transfronterizo, con una estructura vertical que incluye una
constelacién de asentamientos humanos a lo largo de los co-
rredores del noroeste, el norte-centro y el noreste, y que se ex-
tienden hacia el centro occidente.

La aportacién de 50% del valor agregado bruto indus-
trial nacional, entre 2003 y 2018, se generd en siete entidades
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Gréafica 2. México. Valor agregado bruto por subsector industrial,
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Fuente: elaboracion propia, con base en: Inegi; scen, 2020.

federativas y con 15 de ellas se alcanz6 80% del total. En tér-
minos de su especializacién productiva, los estados del norte y
centro del pais generan mayor valor agregado por sus activi-
dades industriales, terciarias y agricolas de exportacion. A su
vez, el sur sureste del territorio mexicano aporta mas por acti-
vidades de comercio, servicios turisticos y extraccién de petro-
leo (véase cuadro 1).

Este diagnéstico explica, en gran medida, el proceso de
desplazamiento del centro hacia el norte del territorio mexi-
cano desde la apertura econémica comercial que genero incen-
tivos econdémicos orientados a la exportacién y a la insercién a
cadenas productivas y de suministros internacionales, lo cual
se combind con las fuerzas de atraccién desde Estados Unidos
y estimulf la integracién sectorial y territorial.
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Cuadro 1. México. Contribucion de entidades federativas
al valor agregado bruto nacional acumulado, 2003-2018

Porcentaje Primarias Secundarias Terciarias
50% Jalisco Campeche Ciudad de México
Michoacan Nuevo Leén México
Veracruz México Nuevo Ledn
Sinaloa Tabasco Jalisco
Sonora Jalisco Veracruz
Chihuahua Ciudad de México
Guanajuato Coahuila
Hasta 80% Puebla Veracruz Guanajuato
Chiapas Sonora Puebla
México Guanajuato Baja California
Durango Tamaulipas Tamaulipas
Tamaulipas Baja California Chihuahua
Oaxaca Chihuahua Michoacéan
Baja California Puebla Sonora
Coahuila Querétaro Coahuila
Guerrero Sinaloa
Zacatecas Quintana Roo
Querétaro
Suma 7+10=17 7+8=15 5+11=16

Fuente: elaboracion con base en: Inegi, 2020a.

LLA INTEGRACION TERRITORIAL TRANSFRONTERIZA

Mgxico-Estapos UNIDOS

El modelo de apertura econémica modificé el sNT con la tran-
siciéon de un modelo morfolégico centralizado, preeminente o
monocéntrico, a otro de tipo mas policéntrico y de red en algu-
nas macrorregiones de México, de manera asociada a un pro-
ceso de divergencia o desigualdad socioespacial.
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Este cambio se observa, principalmente, en el patrén de
las interacciones con flujos de personas, mercancias y servi-
cios entre México y Estados Unidos los cuales aumentaron
rapidamente en las tltimas cuatro décadas, pero que se ma-
nifiestan entre regiones y estados especificos de ambos paises.
En la escala de macrorregion se observa claramente la orien-
tacion mas intensa hacia las exportaciones de las transfron-
terizas localizadas en el norte con una disminucién gradual
hacia el centro y sur del territorio mexicano (véase grafica 3).

Grafica 3. México. Exportaciones anuales por macro-region,
2007-2019
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Fuente: elaboracion con base en Inegi (2020), Exportaciones trimestrales por entidad
federativa.

En la escala estatal, a su vez, sobresalen las interaccio-
nes de California, Michigan y Texas, y con algunos estados
mexicanos como Baja California, Coahuila, Chihuahua, Nue-
vo Lebén y Tamaulipas. Asimismo, son relevantes los flujos de
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intercambio en el sector automotriz y de autopartes, con una
creciente integracion internacional logistica y estandarizada
entre sus fases de suministro, proveeduria, produccién, ges-
tién, stocks y comercio. Cabe senalar que, solamente entre
2015 y 2018, en el total de las exportaciones mexicanas hacia
Estados Unidos, los seis estados localizados en la frontera nor-
te de México exportaron 57.16% del total nacional hacia ese
pais (véase cuadro 2).

Entre las actividades méas dinamicas que generan elevadas
interacciones entre el territorio mexicano y el estadouniden-
se destaca el subsector 336-Fabricacién de equipo de transpor-
te, siendo la cadena productiva mas compleja y exitosa para la
competitividad de los productos finales de ambos paises. Den-
tro de este subsector, las clases de actividad relacionadas con
la fabricacion de vehiculos automotrices alcanzan 82.03% del
total del valor de la produccion de los productos elaborados de
2013 a 2020, lo que incluye motores, partes, equipo eléctrico y
electrénico, sistemas de transmision, asientos y accesorios in-
teriores, piezas metalicas troqueladas, sistemas de direccién
y suspensién y sistemas de frenos. La clase de actividad que
mas aporta al total del subsector es la 336110-Fabricacién de
automoviles y camionetas, la cual aportd 42.44% del total del
subsector en ese periodo; y le sigue la clase 336120-Fabrica-
cién de camiones y tractocamiones con 14.32%; mientras que
otras clases como equipo ferroviario, carrocerias y remolques,
equipo aeroespacial, embarcaciones, motocicletas, bicicletas y
triciclos aportan menos (véase grafica 4).

Este subsector presenta un patrén espacial de mayor mag-
nitud de produccién y especializacién en estados del norte del
territorio de México, ya que sobresalen estados como Baja Ca-
lifornia, Coahuila, Chihuahua, Nuevo Leén y Sonora, que con
solo nueve municipios aportan 28.2% del valor agregado bru-
to del subsector; y esta cadena productiva se extiende hacia el
centro occidente en estados como Aguascalientes, Guanajuato,
Jalisco, Querétaro y San Luis Potosi, que participan con 26.7%



Cuadro 2. México. Exportaciones por entidad federativa
a Estados Unidos, 2015-2018. Porcentaje

Estado  Texas Michigan California Illinois Ohio Arizona Tennessee Georgia Florida Kentucky Subtotal Resto Total
Chihuahua 3.76 2.10 189 052 035 033 0.31 028 027 0.25 10.05 294 1299
Coahuila 3.17 1.77 160 044 029 0.28 0.26 023 022 0.21 849 249 10.98
E:f:‘ornia 3.08 1.72 155 043 029 0.27 0.26 023 022 0.20 825 241 10.66
Nuevo Leén  2.93 1.64 148 041 027 0.26 0.24 022 021 0.19 785 230 10.15
Tamaulipas  2.14 1.20 1.08 030 020 0.9 0.18 016 015 0.14 573 168 741
Guanajuato  1.88 1.05 095 026 017 017 0.16 014 013 0.12 503 147 6.5
México 1.60 0.90 0.81 022 015 0.14 0.13 012 0.1 0.10 428 125 554
Jalisco 1.58 0.88 080 022 015 0.14 0.13 012 0.1 0.10 423 124 547
Sonora 1.44 0.80 072 020 013 013 0.12 0.1 0.10 0.09 384 112 497
Campeche 1.07 0.60 054 015 010 0.09 0.09 0.08  0.08 0.07 286 0.8 370
Subtotal 22.67 12.67 1139 316 211 201 1.88 166  1.60 1.48 60.63 17.75 78.38
Resto 6.25 3.50 314 087 058 055 0.52 046 044 0.41 16.73 490 21.62
Total 28.92 16.16 1454 404 269 256 2.40 212 204 1.89 77.36  22.64 100.00

Fuente: estimaciones con base en: Inegi [2020]. Exportaciones por entidad federativa. www.inegi.org.mx.
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Gréafica 4. México. 336 Fabricacion de equipo de transporte,
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Fuente: elaboracion con base en Inegi (2020). Encuesta mensual de la industria
manufacturera.

del subsector. Asimismo, existen municipios como Villa de Re-
yes que contribuye con 7.9%, Saltillo con 6.2%, Aguascalientes
con 5.7%, Toluca con 4.9% y Ramos Arizpe con 4.2% del total
del subsector, entre los mas importantes (véase cuadro 3).

En este contexto de alta integracién sectorial y territorial
entre México y Estados Unidos, emergen los conflictos y la
desarticulacién productiva internacional como los que se han
producido entre este ultimo pais y China, los cuales han modifi-
cado las cadenas globales de valor. Estos cambios ofrecen opor-
tunidades para la produccién mexicana si se atiende una serie
de requerimientos de medidas y acciones de politica industrial,
principalmente; ante la posibilidad de la sustituciéon de impor-
taciones derivada de las nuevas reglas de origen establecidas
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Cuadro 3. México. Principal valor agregado bruto industrial
automotriz por municipio, 2018*

. , Municipio/
Franja fEntlda_d Num_erp_de Porcentaje Entidad Porcentaje
ederativa  municipios :
federativa
Villa de Reyes,
SLP 19
& Coahuila 2 104 Saltillo, Coah. 6.2
2 Chihuahua 2 5.7 ﬁggasca"e”tes' 5.7
@ Nuevo Ledn 2 48 Toluca, Méx. 4.9
2 Sonora 1 4.0 Ramos Arizpe, 4.2
= Coah.
Baja California 2 33 Hermosillo, Son. 4.0
Subtotal 9 28.2 Juarez, Chih. 4.0
Silao de la 29
Victoria, Gto. '
g SanlusPowosi 2 103 Seautlancingo, g4
S Aguascalientes 1 5.7 Pesqueria, NL 32
S Jalisco i 21 oan Jose Chiapa, 5,
% Guanajuato 2 6.7 Celaya. Gto. ) 2.8
S Querétaro 1 1.9 gf; Luis Potosi, 24
Subtotal 7 %7 anouistenco, 22
éx.
El Salto, Jal. 2.1
o Estado de ,
2 México 2 7.1 El Marqués, Qro. 1.9
©  Puebla 2 6.8 Chihuahua, Chih. 1.7
Subtotal 4 13.9 Mexicali, BC 1.7
Tijuana, BC 1.6
Total 20 68.8 Apodaca, NL 16

* Subsector 336 Fabricacion de equipo de transporte.

Fuente: elaboracion con base en Inegi [2020b].

en el T-MEC es importante el impulso a las pymes dedicadas a
la proveeduria de las grandes empresas transnacionales, asi
como aplicar politicas de desarrollo regional con incentivos fis-
cales, inversién publica y privada en infraestructura y equipa-
mientos de apoyo a la produccion, entre otros aspectos.
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EL BALANCE DE LA APERTURA COMERCIAL
Y LA INDUSTRIA

La aplicacién del modelo de apertura econémica con la firma
del TLcAN ha llevado a un cambio estructural en México con di-
ferentes efectos positivos y negativos en sus actividades indus-
triales y en los espacios urbano regionales en que se localizan.

Entre las principales repercusiones observadas a partir de
la vigencia del TLcAN se pueden mencionar algunos de tipo ma-
croeconémico, de los cuales destaca el proceso de crecimiento
del comercio y la inversiéon que contribuyeron a la convergen-
cia entre México, Estados Unidos y Canad4, en particular, en
variables como el tipo de cambio de las monedas, las tasas de
interés, la inflacion, la balanza comercial como elemento estabi-
lizador y, en general, un avance en la sincronizacién de los ciclos
econdémicos. La balanza comercial de México que se encontraba
petrolizada en los ochenta al representar 70% del total de las
exportaciones cambié con el aumento de las manufacturas de
tal manera que estas alcanzan 90% en la actualidad.

En las relaciones entre México y Estados Unidos se impul-
s6 el crecimiento de algunos sectores, empresas y regiones, so-
bre todo, las localizadas en el norte del territorio nacional y
conformar un modelo macrorregional transfronterizo con tres
ejes troncales verticales que parten desde la zona metropoli-
tana el Valle de México y llegan a ciudades como Ciudad Jua-
rez, Tijuana y Reynosa.

Los sectores mas dinamicos asociados a la inversién ex-
tranjera directa que han aprovechado el modelo de apertura
comercial son automotriz, electronico, electrodoméstico, ae-
roespacial, computacién, metalico y agricola, los cuales han
conformado cadenas de produccién favorables para sus res-
pectivas areas de influencia. Las actividades industriales con
tecnologia de punta se han desarrollado en algunos de estos
sectores y generado efectos de derrame positivos en sus co-
munidades. Este dinamismo a una velocidad mas rapida ha
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favorecido algunas regiones que han sido ganadoras al con-
formar redes de produccién, proveeduria, servicios y distribu-
cién que cuentan con una productividad mas elevada y efectos
multiplicadores.

El mercado laboral de México cuenta con una estructura
demografica que se refleja en la demanda de una importan-
te fuerza laboral y que ha logrado tener empleo e ingreso. No
obstante, el salario minimo de México ha reportado un nivel
inferior a la linea de pobreza per capita, pese a que desde hace
mas de dos décadas la productividad laboral media (en déla-
res constantes) de México ha sido de las mas altas de Améri-
ca Latina. En general, los costos del ajuste estructural y de las
medidas anticrisis del modelo econémico neoliberal recayeron
en los trabajadores.

En el sector manufacturero, de manera destacada el auto-
motriz de exportacion, las remuneraciones entre los trabajado-
res reportan algunos de los salarios mejor pagados en México;
sin embargo, han sido bajos en relacién con los observados en
otros paises y, en algunas de esas actividades se presentan for-
mas de contratacion o de operacién con jornadas extenuantes
y sobreexplotacion de la mano de obra. Por ejemplo, se obser-
van procesos en doble via en los casos de las plantas de General
Motors, localizada en San Luis Potosi, y la Ford de Hermosillo;
los niveles de bienestar social se han incrementado, pero los
salarios se han precarizado en el marco de la contencién de las
remuneraciones en funcion de los pactos de estabilidad econé-
mica para que las empresas manufactureras operen con bajos
costos de mano de obra [Sandoval et al., 2021].

En el marco de las nuevas condiciones que se establecen en
el T-MEC, es previsible que las condiciones se modifiquen, sobre
todo, para reducir la brecha en las remuneraciones pagadas
entre Estados Unidos, Canada y México, bajo el compromi-
so de rebalancear la ecuacién productividad/salarios entre los
paises. En este sentido, es importante la heterogeneidad en
los costos de canastas basicas regionales, el monto del salario
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constitucional y digno en México, las diferencias en producti-
vidad y antigiiedad de las empresas, asi como las relaciones
entre sindicatos y empresas [Moreno-Brid et al., 2014].

El papel del México en la gran regién de Norteamérica re-
sulta importante considerando que su competitividad es relati-
vamente mayor que en Estados Unidos y Canad4, y en algunos
casos mayor que China, lo cual indica que la integracién co-
mercial y territorial continuara en funcién de la necesidad de
reducir costos de transaccién, produccion, servicios, energia y
logistica, donde es relevante la distancia y la localizacién geo-
grafica que le dan ventajas por su efecto gravitacional en com-
paracion con otras regiones mas alejadas del gran mercado
estadounidense.

Las relaciones entre México y Estados Unidos, por otra
parte, enfrentan varios procesos y fenémenos considerados ne-
gativos, algunos derivados de las relaciones econémicas entre
ambos paises, aunque otros dependen mas de fuerzas y decisio-
nes internas de politica o de rezagos estructurales no resueltos.

El crecimiento econémico de México ha sido bajo y desigual
con polarizacién regional del territorio nacional y con entida-
des federativas que crecen a una mayor velocidad en el norte
y el Bajio, impulsadas por el TLCAN, mientras que se observan
rezagos en el sur sureste, donde la excepcién han sido Campe-
che y Tabasco, especializados en productos derivados del pe-
tréleo, asi como Canctn y la Riviera Maya, especializados en
turismo.

A pesar de varias consecuencias positivas del modelo de
apertura comercial, se mantiene un modelo manufacturero
maquilador y de ensamble con bajo desarrollo de innovacién
y tecnologia propia, con formas de produccion intra-firma bajo
el control de empresas trasnacionales, asi como menores cos-
tos de produccién.

El contenido de la produccién mexicana en los productos fi-
nales de exportacion, si bien ha aumentado, atin se encuentra
en un nivel bajo y constituye uno de los principales retos hacia
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el nuevo T-MEC. La transferencia tecnologica contintia siendo
débil aunque se ha desarrollado de manera importante en al-
gunos sectores. A su vez, la participacion de las pymes en las
cadenas productivas de exportacién es insuficiente, lo que in-
hibe algunos efectos positivos de derrame esperados en los es-
pacios regionales.

Las brechas historicas de desarrollo crecieron con reza-
gos socioecondémicos de varias regiones, sobre todo, del sur su-
reste, el cual, en general, carece de suficiente conectividad,
infraestructura de comunicaciones, transportes, logistica y
equipamientos para su propio desarrollo y para sus vinculos
con el sector externo.

La integracion sectorial y territorial del pais en el mar-
co del modelo de apertura econémica ha sido desigual y loca-
lizada debido a la falta de una estrategia de desarrollo que
articule el potencial productivo de mas empresas y regiones
para que también puedan competir en el mundo. Las regula-
ciones ambientales han sido débiles, lo que ha incentivado la
atraccion de capital, la instalacién de industrias que reciben
subsidios federales y locales, pero generan externalidades ne-
gativas en algunas ciudades y regiones del territorio nacional.

Por otra parte, de forma asociada a la mayor integracién
de México con Estados Unidos, los intercambios comerciales
con Centro y Sudamérica que incentivarian las actividades in-
dustriales se han desaprovechado, y no se han diversificado
hacia otros paises utilizando los tratados vigentes.

ELEMENTOS TERRITORIALES DE POLITICA INDUSTRIAL

La politica industrial requiere, primero, que sea explicita en
el marco de las nuevas realidades mundiales y, segundo, entre
las opciones posibles que se defina un rumbo que incluya algu-
nas propuestas de planeaciéon del desarrollo y, en particular, las
orientadas a sus expresiones territoriales, como las siguientes.
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a) Promover una politica industrial que contribuya a lograr
un modelo territorial polinuclear, descentralizado, cohe-
sivo, sustentable, equilibrado y con una integracién fun-
cional que apoye las mejorias en la calidad de vida de la
poblacién.

b) Desarrollar el mercado interno y la diversificaciéon de la
balanza comercial en lo externo, sin descuidar las oportu-
nidades y los efectos positivos que ofrece el T-MEC en varias
regiones del pais.

¢) Impulsar la capacidad competitiva de las empresas mexi-
canas con politicas de fomento e incentivos para una in-
tegracidon industrial favorable en las cadenas globales y
regionales subnacionales de valor.

d) Reducir las brechas socioeconémicas en el territorio na-
cional con una politica industrial de fomento por esca-
la territorial, con atencién especial al sur sureste y a las
pymes.

e) Invertir y promover la industria de manera asociada a la
creacion de infraestructura productiva, de comunicacio-
nes y transportes, con estimulo a la demanda (empleo e
ingreso).

f) Mitigar la concentracién excesiva de poblacién y activida-
des econdémicas del modelo preeminente en la zmvm y la
megalépolis.

g) Adaptar la politica industrial a escalas subnacionales de
acuerdo con sus propios recursos y funcionamiento (macro-
rregién y sistema urbano rural).

h) Promover la difusién del desarrollo de los centros més di-
namicos o nuevos en redes con sus areas de influencia, evi-
tando modelos tipo enclave.

1) Superar la visién “extractivista” de las actividades indus-
triales en la generacién de la riqueza, considerando las ex-
ternalidades negativas ambientales en las regiones en que
operan.
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CONCLUSIONES

Las actividades industriales de México son un motor estraté-
gico para el desarrollo del pais, tanto en su manifestacién sec-
torial, como en la territorial. La matriz que combina ambas
requiere de una clara explicacion de su estructura y funciona-
miento en el SNT, el SUN, los modelos territoriales y las macro-
rregiones que soportan estas actividades en el espacio.

El diagnéstico general revela procesos de desplazamien-
to industrial del centro hacia el norte del pais asociados a
una mayor integracion transfronteriza con Estados Unidos.
La firma del t-MEC se formalizé por Canada, Estados Uni-
dos y México el 1 de julio de 2020 y, con ello, entraron en vi-
gor 24 capitulos presentes en el TLCAN que se modernizaron
y otros 10 que se agregaron. En el marco de la nueva reali-
dad en la fase de pospandemia por la covid-19, es previsi-
ble que las interacciones entre algunos estados de México
y Estados Unidos se mantengan o se intensifiquen. En este
sentido, subsisten tendencias hacia la divergencia regional
que son preocupantes en la medida que representan riesgos
de fractura del territorio, en particular, por los rezagos so-
cioecon6émicos del sur del pais que carece de sectores secun-
darios consolidados, con excepcién de algunos en mineria y
petroleo.

En este contexto, es muy importante invertir en infraes-
tructura y equipamiento para la integracién y la conectivi-
dad intra e interregional como soporte inicial que facilite el
fomento de actividades industriales en gran escala, de acuer-
do con las caracteristicas de las macrorregiones y los sistemas
urbano rurales funcionales del pais, pero con atencién espe-
cial al sur sureste del pais, para modificar las tendencias y
favorecer la convergencia nacional. En esta linea resulta fun-
damental la inclusién de los actores regionales al modelo de
desarrollo, en particular, de las pymes existentes y las emer-
gentes vinculadas a la manufactura o los servicios, asi como a
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la agroindustria para lograr derramas positivas y bienestar
social en regiones mas atrasadas.

El modelo econémico de apertura comercial no ha sido eficaz
y suficiente para superar las expresiones de desigualdad e in-
justicia socioespacial, por ello es momento de definir e impulsar
una politica industrial y de ordenamiento territorial que contri-
buya a lograr un desarrollo mas independiente y soberano.
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8. EVALUACION DE LA SUSTITUCION DE IMPORTACIONES
EN LAS CADENAS PRODUCTIVAS EN MEXICO: UNA
APROXIMACION CON PRETOPOLOGIAYTEORIA DE REDES

José Valentin Solis
Victor Herndndez
José Manuel Mdrquez

INTRODUCCION

En las dltimas décadas la economia mexicana ha desarrollado
una fuerte integracion con la economia mundial, en el contex-
to del fin de la politica de Industrializacién por Sustitucién de
Importaciones (1s1) a mitad de los ochenta. El grado de aper-
tura de la economia pasé de poco méas de 30% a principios de
los treinta, a un nivel por encima de 70% en 2015, ademas,
la diversificacion de las exportaciones también ha mejorado,
pasando de exportar bienes primarios y recursos naturales, a
manufacturas de media y alta tecnologia, principalmente.

Esta insercién de México en las cadenas globales de valor
ha sido acompanada con un discurso politico en favor del li-
bre mercado y de un papel disminuido del Estado en la eco-
nomia, por lo que hubo un cambio en la orientacién de la
economia con profundas reformas, pero sin el acompafia-
miento de una politica industrial activa que permitiera a la
industria nacional competir en mercados globales, incluyen-
do al mercado nacional. Como resultado, el crecimiento de la
economia mexicana en términos del producto interno bruto
(p1B) ha sido bajo durante el periodo descrito.

Sin embargo, durante el sexenio 2012-2018 el discurso
cambi6 para dar lugar a una politica industrial moderna, dis-
curso que ha recibido un nuevo aire con la actual adminis-
tracién (2018-2024). El surgimiento de una nueva politica
industrial en México va acompanado de nuevos desafios, pues

[255]
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el contexto internacional e institucional del pais no es el mis-
mo de hace 30 afos.

Entre los cambios més importantes esta la adhesion de
México al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Co-
mercio (GATT, por sus siglas en inglés) en 1985; se modificaron
las regulaciones para la inversién extranjera directa (IED) y
se firmo el Tratado de Libre Comercio para América del Nor-
te (TLCAN) en los noventa y su nueva version, el T-MEC, el afio
pasado. Ademais, las acciones aplicadas de politica industrial
mas relevantes se han enfocado al fomento de las exportacio-
nes, mediante la firma de numerosos tratados comerciales, el
programa para la industria manufacturera, maquiladora y
servicios de exportacién (Immex); incentivos a la inversion de
sectores exportadores, junto con algunos programas especia-
les para el financiamiento de las micro y pequefias empresas y
los programas de fomento sectorial (Prosec).

Pero no todas las politicas publicas han tenido el éxito de-
seado. Los impulsos a los programas de ciencia, tecnologia e
innovacién han recibido relativamente poco presupuesto (me-
dio punto porcentual, frente a 2.4% promedio de la Organiza-
cién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos, OCDE, en
2014). Las zonas econdémicas especiales, proyecto cuyo objeti-
vo era promover el progreso econémico regional, presentd un
lento desempenio, lo que llevé a la actual administracion a dar-
lo por terminado [Solis, 2019].

Estas acciones de politica econémica, que en general han
beneficiado poco a la industria mexicana, se han enmarcado
en un contexto de relativa estabilidad macroeconémica. La
nueva politica industrial debe poner mas énfasis en los aspec-
tos microecondémicos de la industria y particular atencién al
desarrollo e interaccién de las distintas regiones econdémicas,
ademas de sentar las bases del crecimiento de largo plazo, con
planes de mejora que sobrevivan a los ciclos politicos.

La experiencia de desarrollo economico en los llamados
paises emergentes ha sido muy heterogénea, por lo que los
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investigadores han recurrido a diversos enfoques analiti-
cos para explicar esa fenomenologia; estos enfoques tienen
como denominador comun el replanteamiento del papel del
comercio exterior y de los gobiernos, la repercusion del cam-
bio tecnolégico y los fendmenos ambientales, entre otros fac-
tores. También se ha modificado la concepcion del desarrollo
econémico y social, liberandolo del objetivo de crecimiento eco-
némico como el inico parametro de evaluacién del bienes-
tar social, incorporando elementos como la distribucién del
ingreso, sustentabilidad del crecimiento, condiciones labo-
rales apropiadas, reduccion de la pobreza y balances inte-
rregionales, en la agenda del desarrollo.

De manera concomitante, la reconceptualizacion del desa-
rrollo ha creado nuevas herramientas analiticas para mejo-
rar los diagnosticos de las condiciones socioeconémicas de los
paises, asi como nuevos disefios de la politica econémica. Un
ejemplo de estos son los analisis macro, meso y micro de la es-
tructura econdémica, los cuales deben realizarse con un sustra-
to razonado comun para mantener la consistencia entre estos
distintos niveles de analisis. En este trabajo se hace una pe-
quena contribucion en esa direccién, puesto que se propone el
empleo del algebra de matrices, la teoria de redes y sus gene-
ralizaciones en la pretopologia contemporanea, para analizar
la situacion del sistema productivo prevaleciente en nuestra
economia y se proporcionan herramientas utiles para el dise-
fio de politica econémica.

MEeTopoLoaGia

La formalizacion del conjunto de relaciones de intercambio
entre los sectores de actividad econémica se puede obtener por
la teoria de grafos (analisis de redes complejas), en la cual los
sectores econdémicos se representan por vértices de un grafoy
sus relaciones (flujos econdmicos) por arcos que conectan esos
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vértices. Esta representacion se basa, empiricamente, en una
reconceptualizacién de las matrices de insumo-producto (Mip)
y el uso las herramientas de la teoria de redes y su generaliza-
cién con la pretopologia.

En primer lugar, analizamos los indices de integracion
vertical, amplitud y circularidad de la economia, los cuales
son indicadores sintéticos al mayor nivel de agregacion (ni-
vel macroeconémico) y nos dan una idea general de la evolu-
cion de la estructura de la economia en el tiempo. Después,
se analiz6 el nivel mesoecondémico, en el que se encuentran
los sectores centrales en la economia y sus interacciones mas
importantes, utilizando indicadores de circularidad sectorial,
encadenamientos productivos y analisis de cldsteres. Final-
mente, en el nivel microeconémico se utilizé el analisis preto-
polégico para describir a detalle las interacciones de un sector
o grupo de sectores y su posicion en la estructura producti-
va de la economia, y el método de expansion hipotética para
cuantificar la incidencia de una politica de sustituciéon de im-
portaciones dentro de las cadenas productivas.

Para contextualizar el tema, habra que comenzar descri-
biendo la matriz de insumo-producto, la cual registra las tran-
sacciones entre sectores productivos de la economia, afiadiendo
la demanda final de bienes y servicios. La literatura de insumo
producto es muy amplia y no es propoésito de este trabajo abor-
darla, sin embargo, para establecer la notacion del articulo se
define la ecuacion basica de Leontief [1941], dada por

x=Ax+vy,

donde x es el vector de produccién bruta de tamanon X 1, y el de
demanda final con igual longitud y A = [@;j]nxn es la matriz
de coeficientes técnicos de tamano n X n, los cuales se conside-
ran constantes en el mediano plazo. Asi, la columna j de la ma-
triz A se puede interpretar como el vector compuesto por los
requerimientos de insumos de los n sectores de la economia
para la produccién del sector j.
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Con el fin de determinar la influencia del sector externo en
la economia, en los tres niveles de desagregacién, resulta im-
portante conocer las diferencias entre la matriz de transac-
ciones domésticas, que contiene Ginicamente las interacciones
dentro del pais, y la matriz de transacciones totales, que inclu-
ye las importaciones en el Ambito de insumos especificos y por
lo tanto sectoriales.

Ademas, una ventaja de nuestro método es que, en el nivel
micro, tomamos en cuenta los efectos de cambios en la estruc-
tura de la economia sobre la generacion de valor agregado, re-
muneraciones de los asalariados y puestos de trabajo. Por lo
que, segun la matriz A de requerimientos técnicos (expresa-
da en centavos del valor de los insumos por peso del producto)
se obtiene la matriz de empleo, convirtiendo sus coeficientes
técnicos en coeficientes de empleo por empleo, mediante una
transformacién que cuantifica el empleo requerido en el sector
productivo i por cada empleo demandado en el sector j para
crear producto en este ultimo.

En términos matriciales, sea e el vector que indica el empleo
por sector en la economia, se define la matriz de coeficientes di-
rectos de empleo €X~1, donde X ! es una matriz diagonal com-
puesta por los inversos del vector de produccién bruta. La matriz
é%~1 puede interpretarse como los requerimientos directos de
empleo por unidad de producto. Asi, partiendo de la ecuacién
de balance del insumo-producto, multiplicando por la izquierda
y despejando al vector de empleo,! tenemos la ecuacién

E=eéx"1(I-A)"ly=(U-w)1ex 1y,

donde la matriz (] — ¥)™1 = éx71(] — A)~1xé~1 es analogia
directa a la matriz inversa de Leontief en términos de empleo,

! Multiplicando del lado izquierdo a la ecuacién de balance tenemos
e=68"1Ax + ezt Y, luego, despejando al vector e, que reescribiremos como E,
tenemos que:

E=(-extAxe 1) tex 1y,
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sus coeficientes representan el empleo requerido directa e in-
directamente en el sector i por cada empleo directo adicional
en la industria j.

Indicadores macroeconémicos

En el contexto macroeconémico se cuenta con medidas globa-
les de la economia que permiten conocer de manera sintética
algunas de sus caracteristicas y su dinamica en el tiempo. Es-
tas herramientas estan basadas en las propiedades algebrai-
cas de la mMIp, por lo que son medidas recurrentes en este tipo
de literatura. En el trabajo se analizan los indices macroeco-
nomicos de la estructura productiva de la economia:

a) Especializacion vertical: este indice mide el costo de las
importaciones para exportar bienes y servicios, es decir, cuan-
to tienen que invertir en insumos importados las empresas
por cada peso del valor de lo que exportan. La idea de la espe-
cializacion vertical ocurre cuando cada uno de los paises se es-
pecializa en diferentes etapas de la produccién.

Sea f el vector de exportaciones al resto del mundo, s un
vector de unos (o vector suma), A? la matriz de coeficientes
técnicos de transacciones domésticas y M la matriz de
coeficientes de importaciones (las Gltimas dos de dimensién
n X n), entonces, el coeficiente de especializacion vertical (EV),
que mide las importaciones incorporadas en las exportaciones
de un pais, se define como [Hummels et al., 2001]:

s'M(I — AYH~1f
s'f '
b) Amplitud de la estructura econémica: mide la diversifica-
cién de los sectores para atender la demanda final de bienes y
servicios, con el maximo niumero de productos que se fabrican en

la economia. Este indice también se interpreta como una medi-
da de resiliencia y adaptacion de la produccion de la economia.

EV =
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En lugar de utilizar choques unitarios de demanda final
con una estructura sectorial fija (predeterminada), en este
enfoque se permite que la economia cambie a lo largo del es-
pectro de todas las posibles variaciones de la demanda final,
representadas por los vectores unitarios en la vecindad del
vector de demanda inicial. Esto permite encontrar la compo-
sicién de la demanda final que maximiza el valor bruto de la
produccion, sujeta a las restricciones que le impone la estruc-
tura econémica subyacente [Amaral et al., 2012].

Como es de esperarse, aquellas economias mas diversifi-
cadas tienen una amplitud mayor y pueden expandir su pro-
duccion de mejor manera que aquellas con estructuras menos
complejas; por lo que, economias con una amplitud pequena
son poco resilientes ante las adversidades de la naturaleza o
crisis globales.

¢) Circularidad de la economia: este indice evalta la in-
fluencia transmitida entre sectores, tanto de forma directa
como indirecta, que dan autosuficiencia, en mayor o menor
grado, a la producciéon de bienes y servicios del pais en su
conjunto.

La circularidad es un indicador sobre la interdependencia
y autosuficiencia de la economia, ya que captura la medida en
que la influencia transmitida desde un vértice regresa a este,
de manera directa e indirecta, via los circuitos en la economia.
Estas influencias ocurren cuando el flujo entre los vértices es
relativamente importante, por lo que se compara en diferen-
tes momentos del tiempo, evaluando el peso y amplitud de las
conexiones de todos los caminos que se generan en la activi-
dad interindustrial [Lantner, 1972].

En la medida en que la estructura de relaciones econo-
micas domésticas muestre una circularidad creciente, la re-
produccién del sistema econémico es mas sélida, ya que hay
mayor autosuficiencia e interdependencia de la produccion in-
dustrial que soporta el consumo final de bienes y servicios; por
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el contrario, si este indicador disminuye a lo largo del tiem-
po, la estructura econémica doméstica se esta debilitando,
es decir, los enlaces interindustriales son mas fragiles o han
desaparecido.

Indicadores mesoeconomicos

Estas medidas dan una idea sobre la estructura de la econo-
mia al describir los conjuntos de sectores (comunidades) que
la componen. Las comunidades estan compuestas por nodos
que, con una alta probabilidad, comparten propiedades comu-
nes o juegan roles similares en la red.? Los indicadores en
este nivel se derivan de la construccién de comunidades de
sectores de la economia que tienen alta interdependencia en-
tre si y una vinculacion mucho més débil con el resto de los
sectores.

En este trabajo se analiza este tipo de estructuras con base
en la teoria de grafos, por la cual es factible representar la es-
tructura de la economia, identificando los sectores de la pro-
duccién con los nodos de la red, y a los intercambios entre
estos sectores con sus enlaces.

En primer lugar, se calculan los cliques en la economia
mexicana, los cuales contienen grupos de sectores fuertemen-
te conexos y son la forma mas completa para medir la inter-
dependencia sectorial. Adicionalmente, esta técnica admite
en sus particiones que un elemento aparezca en varios cli-
ques (subconjuntos fuertemente conexos). Esto no es el caso
de otros métodos de segmentacion de redes, por ejemplo, en el
analisis espectral y modular la red, se particiona la estructura
de la economia en conjuntos disjuntos de sectores.

2 Definicién: un grafo es una triada G = (N; L; f), donde N es un conjunto de ele-
mentos llamados nodos, L un conjunto de enlaces entre los nodos y f es su topologia
(configuracién) de las conexiones en la red.
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La mayoria de las comunidades de una red son subgrafos
maximales, es decir, conjuntos definidos de manera que no se
les puede adjudicar algin otro nodo sin perder la propiedad
que los define. En el caso de los cligues, solo admiten sectores que
estan conectados con todos los demas de manera directa.

Se define un clique como un subgrafo completo maximal de
tres o mas nodos que son adyacentes entre si, y no hay otros
nodos que también sean adyacentes a todos los miembros del
clique. Los mecanismos para encontrar cliques de diferen-
tes tamafos en una red son de rastreo, se construyen y verifi-
can, a partir de un nodo y deteniéndose al encontrar subgrafos
maximales que los contienen. Para este analisis se toman to-
dos los cliques de diferentes tamanos que existen en la estruc-
tura interindustrial de nuestra economia.

Anadlisis microeconomico

Finalmente, el analisis en el nivel microeconémico permite
describir a detalle las transacciones entre los diferentes sec-
tores de la economia, lo que es indispensable para analizar
opciones viables de politica industrial. En este nivel, propone-
mos una metodologia basada en el andlisis pretopolégico para
1dentificar las vias de integracién de las principales cadenas
productivas, asi como en el método de expansién hipotética, el
cual permite cuantificar la influencia de medidas de politica
industrial en la estructura productiva doméstica e incorporar-
lo al sector externo. Cabe mencionar que este no es un modelo
de cambio tecnoldgico, sino una herramienta que nos ayuda a
cuantificar los cambios en la produccién, el ingreso y los em-
pleos generados en la economia, debidos tinicamente a modifi-
caciones en el origen de los insumos.

Podemos definir una pretopologia sobre un conjunto cua-
lesquiera si a este lo dotamos con una funcién de pseudoclau-
sura, lo cual constituye una herramienta eficiente que nos
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permite modelar el concepto de ‘proximidad en procesos com-
plejos’, por lo que nos ayuda a conocer la dinamica de propaga-
cién, conexidad y generalizaciones de teoria de grafos y teoria
de juegos, entre otros patrones [Belmandt, 2011]. Asi, gracias
a estas caracteristicas de la pretopologia, es factible desarro-
llar herramientas operativas para seguir paso a paso el proce-
so de estructuracion de un conjunto y ofrecer la estabilidad de
sus propiedades para diferentes operadores.

Para formalizar la conceptualizacién de la pretopologia,
se requiere el concepto de ‘espacio pretopologico’, el cual esta
compuesto por un conjunto cualesquiera, denominado univer-
80, y un operador pseudoclausura definido sobre su conjunto
potencia. El operador cumple las condiciones de no modificar
al conjunto vacio, lo cual nos indica que este es cercano a cual-
quier elemento del conjunto; y que cualquier subconjunto esta
contenido en su pseudoclausura. Estas dos propiedades jun-
tas permiten describir de manera dinamica la influencia de un
subconjunto de elementos sobre el conjunto total o universo.

Formalmente, dado un conjunto cualesquiera no vacio £ y
su conjunto potencia 2F la operacion de pseudoclausura es un
mapeo a: 2 = 2F que cumple las siguientes condiciones:

a(@) = ¢
Para todo A € 2E, se tiene que 4 C a(4).

Asi, un espacio pretopolégico es un par (E, a), don-
de E es un conjunto no vacio y la funcién a es un mapeo de
pseudoclausura.

Es importante notar que los espacios pretopologicos gene-
ralizan el concepto de ‘grafo’, ya que cualquier familia de estos
espacios constituyen un grafo, es decir, propician la genera-
cién de estas estructuras con arreglo a espacios pretopolédgi-
cos. En este caso, es factible considerar, por ejemplo, en las
cadenas de valor, donde el universo son los diferentes sectores
econdémicos del pais y el operador de pseudoclausura, aplicado
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a un conjunto inicial de estos, va agregando sectores influidos
por compras o ventas, hasta que se completan las cadenas.
Ademas, si el universo donde esta definida la pretopolo-
gia es un conjunto finito, dado cualquier subconjunto no va-
cio, luego de aplicar un ntimero finito de veces la operacion de
pseudoclausura esta ya no agrega mas elementos, por lo que
se afirma que la influencia del conjunto inicial se agota. En-
tonces, el conjunto resultante es el total de elementos influi-
dos por el subconjunto inicial, y se conoce como su cerradura.

Para el analisis de la Mip, se dice que una actividad econé-
mica esta en la pseudoclausura de otra si el valor de la venta
de insumos del primero representa al menos 4% de los costos de
produccién del segundo. Entonces, si R representa esta rela-
cién, y E al conjunto de sectores de la mip (doméstica o total),
se definen los conjuntos:

+ Actividades econémicas para las cuales, el gasto en la
adquisicion de bienes obtenidos de la actividad x de ori-
gen doméstico, representa al menos 4% de sus costos de
produccion

Ry(x) ={y € E| yRax}

+ Actividades econémicas para las cuales, el gasto en la ad-
quisicion de bienes obtenidos en la actividad x (de cual-
quier origen), representa al menos 4% de sus costos de
produccion.

Ri(x) ={y € E | yR¢x}

Asi, dado un conjunto V de actividades econdémicas, se defi-
nen sus respectivos operadores de pseudoclausura, dados por:

ag(V)={x€E|Rs(x) NV #@}uV
a,(V)={x€E|R,(x)NV #Q}UV

La relacion R captura, para cada actividad econémica, a
sus principales proveedores, por lo que la funcién de adheren-
cia aplicada de forma iterativa, hace un mapa por etapas de
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las principales cadenas de proveeduria, o cadenas de produc-
cién de la actividad de interés.

En general, dado que los coeficientes de las matrices tota-
les son mayores o 1guales a los de sus respectivas matrices do-
mésticas (es decir, Al} > A ) se tiene que ag(V) € ar(V), es
decir, la cadena de produccmn total siempre es mas grande o
igual que la cadena de produccién doméstica. Ademas, dada la
naturaleza circular de las cadenas de produccién y que el énfa-
sis de la investigacion esta en el sector manufacturero, en este
trabajo se considera que las actividades primarias y la mine-
ria no tienen relaciones “hacia atras”.

Finalmente, por el método de expansion hipotética se opera
de forma inversa a la conocida técnica de extraccién hipotética
[Dietzenbacher y Lahr, 2013], es decir, dada una matriz de coe-
ficientes técnicos, es de suponer un aumento en el intercambio
entre dos sectores y se vera su influencia en el producto total
de la economia. Para el ejercicio de este analisis de politica in-
dustrial se distingue la estructura doméstica de la que incor-
pora al sector externo. Asi, la expansion a utilizar se obtiene al
suponer que uno o mas de los insumos provenientes del sector
externo pasa a ser proveido por algin sector doméstico.

También es importante senalar que no solamente se miden
los cambios en el producto doméstico, sino que ademas se uti-
liza esta herramienta para medir la incidencia en la genera-
cién de valor agregado, en las remuneraciones y en el nimero
de puestos de trabajo domésticos creados luego de la expan-
s16n hipotética.

Para describir formalmente el método empleado, sea mj,,
la cantidad de producto que importa el sector k del sector ex-
terno A, entonces se define la matriz doméstica de expansién
hipotética relacionada con el intercambio entre estos sectores
B = [b; ilnxn, donde sus coeficientes cumplen que:

ij=

al-j Sll?‘—'hO]?‘:k
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Entonces, se calcula la matriz de requerimientos directos
e indirectos de la expansién dada por [tk = (] — Bhk)~1 con la
cual se estima el impacto de esta sustitucion de importaciones
mediante la expresién

Mk = g'Lhky — 'Ly,

en donde © es un vector (n X 1) con coeficientes de factores
por unidad de produccion (los factores pueden ser en este caso
coeficientes de valor agregado, remuneraciones o empleo), L
es la matriz inversa de Leontief basada en los coeficientes ori-
ginales y [1"¥ es el escalar que mide el incremento (o disminu-
cién) en el factor, resultado de que la actividad k adquiera el
insumo A de proveedores nacionales

El supuesto fundamental de la expansién hipotética es
que, si la actividad j empieza a demandar insumos de la ac-
tividad i, esta puede producirlos con su estructura técnica
actual, es decir, los coeficientes técnicos de la actividad i per-
manecen constantes.?

Resultados macro y mesoeconémicos

En este trabajo se emplearon, para fines analiticos, la serie
anual de matrices de insumo producto de la economia mexi-
cana para el periodo 2003-2018. Estas matrices forman parte
de un proyecto mas amplio de la Direccién General Adjunta de
Investigacion del Instituto Nacional de Estadistica y Geogra-
fia (Inegi), que tiene por objetivo estimar Matrices de Contabi-
lidad Social de México.*

3 Esta técnica no supone un cambio en la tecnologfa de produccién, la cual esté
descrita por la matriz coeficientes derivada de la MIP transacciones totales. De he-
cho el coeficiente técnico total se mantiene sin cambios. Solo se supone un cambio
en el origen de los insumos.

4 Estas matrices se consideran estadistica experi 1. Vé h /Mnegi

perimental. Vease <https://Inegi.
org.mx/investigacion/mcsm/>.
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En el devenir de una economia abierta, como la mexica-
na, un sector o sectores de actividad econémica podrian modi-
ficar drasticamente su papel funcional en la estructura de una
red de relaciones intersectoriales, ya sea por efecto del despla-
zamiento en sus mercados tradicionales por la competencia
externa o por la adquisiciéon de bienes foraneos que mejoran
su posicién en los mercados doméstico e internacional. En el
caso de sectores vinculados al sector externo, algunos de ellos
pueden formar parte de cadenas de valor globales y verse be-
neficiados por la escala de las operaciones que alcanzarian,
mientras que en otros casos las exportaciones, que ciertos sec-
tores realizaban tradicionalmente, han sido desplazadas en la
nueva estructura del comercio mundial que se ha forjado en
los tltimos afos. Las modificaciones de la economia mexica-
na han sido, principalmente, resultado de una nueva estrate-
gia de insercién en el mercado internacional, inducidas por la
apertura comercial desde mediados de los ochenta, y la adop-
cién del TLCAN, a mediados de los noventa y su nueva versién
en el 7-MEC. La magnitud y desempeno de la economia modi-
ficada por su entorno internacional puede identificarse segun
sus matrices de insumo-producto intertemporales.

Para abordar analiticamente estos fenémenos se han
calculado indicadores para las matrices insumo producto de la
economia mexicana, que dan jerarquia y posicion a los distin-
tos sectores econémicos por enlaces que revelan su fortaleza y
fragilidad. Estos incluyen, como antes se planted, indicadores
de circularidad, encadenamientos productivos, especializa-
cién vertical, la amplitud de la estructura y la localizacién de
subgrupos (clisteres) entre otros. El contraste sistematico de las
matrices de transacciones domésticas con las de transaccio-
nes totales (estos ultimos incorporan las importaciones), per-
mitiran ver con claridad la importancia del sector externo en
la configuracion de la actual economia mexicana. En el caso de
los indicadores meso, se trata del contraste, entre transaccio-
nes domésticas y totales, de subconjuntos de la red, es decir,



EVALUACION DE LA SUSTITUCION DE IMPORTACIONES EN LAS CADENAS PRODUCTIVAS 269

aglomerados o clisteres de sectores que tienen alta interde-
pendencia entre si y una vinculacién mucho mas débil con el
resto de los sectores de la economia.

Indicadores macroeconémicos

Hace algunos afios, la actividad econémica en México era con-
cebida de manera casi autarquica, es decir, lo que se consumia
en el pais era esencialmente producido en el mismo. La pro-
duccion doméstica de bienes y servicios partia desde la gene-
racién de materias primas de origen agricola, silvicola y de la
mineria, pasando por su transformacién en bienes interme-
dios, y terminando en la produccién de bienes para consumo
final doméstico. Las importaciones eran vistas como un com-
plemento de las necesidades de consumo final, y las exporta-
ciones como excedentes de la produccién del pais.

En la actualidad, esta conceptualizacion se modificé dras-
ticamente debido a la globalizacién, en la cual el comercio de
bienes intermedios tiene un papel central, ya que se sustitu-
yen y complementan procesos productivos en los paises que
adquieren ese tipo de insumos. Las importaciones de consumo
final representan solo un tercio del total de exportaciones glo-
bales. En este contexto, se registran casos de exportaciones de
cierto tipo de bienes de algunos paises que producen localmen-
te muy pocos insumos y que importan la mayor parte de los
bienes intermedios necesarios para el proceso de produccién.

Para estudiar la importancia que tiene el sector externo en
la economia mexicana, se empled una red de produccién do-
méstica (MIP) que permite calcular el grado de circularidad de
la economia. Por otra parte, también se aplic el recurso ana-
litico de suponer que todo lo que se importa puede ser pro-
ducido domésticamente, esto con el fin de seguir la traza del
uso de los productos importados dentro de la propia estructu-
ra productiva del pais. El contraste entre la red de produccién



270 Jost VALENTIN SoLfs, Victor HERNANDEZ Y JoSE MANUEL MARQUEZ

doméstica con aquella que incorpora las importaciones inter-
medias da una idea aproximada del grado de dependencia de
la economia doméstica de los insumos foraneos.

En la grafica 1 se ilustran las tendencias de los indicado-
res de la especializacién vertical, amplitud de la estructura y
circularidad, descritos en la metodologia. Como se observa, el
indicador de especializacion vertical crece sistematicamente a
lo largo del periodo, mientras que la circularidad y la ampli-
tud domésticas disminuyen. En contraste, ambos indicado-
res aumentan cuando se incluyen las importaciones, es decir,
cuando se analizan las transacciones totales. Asi, las diferen-
cias cuantitativas entre las matrices domésticas y totales son
muy grandes debido a que las repercusiones de las importa-
ciones intermedias en la economia mexicana son decisivas en
la integracién del aparato productivo. Estos resultados mues-
tran que muchos procesos y actividades que antes se realiza-
ban con recursos nacionales han sido sustituidos por insumos

Grafica 1. Tendencia de los indicadores macroeconémicos
de la economia mexicana.
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experimental, Inegi.
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de origen extranjero. Esto afectd, por ejemplo, la electroni-
ca profesional, las industrias metalicas basicas, el labrado de
metales, y muchas otras actividades, incluso productos agro-
pecuarios, y servicios. Por otra parte, también se introdujeron
muchas importaciones de productos intermedios que no se fa-
bricaban en el pais. En el largo plazo se experiment6 una ver-
dadera transformacion en la estructura industrial del pais.

Las interpretaciones de estos resultados difieren entre si.
Por un lado, algunos miran estos indicadores como una desin-
tegracion del aparato doméstico y la ampliacion de la depen-
dencia econdmica con el exterior, principalmente con Estados
Unidos, que es el principal proveedor de los insumos interme-
dios que sustituyeron la produccién nacional de los mismos.
Por otra parte, hay quienes sostienen que esos indicadores
muestran la integracién funcional, en cierta medida organica,
de la economia mexicana con sus socios de América del Norte,
es decir, silo que se buscaba era la integracion regional de la
economia, esos numeros muestran el éxito de esa estrategia.

Las interpretaciones polares, acerca de los fenomenos
descritos plantean las disyuntivas de una estrategia de cre-
cimiento hacia adentro versus la de crecimiento hacia afuera.
Pero en ambos casos se generan debilidades y fortalezas de ca-
racter estructural. Baste consignar, por ejemplo, que una eco-
nomia con rasgos muy autarquicos corre el riesgo de perder
competitividad en el mercado internacional y proveer de pro-
ductos caros a sus consumidores. En el caso opuesto, una eco-
nomia abierta, carente de sistemas de proteccién doméstica,
enfrenta el riesgo de la volatilidad de los precios y la escasez
de mercancias en el mercado internacional, ademas de que, si
el pais esta inmerso en los eslabones de las cadenas produc-
tivas que menor valor agregado generan, las ganancias para
este seran escasas.

No hay criterios universales para juzgar la bondad y difi-
cultad de las estrategias en el terreno macroeconémico. Para
tener una idea méas completa de las debilidades y fortalezas de
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esas estrategias, es necesario disponer de informacion de nivel
microeconémico, ya que cada economia tiene disponibilidades
de recursos y estructuras sociales distintas. En el presente do-
cumento se abordara la tematica de sustitucién de importacio-
nes intermedias para exportar.

Indicadores mesoeconémicos

En esta seccion se presentan dos tipos de indicadores mesoeco-
némicos. Los primeros dan informacién sobre el papel que des-
empenan los principales sectores productivos frente al resto
de la economia y jerarquizan esta relacion entre sectores indi-
viduales. El otro conjunto de indicadores permite obtener con-
figuraciones de grupos de actividad estrechamente vinculados
entre si dentro de una red econémica, lo cual ayuda a determi-
nar la importancia y el papel que juegan estos en la estructura
y la dindmica de la economia, lo cual se analiza con la matriz
de produccién y la de empleo.

En primer lugar, se emplea un indicador de circularidad de
cada uno de los sectores productivos de la economia, y se pre-
sentan Unicamente los mas importantes. Este indicador sinte-
tiza la actividad de todos los sectores dentro de los fenémenos
de propagacién de impulsos econdémicos en toda la red, por lo
que se visualiza el papel que estos desempenan en la articu-
lacién productiva. Es importante precisar que este indicador
no toma en cuenta la escala de la produccion sectorial, sino su
conectividad.

En la tabla 1 se presenta la medida de circularidad para
los 10 sectores mas importantes en las matrices domésticas
y totales de produccién y empleo, ordenados jerarquicamen-
te del mas al menos importante. El contraste en los resulta-
dos permite obtener una buena impresion de las relaciones
que hay entre la actividad productiva y su capacidad para ge-
nerar empleos.
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Tabla 1. Actividades con mayor circularidad en las matrices
semejantes de produccidony empleo, transacciones
domésticas y totales en 2018

Produccién
Transacciones  Transacciones
domeésticas totales

Industria del Productos
sonido derivados del

petréleo
Guarderias Componentes

electronicos
Apoyo ala Equipo
educacion aeroespacial
Cal,yesoysus Pulpa, papely
subproductos carton
Cementoy Motores de
concreto combustion

interna
Industria filmica Equipo
y del video ferroviario
Pulpa, papely  Productos

carton

Alambresy
resortes

Productos de
hierro y acero

Productos
farmacéuticos

quimicos basicos

Industria basica
del aluminio

Equipo de audio
y video

Equipo de
gen./dist. de
electricidad

Empleo
Transacciones  Transacciones
domésticas totales
Industria del Equipos de
papel computo
Servicios para  Productos
seguros, fianzas derivados del
y pensiones petréleo
Guarderias Industria quimica

Productos de
minerales no
metalicos
Curtido y
acabado de
cuero y piel
Industria
alimentaria

Industrias
metélicas
basicas
Industria filmica
y del video

Equipo de
transporte

Industria quimica

Industria del
papel

Equipo de
transporte

Servicios para
sequros, fianzas
y pensiones
Industrias
metalicas
basicas
Curtidoy
acabado de
cuero y piel
Equipo de
gen./dist. de
electricidad
Maquinaria y
equipo

Fuente: elaboracion propia basado en mip, Estadistica experimental, Inegi.

Los resultados muestran que la importacién de bienes in-
termedios posibilita la producciéon de bienes con tecnologia
mas elaborada; en contraste, con el tipo de bienes producidos
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por los principales sectores ocupan insumos exclusivamente
domésticos, los cuales se centran en industrias muy simples y
de servicios.

Algo notable es que la capacidad de propagaciéon de im-
pulsos econdémicos via las redes de produccién y empleo se da
recurriendo a sectores distintos y estos no tienen la misma je-
rarquia. Asi, la creencia generalizada de que el crecimiento de
la produccién genera un crecimiento similar del empleo no es
correcta, ya que depende de la intensidad del uso del factor tra-
bajo en cada industria, es decir, puede haber crecimiento en la
produccién y muy poco crecimiento del empleo. Adicionalmen-
te, las mayores posibilidades de ampliacion del empleo pueden
generarse mediante la sustituciéon de insumos en industrias
que emplean insumos importados (al menos parcialmente), so-
bre la base de alguna negociaciéon con los agentes que gobier-
nan las cadenas globales de valor que operan en nuestro pais.
Para esto ultimo, deberan cumplirse con los estandares inter-
nacionales de calidad y, probablemente, el desarrollo de manu-
facturas para el abastecimiento local, regional y global.

Un contraste que ilustra la disonancia del empleo y la pro-
ducciéon se muestra en las graficas 2 y 3, en las que se pre-
sentan encadenamientos para adelante para atras de ambas
matrices de transacciones totales (produccion y empleo). Los
indicadores anteriores se realizaron evaluando la relacién de
cada sector individualmente respecto a la red de su conjunto.

Otra aproximacién mas detallada es factible recurriendo
a la descomposicién de subconjuntos (subgrafos) de todas las
actividades, simultaneamente. Hay varios métodos para rea-
lizarlo, de acuerdo con los propdsitos y conceptos incorporados
en cada una de esas segmentaciones, como el de descomposi-
cién modular y espectral.

En el caso de la economia mexicana, se aplicé un algorit-
mo para localizar todos los cliques existentes en las matrices
de insumo producto. En el caso de la matriz del afio 2016, con
una desagregacion de 260 ramas de actividad, el nimero de
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Grafica 2. Encadenamientos de la produccion en el afio 2018
(transacciones totales)
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Fuente: elaboracion propia basado en mip, Estadistica experimental, Inegi.

Gréafica 3. Encadenamientos del empleo en el afio 2018
(transacciones totales)
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Fuente: elaboracion propia basado en mip, Estadistica experimental, Inegi.
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cliques para la matriz de transacciones domésticas es de 5 942
y el de transacciones totales de 16 010.

En los resultados de la tabla 2 se incluyen exclusivamente
a los cliques que tienen el maximo nimero de elementos. Los
18 cliques mas grandes de transacciones domésticas tienen 16
elementos cada uno, cuya interseccién la constituyen cuatro
sectores de actividades de servicios.

Tabla 2. Actividades en la interseccion de los cliques
mas grandes de la matriz de transacciones domésticas
para el afio 2018

Comercio al por mayor

Servicios de consultoria administrativa
Servicios combinados de apoyo a instalaciones
Servicios de preparacion de alimentos y bebidas

Fuente: elaboracion propia basado en mip, Estadistica experimental, Inegi.

Los seis cliques mas grandes de transacciones totales tie-
nen 32 elementos cada uno. La interseccion de estos conjuntos
la constituyen 23 elementos de la industria manufacturera y
algunos servicios complementarios:

Tabla 3. Actividades en la interseccion de los cligues mas grandes
de la matriz de transacciones totales en el afio 2018

Productos S Equipoy
Textiles minerales no Magumaga Y accesorios
metalicos quip eléctricos
Cartén y papel Hierro y acero Motores de com-  Otras manufac-

bustion interna turas
Metales no ferro- Maquinaria indus- Comercio menu-

Impresion S0S trial deo
Productos de Productos de Componentes Alquiler de maqui-
plastico alambre electronicos naria

Maquinaria me-  Accesorios para.

Productos de hule Marcas y patentes

tales [luminacion
Equipo de gen./

Otros metalicos dist. de electrici-
dad

Fuente: elaboracion propia basado en mip, Estadistica experimental, Inegi.

Productos de
vidrio
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Estos resultados revelan que la importacién de bienes y
servicios intermedios constituye la principal fuente de cohe-
sién de la estructura industrial de nuestro pais y sustantiva
los hallazgos encontrados en el nivel macroeconémico. La im-
portancia de este analisis es que es factible precisar en dénde
estan las posibilidades de una mayor integraciéon doméstica
del aparato productivo doméstico, asi como conocer los secto-
res que pueden generar vulnerabilidades.

RESULTADOS MICROECONOMICOS
Cadenas de produccion y su componente doméstico

El analisis pretopolédgico, planteado antes, permite identifi-
car la transmisién de influencia entre elementos de un con-
junto. Cuando se aplica a la estructura de una economia, con
este analisis es factible hacer un mapa de la cadena de pro-
duccién ligada a cualquier actividad e identificar las etapas
por las que pasa la influencia econémica (hacia adelante o ha-
cla atras).

En la figura 1 se muestra un ejemplo de la funcién de adhe-
rencia definida anteriormente, aplicada de forma iterativa a
la actividad de fabricacién de automoviles y camionetas. Cada
nodo de la red representa una actividad productiva, mientras
que la existencia de un enlace refleja un flujo de insumos en-
tre las actividades. La red en color gris representa las activi-
dades que forman parte de la cadena de produccién total de
automoéviles y camionetas, mientras que la parte de esta red
resaltada en color negro refleja el fragmento de la cadena cap-
turada por las transacciones domésticas, es decir, la red gris
representa todos los requerimientos de produccién y la red ne-
gra (superpuesta sobre la gris) representa la parte de la cade-
na mexicana.

Una vez que la cadena de producciéon deja de crecer, es
decir, no incorpora nuevas actividades, aunque se continue
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Figura 1. Expansidn pretopoldgica del sector
“Fabricacion de automoéviles y camionetas”

a({x}) a%({x})

a%({x}) a'({x})

a’({x}), cerrado

Fuente: elaboracion propia basado en la miP 2013, Inegi.
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aplicando la operacién de adherencia, se dice que el conjun-
to (o cadena) esta cerrada. En el ejemplo anterior, esto ocurre
cuando se aplica cinco veces la adherencia, cuando la red to-
tal contiene 41 actividades y la red doméstica 18 actividades.
Al aplicar la expansién pretopoldgica sobre las actividades
manufactureras y de servicios se encontr6 que el promedio,
ponderado por el valor de la produccion, de la cadena cerra-
da doméstica contiene 3.7 actividades, mientras que la cadena
cerrada total contiene 7.6 actividades.

Grafica 4. Actividades con la red total cerrada mas grande

Prod. de programacion de canales para sistemas

de television por cable o satelitales 63
Exhibicion de peliculas 62
Distribucién de peliculas 61

Otros servicios de reparacién y mantenimiento
de automoviles y camiones

Tenedoras de acciones

Centros de acondicionamiento fisico

del sector publico

Reparacion y mantenimiento de maquinaria
y equipo agropecuario y forestal

Fab. automéviles y camionetas
Fab. otro equipo de transporte

Otros servicios de grabacion del sonido

Actividades enla cerradura total [ Actividadesenla cerradura doméstica
Fuente: elaboracion propia basado en la miIP 2013, Inegi.

La grafica 5 muestra las 10 actividades con el valor bru-
to de la produccion méas grande del pais. Como se observa, con
excepcion de la fabricacion de automoéviles y camionetas, las
principales actividades de México se caracterizan por tener
cadenas de producciéon relativamente cortas. Destaca ade-
mas que los servicios de comercio, de alquiler sin intermedia-
cién y de autotransporte de carga provienen de imputaciones
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contables sobre el valor de las transacciones, o el valor de la
vivienda propia que habitan los hogares.

Grafica 5. Actividades mas grandes en términos del PIBy nimero
de actividades en su cerradura

Comercio al por menor

Alg. sin intermediacion de viviendas
no amuebladas

Comercio al por mayor
Refinacion de petréleo
Autotransporte de carga

Fab. automoviles y camionetas M
Suministro de personal permanente

Banca mltiple

Matanza de ganado, aves y otros animales
comestibles

Trans. colectivo foraneo de pasajeros

de ruta fija

Actividades en la cerraduratotal M Actividades en la cerradura doméstica

Fuente: elaboracion propia basado en la mip 2013, Inegi.

La grafica de la cadena de produccion en la figura 1 refleja
que existen algunos flujos de la cadena de produccién de auto-
moéviles y camionetas y, en general, de las cadenas que depen-
den de la importacién de insumos que, si se sustituyen por
proveedores mexicanos, tienen el potencial de integrar mas
componentes a la cadena de produccién doméstica. Esto resul-
taria en un incremento de los efectos multiplicadores del sis-
tema, asi como en aumentos en los pagos a los factores de la
produccién (valor agregado) y en el empleo en el pais.

Efectos de la sustitucion de insumos estratégicos

La integracion de las cadenas de produccion en el pais implica
que algunos insumos dejen de traerse del extranjero y empiecen
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a ser proveidos por productores mexicanos. El objetivo de esta
seccidn es evaluar cuales son los insumos importados que, al sus-
tituirse por produccién doméstica, tienen el potencial de generar
los efectos positivos mas importantes en la economia mexicana.

Como se observa en la grafica 6, de acuerdo con cifras de
la MIp 2013, tres de cada cuatro pesos de importaciones tienen
como finalidad el consumo intermedio (c1), lo deméas se con-
centra en la adquisicién de bienes para consumo privado (Pc,
por sus siglas en inglés) y la formacién bruta de capital fisico
(FBKF, por sus siglas en inglés).

Grafica 6. Distribucion de las importaciones, segln su finalidad

FBKF
11.9%

CP
12.7%

Cl
75.5%

Fuente: elaboracion propia basado en la Mip 2013, Inegi.

Existen diversos motivos por los cuales, en la actualidad,
estos insumos no se adquieren de proveedores nacionales,
como precios poco competitivos derivados de una baja produc-
tividad del sector, existencia de subsidios a la produccion por
parte de nuestros socios comerciales, alta complejidad tec-
noldgica en la produccién del insumo, propiedad intelectual
sobre los procesos, limitaciones derivadas de tratados comer-
ciales, entre otros. Una politica econémica razonable debe ini-
ciar por un diagnoéstico sobre los insumos que, al sustituirse
por proveeduria nacional, generan los mayores beneficios a la
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economia mexicana, ademas de analizar cuales son los insu-
mos que la estructura productiva del pais tiene la capacidad
de integrar y no estan limitados por las restricciones antes
expuestas.

En esta seccidon, se propone el uso de la técnica de expan-
sion hipotética para evaluar la repercusion, sobre la economia
mexicana, de sustituir la importaciéon de un insumo, o un gru-
po de insumos, por proveedores nacionales. Las variables so-
bre las que se evaltuan los efectos son: producto interno bruto
(p1B por el lado del ingreso), remuneraciones de los asalariados
y puestos de trabajo remunerados.

En la M1p de importaciones por clase de actividad de Méxi-
co, se reportan 72 159 coeficientes. Después de evaluar el efec-
to de sustituir cada una de estas transacciones, se filtraron los
resultados para concentrarse en los efectos de la sustitucion de
productos manufactureros. Adema4s, en las tablas siguientes, se
muestran las sustituciones que tienen el potencial de incremen-
tar el piB del pais en al menos 1 000 millones de pesos. Existen
289 transacciones en la matriz que cumplen estos criterios.

La tabla 4 muestra las transacciones que, al sustituirse,
tienen el mayor efecto sobre el piB del pais. En la tercera co-
lumna se muestra el volumen de importacién que se presentd
durante 2013 como referencia, mientras que las ultimas tres
columnas muestran la repercusién unitaria en pesos sobre el
PIB, remuneraciones y puestos de trabajo remunerados, es de-
cir, en cuantos pesos crece el PIB (por ejemplo) por cada millén
de pesos que deja de importarse y pasa a proveerse de forma
doméstica. Este efecto se mide sobre el conjunto de la econo-
mia, esto es, sobre la actividad que produce el insumo y toda la
cadena de produccion ligada a esta.

Los efectos sobre el PIB son, en todos los casos, menores
al millon de pesos sustituidos, debido a que otras actividades
de la cadena siguen requiriendo importaciones para comple-
tar sus procesos. Por ejemplo, si de peliculas, placas y papel
fotosensible dejaran de importarse un millén de pesos para
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producirse en México, se generaria un piB de 939 425 pesos e
1mportaciones por 60 575 (=1 000 000 — 939 425) pesos.

Por lo tanto, un resultado interesante de este ejercicio es
que la reduccion neta de importaciones es igual al incremento
del piB. De estos 939 000 pesos adicionales en México, 159 000
corresponden a la remuneracién de trabajadores ligados a esta
cadena de produccion. Dado que se generan 1.6 puestos de tra-
bajo remunerados adicionales, cada puesto de trabajo creado
por esta sustitucién recibiria una remuneracién promedio de
99 675 pesos anuales, equivalentes a 8 306 pesos mensuales.
Cabe senalar que los puestos de trabajo adicionales se encuen-
tran en distintas actividades de la cadena de produccién (como
la industria quimica o la generacion de electricidad), por lo
que este calculo de remuneraciones promedio es meramente
indicativo, pero sirve para comparar la incidencia entre los di-
ferentes sectores.

La diferencia entre el piB y las remuneraciones incluye tres
categorias principales: impuestos sobre la produccién netos de
subsidios e ingreso mixto (asociado principalmente a trabaja-
dores y negocios pequeios e informales), excedente de opera-
cién (ligado a las ganancias de las empresas) y la depreciaciéon
del capital.

En los resultados de la tabla 4, donde se enlistan las susti-
tuciones mas exitosas considerando la generacién del piB, des-
taca que las primeras seis transacciones son intra-actividad,
es decir, el producto importado es demandado por la misma
actividad que lo produce. Esto puede deberse a que se impor-
tan bienes en proceso o, debido al nivel de agregaciéon, qui-
z4 se trate de bienes con diferencias cualitativas marginales.
Destaca también que la importacién de petroquimicos basicos
aparece en tres ocasiones.

En la tabla 5 se muestran las sustituciones mas impor-
tantes para la generacion de remuneraciones de los asala-
riados en el pais. La importacién de articulos oftalmicos por
parte de la fabricacién de equipo de audio y video tiene una



impacto en el piB

Tabla 4. Efectos de la sustitucion de insumos con mayor

(pesos de 2013)
Volumen de  Efectos por millon de pesos sustituidos
Insumo importado Actividad demandante |Tppnamones . P“e“°$
millonesde  pg Remuneraciones de trabajo
pesos) remunerados

Fab.pethas,Macasypqpel Fab.pethas,macasypqpel 1,335 939,425 159,480 16
fotosensible para fotografia fotosensible para fotografia
ﬂab.denvadosyfermentos ﬂab.denvadosyfermentos 1,807 913,876 141,970 31
lcteos lacteos
Fund|0|o_n y refinacién de meta- Fundiciény rgfmacmn de 1733 908,271 89,058 0.7
les preciosos metales preciosos
Refinacion de petrdleo Refinacion de petrdleo 125,361 904,711 104,377 04
Fab. petroquimicos basicos Fab. petroquimicos basicos
del gas natural y del petréleo  del gas natural y del petroleo 10,466 878,104 122,757 0.4
refinado reﬁngdq o
Fundici6n y refinacion de cobre "undicion Y refinacion de 445 862381 88,735 05
Aserraderos integrados Fab. productos para embalaje 1,749 855,916 189,044 2.8

y envases de madera
Fab. petroquimicos basicos
del gas natural y del petréleo  Extraccion de petrdleo y gas 17,365 847,552 118,486 0.4
refinado
Elab. concentrados, polvos, Elab. refrescos y otras bebi-
jambesyesenmasdesabor das no alcohdlicas 7917 847,115 108,516 1.1
para bebidas
Fab. petroquimicos basicos
del gas natural y del petroleo  Refinacion de petrdleo 5,673 842,874 117,832 0.4

refinado

Fuente: elaboracion propia basado en la mip 2013, Inegi.



Tabla 5. Efectos de la sustitucion de insumos con mayor impacto en la remuneracion de asalariados

(pesos de 2013)
Volumen de Efectos por millon de pesos sustituidos
, - importaciones Puestos
Insumo importado Actividad demandante (millones de Pe Remuneraciones de trabajo
pesos) remunerados
Fab. articulos oftalmicos Fab. equipo de audio y de video 12,992 489,141 329,790 2.3
Fab. coque y otros productos
derivados del petréleo refina- Complejos sider(rgicos 3,410 716,528 294,135 1.7
do y del carbon mineral
Fab. telas anchas de tejido de Confeccion en serie de otra ropa
trama exterior de materiales textiles 4812 129,318 289,626 21
Fab. telas anchas de tejido de Fab. pafiales desechablesy pro-
trama ductos sanitarios 2412 9,31 283,626 27
Acabado de productos textiles Eftlfﬁgf Idoenrggt?a?iré?egi:;{ﬁersopa 3,168 697,432 268,474 2.8
Acabado de productos textiles I;:sb 'pzsr;e\?z%si cyu?ocsczjg;ggtggsno' 1,935 697,429 268,473 2.8
Fab. equipo eléctrico y electro-
Fab. otros productos de ; ;
plastico sin reforzamiento Z:Jctg%g#osrg:rtes para vehiculos 2,141 517,016 246,337 25
Fab. otros instrumentos de
Fab. otros productos de medicion, control, navegacion, y 2,251 517,014 246,336 25
plastico sin reforzamiento aquipo médico electronico
Fab. componentes -
electronicos Fab. componentes electronicos 19,754 412,830 241,930 1.6
Fah. valvulas metalicas Fab. valvulas metélicas 2,611 489,990 235,483 1.5

Fuente: elaboracion propia basado en la mip 2013, Inegi.
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alta capacidad de generar remuneraciones, a pesar de que no
genera un PIB particularmente alto. Ademas, sobresalen cua-
tro transacciones ligadas a la industria textil, una de ellas
demandada para la fabricacién de asientos y accesorios inte-
riores para vehiculos automotrices, asi como aparecen produc-
tos de plastico sin reforzamiento para la industria automotriz.

Finalmente, en la tabla 6 se muestran las sustituciones
con mayor efecto en la generacién de puestos de trabajo re-
munerados. Destaca la importacién de malta para la produc-
cién de cerveza, la cual es intensiva en mano de obra con bajas
remuneraciones (la remuneracién mensual promedio de los
puestos de trabajo generados es de apenas 3 196 pesos). En
esta tabla se destaca de nuevo la presencia de importaciones
de insumos textiles, asi como de productos de plastico sin re-
forzamiento, algunos de los cuales son demandados por activi-
dades de la industria de autopartes.

Del total de 289 sustituciones que se seleccionaron como es-
tratégicas, la actividad que mas demanda estos insumos es la
fabricacién de automoéviles y camionetas, con 16 insumos de im-
portacién, seguido por la fabricacion de equipo eléctrico y electro-
nico y sus partes para vehiculos automotores con 13 insumos y la
edificacion de vivienda unifamiliar, con 12 insumos de importa-
cion. Por lo que se estudia con mas detalle en la siguiente seccion.

Ejemplo de sustitucion en la industria automotriz

Dado el papel del sector automotriz en la economia mexicana,
se analiz6 con las herramientas de pretopologia y expansién
hipotética, para mostrar la importancia de su uso de mane-
ra simultanea. En la secciéon sobre pretopologia se destacd
la fabricacion de automoéviles y camionetas como una activi-
dad importante en términos de su aportacion al PIB nacional,
asi como por ser una de las actividades con la cadena de pro-
duccién mas grande, aunque bastante dependiente del sector



Tabla 6. Efectos de la sustitucidon de insumos con mayor impacto en los puestos de trabajo remunerados

(pesos del 2013)

Volumen de  Efectos por millon de pesos sustituidos
. . importaciones Puestos
Insumo importado Actividad demandante (millones de PE Remuneraciones de trabajo
pesos) remunerados
Elab. malta Elab. cerveza 2,080 821,262 133,629 3.5
Ealgt)éggnvados y fermentos Elab. derivados y fermentos lacteos 1,807 913,876 141,970 3.1
. Confeccidn en serie de otra ropa
Acabado de productos textiles exterior de materiales textiles 3,168 697,432 268,474 2.8
. Fab. asientos y accesorios interiores
Acabado de productos textiles para vehiculos automotores 1,935 697,429 268,473 2.8
. Fab. productos para embalaje y
Aserraderos integrados envases de madera 1,749 855,916 189,044 2.8
Fab. telas anchas de tejido de  Confeccion en serie de otra ropa
trama exterior de materiales textiles 4,812 729,318 283,626 27
Fab. telas anchas de tejido de  Fab. pafiales desechables y produc-
trama tos sanitarios 2,472 729,377 289,626 2.7
Otras industrias manufactureras Tenedoras de acciones 2,670 592,853 227,076 25
-+~ Fab.equipo eléctricoy electrdnico
Fab. otros productos de plastico )
: : y sus partes para vehiculos automo- 2,741 517,016 246,337 25
sin reforzamiento tores
-+~ Fab.otros instrumentos de medicion,
Fab. otros productos de plastico control, navegacion, y equipo médi- 2,251 517,014 246,336 25

sin reforzamiento

co electronico

Fuente: elaboracion propia basado en la mip 2013, Inegi.
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externo. También se advirtié que 16 de sus insumos importa-
dos se encuentran entre los productos manufactureros que, de
sustituirse por proveeduria doméstica, podrian aumentar el
PIB en al menos 1 000 millones de pesos.

Como se observa en la figura 2, en la primera etapa de la
cadena de automoviles y camionetas, existen conexiones con
cinco actividades, de las cuales solo dos se conectan en la red
domeéstica. A continuacién, se muestra el efecto de incorporar
las tres conexiones restantes (piezas metalicas troqueladas
para vehiculos automotrices, partes de sistemas de transmi-
sién para vehiculos automotores y otras partes para vehiculos
automotrices) a la cadena doméstica.

En términos del impacto econémico, el modelo indica que
se presentaria un incremento de 55 337 y 14 431 millones de
pesos en el PIB y remuneraciones, respectivamente, asi como
un aumento de 118 087 puestos de trabajo remunerados. Si
comparamos estos niumeros con la repercusion® (directa e in-
directa) que la fabricacién de automoviles y camionetas tiene
en la MIp original, encontramos que el efecto de la sustitucion
aumenta en 13.5% el piB, en 18.3% las remuneraciones y en
25.4% los puestos de trabajo remunerados.

Figura 2. Ejemplo de efectos de la sustitucion en la cadena
de produccion del sector
“Fabricacion de automoéviles y camionetas”
Sin sustitucion Con sustitucion

Fuente: elaboracion propia basado en la MiP 2013, Inegi.

5Medida con un modelo de demanda de tipo Leontief.
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Una pregunta que surge al ver estas cifras es si la economia
mexicana tiene la capacidad de producir estos insumos. Para
tratar de responder esto, al menos de manera parcial, se ana-
liza la oferta y la demanda total de estos tres insumos. Como
se observa en la grafica 7, la oferta de estos presenta cantida-
des similares de produccién doméstica y de importaciones, por
lo que, a este nivel de agregacion, los productos domésticos e
1mportados son complementarios. Por el lado de la demanda,
la mayor parte de estos productos tienen como destino la eco-
nomia mexicana, aunque presentan niveles de exportaciones
considerables, sobre todo las otras partes de vehiculos automo-
trices. De hecho, las partes de sistemas de transmisién y las
otras partes de vehiculos automotrices ocupan los puestos 19
y 11, respectivamente, de los sectores con mayores exportacio-
nes en la MIp.

La reduccién de importaciones inducida por esta sustitu-
ci6n produciria una reduccion del indicador de especializacion
vertical de la fabricaciéon de automoviles y camionetas. Ade-
mas, dado que el complemento de la especializacién vertical

Gréfica 7. Oferta y demanda de los tres insumos seleccionados
(Millones de pesos de 2013)

Oferta Demanda

0 50,000 100,000 150,000 0 50,000 100,000 150,000
Partes de sistemas
de transmision
para vehiculos
automotores

Piezas metélicas
troqueladas para
vehiculos automotrices

Otras partes
para vehiculos
automotrices

= Oferta doméstica = Importaciones mDemanda doméstica =Exportaciones

Fuente: elaboracion propia basado en la mip 2013, Inegi.
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interpretaria como el contenido de valor agregado doméstico
incorporado en las exportaciones [Dietzenbacher, 2012], pode-
mos usar este Ultimo indicador como un proxy del contenido
de origen automotriz.

Como parte de los requisitos del sector en el Tratado de Li-
bre Comercio de América del Norte (TLCAN), para beneficiarse de
las tarifas arancelarias preferenciales, los automoéviles que Mé-
xico exporta a Estados Unidos y Canada debian incorporar al
menos 62.5% de valor agregado de la region de Norteamérica.
En el nuevo Tratado México-Estados Unidos-Canada (T-MEC),
esta regla de contenido de origen se incrementd a 75% del valor
del vehiculo, ademas de incorporarse restricciones adicionales.®

La grafica 8 muestra que la sustitucion de los tres insumos
resulta en un incremento de casi 8 centavos de valor agrega-
do mexicano por délar de exportacion, proporcional a la re-
duccién de la especializacion vertical. Cabe sefialar que el
requisito administrativo del T-MEC se concentra en los costos

Grafica 8. Especializacion vertical y valor agregado bruto
incorporado en las exportaciones de automoviles y camionetas

0.700 0.630
0.600 0.555
0.500 0.445
0.400 0.370
0.300
0.200
0.100
0.000

Especializacion vertical VABincorporado

B Antes de la sustitucion Después de la sustitucion

Fuente: elaboracion propia basado en la mip 2013, Inegi.

6 Las ensambladoras deben adquirir 70% del acero en la regién y 40% del valor
agregado de los vehiculos ligeros debe provenir de zonas de Norteamérica donde se
ofrezcan salarios superiores a los 16 ddlares por hora [Okabe, 2019].
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directos de produccion, mientras que este indicador conside-
ra el valor agregado que se incorpora en todas las etapas de la
cadena de produccién automotriz, desde la mineria de hierro
hasta el ensamble final del automévil.

Estos resultados ilustran el potencial del uso de las técni-
cas de expansion pretopoldgica y de expansion hipotética vy,
de forma mas general, del analisis estructural de la economia
mexicana, las cuales son Utiles para guiar las decisiones de po-
litica para fortalecer el aparato productivo mediante acciones
con precision quirdrgica. Ademas, permiten ponderar la impor-
tancia de las partes de la cadena de produccién que se desean
fortalecer, de acuerdo con criterios que van mas alla del p1B, ta-
les como el pago a los trabajadores y la generacion de empleo.
La integracién de estas técnicas con bases de datos mas de-
talladas sobre las condiciones del empleo, actividad econémi-
ca regional y circuitos de distribucion del ingreso entre grupos
socioeconémicos, permitiran tener una imagen aun mas com-
pleta de las consecuencias de una politica industrial moderna.

CONCLUSIONES

Este trabajo enfatiza una metodologia para el disefio de una
politica industrial que oriente las negociaciones de los empre-
sarios de nuestro pais frente a quienes gobiernan las cade-
nas globales de valor. Sus fundamentos generalizan el método
de expansiéon hipotética planteado por Dietzenbacher y Lahr,
pero se diferencia de este, dado que se evaliia la sustitucién de
Insumos especificos que requiere un sector en particular, en
lugar de sustituir el insumo en todos los sectores.

Esta generalizacion parte de un marco extendido de la teo-
ria de redes, como es la pretopologia. En una primera etapa, la
pretopologia permite identificar las cadenas de valor y su par-
te doméstica, mientras que, en la segunda etapa, la expansién
hipotética cuantifica los efectos de la expansion de la cadena
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doméstica. Las cadenas expandidas inducen la generacién de
empleos y el pago de remuneraciones.

También, se mostrd, empiricamente, que la generacion del
PIB y el empleo no estan relacionadas, ni tampoco la de empleo
y remuneraciones, lo cual parece caracterizar a las economias
en desarrollo.

La generalizacién completa de este enfoque se tendria tra-
bajando con pretopologias sobre redes valuadas. Esta gene-
ralizaciéon apunta al trabajo con multirredes que tomen en
cuenta las diferentes dimensiones de la politica industrial.
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9. HACIA UNA POLITICA INDUSTRIAL EN EL CORTO,
MEDIANOY LARGO PLAZO.
EL CASO DE LA CADENA GLOBAL DEL CALZADO

Enrique Dussel Peters

INTRODUCCION

El concepto de ‘politica industrial’ en México, sin lugar a duda,
esta de moda en ciertos circulos criticos del pensamiento eco-
némico predominante en las ultimas tres décadas, también
como respuesta a décadas de politicas de laissez faire macro-
economico y sectorial [Rodrik, 2019]; este consenso es parti-
cularmente evidente en el periodo mas reciente [Calva, 2018;
Concamin, IpIic y UNAM, 2019; aNcD, 2019], aunque es impor-
tante recordar que este consenso no es nuevo en México y
también se generd en administraciones anteriores [Dussel Pe-
ters, 2012 y 2013]. No obstante estos aparentes cambios de
paradigma, estos nuevos consensos, en la practica la politi-
ca comercial e industrial no han sufrido cambios relevantes y
reflejan una asombrosa continuidad con las criticadas admi-
nistraciones “neoliberales” anteriores: ya bajo la nueva adminis-
tracién de Andrés Manuel Lopez Obrador (AMLO) México no
solo suscribi6 el Tratado Integral y Progresista de Asociacién
Transpacifico (CPTPP, por sus siglas en inglés) en diciembre de
2018, sino que particularmente negoci6 exitosamente duran-
te 2018-2019 el Tratado entre Estados Unidos, México y Ca-
nada (1-MEC). Desde esta perspectiva, la nueva administracion
de AMLO, y en contra de sus propias propuestas [Dussel Pe-
ters y Pérez Santillan 2020], no ha logrado concretar una al-
ternativa puntualmente en términos de los consensos hacia
una “nueva politica industrial” y, por el contrario, presenta una

[295]
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preocupante continuacion de politicas comerciales e industria-
les con las administraciones (“neoliberales”) anteriores: aus-
teridad en el presupuesto —y puntualmente en instrumentos
hacia el sector productivo— y continuacién de la apertura hacia
nuevos mercados —por ejemplo el libre comercio con Vietnam
via el cpTPP — y la profundizaciéon de la polarizacion del apara-
to productivo via el T-MEcC. (A qué se deben estas abiertas con-
tradicciones —aparentes generalizados consensos y mas alla
de rezagos institucionales y “neoliberales de izquierda”'— en
la administracién de AMLO?

Mais alla de indagar en detalles de la coyuntura socioeco-
nomica, en lo que sigue se presenta la falta de congruencia y
comprension por parte de las autoridades responsables e “in-
telectuales organicos” —en el Ejecutivo y Legislativo, parti-
cularmente— de un marco metodolégico y conceptual sobre
politica industrial (y con implicaciones en otras cadenas glo-
bales de valor, cav).

El documento se divide en tres secciones. En la primera
se aborda el marco metodoldgico de las cav y un grupo de con-
ceptos adicionales relevantes para el desarrollo econémico. El
segundo apartado presenta el caso especifico de la cav del cal-
zado, como un caso relevante para comprender las condicio-
nes y retos de la socioeconomia mexicana en la actualidad, con
base en estudios recientes. Por ultimo, la tercera seccién pre-
senta breves conclusiones y un grupo de propuestas de politica
que, por el momento, no han sido consideradas por los viejos
y nuevos funcionarios “neoliberales de izquierda” de la nueva
administracién, pero tampoco por todo un grupo cercanos a un
planteamiento de una “nueva politica industrial”.

L E] tema es significativo: después de varias décadas de administraciones a fa-
vor de laissez faire, al menos desde 1988 y posteriormente bajo el lema de “la mejor
politica industrial es la que no exista”, en la actualidad la administracién de AMLO
se encuentra con un aparato de funcionarios de las administraciones anteriores, asi
como de nuevos altos funcionarios en la Secretaria de Economia (sE) y la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), con poco conocimiento del aparato productivo
en México y un marco conceptual neoliberal.
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CADENAS GLOBALES DE VALOR, COMPETITIVIDAD SISTEMICA
Y ENDOGENEIDAD TERRITORIAL: UN MARCO METODOLOGICO?

Después de méas de una década de predominancia de analisis
macroeconémico —de “cambio estructural” y de otros hechos
por el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial
desde los setenta del siglo xx—, Gary Gereffi y Miguel Kor-
zeniewicz inician la discusién sobre las caov desde la década
de 1990-1999, lo cual permitié un enriquecimiento multidis-
ciplinario y metodoldgico significativo. Investigadores socia-
les —antropologos, socidlogos, administradores de empresas,
politélogos, economistas, abogados, ingenieros, entre muchos
otros— han participado desde entonces en un creciente gru-
po de analisis de las cav, lo cual ha permitido sobrellevar
la camisa de fuerza impuesta en ciertos circulos macroeco-
nomistas. Analisis comparativos de las cGv en y entre loca-
lidades, regiones, paises, grupo de paises y a escala global
enriquecieron en forma sustantiva el conocimiento sobre el
funcionamiento de las propias empresas y los territorios que
conformaban las respectivas cav. Si bien en un principio pre-
dominaron las cGv segun su relevancia en el comercio inter-
nacional —por ejemplo de la cadena hilo-textil-confeccién,
autopartes-automotriz y la electronica—, desde entonces el
enfoque metodolégico de las cav ha abarcado a docenas de
paises, cadenas y aspectos laborales, juridicos y vinculados
a la migracién, al cambio climatico y al medio ambiente, la
competitividad y las empresas, entre otros.?

De igual manera, el concepto y la metodologia de las cav
han influenciado a instituciones internacionales como la Or-
ganizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos

2 Para un anélisis detallado sobre el tema, véase: Dussel Peters [2018].

3 El Centro sobre Globalizacién, Gobernanza y Competitividad de la Universi-
dad de Duke, dirigido por Gary Gereffi, es un reflejo de la creciente profundidad y
extension de los analisis con este marco metodolégico.
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(ocDE), el Banco Mundial, la Comisién Econémica para Améri-
ca Latina y el Caribe (Cepal), la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNcTaD) y la Organiza-
cion Internacional del Trabajo (01T), entre muchas otras. Si
bien atn no puede considerarse como un mainstream, el con-
cepto es parte del discurso de estas, y muchas otras institucio-
nes globales y regionales.

(En la actualidad en qué consiste explicitamente la contri-
bucién de las cav?

Propuesta metodologica de los encadenamientos mercan-
tiles globales y sus segmentos. Los trabajos de Gereffi, Bair y
Miguel Korzeniewicz, entre muchos otros, han destacado la
enorme importancia de la insercién de empresas en las cav
(originalmente en encadenamientos mercantiles globales o
global commodity chains) y en segmentos especificos [Gere-
ffi y Korzeniewicz, 1994].* Desde esta perspectiva, las cGv son
resultado de segmentos y organizaciones industriales con ca-
racteristicas diferentes: en cadenas especificas, por ejemplo,
los segmentos de investigacién y desarrollo pueden apropiar-
se de un valor agregado muy superior al segmento especiali-
zado en el ensamble de partes y componentes. El tema es de
critica importancia para el analisis y para las propuestas de po-
litica vinculadas a su insercion con el exterior: en el Sistema
Armonizado de Estados Unidos a 10 digitos existen alrededor
de 17 000 productos que son registrados en el comercio exte-
rior —pifas, semiconductores, calcetines y bebidas, por ejem-
plo—, cuyas caracteristicas divergen de modo sustancial en
términos de las propias empresas, su tamano, la tecnologia
empleada, financiamiento, empleo y su calidad; requerimien-
tos de capacitacion, capacidad de aprendizaje y escalamiento,

4El aporte de Dieter Ernst [2016] sobre las “redes globales de produccién” (glo-
bal production networks) desde la década de 1990-1999 presenta semejanzas y di-
ferencias con el enfoque de las cav, aunque este no es el espacio para esta discusion
adicional.
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condiciones comerciales, entre otros.? En contra de cualquier
determinismo macroeconémico, referido al tipo de cambio real
como principal variable para comprender el desempeno expor-
tador, por ejemplo, el enfoque de las cGv es una invitacién me-
todoldgica a examinar empresas y grupos de empresas —las
relaciones intra e interempresa— que generan condiciones
sociales, econémicas y politicas en sus respectivos territorios
(global, nacional, regional, etc.). El estudio de organizaciones
industriales especificas, redes de empresas y la coordinacién
de estas redes, entre otras, permiten comprender opciones de
escalamiento (upgrading) en procesos y productos especificos,
asi como de alternativas de gobernanza (governance).® Ese es
el aporte de un grupo de autores alrededor de los conceptos de
‘competitividad sistémica’y ‘eficiencia colectiva’.

Ademas de la propia propuesta de las cav, otros dos argu-
mentos nos parecen relevantes:

1. Competitividad sistémica y eficiencia colectiva. En abier-
ta critica tanto a Michael Porter como a la visién de la compe-
titividad propuesta por la OCDE estos autores, al menos desde la
década de 1990-1999, han sefialado la importancia de integrar
los niveles microeconémico, mesoeconémico, macroeconéomico y
metaeconémico de la competitividad [Esser, Hillebrand, Meyer-
Stamer y Messner, 1994]. Es decir —a diferencia de una perspec-
tiva que prioriza tanto los aspectos macro o microeconomicos—,
esta escuela de pensamiento destaca que la competitividad debe
comprender, de manera metodoldgica, los cuatro niveles de ana-
lisis; el énfasis exclusivo en uno de estos niveles analiticos lle-
va a una comprensioén y a propuestas de politicas insuficientes

5Desde entonces, Gereffi y Korzeniewicz han presentado multiples casos empi-
ricos y nuevas formas de organizaciéon industrial con base en productos y procesos
especificos, en particular Gereffi, y Messner [1999] (sobre el concepto de la global
governance).

6 Los autores ya citados han analizado el tema con mucho detalle. Bair [2005 y
2008] también permite un analisis méas detallado entre los diversos autores y sus
principales conceptos.
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y simplistas porque no reconocen la complejidad de los proce-
sos socioecondmicos en tiempo y espacio. Varios de estos autores
han destacado la importancia —también por su falta de conside-
racion y analisis— del nivel mesoeconémico o institucional e in-
terempresa [Meyer-Stamer, 2001 y 2005], asi como del grado de
integracién interempresa que permite diversos grados de apren-
dizaje, innovacion y eficiencia colectiva. Asi, el complejo tejido
institucional publico (federal, estatal, municipal) con los orga-
nismos empresariales y en colaboracion con los sectores acadé-
micos, expertos y demas interesados y afectados, es un elemento
critico de la competitividad, aunado a los niveles macroeconé-
micos y microecondémicos (o de empresa). Las labores que lleva
a cabo Mesopartner desde hace mas de una década tienen como
fin, justamente, integrar de manera explicita, el nivel analiti-
co mesoeconémico con la construccion de capacidades (capacity
building) territoriales, también desde los conceptos de ‘desarro-
1lo local y regional’y ‘desarrollo econémico territorial’. Con pocas
excepciones [Messner, 1999] no existen vinculos directos entre
las propuestas de las cav y la competitividad sistémica.

2. La endogeneidad territorial. Si bien los enfoques de las
cav y de la competitividad sistémica son significativos en el
contexto de la dominancia de enfoques exclusivamente micro o
macroeconémicos de la competitividad, adolecen de una pers-
pectiva explicita y, como punto de partida del espacio o territo-
rio, de endogeneidad territorial. Es decir, de la forma especifica
en la que los territorios se integran a estos encadenamientos
mercantiles globales y a la forma especifica de competitividad
sistematica que logran [Dussel Peters, 2008]. Sin caer en nue-
vos determinismos, no son las empresas sino los territorios el
punto de partida socioeconémico de analisis “glocal” [Altvater
y Mahnkopf, 2002; Bair y Dussel Peters, 2006; Vazquez Bar-
quero, 2005]. Desde esta perspectiva, es importante incorpo-
rar tanto los aspectos sistémicos de la competitividad —mucho
mas alla de una perspectiva primitiva de la micro y la macro-
economia—, asi como de la “endogeneidad territorial”: partir
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de los respectivos territorios y su potencial de eficiencia colec-
tiva en términos territoriales, los segmentos de los encadena-
mientos mercantiles globales a los que se integran desde una
perspectiva “glocal”. Ademas, este enfoque aborda de manera
explicita la importancia del analisis entre productos y proce-
sos para la fabricacién de una mercancia y/o en el ambito de
los servicios, tema crucial para la comprension de segmentos
de cadenas globales de valor, redes de empresas y el concepto de
‘escalamiento’. Si bien es usual que se parta de productos con
alto nivel tecnolégico y de innovacion a los que pudieran aspi-
rar territorios especificos, en la practica, y con conocimiento
detallado, estas generalizaciones no son validas y no se sostie-
nen sin integrar de modo explicito los procesos integrados para
la elaboracion de mercancias y servicios especificos.

Para ser concretos: si bien en general se asume que pro-
ductos vinculados a la cadena autopartes-automotriz y a la
electronica, en particular en semiconductores, por ejemplo,
son mercancias altamente sofisticadas a las que debieran as-
pirar los territorios para lograr un proceso de escalamiento, en
términos concretos en muchos casos estas mercancias reflejan
procesos relativamente primitivos y de ensamble [Dussel Pe-
ters, 1999]. Por tal razén, es indispensable tener conocimien-
to territorial de los productos y de los procesos especificos para
concretar la capacidad social y productiva de incrementar el
grado de endogeneidad territorial.”

" Las implicaciones de este enfoque son vastas: en un grupo amplio de la teoria
del desarrollo y de la organizacién industrial se asume —en algunos casos incluso con
referencia a Ratl Prébisch y otros autores— que todo territorio deberia lograr necesa-
riamente un proceso de industrializacién, como parte de un proceso de escalamiento.
Sin embargo, lo anterior no se verifica en la realidad y mucho menos con el creciente
nimero de casos de estudio existentes y la diferenciaciéon entre productos y procesos.
En concreto, lo anterior implica que los territorios que ya cuentan con un relativamen-
te alto grado de especializacién y ventajas absolutas y comparativas en la agricultura
o0 turismo, o productos y servicios no-manufactureros, de ninguna forma deberan aho-
ra necesariamente industrializarse. Por el contrario, buscarian integrarse a nuevos
procesos de las cav. Para una discusion al respecto, véase: Dussel Peters y Katz [2006].
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Los tres argumentos metodoldogicos desarrollados —cav,
competitividad sistémica y endogeneidad territorial, y acep-
tando que existen tensiones y diferencias entre los enfoques—
permiten un debate —critico y constructivo— y tienen un
grupo de implicaciones metodolégicas que es importante es-
pecificar. Por un lado, la inviabilidad —para no caer en des-
conocimientos— determinista en uno de los niveles analiticos
propuestos por los autores de la competitividad sistémica, por
otro, la necesidad de un conocimiento detallado de procesos y
productos especificos en tiempo y espacio —con las cav y la en-
dogeneidad territorial— que también posibilitan un dialogo
concreto con otros actores y clases sociales, incluyendo funcio-
narios, empresarios, organismos empresariales, entre otros,
con base en el conocimiento especifico generado.

Estos enfoques metodolégicos también exigen una mul-
tidisciplinariedad efectiva entre las ciencias sociales y las
ciencias naturales con base en el conocimiento concreto de
procesos y productos especificos en tiempo y espacio. La apa-
rente mayor capacidad de comprension (sic) de economistas y
otros profesionales sobre estos procesos y productos es parte
de una discusion con otros analistas sociales que enriqueceria
el analisis y las propuestas especificas. Sobredeterminismos
y monocausalidades —ni en los niveles micro, meso, macro o
territorial— tienen justificacién en estas interacciones y con
base en este planteamiento metodolégico.

Es desde estos enfoques metodolégicos que se hace im-
portante resaltar la necesidad y la justificaciéon de analisis
territoriales. Es decir, procesos y productos en tiempo y es-
pacio se originan en el ambito “glocal” y es indispensable co-
nocer las estructuras sociales e inter e intrafirma en niveles
local, nacional, global (el Ambito “glocal”’). En muchos casos
propuestas de politica pudieran ser sensatas en el ambito
local y nacional, aun sin dejar de lado los factores relevan-
tes globales. Imaginemos, por ejemplo, esfuerzos e incenti-
vos locales para atraer la inversion extranjera directa (IED),
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con desconocimiento de las estrategias globales de empresas
transnacionales.

Desde esta perspectiva metodolégica bien pudiera plan-
tearse un complejo esquema de analisis resultado de los di-
versos argumentos ya seflalados (véase esquema 1). Con base
en procesos y productos “glocales” y dada la relevancia de las
caGv, tanto la competitividad sistémica como la endogeneidad
territorial ofrecen una amplia y dinamica metodologia con los
niveles analiticos micro, meso, macro y territorial en el corto,
mediano y largo plazos. Metodolégicamente, cada uno de estos
“casilleros” permitirian estrategias, propuestas e instrumen-
tos de politica en el respectivo contexto temporal. La propues-
ta metodoldgica no solo justifica el analisis, las estrategias, las
politicas y el desarrollo de instrumentos a escala territorial,
sino también un concreto y dinamico dialogo entre académi-
cos, funcionarios, organismos empresariales y otras institucio-
nes politicas y sociales en los respectivos territorios.

Esquema 1. Sintesis metodolégica: ambitos de estrategias,
politicas e instrumentos (y evaluacion)

Corto Mediano  Largo

Macro

Crecimiento econémico
Comercio exterior
Financiamiento

Tipo de cambio

Incentivos fiscales
Inversion extranjera directa

Meso

Organismos empresariales
Organismos publicos
Relaciones interempresa
Politica industrial, comercial, cyt

Micro

Productividad

Proveedores y clientes

Deméas medidas “internas” a las empresas

Territorial

Prioridad territorial-sectorial de cev
Especializacion territorial de cev y segmentos
Instrumentos territoriales

Fuente: elaboracién propia.



304 ENRrIQUE DUSSEL PETERS

2. KL CASO DE LA CADENA GLOBAL DE VALOR
DEL CALZADO EN MExico®

La cadena de valor proveeduria-cuero-calzado-curtiduria-ma-
rroquineria-comercializacién —en lo que sigue la cadena de
valor del calzado (cvc)— consta de docenas de procesos especi-
ficos en cada segmento, asi como de respectivos productos [CI-
CEG 2014; Inegi 2015]. Estos procesos inician con el sacrificio
del ganado, su refrigeracion, la comercializacién de cuero cur-
tido, semiterminado o terminado® —en el segmento del cue-
ro—; hasta procesos propios del segmento del calzado, donde
destacan un grupo de productos como el calzado deportivo/at-
lético y no-deportivo/atlético y ambos se desagregan en calza-
do de cuero y otros (gamuza, piel curtida, de caucho y plastico
y de tela, etc.). Sin buscar realizar un detallado analisis, des-
tacan un grupo de caracteristicas internacionales:

I. La creciente importancia de las marcas, considerando im-
portantes costos para su creacién, desarrollo y manteni-
miento, asi como la creciente concentraciéon de los lideres de
cadenas y de las empresas minoristas —incluyendo empre-
sas como Adidas, Andrea, Bata, C&A, Deckers, Brown Shoes,

8 Para un analisis detallado de la cadena global del calzado, sus principales
segmentos, condiciones y retos especificos, etc., véase: CICEG [2020].

9 El propio segmento del cuero incluye docenas de subprocesos puntuales y re-
levantes, considerando, por ejemplo, que si el cuero comprado en los rastros fuera
crudo (o en sangre) requiere de una refrigeracién y un procesamiento en menos de
24 horas para que el cuero no pierda caracteristicas y los dafos sean irreversibles.
Asi, la primera fase del proceso del cuero implica la compra de materia prima, el
cuero crudo o salado, un descarnado final y un proceso de selecciéon segun el tama-
no y calidad del propio cuero. Las curtidurias o tenerias compran estos cueros ya
procesados —en algunos casos incluyen estos procesos en la propia teneria— para
continuar con varios procesos de transformacién para originar un primer conjunto
de subproductos: el wet blue (cuero curtido), cuero semiterminado, el cuero termina-
do, el cuero vegetal y los acabados especiales (nobuk, gamuzado y charolado, entre
otros). Estos productos implican procesos de transformacién de distinta compleji-
dad y de valor agregado.
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ECCO, Foot Locker, Frye, Gucci, Kenneth Cole, Lacrosse,
Nike, Nine West, Kenneth Cole, Steve Madden, Timberland,
Puma, Vans, R. Barry, San Paulo & Alpargatas, Weyco, Wolve-
rine, Zara, entre otras. El poder de estas empresas es sustan-
tivo, particularmente respecto a los productores minoristas
como Foot Locker, que cuentan con mas de 3 300 tiendas en 20
paises, lo que les facilita presionar a la cadena en su conjunto
y, particularmente, a los productores en términos de tiempos
de entrega, calidad, diseno, precios, asi como por la exigencia de
una flexibilidad generalizada segun los cambios de la moda y
los propios consumidores.

II. Los lideres de la cadena y particularmente las empresas
compradoras —ya sean brokers o minoristas— logran trans-
ferir buena parte de sus procesos, responsabilidades y costos
a los productores, incluyendo procesos en el disefo, logistica,
transporte etiquetacion, cumplimiento con regulaciones inter-
nacionales y el propio envio de los productos, segun la deman-
da en tiempo real, entre otros procesos. La principal presién
radica crecientemente en la reduccién del tiempo del ciclo del
respectivo producto, también resultado de las modas, asi como
en la fabricaciéon de un volumen cada vez menor de modelos
y con el maximo grado de flexibilidad segin la demanda en
tiempo real.

II1. Estos aspectos permiten que los lideres de la cadena logren
una importante y constante presiéon en los precios al compa-
rar tiempos y costos en multiples plantas en Brasil, Bangla-
desh, Camboya, Centroamérica, China, México y Pakistan, por
mencionar algunos paises. En el segmento de la fabricacién de
calzado, los costos laborales son un factor importante para la
decision de la localizacion de la produccion especifica, ademas
de la proveeduria, logistica, tiempos de entrega, calidad, aran-
celes y el tiempo y costo del transporte, entre otros.

IV. En la ultima década, la participaciéon de mercado del seg-
mento de calzado para deporte e informal, asi como el calza-
do de plastico han ido en constante aumento, mientras que
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la participacion del calzado formal y de cuero ha disminuido;
es también importante reconocer que en la cadena se reali-
zan constantemente innovaciones en procesos y productos al
introducir nuevas tecnologias como la nanotecnologia —cal-
zado para motocicletas, bactericidas de goma para bacterias
especificas y hasta contar con materiales inteligentes para la
produccion de nanodispositivos y semiconductores para la in-
corporacién de informacién en el calzado— es de esperarse en
el futuro la creacién de un “calzado personalizado” con funcio-
nes inteligentes que responda a la exigencia especifica de su
usuario (por ejemplo, con problemas de equilibrio, sobrepeso y
otras necesidades especificas).

Todo lo anterior es de la mayor relevancia para compren-
der algunas de las caracteristicas de la enorme complejidad del
agrupamiento de la cadena del calzado en México, como se vera
mas adelante a detalle. Si bien impera en México la produc-
cion de calzado de cuero y particularmente de micro, pequenas
y medianas empresas, la cadena en su conjunto ha pasado por
profundas transformaciones, también resultado de la creciente
competencia internacional en el propio mercado doméstico, es
decir, los fabricantes de calzado mexicano compiten desde hace
décadas en calidad y precio con calzado importado. De igual for-
ma, en la actualidad existen empresas con muy importantes
innovaciones y procesos altamente sofisticados desde una pers-
pectiva tecnoldgica, incluyendo los esfuerzos de empresas como
Flextronics/Nike en Jalisco y particularmente Grupo Flexi.!?

19 En lo que sigue se examinara con mayor detalle la heterogeneidad de la cvc.
Si bien predominan las micro y pequenas empresas en la cve, Grupo Flexi es la
empresa de calzado méas grande en México, ya que cuenta con alrededor de 5 000 em-
pleos directos y otros 4 000 via proveedores en la regién de Guanajuato y en el pais:
subcontrata y maquila procesos relativamente especializados con otras empresas
del sector en la regién —zapato de inyeccidn, por ejemplo—, con la expectativa de
poder dar mayor velocidad de respuesta y costos inferiores a los propios. Cuenta
con practicamente toda la gama de productos del calzado y méas de 300 tiendas pro-
pias en México. En 2012 inici6 la apertura de tiendas en Texas. En la actualidad,
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La cvc, desde este angulo, genera procesos especificos que, des-
de una perspectiva tecnolégica y de innovacion, bien pudieran
competir en términos de procesos y productos y su nivel tecnolo-
gico con otras de la cadena de autopartes-automotriz o de la ae-
ronautica, por poner un ejemplo.

Es erronea —desde la perspectiva de cadenas globales de
valor y procesos y productos en tiempo y espacio— asignar un
nivel tecnolégico y de innovacién a una cadena en su conjun-
to, sin conocer sus procesos, productos y segmentos, respec-
tivamente. Seria erréneo e ignorante considerar a la cadena
global de valor del calzado como una cadena subdesarrollada
y con baja capacidad de innovacién per se, sin incluir y conocer
su profunda heterogeneidad.

Considerando entonces la importante heterogeneidad de los
procesos de la cve y especificamente en el segmento de la fabri-
cacién del calzado y sus clientes, los analisis existentes también
revelan que los fabricantes actuales en su mayoria se dividen
entre empresas orientadas hacia el mercado doméstico (con
clientes importantes como Price Shoes, Coppel, Liverpool, Pa-
lacio de Hierro, Walmart, Costco, Soriana/Comercial Mexicana)
y el de productos de marca propia o para minoristas extranjeros
(Andrea, C&A, Frye, Stacy Baldwin, Steve Madden, Wolverine
y Zara, entre otros); en el primer caso el ciclo de los productos
es mas reducido, en su mayoria con procesos muy intensivos en
fuerza de trabajo en el corte y despunte, y con una calidad y pre-
cio bajos; en el caso de los procesos con base en marcas propias
y productos de exportaciéon usualmente se llevan a cabo a pre-
clos mas altos y contratos para periodos mas amplios, que re-
quieren de entrenamiento de la fuerza de trabajo y en la propia
linea de produccién; en estos casos se observan procesos mucho

la mayor parte de su produccién se orienta al mercado doméstico y comercializa el
total de sus calzados como marca propia. La reciente inversién de Nike en Zapopan
(Jalisco) en las instalaciones de Flextronics en 2017 —que posteriormente cerrd
a inicios de 2019— también refleja la enorme heterogeneidad y la innovacién de
procesos en la cvc en productos de creciente nivel tecnolégico.
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mas especializados por parte de la fuerza de trabajo y hasta
la robotizacién en procesos especificos. Practicamente todas
las empresas medianas y grandes realizan en paralelo ambos
procesos y/o han exportado o sido fabricantes para el mercado
mexicano. Lo anterior es de la mayor relevancia, ya que las em-
presas mexicanas del segmento de la fabricacién del calzado, en
muchos casos, cuentan con muy recientes experiencias propias
para ajustar su produccién a cualquiera de los respectivos mer-
cados segtn su propia oferta o demandas especificas; la “mez-
cla” de manufactura para la exportacién o el mercado doméstico
varia constantemente segin demandas especificas internacio-
nales y las importaciones mexicanas que constituyen la compe-
tencia de estos fabricantes del calzado.

En todos los casos, tanto para el mercado nacional como
para las exportaciones, China y Vietnam son puntos de re-
ferencia explicitos en las negociaciones con los minoristas y
existe un generalizado consenso: México en la actualidad no
puede competir con estos y otros paises en términos de volu-
menes y precios; aunque existe una ventaja importante para
6rdenes méas pequefias, en el tiempo de respuesta y de trans-
porte a mercados especificos como el estadounidense.

En la actualidad no existen medidas especificas y puntua-
les de apoyo orientadas hacia la cvc en México. Si bien es im-
portante reconocer que la cvc es parte del aparato productivo
nacional —y por ende se incluye en politicas generales como
el Plan Nacional de Desarrollo, asi como en planes especificos
para el sector manufacturero y medidas propuestas por otras
instituciones vinculadas con el fomento del comercio exterior,
empresas de menor tamano y el financiamiento, entre otras—
los analisis existentes destacan la falta de especificidad hacia
segmentos, procesos, productos y problematicas concretas y
especificas de la cvc [cicEG, 2014].

Es importante reconocer que existen dos mecanismos de
politica relevante para la cvc. La primera se refiere al decreto
presidencial de agosto de 2014 [DoF, 2014] con el que se busco
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“ampliar la gradualidad” de la desgravaciéon arancelaria de la
tarifa de la Ley de los Impuestos Generales de Importacion y
de Exportacion; especificamente, se traslad6 para la cvc el pe-
riodo de desgravacién acordado para el total de la economia (a
partir del 1 de enero de 2015 el arancel maximo se reduciria a
20%, siendo que en ese momento era de hasta 30%) hasta el 31
de enero de 2019. La segunda medida, también en el ambito co-
mercial y arancelario, permitié el uso de una serie de medidas
comerciales —cuotas compensatorias, medidas de defensa co-
mercial (antidumping) y, en general, la imposicién del maximo
del arancel otorgado como nacién mas favorecida (NMF) a los res-
pectivos paises, asi como un programa puesto en practica por la
Camara de la Industria del Calzado del Estado de Guanajuato
(CICEG) para capacitar a inspectores en nueve aduanas por las
que ingresan, desde el 2014, las importaciones de calzado [Dus-
sel Peters 2016]. Estas medidas han buscado vigilar y verificar
la correcta clasificacion arancelaria de las importaciones de cal-
zado en general y, especificamente, las provenientes de China
y Vietnam por conducto de observadores de la CICEG. Asimismo,
estas medidas buscan regular y controlar las importaciones de
calzado en nueve aduanas exclusivas, y que estas solo puedan
realizarse por empresas inscritas en un padrén de sectores es-
pecificos regulados por el Servicio de Administraciéon Tributaria
(sAT) que estén al corriente en el cumplimiento de sus obliga-
ciones fiscales, lo que permitié regular inmediatamente las im-
portaciones del calzado en México y reducir la subvaluacién de
los productos importados y las propias importaciones. Como re-
sultado de estas medidas, se observa un crecimiento importan-
te de las importaciones de calzado en el periodo de 2015 a 2018
[Chavez Lerin, 2018].1!

1 E] an4lisis de Chavez Lerin [2018] demuestra que el Decreto de 2014 permitié
que las importaciones de calzado se redujeran en el corto plazo, aunque aumenta-
ron desde entonces tanto en términos absolutos como respecto al consumo nacional
aparente, lo que propicié también un incremento de la produccién nacional ante el
aumento de la demanda. El principal efecto del decreto —y tema a examinarse con
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En este ambito es también importante sefialar que la cvc
—particularmente la fabricacién de calzado— cuenta con una
importante y activa representacién institucional por insti-
tuciones como la Camara de la Industria de Curtiduria del
Estado de Guanajuato (Cicur), la Camara Nacional de la In-
dustria del Calzado (Canaical-México) y particularmente la
Camara de la Industria del Calzado del Estado de Guana-
juato (cickc). Dadas las caracteristicas de la cvc en México,
la cicEG es uno de los organismos empresariales mas activos
y propositivos en el pais, con centenas de actividades anuales
con el sector publico local, estatal y federal, asi como con sus
miembros y con otras instituciones empresariales, publicas y
académicas, ademas de una muy activa asistencia y partici-
pacioén en la negociacién de tratados comerciales internacio-
nales que afecten a la cvc [cicEG 2018/a]. No existen muchos
otros organismos empresariales sectoriales y nacionales con
esta estructura, capacidad de andlisis, propuestas y constan-
te participacion en la representaciéon de sus miembros. La
CICEG es, desde esta perspectiva, una institucién idénea para
acompanar cualquier instrumento de apoyo a la cvc, con im-
portantes experiencias en administraciones anteriores y una
dinamica relacion con sus heterogéneos agremiados, ademas
de multiples analisis, diagnésticos, propuestas y docenas de
cursos y talleres que preparan a sus agremiados en multiples
aspectos. El tema es de la mayor relevancia para la imple-
mentacion efectiva de mecanismos e instrumentos de politica
y fomento para la cvc.

La cvc se caracteriza por un grupo de estructuras socioe-
conémicas relevantes para las posteriores puntuales propues-
tas. Con base en la informacién publica actual, proporcionada
por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (Inegi)

mayor detalle en el futuro— se vincula con el incremento del precio promedio de
los pares importados y, por ende, a la disminucién de los indices de subvaluacién
de las importaciones.
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—particularmente en los Censos Econémicos y las matrices
de insumo producto de 2008 y 2013— se establece que la re-
levancia de la fabricacién de calzado es limitada en su forma-
cién bruta de capital fijo (FBCF) y en la inversion realizada,
lo que representa 0.35% y 0.60% de la FBCF y de la produc-
ci6n bruta del sector manufacturero en 2014, respectivamen-
te. Sus 7 309 empresas, adicionalmente, generaron 0.77% del
valor agregado manufacturero y 2.37% de la poblacién ocupa-
da. El cuadro 1 refleja las significativas diferencias de la FBCF
por rama de actividad y, particularmente, con las altamen-
te intensivas en capital, como la fabricacién de automéviles
y camiones.

La informacion del cuadro 1 permite establecer otras ca-
racteristicas significativas de la fabricacién de calzado:

1) Por un lado, se trata de una actividad altamente genera-
dora de empleos, no solo por sus mas de 120 000 empleos di-
rectos!? —mas que la fabricacién de automéviles y camiones,
por ejemplo—, sino por el bajo coeficiente de FBCF por pobla-
cién ocupada: entre 4 000 y 5 000 pesos para la fabricacién
de calzado nacional y en Guanajuato, respectivamente (véase
cuadro 1). Por otro lado, es entre 6.8 y 44 veces menor al coefi-
ciente de la manufactura y de la fabricaciéon de automéviles y
camiones. El tema es de critica relevancia para la generacién
de empleo en México: en la fabricacion de calzado, el nuevo
empleo generado requiere de una inversion y una FBCF signifi-
cativamente inferior a otras actividades manufactureras.

2) Otra caracteristica importante de la fabricacién de calzado
es que en promedio las empresas que la constituyen represen-
tan 15.6 ocupados por empresa —a diferencia de 1 631 para la

21,3 informacién presentada solo se refiere a la rama 3162 (fabricacién de cal-
zado); el subsector 316 (curtido y acabado de cuero y piel, y fabricacién de productos
de cuero, piel y materiales sucedaneos) registr6 alrededor de 228 000 personas ocu-
padas en 2018 0 2.6% de la poblacién ocupada de la manufactura [Dussel Peters y
Pérez Santillan, 2018b].



Cuadro 1. México: cadena de valor del calzado: caracteristicas generales en 2014

Unidades Poblacion Produccién  Valoragregado  Formacion Inversion
economicas ocupada bruta (millones censal (millones bruta de capital  (millones de
(personas) de pesos) de pesos)  fijo (millones de pesos)
pesos)
31 - 33 Industrias manufactureras 489,530 5,073,432 6,745,772 1,736,106 144,042 121,682
3361 - Fabricacion de automoviles y 46 75,023 800,191 186,288 13,817 14,091
camiones (nacional)
3162 Fabricacion de calzado (nacional) 7,309 120,373 40,583 13,288 500 370
3162 Fabricacion de calzado (Guanajuato) 3,920 87,362 31,551 10,316 395 340
como porcentaje sobre el respectivo total
31 - 33 Industrias manufactureras 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
3361 - Fabricacion de automdviles y 0.01 1.48 11.86 10.73 9.59 11.58
camiones (nacional)
3162 Fabricacion de calzado (nacional) 1.49 2.37 0.60 0.77 0.35 0.30
3162 Fabricacion de calzado (Guanajuato) 0.80 1.72 0.47 0.59 0.27 0.28
FBCF/ FBCF/ FBCF/ FBCF/ Valor agregado
Unidades Poblacion Produccion  Valor agregado censal/
econdmicas ocupada bruta (%) censal (%) Poblacion
ocupada
31 - 33 Industrias manufactureras 0.294 0.028 2.135 8.297 0.342
3361 - Fabricacion de automdviles y 300.376 0.184 1.727 1417 2.483
camiones (nacional)
3162 Fabricacion de calzado (nacional) 0.068 0.004 1.232 3.763 0.110
3162 Fabricacion de calzado (Guanajuato) 0.101 0.005 1.253 3.832 0.118

Fuente: elaboracion propia con datos de Inegi [2015].
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fabricacién de automoéviles y camiones—, es decir, son en pro-
medio pequefias empresas.!?

3) Como tercer aspecto relevante de la cvc, y considerando los
bajos niveles de FBCF y de inversién dadas las caracteristicas
de los procesos que realiza, asi como una significativa hete-
rogeneidad entre las empresas,** sobresalen dos limitaciones
significativas para las empresas productoras de calzado: por
un lado, la falta de acceso a financiamiento para la inversién
bajo cualquier rubro (ya sea capital de trabajo, para la compra
de activos ete.), asi como la falta de un expedito reembolso del
1mpuesto al valor agregado (Iva) a las empresas que tienen sal-
do a favor como resultado de procesos de exportacion ante el
sAT de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (sHcp). Por
otro lado, la cvc se ha enfrentado historicamente a altas tasas
de rotacién de empleos y a una creciente dificultad de acceder
a fuerza de trabajo especializada y calificada para los respec-
tivos procesos de la cve, también como resultado de la dinami-
ca demanda por parte de otras actividades, particularmente
de la cadena autopartes-automotriz en Guanajuato; ambos as-
pectos son fundamentales para lograr un efectivo escalamien-
to de la cadena en el futuro.

4) El cuadro 2 hace referencia a otra caracteristica de la cvc:
genera importantes efectos en el resto de la economia. Con

13 En la fabricacién de calzado, las empresas de 0 a 10 empleados (microempre-
sas) representaron alrededor de 80% de las empresas, mientras que las medianas
y grandes —de 51 a 250 y de 251 ocupados o mas— generaron 75.3% del empleo
en 2014.

™ A mediados de 2018 se realizé una encuesta por parte de la CICEG y se entre-
vistaron a 12 empresas respecto del tema de la inversién en la cvc. Las inversiones
de las empresas entrevistadas se han concentrado en la compra de equipo y maqui-
naria (por ejemplo, maquinas de corte de piel y sintéticos, maquinas laser, para la
inyeccién de diversos materiales, etc.), aunque crecientemente también en maqui-
naria para la automatizacién y simplificacién de procesos (en algunos casos incluso
de robots) y esfuerzos para la integraciéon y mejoria del disefio; la adquisicién de
software para el control de los procesos con proveedores, en la planta y clientes es
otra adquisicién relevante en varias de las empresas entrevistadas [Dussel Peters
y Pérez Santillan, 2018a].
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base en la matriz de insumo producto de 2013 [Inegi, 2017] el
cuadro 2 refleja, por ejemplo, que un aumento de la demanda
final en la fabricacién del calzado de un millén de pesos gene-
ra un incremento de 1.7 millones de pesos en el producto, de
1.9 millones de pesos en el valor agregado y de 11.5 millones
de pesos en la FBCF del resto de la economia, ademas, un incre-
mento de un empleo gracias a la demanda final de fabricacion
de calzado genera 1.4 empleos en el resto de la economia. Los
encadenamientos de la cvc, desde esta perspectiva, son signi-
ficativos con el resto de la economia y los propios segmentos
de la cvc. En este contexto, la cickG [Dussel Peters y Carde-
nas Castro, 2017c: 26-28] ha destacado que el contenido de in-
sumos importados utilizados en las exportaciones totales de
Meéxico es de 31.7%, teniendo como contraparte un valor agre-
gado doméstico de 68.3%; en el caso de la industria textil y del
calzado —la fuente no permite un mayor grado de desagrega-
cibn— en 2011 el valor agregado doméstico fue significativa-
mente superior (con 62.5%) al de las manufacturas (56.6%) y
de otras cadenas, como equipo de computacién, eléctrico y op-
tico (35.9%) y vehiculos de motor y traileres (50.4%). No obs-
tante, para el periodo 1995-2011 se observa una importante
disminucién del valor agregado doméstico de la industria tex-
til y del calzado. El potencial de sustituciéon de proveeduria
importada, desde esta perspectiva, es significativo.

5) Una quinta caracteristica se refiere a que la fabricacién del
calzado se encuentra altamente concentrada en Guanajuato;
en esta entidad se concentran 53.63% de las unidades econé-
micas, asi como 72.58% del empleo y 92% de la inversion de la
cve. Jalisco y el Estado de México son las entidades federati-
vas que siguen en importancia a Guanajuato respecto al agru-
pamiento territorial de la fabricacion de calzado.

6) Es importante detenerse brevemente en la calidad del em-
pleo generado por la fabricacién del calzado. Si bien el sector
manufacturero represent6 16.6% de la poblacién ocupada en
México al segundo trimestre de 2018, el sector es significativo
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Cuadro 2. México: multiplicadores ante un aumento de la demanda
final del respectivo sector en el resto de la economia (2013)

Producto Empleo VA FBCF
2.054 2.7171 2953  27.807
3162 - Fabricacion de calzado 1.704 1.417 1.985  14.162
3169 - Fabricacion de otros pro- 1.737 1.314 1872  11.484
ductos de cuero, piel y materiales
sucedaneos
3361 - Fabricacion de automoviles 1.586 9.905 2.211 1.172
y camiones

3362 - Fabricacion de carrocerias 1.626 1.967 2.302 1.176
y remolques

3363 - Fabricacion de partes para 1.486 2.093 2.317 1.532
vehiculos automotores

3364 - Fabricacion de equipo 1.409 1.732 1.719 1.098
aeroespacial

3365 - Fabricacion de equipo 1.411 1.670 1.867 1.133
ferroviario

3366 - Fabricacion de embarca- 1.767 2.314 3.069 1.104
ciones

3369 - Fabricacion de otro equipo 1.260 1.584 1.526 1.016
de transporte

Fuente: elaboracion propia con base en datos del Inegi (2017).

por un grupo de caracteristicas: el empleo generado por la eco-
nomia en su conjunto refleja un alto grado de precariedad,
resultado de un alto grado de informalidad (de 59.2% de la
ocupacion en 2018), bajos niveles de acceso al servicio de salud
y seguridad social (37.6% de la ocupacién en 2018) y, finalmen-
te, 69.1% de los nuevos empleos generados durante 2005-2018
se dieron en el estrato de ingreso de hasta un salario minimo
y 22.8% de hasta dos salarios minimos. En este contexto la re-
levancia de la manufactura es crucial: en 2018 el empleo ma-
nufacturero represent6 26.36% de las ocupaciones con acceso
a servicios de salud y de seguridad social, con una tasa de ac-
ceso de 58.31% (muy por encima del total); los nuevos empleos
generados durante 2005-2018 fueron en 66.3% de hasta dos
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salarios minimos y todos los estratos de mas de tres salarios
minimos perdieron empleos durante el periodo (al igual que la
economia en su conjunto). En cuanto a la calidad del empleo
generado por el subsector 316 (Curtido y acabado de cuero y
piel, y fabricacién de productos de cuero, piel y materiales su-
cedaneos) destaca que: a) el empleo formal del subsector cayd
de 51.7% a 49.6% durante 2005-2018; b) las personas ocupa-
das con acceso a servicios de salud cay6 durante 2005-2018 de
46.7% a 42.9% (todavia muy por encima de 37.2% de la econo-
mia y por debajo de 58.6% para la manufactura en 2018), y ¢)
el 97.97% del empleo generado durante 2005-2018 fue de has-
ta dos salarios minimos, en detrimento de los ingresos mayo-
res del subsector.'®

En lo que sigue nos concentramos en dos temas especificos:
a. el impacto de la pandemia de la covid-19 en 2020 en la cvc y,
b. los efectos de las tensiones comerciales entre Estados Uni-
dos y China en la cvc.

Para septiembre de 2020, Mendoza Gonzalez et al. [2020]
estiman una caida del piB de -8.7% (y de -12.2% en el consumo)
en el escenario “critico” y un aumento de la tasa de desocupa-
cién de 6.3%. En el escenario denominado de riesgo los efectos
de la pandemia se prolongan en el tiempo y la crisis se pro-
fundiza con una reduccién del P18 en 11.9%. Para los autores,
los efectos de la crisis en las regiones y estados del pais seran
muy diferenciados, y afectaran mas a aquellas economias re-
gionales especializadas en servicios vinculados al turismo, al
sector cultural y en industrias con mayor utilizacién de mano
de obra o mayor capacidad exportadora. Exponen que en el es-
cenario critico las entidades federativas con mayor afectacién
seran las que tienen un gran peso del sector terciario como

5 Para un analisis puntual sobre la cadena del calzado en cuanto a la cantidad
y calidad del empleo, asi como las caracteristicas de su inversién, véase: Dussel
Peters y Pérez Santillan [2018a y b].
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Quintana Roo (-15.7%), Nayarit (-12.0), Baja California Sur
(-11.9%) y la Ciudad de México (-9.3%). También tendran un
fuerte impacto negativo entidades que se vieron afectadas con
la reduccién de sus exportaciones como Coahuila (-15.4%) y
Chihuahua (12%). Se estima que Guanajuato, entidad en la
que se concentra la cvc, la contraccion del piB alcance -6.5%.
En cuanto a los sectores de actividad, para 2020 se espera un
decremento en la produccién manufacturera de -11.1%, solo
por debajo del descenso de la industria de -16.4% y por enci-
ma de las actividades terciarias que caeran -8.3%, todos re-
sultados para el escenario critico. Se distingue que la caida en
las manufacturas en gran medida esta determinada por los
descensos en las actividades con procesos de produccién in-
tensivos en mano de obra y aquellas vinculadas a las cadenas
globales de valor. El subsector 316 Curtido y acabado de cuero
y piel, en el cual se ubica la cvc, es el quinto subsector con ma-
yor decremento estimado para 2020, con una reduccién del PIB
superior a -30%.

Por otra parte, para México, Esquivel [2020] plantea que
la repercusién de la pandemia de la covid-19 puede identifi-
carse en tres momentos o fases. La primera asociada al confi-
namiento en otros paises con efectos en los sectores turisticos
y entidades con fuerte presencia de ese sector como Baja Ca-
lifornia Sur y Quintana Roo; un segundo momento en el que
los sectores afectados se extendieron hacia las manufacturas
y servicios como resultado de la “Jornada de sana distancia”.
Los efectos negativos sobre la produccion y empleo se ubican
en el primer y segundo trimestres de 2020, y el tercer momen-
to corre a partir de la segunda mitad del afio. Con la reaper-
tura paulatina de actividades, pero con la presencia aun de la
covid-19, la produccién y el empleo comenzaran a recuperar-
se, pero sin salir de terrenos negativos acumulados al tercer y
cuarto trimestre de 2020.

Con la informacién disponible para los dos primeros tri-
mestres de 2020 se pueden apreciar las repercusiones sobre



318 ENRrIQUE DUSSEL PETERS

la actividad productiva. La grafica 1 refleja que el crecimien-
to econémico se habia debilitado desde 2018, y para el primer
y segundo trimestres de 2020 las tasas de crecimiento fueron
de -1.3y -18.7%, respectivamente (tasas de crecimiento del PiB
respecto a igual trimestre del afno anterior). Es llamativa la
abrupta caida del piB de la fabricacion del calzado al segundo
semestre de 2020, de -78.9%, y a diferencia del resto de las ac-
tividades seleccionadas (véase grafica 1).

Gréafica 1. Tasa de crecimiento trimestral del PIB 2015
(porcentaje, respecto al mismo trimestre del afio anterior)
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Fuente: elaboracion propia con datos del Inegi.

En lo que sigue se analiza la evolucion del consumo nacio-
nal aparente (cNa), definido como el valor de la produccién,
mas las importaciones menos las exportaciones. Para la cvc,
Chavez Lerin [2018] presenté una metodologia para su esti-
macién con base en informacion de la Encuesta Mensual de la
Industria Manufacturera (EMM) y del Censo Econémico 2014,
ambos del Inegi; asi como con los datos de las importaciones
y exportaciones proporcionada a la cicEc por parte de la Ad-
ministracién General de Aduanas (aca). Con base en esa me-
todologia, aunque solo en términos monetarios, se actualiza
el calculo con la informacién del Censo Econdémico 2019 y de
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importaciones y exportaciones del Inegi y del Global Trade
Atlas para los primeros seis meses de 2020 (véase cuadro 3).

Cuadro 3. Consumo Nacional Aparente de la cvc
(millones de pesos 2013=100, 2013-2020)

Produccion Importaciones/

Importaciones Exportaciones  CNA

nacional CNA
2013 40,582.6 11,685.3 (8,596.9)  43,670.9 26.8
2014 39,736.8 12,791.7 (8,163.4)  44,365.1 28.8
2015 41,079.5 15,063.5 (9,167.1)  46,975.9 32.1
2016 39,629.0 16,674.8 (8,507.0)  47,796.8 349
2017 39,126.4 17,276.7 (8,208.1)  48,195.0 35.8
2018 38,931.0 17,358.8 (8,472.7)  47,817.1 36.3
2019 37,678.2 18,981.2 (8,105.1)  48,554.3 39.1
2020/06  10,735.6 5,807.8 (2,265.7) 14,271.7 40.7
Primeros seis meses
PrOdL.'CC'On Importaciones Exportaciones  CNA Importaciones/
nacional CNA
2019 18,318.1 7,492.4 (3,067.2) 22,7433 329
2020 10,735.6 5,807.8 (2,265.7) 14,271.7 40.7

Fuente: elaboracion propia con datos del Inegi y 67a para importaciones y exportacio-
nes acumulados a junio de 2020.

Entre 2013 y 2019 se observa que en términos reales la
produccién nacional'® ha decrecido en 7.16% a una tasa de cre-
cimiento promedio anual (Tcpra) de -1.2%. Para el mismo pe-
riodo, las importaciones aumentaron en 62.44% a una TCpA de
8.4%. Las exportaciones, por su parte, han decrecido en 5.7%
a una TCPA de -1.0%. Como resultado de este desempeiio, el cNA
aumenté drasticamente de 26.8% a 39.1% para 2013 y 2019,
respectivamente, y a 40.7% hasta el primer semestre de 2020
(véase cuadro 2). Llama la atencién la constante caida del cNa
y particularmente en 2020 —ante la mayor caida de la pro-
duccion respecto a las importaciones.

16 1,05 datos del Censo Econémico 2019 muestran que la cve en Guanajuato
participa con alrededor de 76% de la produccién bruta de la cvc nacional, 52% de
las unidades econémicas y 72% de los empleos de la cvc.
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En el segundo ambito —el internacional y vinculado con las
recientes tensiones comerciales entre Estados Unidos y Chi-
na— el analisis de Abiad et al. [2018] refleja las consecuencias
de los recientes conflictos comerciales entre Estados Unidos y
China hasta el 1 de septiembre de 2019. Desde que las nego-
ciaciones entre ambos se interrumpieron en mayo, una serie
de medidas de ambas partes aumentaron el nimero de bie-
nes afectados por aranceles. Se asume que si las medidas se
hacen efectivas en octubre y diciembre como lo fueron en sep-
tiembre, 99.3% de las importaciones estadounidenses pro-
venientes de China y 77.7% de las de China provenientes de
Estados Unidos, estaran sujetas a aranceles, con tasas arance-
larias promedio de 22% y 17%, respectivamente. Los calculos
mas recientes bajo el “escenario 1” incluyen un total estimado
de 374 000 millones de délares en bienes chinos afectados por
aranceles y alrededor de 118 000 millones de délares en bie-
nes estadounidenses afectados por aranceles a contar desde el
1 de septiembre de 2019. Dado el patrén de aumento de las ta-
sas arancelarias, el “escenario 2” o de escalada bilateral asume
30% de aranceles generales sobre todo el comercio bilateral en-
tre Estados Unidos, y China. El “escenario 3” o peor escenario
agrega un arancel de 25% sobre todos los automéviles y auto-
partes comercializados en el mundo, ademas de lo contempla-
do en el escenario 2. Aunque el analisis solo tiene en cuenta los
aranceles de importacion de bienes, nos sirve como una pri-
mera aproximacién a las disrupciones en las cGv que pueden
acentuarse o acelerarse con la pandemia de la covid-19. La pro-
puesta de Abiad et al. [2018] considera que existen varios ca-
nales por los cuales las tensiones comerciales pueden afectar a
las economias, principalmente de Asia en desarrollo.

La grafica 2 muestra los resultados del analisis de Abiad et
al. [2018] con la informacién disponible a septiembre de 2019.
Se modelan los escenarios propuestos para las tensiones co-
merciales entre China y Estados Unidos. Sobresale que en
los tres escenarios se producen efectos negativos para ambas
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economias; no obstante, los mayores efectos, aunque menores,
se presentan en la economia china: las afectaciones varian de
-0.65% del P1B a -1.25% (escenarios 1 y 3). Tomando como base
el escenario 2, por ejemplo, la grafica 4 muestra que de -1.22%
de efecto (escenario 2) en el piB 0.34 puntos porcentuales co-
rresponden a otros sectores; 0.36 a servicios; 0.24 a electré-
nicos y maquinaria; 0.17 a agricultura, mineria y canteras y
0.11 puntos porcentuales a textiles, prendas de vestir y cuero,
sector en el que se ubica la cvc.

Grafica 2. Impacto del conflicto comercial China-Estados Unidos
en la economia china (porcentaje del PIB)
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Fuente: elaboracion propia con datos del Inegi.



322 ENRIQUE DUSSEL PETERS

La grafica 3 muestra el impacto del conflicto comercial en-
tre Estados Unidos y China en terceros paises con base en
el escenario 2. Sobresale que los efectos directos e indirectos
son negativos, mientras los efectos de redireccionamiento co-
mercial son positivos en todos los casos. Entre las economias
en desarrollo en Asia, Vietnam sobresale con el mayor efecto
neto (efectos directos e indirectos mas los efectos de redireccio-
namiento comercial) al alcanzar una consecuencia positiva de
2.4% de su p1B; México se encuentra entre las economias fue-
ra de Asia con los mayores efectos netos positivos con 0.65%
del pIB.

Grafica 3. Impacto del conflicto comercial China-Estados Unidos
en terceras economias
(porcentaje del PIB)
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Fuente: elaboracién propia con base en Abiad et al. [2018] y datos en
<https://data.adb.org/dataset/trade-conflict-impact>.

Los resultados de los mismos autores para un grupo de
paises y respectivos sectores seleccionados son de interés: en
Vietnam sobresale que del efecto neto total de 2.4% en el pIB,
el sector textiles, prendas de vestir y cuero es el principal be-
neficiado, con una contribucién de 0.75 puntos porcentuales;
en México, el efecto neto positivo de 0.65% se concentra en



HACIA UNA POLITICA INDUSTRIAL EN EL CORTO, MEDIANO Y LARGO PLAZO 323

servicios con 0.2 puntos comerciales, seguido de electronicos y
maquinaria con 0.19, otros con 0.15 y textiles, prendas de ves-
tir y cuero con 0.08 puntos porcentuales. Asi, en México el sec-
tor en el cual se ubica la cvc es el cuarto en importancia segin
su contribucion al incremento del piB y beneficiado por las ten-
siones entre China y Estados Unidos.

Por dltimo, es importante considerar que las medidas que
Estados Unidos ha impuesto en contra de China —asi como
las contramedidas chinas— por el momento no se han refle-
jado en impactos positivos en el PIB de Estados Unidos, ni en
el nivel agregado del sector manufacturero ni de sus princi-
pales cadenas globales de valor. Van den Bossche et al. [2020]
senialan que, por el contrario, las principales empresas mul-
tinacionales estadounidenses han diversificado sus centros
de produccién y proveeduria, con efectos positivos en el su-
deste asiatico y en México, pero no en Estados Unidos; el PiB
manufacturero se mantuvo sin cambios relevantes durante
2018-2019.

CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

México se encuentra en la actualidad en una coyuntura propi-
cia para emprender un efectivo “cambio de modelo”, como se
ha observado reiteradamente por el nuevo gobierno de AMLO
y bajo la propuesta “Cuarta Transformacién”. En términos so-
cioeconomicos y de estrategia de desarrollo, existe el potencial
de una transformacién productiva que funcionalice los instru-
mentos del sector publico hacia actividades orientadas al mer-
cado nacional con el objetivo particular de fomentar el empleo
y su calidad, asi como hacia las actividades de las micro, pe-
quenas y medianas empresas. La cadena de valor del calzado,
sin lugar a dudas, es una opcioén viable y realista que permi-
te aplicar estos cambios en el corto, mediano y largo plazo.
Para ello, sin embargo, se requiere de un marco metodolégico
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y conceptual diferente al aplicado en las ultimas décadas; por
el momento el Ejecutivo y Legislativo no han siquiera inicia-
do un debate de esta indole y, como resultado, se han concen-
trado en cambios cuantitativos, administrativos y en aras de
incrementar la eficiencia de los programas existentes; con me-
nores recursos y funcionarios —la mayoria de administracio-
nes anteriores— los resultados han sido magros y ni siquiera
se han establecido condiciones efectivas para una transforma-
cion efectiva del aparato productivo orientado hacia el mer-
cado doméstico, un efectivo apoyo a las empresas de menor
tamano y el apoyo particular para los territorios que se ubican
en el sur de México. Desde esta perspectiva —y después de dos
anos de la nueva administracion de AMLO, multiples recor-
tes y el embate de la pandemia de la covid-19— no existen mi-
nimas condiciones para una politica industrial diferente con
las administraciones anteriores e incluso que cumpla con los
planteamientos originales de la administracion de AMLO.
Para un cambio efectivo de la estructura productiva en Mé-
xico —sobrellevar las limitaciones estructurales de la orien-
tacién exportadora y su falta de integracion con el resto del
aparato productivo con base en importaciones temporales para
sus exportaciones y con procesos y vinculos hacia delante y ha-
cia atras insuficientes— es indispensable ir mas alla del discur-
so y aparente consenso de una “politica industrial” y concretar
cambios especificos. El primer capitulo, desde esta perspecti-
va, invita a considerar el enfoque metodolégico de las cadenas
globales de valor (cav) e integra argumentos de la competitivi-
dad sistémica. Desde esta perspectiva, el analisis propone que
una metodologia de analisis de procesos y productos de segmen-
tos de cadenas globales de valor que en tiempo y espacio inte-
gre aspectos micro, meso, macro y territoriales “glocales”; los
instrumentos especificos debieran considerar explicitamen-
te los factores de endogeneidad territorial en el corto, mediano
y largo plazos. Este enfoque metodoldgico implica la definicién
de cGv y sus segmentos segun criterios de politica econémica
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y de desarrollo: empleo, integracién de empresas de menor ta-
mano, encadenamientos, tecnologia, etc., y hacen evidente que
una perspectiva o macro o micro, por ejemplo, sean insuficien-
tes ante las condiciones y exigencias del aparato productivo in-
dustrial en México. Generan, de igual forma, en muchos casos
expectativas abstractas irrealizables —e irrelevantes— si no lo-
gran un diagnodstico metodolégico adecuado.

La segunda seccién del documento analiza detalles macro,
meso, micro y territoriales de la cadena de valor del calzado
(cvc) en México, v con base en varios anos de analisis reali-
zados por la Camara de la Industria del Calzado del Estado
de Guanajuato (CICEG). El examen refleja la complejidad “glo-
cal” y en tiempo y espacio de los diversos productos y procesos
de la cvc en México: su importancia en el piB industrial y en
la generacion de empleo, su alta intensidad en empleo (y a di-
ferencia de otras cadenas como la de autopartes-automotriz o
incluso aerondutica), asi como su orientacién hacia el mercado
doméstico y méas de dos décadas de competencia con productos
asiaticos en el mercado doméstico y de exportacion; por el mo-
mento, y sorprendentemente, la orientacién exportado ha sido
menor, y a diferencia de masivas importaciones provenientes
de China y Vietnam.

Del analisis se desprenden cientos de propuestas para los
respectivos procesos, productos y segmentos de la cve en Mé-
xico, con base en los multiples analisis de la cickc. Solo pre-
sentamos algunas propuestas —heterogéneas— que reflejan
la riqueza de la propuesta metodoldgica arriba senalada y
que invitan a realizar ejercicios similares para otras cadenas
globales de valor. El consenso de una “politica industrial” in-
dustrial, en el mejor de los casos, se concreta y requiere de
contrapartes en el sector publico que, por el momento, no exis-
ten. Solo se retoman 10 propuestas.

Propuesta 1. Se propone un “Programa para el fomento de la
competitividad de la cadena de valor del calzado en México
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(2019-2024)” que responda a los productos y procesos especifi-
cos de su cadena y, particularmente, a los retos en el segmento
de la fabricacién de calzado. Para ello se requiere del recono-
cimiento de sus condiciones y la significativa heterogeneidad
de su aparato productivo —es decir, con procesos innovado-
res y de alta tecnologia, aunque en general, y resultado de los
procesos que en la actualidad realiza, con bajos niveles de for-
macioén bruta de capital fijo por empleo— por parte de la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico (sHcP), de 1la Secretaria
de Economia (SE), del Legislativo (Camara de Senadores y Ca-
mara de Diputados), asi como del Consejo Nacional de Ciencia
y Tecnologia (Conacyt) y de la Secretaria del Trabajo y Previ-
s16n Social (stps), entre otros. Los retos de la cadena del cal-
zado y del segmento de la fabricacién del calzado requieren de
una perspectiva sistémica e integral que responda a sus mul-
tiples retos: laborales, ambientales, tecnolégicos, administra-
tivos, en el comercio exterior, fiscales, de capacitacion, entre
muchos otros.

Propuesta 2. Cualquier propuesta orientada hacia la cadena
de valor del calzado, incluyendo el sugerido “Programa para
el fomento de la competitividad de la cadena de valor del cal-
zado en México (2019-2024)”, requiere de la participacion acti-
va de los organismos empresariales estrechamente vinculados
con la cve y comprometidos con la resolucion de sus diversas
problematicas. En el caso de la cvc, la cICEG es una destacada
camara empresarial con una estrecha relaciéon con sus miem-
bros, ademas de puntuales analisis, diagndsticos, evaluacio-
nes, propuestas e innumerables actividades para fortalecer a
las empresas y las relaciones entre empresas y organismos de
la cve.

Propuesta 3. Se sugiere que la actual administracién —con-
cretamente la Secretaria de Educacién Publica (SEp), la STPS,
el Conacyt y la se— permita un instrumento especifico para
un “Programa de generaciéon de empleo en la cadena de va-
lor del calzado” considerando su relativamente bajo costo —en
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comparacion con la manufactura en general y con otras cade-
nas de valor especificas, con un mayor coeficiente de inversiéon
y FBCF por empleo— y significativo potencial. En este ambi-
to las empresas de la cadena requieren de apoyo para mejo-
rar la administracion de sus respectivas empresas, asi como
para la calificacién y entrenamiento de la fuerza de trabajo es-
pecializada, en aras de disminuir su rotaciéon y mejorar su ca-
lidad. La cicec puede apoyar en este instrumento especifico,
teniendo un amplio conocimiento de la estructura de la cvc,
experiencia en la atencion a empresas de la cvc y en los reque-
rimientos de procesos especificos de sus respectivas empresas.
Propuesta 4. Son sin lugar a dudas preocupantes los retroce-
sos de la cvc en cuanto a la calidad del empleo generado, para-
lelos a los de la economia mexicana en su conjunto y del sector
manufacturero. El analisis refleja las dificultades de la cvc en
México y, particularmente, en Guanajuato: una creciente com-
petencia por la fuerza de trabajo por parte de otras cadenas
de valor —sobre todo la cadena autopartes y automotriz—,
asi como dificultades para lograr un efectivo proceso de esca-
lamiento en segmentos especificos. Entonces, pareciera tener
sentido —y asi lo han externado diversas empresas afiliadas
a la CICEG— que empresas establecidas en Guanajuato trans-
fieran una buena parte de sus actividades a entidades fede-
rativas con mayor disponibilidad de mano de obra y salarios
promedio mas bajos, en el espiritu de disminuir las dispari-
dades territoriales en México por parte de la nueva adminis-
tracion (véase el primer apartado de este trabajo): Chiapas,
Guerrero, Oaxaca y Veracruz, entre otras; incluso los procesos
recientes de migracién a México favorecerian la transferencia
de estos procesos a Centroamérica, en el marco de la coopera-
cién con esta region. Transferir estos segmentos de cadenas
de valor y respectivos empleos haria posible incrementar la
cantidad y calidad del trabajo en estas entidades federativas
y, al mismo tiempo, que las empresas de la cadena del calza-
do en Guanajuato se concentren en segmentos de mayor valor
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agregado, nivel tecnoldgico y respectiva calidad del empleo.
Para facilitar este proceso —considerando las pésimas con-
diciones de financiamiento a las que estan expuestas, depen-
diendo en su mayoria de recursos propios y de financiamiento
recurriendo a los proveedores— se requieren instrumentos es-
pecificos por parte del gobierno federal y de las respectivas
entidades que permitan la transferencia efectiva de proce-
sos y productos antes descrita. Instituciones como la stps, la
SHCP, la st y el Conacyt debieran apoyar este proceso con un
“Programa de transferencia de empresas de la cadena de va-
lor del calzado” —como parte del “Programa de generaciéon de
empleo en la cadena de valor del calzado”— mediante incen-
tivos fiscales, procesos de capacitacion de personal especiali-
zado en Guanajuato y en las nuevas entidades receptoras, asi
como en la vinculacién de estas empresas para ofrecer proce-
sos de capacitacién de la fuerza de trabajo y nuevos procesos
en Guanajuato.

Propuesta 5. Actualmente, la cvc requiere de apoyo en la de-
finicién de sus futuros retos tecnolégicos y globales. Si bien la
CICEG ha realizado multiples esfuerzos al respecto, estos han
sido insuficientes ante la falta de incentivos especificos. Se
propone que la stps, SE, Conacyt y SEP apoyen a la CICEG en sus
esfuerzos de definir puntualmente los retos a los que se en-
frenta la cvc a escala global: cambios en la organizacion in-
dustrial en general, retos en su relacién con la proveeduria,
clientes y brokers; nuevos productos, adoptar nuevas tecnolo-
gias para la produccién del calzado y tendencias internaciona-
les en la cvc, asi como importantes potenciales repercusiones
de la compra digital y de la demanda por medio de la inteli-
gencia artificial, entre otros.

Propuesta 6. La cadena de valor del calzado pareciera con-
tar en la actualidad con todos los elementos para incremen-
tar muy significativamente sus exportaciones en general vy,
particularmente, hacia Estados Unidos: la cercania geografi-
ca, décadas de experiencias con clientes en Estados Unidos, la
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propia devaluacién del peso en los Gltimos anos, los resultados
del T-MEC, asi como el encarecimiento de la produccion en Chi-
na, y las crecientes tensiones comerciales y econémicas entre
la administracién Trump y China, son factores que pudieran
favorecer las exportaciones mexicanas de la cvc. Como parte
del “Programa para el fomento de la competitividad de la ca-
dena de valor del calzado en México (2019-2024)” se propone
un “Programa de fomento a las exportaciones de la cadena de
valor del calzado de México” en aras de incrementar la canti-
dad exportada, asi como el valor agregado contenido en esta y
dar a conocer las experiencias de las empresas de menor ta-
mano (mipymes) para exportar en el resto del aparato produc-
tivo mexicano; como se analizé anteriormente, la cvc cuenta
con una participacién en las exportaciones muy significativa
y muy por encima del promedio nacional, de las manufacturas
y de cadenas como la de autopartes-automotriz. La experien-
cia de la CICEG y sus empresas exportadoras pudieran jugar un
papel fundamental en este programa, iniciando con la sociali-
zacion de las experiencias de las empresas que ya exportan cal-
zado para ampliar los segmentos y las respectivas empresas
exportadoras.

Propuesta 7. La cadena de valor del calzado cuenta en la ac-
tualidad con un enorme potencial exportador y de inversion
extranjera directa (IED). Mas alla del fomento de la 1ED en la
cve, y segun las propias estrategias e intereses de las empre-
sas extranjeras, incluso para la fabricacion de calzado, el tema
es estratégico para el agrupamiento de la cvc en México y, pun-
tualmente, en Guanajuato y Jalisco. La cvc en México requie-
re de proveeduria local y nacional, en especial de partes de
plastico o sintéticos y de telas donde la produccién actual no es
suficiente. Asi, la SE en simultaneo con la cicEG debieran desa-
rrollar un “Programa para la atraccién de 1D para la cadena
de valor del Calzado” en productos especificos y, asi, incentivar
la 1ED segun las necesidades de la cvc con el objeto de apoyar
a la sustitucion de importaciones y a las exportaciones. Las
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inversiones de empresas asiaticas —particularmente China y
Vietnam— pudieran ser de particular interés en este ambito.

Propuesta 8. Instituciones como la St y el Gobierno del Es-
tado de Guanajuato debieran crear un instrumento concreto
para el financiamiento de moldes que se usan en la fabrica-
cién del calzado de exportacién, ya que se han convertido en
un importante cuello de botella para potenciales exportado-
res: es importante considerar al respecto un nimero amplio
de moldes para colecciones completas que, en muchos casos,
no fructifican. Existen fabricantes de moldes en la regién y
en Guanajuato, incluso pudieran vincularse con instituciones
educativas existentes en Guanajuato y otras entidades federa-
tivas. El propio Centro de Innovacion de la cicec pudiera ser
funcional en estos esfuerzos.

Propuesta 9. La sHcP debiera comprometerse explicitamente a
fortalecer y hacer mas expeditos los instrumentos existentes
para el fomento a las exportaciones, particularmente en cuan-
to al reembolso del va de productos exportados, cuyo proceso
se ha convertido, a decir de los fabricantes, en un lastre signi-
ficativo y un costo financiero que en varios casos ha cancelado
contratos ya firmados de exportacion.

Propuesta 10. Es urgente que la Camara de Senadores cumpla
inmediatamente con sus compromisos de abril de 2018: moni-
torear el cpTPP en cuanto a los beneficios y retos del cpTPP para
la cve y propiciar un dialogo entre organismos empresariales
y el Ejecutivo, particularmente la sHcp y la SE, sobre los temas
especificos del comercio informal, el contrabando técnico y la
subvaluacion. Es de igual forma urgente que la CAmara de Se-
nadores y la Comisién Unida creada para la aprobacién del
cprpp, efectivamente, dé seguimiento a las reuniones de octu-
bre y noviembre de 2018 con el establecimiento de una agenda
de trabajo puntual. Se propone que la Comisiéon Unida genere
un diagnéstico semestral: “Monitor de los efectos del cprpp en
México”, con énfasis en las cadenas hilo-textil-confeccién y del
calzado, tal y como lo dispuso en su dictamen aprobatorio
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del cprpp de abril de 2018. Este esfuerzo, incluyendo un diag-
néstico y analisis prospectivo y periddico de los efectos del
cpTPP en México y, especificamente, sobre la cadena de valor
del calzado, pudiera parcialmente sobrellevar la inexistencia
de un diagndstico publico en la actualidad.
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10. ESCALAMIENTO INDUSTRIAL O INDUSTRIALIZACION
DEPENDIENTE
EL caso auTomoTRIZ EN MEXICO

Mateo Crossa Niell
Josefina Morales

A pesar de que la nocién de cadenas globales de valor ha
sido ampliamente apropiada y utilizada en diferentes disci-
plinas de las ciencias sociales, asi como en diversas institu-
ciones financieras internacionales, su origen se ubica en el
trabajo de los conocidos sociélogos estadounidenses Hopkins
y Wallerstein [1977] en el cual se utiliz6 el concepto de ‘cade-
nas globales de mercancias’ desde la perspectiva del sistema-
mundo, para referirse a una arquitectura econémica mundial
basada en una division asimétrica del trabajo entre el mundo
central y el mundo periférico.

En medio de fuertes convulsiones econémicas, politicas y
sociales que sacudian al mundo por la crisis que atravesaba
el capitalismo mundial en los setenta (shocks petroleros, de-
valuacién del délar, fin de los acuerdos de Bretton Woods, gol-
pes de Estado militar, politicas de ajuste estructural, etc.) se
desarroll6 una critica al pensamiento estructuralista que veia
pulverizarse el modelo de desarrollo industrial que predomi-
né durante las dos décadas posteriores a la Segunda Guerra
Mundial (los afios de oro del capitalismo).

En el contexto de crisis, contrarrevolucién y transfor-
macién mundial, vieron tomar fuerza una amplia gama de
perspectivas criticas que en esencia cuestionaban la via desa-
rrollista como alternativa para las economias dependientes,
evidenciando la perpetua desigualdad mundial sobre la cual
estaba cimentado el capitalismo mundial y la necesidad de
pensar en la vigencia de la revolucién como alternativa para

[335]
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que las economias periféricas pudieran salir de la condicion es-
tructural de subdesarrollo y dependencia. Bajo este paraguas
se puede ubicar a los sociblogos estadounidenses Wallerstein
y Hopkins quienes, junto con figuras destacadas de la teoria
marxista de la dependencia en América Latina como Gunder
Frank, Ruy Mauro Marini, Vania Bambirra, Thoethonio Dos
Santos, Orlando Caputo, Alonso Aguilar Monteverde, Fernan-
do Carmona, Jorge Carriéon, René Zavaleta, etc., mostraron la
inviabilidad de pensar en las posibilidades que ofrecia el desa-
rrollo del capitalismo como alternativa para el mundo perifé-
rico, precisamente por el lugar dependiente que este ocupaba
en la divisién internacional del trabajo.!

Justamente en este contexto de profundas turbulencias so-
ciales, en el que iniciaba la implantacion violenta de la doctrina
neoliberal para que el gran capital pudiera resarcir la caida de
la tasa de ganancia, Hopkins y Wallerstein publican el articu-
lo “Patterns of development of the modern world-system” (Pa-
trones de desarrollo del moderno sistema mundial). En dicho
articulo, de finales de los setenta, los autores hacen un plan-
teamiento critico a la perspectiva lineal y unidimensional que
apunta hacia el pensamiento en el que “se dice que el mundo
esta formado por una serie de sociedades relacionadas, pero ba-
sicamente auténomas, cada una de las cuales se mueve hacia
arriba, a lo largo de un camino de desarrollo esencialmente si-
milar” (Hopkins y Wallerstein, 1977: 112).2 Contra este argu-
mento en el que todo devenir en el desarrollo pareceria moverse

! Ubicar a la perspectiva del sistema-mundo junto con la de teéricos dependen-
tistas no significa que los planteamientos sean iguales. La diferencia sustancial en-
tre ambas escuelas de pensamiento es sobre todo en la periodizacién del desarrollo
de capitalismo como sistema dominante a escala global [Osorio, 2015], sin embargo,
coincidieron en la critica al pensamiento desarrollista que se atrincheraba en los
margenes nacionales para pensar las posibilidades del desarrollo para las econo-
mias de la periferia.

2Traduccién propia del texto original “the world is said to consist of a number of
related but basically autnonompus societies each moving upwards, along an esen-
tually similar path of development”.
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en una direccidn positiva hacia condiciones de mayor progreso,
los autores llaman la atencién a comenzar por mirar la integra-
ci6én del sistema mundial que ha operado espacialmente “como
una divisién siempre presente de centros y periferias (...) repro-
ducidos mediante el proceso de acumulacién capitalista e inter-
cambio desigual” (Hopkins y Wallerstein, 1977: 112).2

Es justamente desde esta mirada centrada en el analisis de
la relacién asimétrica y desigual entre el centro y la periferia
del sistema mundial la que constituye la base de lo que Hopkins
y Wallerstein, en este mismo trabajo, llaman “cadenas de mer-
cancias” (commodity chains) las cuales se pueden analizar si se
toma “un articulo de consumo final y se rastrea el conjunto de
insumos que culminan en su produccion: las transformaciones
previas, los mecanismos de transporte, la mano de obra en cada
uno de los procesos materiales, los alimentos de la fuerza de tra-
bajo” (Hopkins y Wallerstein, 1977: 128).* En otras palabras,
las cadenas internacionales de mercancias hacen referencia a
la mundializacién del proceso productivo que existe como resul-
tado necesario de las relaciones desiguales y dependientes en-
tre el centro y la periferia, de manera que la mayor integraciéon
de la economia mundial, solo implicaria mayor asimetria global.

LAS CADENAS GLOBALES DE VALOR EN EL CENTRO
DEL MITO DE LA GLOBALIZACION

Las concepciones criticas sobre la economia mundial como las
que se presentaron desde la perspectiva del sistema-mundo,

3 Traduccién propia del texto original: “as an ever present division of centers
and hinterlands, or as we shall say ‘cores’ and ‘peripheries’ united and reproduced
through the process of capitalist accumulation and unequal exchange”.

4 Traduccién propia del texto original: “an ultimate consumable item and trace
back the set of inputs that culminate in this item —the prior transformations, the
transportation mechanisms, the labor input into each of the material processes, the
food inputs into the labor”.
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donde la economia mundial y la relacién desigual entre el cen-
tro y la periferia constituian la base del analisis sobre el de-
sarrollo, fueron brutalmente violentadas con el crecimiento
dominante de la doctrina neoliberal y el Consenso de Wash-
ington. Los andlisis criticos de los setenta que desmitificaron
el crecimiento y el progreso evolutivo y lineal como supues-
ta condicion predeterminada para todos los paises periféricos,
y evidenciaron que el desarrollo del capitalismo en la perife-
ria no se puede traducir mas que como “desarrollo del subde-
sarrollo”, resultaron asolados por una ofensiva que a punta
de fuego y politicas neoliberales rapaces impuso una agenda de
pensamiento sobre el desarrollo que erradicara las perspecti-
vas criticas y alejara los estudios sobre el subdesarrollo y de-
pendencia de planteamientos revolucionarios.

Esta embestida tomé fuerza con la imposicion de Estados
de contrainsurgencia en América Latina en los setenta y se
consolidé hacia finales de los ochenta con la caida de bloque
soviético y la expansion dominante del Consenso de Washing-
ton a lo largo de los noventa, periodo en el cual las diversas
perspectivas criticas sobre la dependencia y el subdesarrollo
practicamente desaparecieron de las agendas de investigacién
de las ciencias sociales para dar paso a la nocién dominan-
te de la economia mundial como entramado equilibrado y ba-
lanceado de componentes bajo una arquitectura mundial que
se conoci6 como “globalizacién”, misma que hoy se encuentra
fuertemente cuestionada por la ola de reaccién conservadora,
muchas veces protofascista, que se resguarda detras del na-
cionalismo de linaje racista y xendfobo.

Fue en el contexto del dominio de la agenda neoliberal y
el apogeo del mito de la globalizacién que se comenzd a reuti-
lizar el concepto de ‘cadenas mundiales’, especificamente con
el nombre primero de cadenas globales de produccién y pos-
teriormente cadenas globales de valor (cav), propuestos ini-
cialmente por los socidlogos Gereffi y Korzeniewicz [1994] a
mediados de los noventa.
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Por una parte, esta nociéon buscaba mostrar un proceso de
mundializacién del proceso de produccién como nunca antes
se habia visto, en el cual se perdieron cientos de miles de em-
pleos en el mundo desarrollado por la transferencia de la pro-
duccidn a las economias de la periferia; al mismo tiempo que
se produjo una revolucién en las comunicaciones y el transpor-
te que conectaron diferentes rincones del mundo a una misma
arquitectura de acumulacién dominada por grandes corpora-
ciones. Es decir, que la incorporacién de la nocién de cav dio
pauta a nuevas perspectivas de analisis de la economia mun-
dial que mostraban las profundas transformaciones del capi-
talismo mundial marcadas por crecimiento sin precedentes
del comercio y produccion de bienes y servicios a escala global
[Gereffi, 2001]. En este terreno mostraron claramente que la
mundializacién del proceso de produccion se desarrollaba bajo
una articulacion jerarquica donde las corporaciones dominan-
tes (lead firms) se posicionaban en los fragmentos de las cade-
nas que les garantizaban pleno dominio sobre la dinidmica de
produccion y distribucién a escala global.

Particularmente importante fue la caracterizacion que
hizo Gereffi, al mostrar que existen dos formas fundamentales
en las que toman cuerpo las cGv: una se refiere a las cadenas
globales dirigidas por compradores (buyer driven commodi-
ty chains), donde las empresas dominantes se colocan en los
fragmentos del proceso relacionados con la distribucién y co-
mercio para controlar la politica de precios y la relaciéon con el
consumo final (el caso ejemplar de este tipo de cadenas es el de
la industria de confeccién). La otra se refiere a las cadenas glo-
bales dirigidas por productores (producer-driven chains), don-
de las corporaciones dominantes se colocan en la esfera de la
produccion por el control sobre el valor y las ganancias que les
garantiza esta posicion (el caso paradigmatico de estas cade-
nas es el de la industria automotriz) [Gereffi, 2001].

A pesar de la valiosa caracterizaciéon que se ha hecho
sobre las especificidades que han adquirido las cadenas
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mundiales de produccion y distribucién, el concepto mas co-
nocido en el grueso de la literatura sobre ccv es el de “es-
calamiento industrial” (industrial upgrading), el cual hace
referencia a la posibilidad de que capitales y economias mas
rezagadas en las cav avancen en un proceso progresivo ha-
cia los eslabones mas productivos y generadores del mayor
valor agregado [Gereffi, Humphrey y Sturgeon, 2005]. Des-
de este punto de vista, el escalamiento industrial depende en
gran medida del proceso de “gobernanza” empresarial que
facilite a las empresas y economias atrasadas adquirir los co-
nocimientos necesarios para avanzar en una curva de apren-
dizaje ascendente hacia eslabones mas productivos [Gereffi,
1999].

La relacién intrinseca entre el concepto de ‘cav y esca-
lamiento industrial’ (cGv-EI) permite afirmar que el terreno de
esta literatura no solo se basa en la descripcién y analisis del
despliegue mundial del comercio y la produccién, donde sin
duda existen eslabones y corporaciones dominantes, sino que
también se relaciona directamente con una perspectiva del de-
sarrollo basada en la idea de que la economia mundial esta ar-
ticulada en torno a empresas y paises atrasados y avanzados,
por lo que el esfuerzo para revertir este escenario asimétrico
debe estar puesto en generar las condiciones para que los pai-
ses atrasados sigan el camino lineal de crecimiento marcado
por los paises desarrollados y empresas dominantes.

Esta concepcién del desarrollo englobada en cGv-El revi-
ve los planteamientos que Hopkins y Wallerstein [1977] cri-
ticaron desde la perspectiva analistica del sistema-mundo,
en el trabajo que originalmente acuii6 la nocién de cadenas
mundiales de mercancias. De hecho, estos autores elabora-
ron el concepto de ‘commodity chains’, desde un lugar que di-
sentia del pensamiento dominante de las ciencias sociales con
el que no estaban de acuerdo por basarse en la concepcion li-
neal de desarrollo sobre la cual, afios después, se construyod
el concepto de ‘cav-Er. En una critica a la labor dominante en
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las ciencias sociales de aquellos afios, Hopkins y Wallerstein
mencionaron que

En esta logica, la tarea del cientifico social es clara: construir y
probar explicaciones de por qué algunas “sociedades” comenza-
ron antes que otras, por qué algunas han avanzado mucho mas
que otras, por qué y a qué costo algunas se desarrollaron mas ra-
pido que otras y qué deben hacer las “rezagadas” para alcanzar a
las desarrolladas [Hopkins y Wallerstein, 1977: 112].5

Si el marco de analisis del sistema-mundo acuné la nocién
de cadenas globales de mercancias para referirse a articulacio-
nes mundiales de produccion y circulacién de bienes y servicio
que se ofrecian para perpetuar la relacién desigual del centro
y la periferia, la reinterpretacién de este concepto y su adapta-
cién hacia la nocién de cGv-EI pareceria haber desvinculado al
concepto original de su sentido analitico profundo y reinventa-
do bajo parametros nuevos cimentados en una perspectiva de
desarrollo practicamente opuesta. Mientras el primero esta-
ba basado en el analisis del capitalismo mundial como una re-
lacion dialéctica entre el centro y la periferia, donde la mayor
expansion e intensificacién de las relaciones sociales capitalis-
ta en el mundo solo profundizan esta asimetria, en la segunda
perspectiva no se descarta que hay centro y periferia o eslabo-
nes atrasados y modernos de la cadena mundial; sin embar-
go, apuesta a que la misma dinamica de acumulacién brinde
las posibilidades para que las economias periféricas y eslabo-
nes mas atrasados puedan avanzar hacia el terreno de ma-
yor productividad, mayor contenido tecnolégico y mayor valor

5 Traduccién propia del texto original: “Given this imagery, the task of the so-
cial scientist is clear: it is to construct and test out explanations as to why some
‘societies’ started earlier than others, why some have proceeded much further than
others, why (and at what costs) some developed faster than others, and why those
currently lagging behind (‘developing societies’) are lagging and what they must do
in order to catch up to those already developed (‘developed societies’)”.
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agregado, es decir, pasar de una condicién subdesarrollada a
una condicién desarrollada.

La idea de pensar el desarrollo de las economias periféri-
cas desde la nocién del escalamiento industrial, y no como de
reproduccién de la relacién entre centro y periferia, abri6 paso
a una amplia aceptacion del concepto de ‘cadenas globales de
valor’ en el pensamiento econémico y social dominante, asi
como en organismos financieros internacionales como el Ban-
co Mundial (Bm), Fondo Monetario Internacional (FM1), Organi-
zacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (0CDE),
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), etc., encargados de
llevar adelante las agendas politicas neoliberales internacio-
nales [Cattaneo et al., 2013; Cheng et al., 2015; Ignatenko et
al., 2019; Taglioni y Winkler, 2016]. La idea de que las cade-
nas globales de valor brindan las herramientas y mecanismos
necesarios para que las economias de la periferia (o “en vias de
desarrollo”) pudieran escalar en la produccién de valor agre-
gado ha sido el argumento central sobre el cual se justifica la
agenda de las grandes corporaciones del mundo en las eco-
nomias subdesarrolladas. Con este marco de analisis, las in-
versiones extranjeras directas dejaron de ser concebidas como
mecanismos de penetracion del capital transnacional en terri-
torios de paises dependientes, para ser presentadas como una
oportunidad para que estos ultimos se eslabonen al tren del
progreso y al desarrollo tecnoldgico.

De esta manera se revirtio el sentido original del concep-
to de ‘cadenas globales’ para convertirse en parte de una pers-
pectiva dominante desde la cual se han gastado rios de tinta
en investigaciones, reportes e informes que intentan justifi-
car una y otra vez la gran oportunidad que significa para las
“economias en desarrollo” su eslabonamiento a las cGv. —mu-
chas veces conceptualizado como “globalizacion”— fue alcan-
zando sus limites por las crisis y las tensiones geopoliticas que
han ido ocurriendo desde los albores del nuevo siglo hasta la
actualidad. A partir de la contraccién econémica mundial de
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2001 (conocida como crisis de las empresas.com) y la invasién
estadounidense en Irak, el llamado Consenso de Washington
ha enfrentado un sistematico desgaste que se profundizé con
la crisis de la economia mundial en 2008, alcanzado niveles de
deterioro sin precedentes en el contexto actual marcado por la
pandemia de la covid-19, vertiginosa recesién econémica y un
grado de tensién geopolitica entre grandes potencias mundia-
les que no se habia visto desde la Guerra Fria, sobre todo en-
tre la fuerza en decadencia del imperialismo estadounidense y
el ascenso acelerado de China como pieza dominante en la eco-
nomia mundial.

Este tenso escenario global ha dado pautas para una
transformacion en las agendas de las ciencias sociales que se
habian desarrollado en los noventa. Uno de los planteamien-
tos cuestionado por parte de una creciente literatura critica es
justamente la concepcién lineal y progresiva del desarrollo so-
bre la cual se erige el marco analitico de las cGv-EL en especial
su insistencia por argumentar que es el mundo del capital, el
de las corporaciones, el que brinda las posibilidades a econo-
mias “en vias de desarrollo” para avanzar hacia escalones mas
elevados del progreso, omitiendo la importancia que tiene el
mundo del trabajo. Desde la geografia y sociologia se eviden-
cia la nula atencién que pone la perspectiva de las cGv-EI en
mundo del trabajo.

Se han efectuado varios analisis que ponen énfasis en la
rapacidad con la cual opera el capital en contra de los sala-
rios, los derechos laborales y los sindicatos en la industria de
exportacién localizada en las economias de la periferia [An-
ner, 2015; Selwyn, 2013]. También se ha consolidado una lite-
ratura sobre la degradacién de la esfera de reproduccion social
de la fuerza de trabajo vinculada a las cadenas, que evidencia
que la industria de exportacién integrada a las cadenas globa-
les de valor se alimenta y perpetiia condiciones de precariedad
y pauperizacion generalizada de la esfera de la reproduccién
social de la fuerza de trabajo [Bair y Werner, 2011; Mezzadri,
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2016]. Por otra parte, también se ha analizado con severidad
la atencién Unica que ponen los analisis de las cGv-EI en el
mundo empresarial, como si este fuera la fuente de desarro-
llo para las economias periféricas mediante procedimientos de
trasferencia tecnolégica, descartando la importancia que tie-
ne el Estado [Fernandez y Trevignani, 2015].

El crecimiento de una perspectiva mas critica hacia la idea
de escalamiento industrial ha obligado a que los mismos auto-
res principales de la literatura enmarcada en torno a la idea
de cav-EI consideren nuevos elementos en sus planteamien-
tos que respondan de mejor manera a las inquietudes sobre
problematicas sociales-laborales y no inicamente a gobernan-
za empresarial. De ahi que se haya introducido el concepto
de ‘escalamiento social’ para hacer referencia a la capacidad
que puedan tener las cav para generar condiciones positivas y
bienestar social [Barrientos et al., 2011]. Sin embargo, aunque
representa nuevas contribuciones, la nocién de escalamiento
social no deja de estar vinculada a un analisis centrado en las
posibilidades de crecimiento que el capital y las corporaciones
ofrecen al mundo subdesarrollado.

Aun cuando se han producido fuertes cuestionamiento a la
concepcidon de desarrollo que se engloba en torno a la idea de
CGV-EI, esta perspectiva sigue teniendo un peso dominante en
la agenda de politica econémica impulsada por organismos fi-
nancieros internacionales y en los calendarios de las ciencias
sociales en paises dependientes.®

Un caso emblematico del dominio que ha tenido la pers-
pectiva de las cav-EI es el de México, pais que ha visto trans-
formar sus estructuras productivas e industriales al haber
pasado de ser un caso ejemplar en el modelo industrial (mi-
lagro mexicano) a ser hoy una plataforma manufacturera, en

6 Uno de los trabajos mas recientes del Banco Mundial sobre las cadenas globa-
les de valor es el World development report 2020: Trading for development in the age
of global value chains, <https://bit.ly/380A4hd>.
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gran parte maquiladora, volcada por completo a la proveedu-
ria del mercado estadounidense.

El peso que ha adquirido la industria de exportacion en
este pais, sobre todo la industria automotriz, ha sido acompa-
fiado por una enorme cantidad de literatura cientifica social
que ha promovido las potenciales benevolencias generadas
por las inversiones extranjeras y la transferencia tecnolégica.
Sin embargo, como se apreciara en los apartados que siguen,
se hace necesario ampliar la mirada y retomar una visién ci-
mentada en la perspectiva basada en un horizonte centro-
periferia, para demostrar que el crecimiento de la industria
automotriz de exportacién dominante en la estructura econé-
mica México se puede caracterizar como una palanca que solo
ha redoblado el paso del “desarrollo del subdesarrollo”.

Se examinara el caso de México para mostrar que una eco-
nomia periférica y galardonada sobremanera por el discurso
del escalamiento industrial, no ha pasado por un proceso més
que de profunda precarizacién y deformacién productiva. En
este caso se afirma que no hay sefiales claras de que a lo largo
de los ultimos 40 afios se haya producido un proceso de esca-
lamiento industrial que le garantizara a la economia mexicana
siquiera un nivel parcial de soberania cientifica y tecnoldgica.
Por el contrario, es factible argumentar que el crecimiento de
la industria de exportacion se ha desenvuelto bajo una condi-
ci6n dominante de dependencia tecnoldgica y especializacién
productiva que solo evidencian la perpetuidad y preeminencia
de un modelo maquilador, donde han predominado y siguen
predominando las etapas periféricas de la cadena productiva
(Io que se denominan eslabones mds débiles de la cadena). En
esencia, como se podra observar, se trata de un modelo ma-
quilador donde México, desde un lugar dependiente, participa
en las cadenas internacionales de produccién como exporta-
dor manufacturero, dominado por el capital trasnacional y ex-
cluido totalmente de la generacién de conocimiento cientifico 'y
tecnoldgico, es decir, excluido de la generacién de innovacién.
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LAS ILUSIONES DEL ESCALAMIENTO DE MEXICO
EN LAS CADENAS DE LA INDUSTRIA AUTOMOTRIZ

La industria manufacturera de exportacién ahora mismo pre-
dominante en el desarrollo econémico de México comenzo6 con
programas de industrializacion fronteriza de finales de los se-
senta y se localizé en los principales municipios de la frontera
norte. En 1980 el Instituto Nacional de Estadistica y Geogra-
fia (Inegi) reportaba 620 establecimientos con 119 546 trabaja-
dores, ubicados en 12 municipios fronterizos y concentrados en
Ciudad Juarez, Tijuana y Reynosa. La maquila se centraba
en cuatro ramas: confeccién de prendas; materiales y accesorios
eléctricos y electrénicos; maquinaria, equipos y aparatos eléc-
tricos y electronicos; y equipos y partes no eléctricas. De esta in-
dustria, 66% de la poblacién obrera eran mujeres.

En octubre de 2000 se registraron los mayores datos de la
maquila en el pais: 3 590 establecimientos localizados en 180
municipios, con 1 291 232 trabajadores, 12% de estos, técnicos
y 80.5% obreros; mas de la mitad de estos ultimos, mujeres.
La maquila de autopartes concentraba ya a 18% de los tra-
bajadores y la confeccién a 22%, y se habia elevado la presen-
cia masculina con 36% del total de obreros en una actividad
en donde predomind el trabajo de las mujeres durante mas de
dos décadas. Las exportaciones habian pasado de 21 853 mi-
llones de délares en 1993 a 79 467 millones al finalizar el siglo
y contribuian significativamente al saldo positivo de la balan-
za comercial, ya que se mantenia el déficit estructural de la in-
dustria no maquiladora [Morales et al., 2000].

A partir de 2007 la estadistica oficial de la industria ma-
quiladora de exportaciéon registré cambios importantes al ha-
ber sido incorporada, junto con la industria de exportaciéon que
formaba parte del programa Pitex y Altex, al programa de In-
dustria Manufacturera, Maquiladora y de Servicios de Ex-
portacién (Immex). Luego de formalizar el Immex, toda la
industria de exportacion paso a recibir los mismos beneficios de
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excepcionalidad arancelaria y fiscal que previamente recibia la
industria maquiladora de exportacién, por lo cual se desdibujé
la figura de la maquila en las cifras oficiales de produccién y co-
mercio —resulta imposible contar con datos en series de tiempo
para las maquiladoras que abarquen mas alla de 2006. Algunos
autores afirman que este cambio solo esconde el dominio gene-
ralizado que tiene el régimen maquiladora en el pais [Cypher y
Delgado Wise, 2010: 112).

Entre 2007 y 2020, el nimero de trabajadores de la Immex
paso de 1.9 millones de trabajadores a 3 millones, respectiva-
mente, mientras que el nimero de establecimientos en este
mismo periodo pasé de 5 000 a 6 400. De estas cifras, destaca
el lugar que tiene la industria automotriz con 36% del total de
empleos de la Immex a inicios de 2020, lo cual comprueba que
actualmente esta es la actividad manufacturera mas impor-
tante en el patrén exportador vigente de México.”

En 2018, la industria automotriz (ensamblado-autopartes)
representaba 3.3% del piB nacional y 20% del piB manufactu-
rero.’ En cuanto a la fuerza de trabajo, esta industria ha pasa-
do de tener 120 000 trabajadores en 1980, a 920 000 en 2018,
es decir, un aumento de 700 000 trabajadores en poco menos
de 40 anos.? Es decir que, la industria automotriz ocupa casi
40% del total de trabajadores de la industria manufacture-
ra-maquiladora en México.’® Por su parte, desde principios de

"Datos tomados de Inegi, Banco de Informacién Econémica, Immex, <https:/
www.Inegi.org.mx/sistemas/bie/>.

8 Datos tomados de Inegi, Banco de Informacién Econémica-Cuentas Naciona-
les, Producto Interno Bruto, base trimestral, 2013. Consultado en <https://www.
Inegi.org.mx/sistemas/bie/>.

9 Los datos de 1980 fueron tomados de Arteaga Garcia, A. [2003]. Los datos
de 1990 y 2000 fueron tomados de cerp [2002]. Los datos de 2010 y 2018 fueron
tomados del Banco de Informacién Econémica del Inegi <https://www.Inegi.org. mx/
sistemas/bie/>.

19 Dentro de la industria automotriz, 10% de los 930 000 trabajadores se en-
cuentran en la industria de ensamble mientras que 90% restante se ubica en la
industria de autopartes.



348 Mareo Crossa NIELL Y JOSEFINA MORALES

los ochenta hasta 2018 esta actividad industrial en México ha
pasado de representar 3% del total de exportaciones manu-
factureras a 36%, respectivamente. El contraste entre el bajo
peso que tiene esta actividad en el PIB nacional y el notorio pa-
pel que ha adquirido en las exportaciones indica claramente
que estamos frente a una actividad manufacturera que gene-
ra una derrama raquitica para la economia nacional.!!

Del total de exportaciones de esta actividad en 2017, 70%
fue dirigido a Estados Unidos y 8% a Canada, lo que quie-
re decir que casi 80% de la produccion automotriz se dirige al
area norteamericana de libre comercio. Como resultado, Mé-
xico es por mucho el mayor productor y exportador automotriz
de América Latina, caracteristica que es vista con gran poten-
cial por cAamaras empresariales del pais, el discurso oficial y
no pocos circulos académicos de las ciencias sociales que posi-
cionan a este pais en un lugar privilegiado dentro de las cade-
nas de produccién mundiales.

Este argumento que sostiene que la industria automotriz
en México se ha “consolidado como un nodo industrial”, tiene de
fondo la idea de que la economia mexicana se ha visto beneficia-
da por un proceso de transferencia y aprendizaje tecnolégico en
el que las inversiones extranjeras directas generan condiciones
de derrama de los conocimientos tecnologicos (spillover) nece-
sarios para que la industria automotriz en este pais avance en
la produccién de valor agregado. En este sentido, el crecimien-
to de esta industria ha permitido que en México se haya gene-
rado un proceso de retenciéon de mayor conocimiento cientifico
y tecnoldgico necesario para incentivar el ascenso industrial,
tanto en el &mbito empresarial como en el regional [Lourdes et
al., 2014; Martinez, A, 2017; Carrillo et al., 2017].

1 1,0s datos de exportaciones de la industria automotriz de 1983 a 1991 fueron
tomados de Barajas, Sosa [2005]. Lo demés fue tomado del los informes anuales del
Banco de México y del Banco de Informacién Econémica del Inegi en <https://www.
Inegi.org.mx/sistemas/bie/>.
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Esta influyente perspectiva que ha colmado una parte im-
portante de los analisis de la industria automotriz en Méxi-
co, sugiere que la economia nacional se ha visto beneficiada
por la deslocalizacién productiva mundial y la trasferencia de
segmentos productivos de la industria automotriz a México
como pivote para generar condiciones productivas enddgenas
que involucren la generaciéon de mayor valor agregado dentro
del territorio nacional. Por décadas, a pesar de la ausencia de
pruebas claras, este cuerpo de investigadores argumenta que
esta industria es un sector de punta de la economia, capaz de
provocar un desarrollo cientifico y tecnoldgico que coloque a
México en una condicién de mayor competitividad en la esca-
la global.

Estos autores afirman que en este largo proceso de cre-
cimiento generacional “la dinamica de las redes globales de
produccién en el sector automotriz ha permitido el desarro-
llo de capacidades asociadas a factores como el aprendiza-
je tecnoldgico, la transferencia de conocimiento, las mejores
practicas y la visidén entrepreneurial, entre otras” [Lopez et
al., 2014: 180]. Por tanto sugieren que la industria automo-
triz se ha convertido en un pivote del desarrollo en México
donde se cumple con un proceso de escalamiento industrial
generacional que, por medio de transferencias tecnolégicas y
apropiacion del know-how, ha avanzado de etapas retrasadas
a etapas avanzadas en la produccion de valor agregado. A este
proceso evolutivo le terminan por llamar catching up, dejando
la sensacién de que la industria automotriz en México esta
en camino de alcanzar las etapas de producciéon mas elevadas en
la escalera del desarrollo industrial.'? En resumidas cuentas,
Carrillo y Gomis lo explican de la siguiente manera:

12 Catching up es la expresién que se utiliza en la reciente publicacién El auge
de la industria automotriz en México en el siglo xx1. Reestructuracion y catching up
[Lépez Salazar et al., 2014].
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Las empresas realizan procesos cada vez mas complejos, pro-
ductiva y tecnolégicamente hablando; aumentan el namero de
productos que realizan; cambian de nichos de mercado; incor-
poran cada vez méas innovaciones de proceso y certificaciones
internacionales; realizan cada vez mas actividades de disefio e
ingenieria de producto, y obtienen distinciones por su desem-
peno en calidad, medio ambiente, seguridad, etcétera. Ademas,
las gerencias en empresas extranjeras se mexicanizan y toman
decisiones cada vez mas auténoma de sus matrices. Incluso de-
sarrollan funciones de coordinacién de las diversas actividades
localizadas en México. En todos estos procesos, las firmas, las
gerencias, los ingenieros, los trabajadores y los propios organis-
mos que los representan, mantienen un proceso de aprendizaje.
Se forman capacidades tecnoldgicas, organizacionales y huma-
nas dentro de las empresas y en su entorno, que permiten hablar
de un aprendizaje colectivo. Todos estos procesos, que pueden re-
sumirse bajo el concepto de escalamiento industrial (industrial
upgrading) reflejan una realidad: la trayectoria evolutiva de las
empresas [Carrillo y Gomis, 2007: 17-18].

La visién que ha promovido el escalamiento en la indus-
tria automotriz en México se mueve en un campo de analisis
centrado en la capacidad que tiene el sector empresarial pri-
vado para promover un proceso de transferencia tecnolégica,
perspectiva que la gedgrafa Marion Werner nombré critica-
mente como firm-centered premise. Sin embargo, poca o nula
atencion se pone en el ejercicio de dominacién politica que con-
vierte al Estado en un promotor de inversiones extranjeras
por medio de politicas econémicas de apertura neoliberal que
garanticen condiciones de excepcionalidad arancelaria, bajos
impuestos y fuerza de trabajo barata para la operacion del ca-
pital trasnacional en las economias desarrolladas.

Esta omisién es clara en el grueso de los analisis sobre la
industria automotriz en México que, concentrados en las opor-
tunidades que ofrece la inversién extranjera para la innova-
cién en el pais, olvidan que la industria automotriz tal y como
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existe en la actualidad, no puede ser comprendida sin la po-
litica econémica neoliberal que ha proporcionado al capital
extranjero la posibilidad de operar en este pais sin ninguna
obligacién de eslabonarse a cadenas de produccién nacional
que garanticen un proceso de industrializacién nacional, tal y
como ha ocurrido en las economias asiaticas como China, don-
de el Estado ha condicionado y disciplinado al capital extran-
jero para garantizar la apropiacion tecnolégica y el desarrollo
nacional y soberano de nuevas tecnologias [Villafane, 2012].13

En México ha pasado lo contrario. Desde finales de los
ochenta, la inversién extranjera de autopartes se instal6 de
manera generalizada como maquiladoras en la frontera norte,
bajo el paraguas del Programa de industrializacién fronteri-
za aprobado en 1965, lo cual dio paso libre a que las firmas au-
tomotrices instalaran fragmentos de la produccién en México
sin pagar impuestos, para aprovechar los bajos salarios [Mo-
rales, 2018]. Esta férmula luego se generalizé hacia finales de
los ochenta, pocos anos antes de la entrada en vigor del Trata-
do de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en 1994, al
haberse firmado el “Decreto para el fomento y modernizacién
de la industria automotriz” (1989) que en lo fundamental, re-
ducia a 30% el contenido nacional que debia tener la produc-
cién de un automdévil en México, en comparacién con 60% que
debia tener bajo el régimen fiscal del decreto de 1962. Los ob-
jetivos fundamentales de este decreto se anunciaron en el dia-
rio oficial de la federacion:

Que el sector automotriz se inserte activa y gradualmente en
los mercados internacionales y se lleven a cabo politicas de
desregulacion econémica para garantizar su competitividad y

13 La politica industrial puesta en marcha por economias asiaticas de industria-
lizacién tardia ha permitido que actualmente lleven la delantera en las transfor-
maciones tecnolbgicas de la industria automotriz marcadas por la electrificacion.
China es el pais que encabeza la lista mundial en producciéon y consumo de auto-
méviles electrificados.
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eficiencia [...]; que los vehiculos y sus componentes se fabri-
quen a escalas eficientes y en condiciones de calidad y precios
internacionalmente competitivos para que resulten accesibles
al consumidor nacional y sean susceptibles de exportarse [...];
que la industria nacional de autopartes participe activamente
en esta etapa de desarrollo para que se integre eficazmente a la
nueva tendencia de la industria [por, 1989].

Los insumos nacionales reglamentados como obligacién
para producir automéviles y autopartes en México se reducian
de manera sustantiva, lo que permitiria la apertura para que
la industria automotriz se alimentara principalmente con in-
sumos importados. Para Sosa, este decreto significé una rup-
tura total con la estrategia de desarrollo establecida en el de
1962 “pues en lugar de combinar la sustituciéon de importa-
ciones en la rama auxiliar con la promocién de exportaciones
en la industria terminal, reemplazé el esquema histérico de
crecimiento de la industria, basado en el mercado interno por
aquel orientado hacia afuera” [Sosa B., 2005: 202].

El Estado mexicano redujo el fomento al crecimiento de la
industria nacional al disminuir las reglas de origen necesarias
para producir automoviles y autopartes en el pais. Se crearon
reglas de origen regionales para la produccién de carros, lo que
signific que para que un automaévil o autopartes pudieran cir-
cular libre de aranceles en cualquiera de los tres paises de Nor-
teamérica, debia cumplir con un contenido regional especifico.
Al iniciar el TLCAN, el contenido regional debia ser de 50%, pero
a partir de 2002 aumentd a 62% para el caso de automéviles y
60% para el caso de autopartes. Este es el requisito de conteni-
do mas alto que Estados Unidos tiene para importar automaévi-
les y autopartes libre de impuestos [Canis et al., 2017: 2].1

1 1,a firma reciente del nuevo tratado de libre comercio, conocido como T-MEC,
increment6 atin mas las reglas de origen, haciendo que el automévil deba tener un
contenido regional de 75% y un contenido de 40% producido en Estados Unidos o
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Por tanto, para el sector automotriz, el TLCAN estuvo lejos
de representar un acuerdo de libre comercio, sino que fue mas
bien una iniciativa politica para proteger a los grandes capi-
tales automotrices estadounidenses de la competencia glo-
bal. Retomando a Cypher y Delgado Wise, es posible afirmar
que con el TLcaN, Estados Unidos buscaba construir su pro-
pio bloque defensivo/ofensivo ante el ascenso del gran capital
japonés.

En esencia, los grandes poderes estaban operando en la cons-
truccién de un sistema global que fuera, en muchos aspectos, lo
inverso de un sistema econémico globalizado “horizontal”, como
proponian los expertos con la hipétesis de “el mundo es plano”;
mientras que la retérica del “libre comercio” producia ecos inter-
minables, las naciones poderosas se consumian en una batalla
por una posicién exclusiva o privilegiada en asuntos de finanzas,
comercio y produccién [Cypher y Delgado Wise, 2010: 72].

En este contexto de agudizacién de la tensiéon comercial
entre economias desarrolladas, México se convirtié en el apén-
dice manufacturero de Estados Unidos para afrontar la pre-
sién de la competencia mundial. Es decir que, lo que para las
firmas automotrices estadounidenses fue un respiro en medio
del huracan global, para México significo, en primer lugar, la
clausura de la politica industrial nacional en la rama automo-
triz que se habia materializado con el decreto de 1962 y, en se-
gundo, la apertura comercial supeditada a las exigencias de
la reproduccion de capital en Estados Unidos [Morales, 2016].

Esta division desigual del trabajo entre ambos paises se
profundizara con la reciente puesta en marcha del Tratado en-
tre México, Estados Unidos y Canada (T-MEC), como se explicd
en la nota a pie anterior. Esto significa que los fragmentos de

Canada, o ambos, donde la mano de obra se paga por encima de los 16 ddlares la
hora.
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las cadenas de produccién automotriz que generan el mayor
valor agregado se concentraran en Estados Unidos y Canada,
mientras que las etapas menos productivas, mas rezagadas en
la generacion de valor agregado y mas intensas en el uso de la
fuerza de trabajo se localizaran en México.

La politica econémica de apertura neoliberal que se ha pues-
to en marcha en México desde los ochenta, que hoy adquiere
continuidad con la reciente firma del T-MEc, es la primer respon-
sable para que sea practicamente imposible hablar de un proce-
so de desarrollo industrial en el pais. Bajo las reglas comerciales
que buscan atraer inversiones extranjeras a cualquier costo y
reglamentaciones laborales que han destruido el poder adquisi-
tivo de los salarios, este pais ha quedado bajo el dominio pleno
del gran capital para convertirse, desde un lugar dependiente
y periférico, en la mayor plataforma manufacturera de expor-
tacion a Estados Unidos. Desde este lugar, resulta una ilusién
pensar en la posibilidad de que en México se produzca un proce-
so de escalamiento industrial y desarrollo nacional.

DEPENDENCIA TECNOLOGICA Y CONTROL MONOPOLICO
SOBRE LA INNOVACION

En estos discursos triunfalistas en los que se elogia la opinién
hegemonica del escalamiento industrial en las cadenas globa-
les de valor, una de las mas graves es la omision del estratégi-
co control monopdlico de los grandes capitales sobre la esfera
de la ciencia e innovacién, en la cual las economias dependien-
tes quedan excluidas en la produccién de avances tecnoldgi-
cos [Delgado Wise y Chavez, 2015; Rikap, 2018]. Después del
sector farmacéutico, la industria automotriz es la que registra
la mayor cantidad de inversiones en investigacion y desarro-
llo (1+p). El grueso de ellas en este ambito se concentra en la
creacion de nuevos productos y procesos, lo que demanda una
progresiva participacién de ingenieros y técnicos ubicados en
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la frontera del conocimiento. Segun datos de Moavenzadeh, el
desarrollo de un vehiculo nuevo cuesta entre 500 millones y
1 000 millones de délares y toma alrededor de tres anos entre
el disefio inicial y su ensamble estandarizado en plantas ter-
minales. El costo del desarrollo de un nuevo motor oscila en-
tre 100 millones y 500 millones de ddlares, mientras que el
desarrollo de una nueva transmision, entre 50 millones y 250
millones de délares. Todas estas funciones son realizadas inte-
gralmente por las firmas automotrices, por lo que la aplicacién
y el desarrollo ingenieril es clave para el dominio corporativo
en esta actividad. De hecho, siete de las 20 corporaciones mun-
diales que registran mayores inversiones en 1+D en el mundo
son firmas automotrices [Moavenzadeh, 2008: 69 |.

Los analisis realizados para tratar de mostrar el proceso
de escalamiento industrial y desarrollo tecnoldgico en que se
ha adentrado México a lo largo de su integracién a las cadenas
mundiales de la industria automotriz no observan el lugar que
ocupa este pais en la divisién internacional del trabajo dentro
de la esfera de la investigacion, el desarrollo y la innovacién.
Por ello, resulta fundamental analizar este panorama inter-
nacional caracterizado por una creciente monopolizacién de la
esfera de la innovacién para pensar el desarrollo industrial de
México. Tomando esta esfera como punto de partida del ana-
lisis, podremos observar a continuacién que, colocando a Mé-
xico en el marco del rompecabezas mundial del desarrollo y la
investigacién en la industria automotriz, no hay ninguna po-
sibilidad de afirmar que este pais ocupe un lugar minimamen-
te competitivo en la innovaciéon de los procesos productivos.

La tabla 1 muestra la inversién privada en 1+D de las seis
economias mas grandes en produccién de automoéviles (exclu-
yendo a India que es el cuarto mayor productor de vehiculos
después de Japon). Como se observa, en el extremo avanza-
do, China es el pais con mayor produccién de automéviles en el
mundo y registra las mayores inversiones de 1+D en la indus-
tria manufacturera y la industria automotriz. En el extremo
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opuesto, México se colocé en el 2018 entre los mayores produc-
tores de automéviles en el mundo, por encima incluso de Corea
del Sur, pero en inversiones de I+D se encuentra notoriamente
atrasado, practicamente inexistente, al registrar inicamente 445
millones de ddlares. Si dividimos la inversién de 1+D por traba-
jador manufacturero de la industria automotriz, las desigual-
dades son aiin mas notorias. En 2015, Estados Unidos registrd
un total de 21 millones de délares de 1+D por trabajador manu-
facturero de la industria automotriz, mientras que México re-
gistré 558 000 ddlares. Es decir que la inversién de México en
1+D por trabajador de la industria automotriz equivale tnica-
mente a 2% de la inversién en Estados Unidos. Esto demuestra
que México no puede ser mirado con la misma lupa con la que
se analizan los otros paises productores de vehiculos, ya que en
estos ultimos hay una correspondencia entre altos indices de
produccién y altos indices de inversién de investigacion y desa-
rrollo, mientras que en México hay una elevada produccion de
automoviles, mas no de inversion de 1+D.

Tabla 1. Produccion total de vehiculos e inversion privadas
en 1+D en la industria del automovil*

Produccion total  1+p en industria I+D en industria
de automéviles manufacturera** automotriz**

China 27,809,196 276,548 27,440
Estados Unidos 11,314,705 236,132 19,078
Japoén 9,728,528 105,123 31,144
Alemania 5,120,409 59,377 24,552
Cora del Sur 4,028,834 51,101 7,218
México 4,100,525 1,707 445

*Las cifras de produccién total de automdviles son de 2018, mientras que las cifras de
1+D en industria manufacturera e industria automotriz son de 2015. Esto se debe a que
no hay datos disponibles en ocoe sobre inversiones en 1+p para 2018.

**Millones de délares

Fuente: elaboracion con datos de ocoe, Business enterprise R&D expenditure by in-
dustry. Consultado en: <https://bit.ly/3knvCPs>.
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Esta evidencia desmitifica la falsa ilusion de crecimiento
en la innovacién de la industria automotriz en México y, por
el contrario, expone el grado de la “exclusion tecnolbgica” en
la que se encuentra la economia mexicana dentro esta rama
productiva. A pesar de que la industria del automévil ha ad-
quirido un protagonismo creciente en la economia mexicana,
no hay ningtn indicio de que este crecimiento refleje un feno-
meno organico de industrializacién en el cual se produzca un
ascenso industrial nacional (industrial upgrading) que invo-
lucre un proceso de creacion y control sobre las etapas mas in-
tensas en el uso tecnolégico. Mientras que en los paises con
mayor producciéon de vehiculos la industria automotriz se ha
colocado como una palanca para la consolidaciéon de grandes
inversiones en el desarrollo tecnolégico, en México esta activi-
dad se reproduce en condiciones de dependencia, anexada en
forma de enclave maquilador a los avances cientificos y técni-
cos que se desarrollan en Estados Unidos.

En este sentido, resulta limitado afirmar que la industria
automotriz en México se ha desenvuelto en un proceso de in-
novacién tecnolégica cuando el cimulo de inversiones en la
esfera de la ciencia y tecnologia para esta actividad es prac-
ticamente Inexistente en este pais, comparado con las eco-
nomias desarrolladas. Si la alta produccién y exportacion de
automoéviles procedentes de México fueran resultado de un
proceso de desarrollo endégeno de fuerzas productivas, se-
ria posible rastrear un desarrollo evolutivo de largo plazo, con
planeacion, control de recursos naturales, intervencion e im-
pulso estatal, asi como desarrollo de bienes de capital nacio-
nales y una consolidacion del sistema nacional de innovacién
tal y como sucedi6 en casos como el de Corea del Sur o Chi-
na que la economista Alice Amsden, por tratarse de casos de
industrializacion recientes, caracterizé como “modelo de in-
dustrializacién tardia” [Amsden, 1991: 283]. En este caso,
el escalamiento industrial comenz6 por medio de la produc-
cién para la exportacion de etapas intensivas en el uso de la
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fuerza de trabajo, sin embargo, gracias al impulso de inversio-
nes publicas y privadas condicionadas y fuertemente restringi-
das por el Estado para ser dirigidas a sectores estratégicos de la
economia, el proceso de industrializacion tardia en algunas de
las economias asiaticas logré elevar y retener la produccién de las
etapas mas productivas y avanzadas en la generacién de valor
agregado [Amsden, 1991: 285 ].

Por el contrario, a pesar de que ha pasado casi medio siglo
desde que comenz6 la industria automotriz de exportacion en
México, no se percibe un proceso de consolidacién industrial
paulatina y sistemdtica, sino una exponencial importacién de
bienes de capital y disenos provenientes del exterior que se
instalan en México para ejecutar las labores de manufactura,
sin control nacional alguno sobre lo que se produce, coémo se
produce y para quién se produce [Ramirez, 2004: 75].

HIPERESPECIALIZACION PRODUCTIVA EN LOS ESLABONES
MAS DEBILES DE LA CADENA

La conversion de México en una plataforma de exportacion
para Estados Unidos se expresa claramente en una deforma-
cion de la industria automotriz donde destaca el gran peso
que ocupan los subsectores de esta industria mas intensos en
el uso de la fuerza de trabajo y generadores del menor valor
agregado, es decir que predominan los fragmentos de la pro-
duccién de autopartes menos automatizadas que se localizan
en México por las condiciones paupérrimas del mercado labo-
ral. Las notorias diferencias salariales entre México y Esta-
dos Unidos (en la industria de autopartes es de 1: 20 y en la
industria de ensamble es de 1: 10) estan en la base de una re-
gionalizacién desigual del proceso de producciéon de produc-
cién (“desarrollo geografico desigual” lo llama David Harvey)
en el que Estados Unidos contiene los fragmentos de la pro-
duccién mas elevados en valor agregado y mas automatizados,
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mientras que el mercado de trabajo de esta industria en Mé-
xico se produce bajo una hiperespecializacién —que recuer-
da al “monocultivo industrial” que caracterizaba Kaplinsky
[1993]— en la cual las subramas de autopartes que concen-
tran la mayor cantidad de trabajadores, son las que generan
el menor valor agregado y las que registran el menor salario
promedio por trabajador.

En tanto que en Estados Unidos, el grueso de los trabaja-
dores se localiza en la subrama de ensamble (260 000 de los
890 000), en México las subramas que registran el mayor valor

Grafica 1. México: Valor agregado, capital fijo
y nimero de trabajadores por subsector
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Washington.
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agregado son las que concentran el menor nimero de traba-
jadores, aunque hay una clara concentracién de trabajadores
en aquellas subramas (partes de asientos y equipo eléctrico y
electrénico) en las cuales se registra el menor valor agregado
y el menor uso de capital fijo —es decir que son las menos au-
tomatizadas. Estas autopartes alimentan el enorme aparato
de produccién de vehiculos terminados localizados en Estados
Unidos lo cual ha generado un complejo industrial automo-
triz entre ambos paises en donde México se ha convertido en el
proveedor de los eslabones méas débiles de la cadena producti-
va automotriz.'® Estos eslabones mas débiles que predominan
en la composicién del mercado laboral de la industria automo-
triz son los que registran los salarios mas bajos de este sector
en el pais.

Grafica 2. Salario mensual por trabajador en las subramas
de la industria automotriz en México, 2017
(miles de pesos)

Fuente: Inegi, Banco de Informacién Econémica, <https://bit.ly/3sgZgJF>.

15 Esto no quiere decir que la industria de ensamble en México no sea importan-
te, pero en términos de ocupacién, es mucho menos importante que la produccion
de autopartes y partes eléctricas y electrénicas.
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Las subramas sobre las cuales se encentra hiperespeciali-
zada la industria automotriz en México (55% de la fuerza de
trabajo de esta industria se concentra en la produccién de par-
tes de asientos y equipo eléctrico-electronico), son las mismas
que registran el menor salario (véase grafica 2), razén por la
cual es posible afirmar que el modelo productivo que predo-
mina en México, marcado por profundos desequilibrios indus-
triales, ciertamente responde al hecho de que la industria de
exportacion en este pais funciona en principio por las paupé-
rrimas condiciones de contratacion laboral que predominan
en el mercado laboral. Esto no significa que no existan ven-
tajas competitivas vinculadas a proyectos de infraestructura
que agilizan el flujo de mercancias en este sector; sin embargo,
esta supuesta competitividad funciona ante todo por la pre-
cariedad salarial en la cual estan sumergidas las relaciones
laborales.

El predominio de los eslabones mas débiles de la cadena
de produccién en la industria automotriz en México se corro-
bor6 hace poco por la puesta en marcha forzada y violenta del
T-MEC en medio de la pandemia de la covid-19. La industria au-
tomotriz fue declarada “esencial” por fuerza del interés corpo-
rativo quien impuso la agenda comercial pese a los contagios y
las muertes que esta produciendo la pandemia en la industria
maquiladora de autopartes para la exportacion. Al momento
en que se reabrieron las plantas de ensamble en Estados Uni-
dos, luego de la cuarentena, el gobierno mexicano decreto la
apertura de las maquilas de autopartes proveedoras de la in-
dustria estadounidense. Como resultado, a pesar de protestas
obreras que se produjeron a lo largo de la frontera norte por
los trabajadores que se veian amenazados por las malas con-
diciones de trabajo, miles de trabajadores de esta industria
fueron forzados a regresar a trabajar y han sido infectados y
muchos han muerto por el virus, sin que se finque en absolu-
to ninguna responsabilidad sobre las empresas trasnacionales
verdaderas responsables de estas muertes.
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CONCLUSION

En este trabajo se hizo un recorrido por el concepto de ‘cadenas
globales de valor’ para demostrar que en sus origenes, esta no-
ci6n estaba cimentada sobre un marco analitico critico basado
en el horizonte centro-periferia del sistema mundial capitalis-
ta. Sin embargo, desde los noventa, tomé6 un giro sustancial a
consecuencia de la incorporacion de la nocién de escalamiento
industrial que despojé a este concepto de su contenido critico
original y lo convirtié en una herramienta instrumental de los
organismos financieros internacionales y del capital para jus-
tificar la mayor penetracién de las grandes corporaciones en
las economias periféricas. La vinculacion de cadenas globales
con escalamiento industrial se ha colado al centro de las agen-
das cientifico-sociales de las Gltimas décadas, donde se realiza
investigacién desde una perspectiva que insistentemente tra-
ta de edulcorar un escenario industrial que no ha significado
mas que una profundizacion de la dependencia y el subdesa-
rrollo en el mundo periférico.

Contra los argumentos que galardonan a la industria au-
tomotriz en México como motor de crecimiento y desarrollo
industrial, este trabajo demostré que en México impera un
modelo maquilador que hace imposible hablar de un proce-
so de escalamiento industrial. A pesar de que el pais lleva mas
de 40 afnios bajo el predominio de la industria manufacturera de
exportacion, esta sigue estando volcada al abastecimiento del
mercado estadounidense y sigue tutelada por el dominio de las
corporaciones trasnacionales y reproduciéndose bajo condicio-
nes de dependencia tecnolégica que han convertido al pais en
una plataforma manufacturera para la exportaciéon que limi-
ta las posibilidades de desarrollo cientifico y tecnolégico so-
berano. Ademas, tal y como se ha demostrado, la industria
automotriz en México se caracteriza por estar concentrada
en los fragmentos del proceso de produccién méas intensos en
el uso de la fuerza de trabajo y generadores del menor valor
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agregado, condicién que en este trabajo hemos denominado
hiperespecializacién en los eslabones méas débiles de la cadena
productiva. Finalmente, como también se manifest en el tra-
bajo, predominan condiciones de precariedad salarial que per-
miten declarar que la industria automotriz se cimienta sobre
ventajas comparativas que solo han puesto a la clase trabaja-
dora contra la pared (ejemplo de ello es el manejo de la pande-
mia en las maquilas de autopartes).

Las posibilidades de revertir este escenario de fragmen-
tacion productiva y precarizacion en el mundo del trabajo im-
plicaria fomentar una agenda de politicas econémicas que
pongan en entredicho el predominio de una doctrina orto-
doxa de pensamiento econémico —la cual ha dejado a México
a expensas del interés privado de las corporaciones trasna-
cionales— y promover la integraciéon industrial nacional y so-
berana, colocando en el centro a la protecciéon del mercado
interno mediante el aumento sustancial de los salarios —no
Unicamente parcial.

Incrementar en gran medida el poder adquisitivo de las re-
muneraciones en el pais implica impulsar un nuevo modelo de
desarrollo econémico que no dependa solo de la atraccién ple-
namente desregulada de las inversiones extranjeras directas,
sino apostar al desarrollo cientifico y tecnolégico endégeno y
al encadenamiento productivo nacional. En México, esto in-
cluye fomentar y fortalecer un aparato productivo nacional, li-
mitar y disciplinar a los monopolios y reestabler una relacién
comercial con Estados Unidos en la que, a diferencia del TLcAN
y el T-MEc, México no se coloque como un enclave exportador
subsumido y subordinado a la necesidad de las corporaciones
estadounidenses.

El aumento significativo de los salarios deberia ser la prio-
ridad de una politica alternativa para la industria automotriz,
sobre todo en la industria maquiladora de autopartes donde pre-
dominan remuneraciones raquiticas. De ello derivarian una se-
rie de elementos que encaminarian al pais a insertarse en las
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cadenas automotrices de valor, no como economia proveedora
de fuerza de trabajo barata, sino como un pais que prioriza la
inversién nacional en investigaciéon y desarrollo, que protege a
la industria nacional mediante estrictas politicas arancelarias
e impositivas y que fomenta encadenamientos transversales.
Es decir, una politica que deje de responder al interés privado y
opte por apostar al interés publico y nacional. En otras palabras,
se hace necesario y urgente que se cuestione el modelo econé-
mico imperante que desde hace casi medio siglo ha venido frag-
mentando al territorio nacional cada vez con mayor agresividad.
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INTRODUCCION

La pandemia de covid-19 y sus efectos disruptivos sobre ab-
solutamente todos los mercados representa el reto mas fuerte
que ha enfrentado la economia mundial en un siglo. Ademas
del dano a la salud y a la vida misma, ha colapsado el comer-
cio y el turismo del orbe, congelado actividades productivas
y sociales, provocado gran incertidumbre y volatilidad en los
mercados financieros y cambiarios. En 2020, la mayoria de las
naciones esta sufriendo una recesién, un deterioro impresio-
nante en sus condiciones de empleo y, con ello, en el bienestar
de sus poblaciones. El empeoramiento del clima de inversion
es inmenso y se profundiza dia a dia, lo que mina las perspec-
tivas de recuperacion en el futuro cercano y, también, recorta
el potencial de expansién de largo plazo.

Las proyecciones del piB mundial para el afno por parte de
los analistas, gobiernos y organismos financieros han ido ajus-
tandose repetidamente a la baja. El Fondo Monetario Inter-
nacional, en su documento Panorama Econémico Mundial
[2020] senala una contracciéon media de 8% de las economias
desarrolladas y de -3% en las emergentes; mismas que como
grupo, por primera vez en muchos afos, se contraeran. La eco-
nomia de Estados Unidos esta en recesion; con lo cual cierra
su fase mas larga de expansion (128 meses) desde que se tie-
ne registro. En esta voragine, América Latina vera una caida
del piB real que rondara 6%; con millones que se sumiran mas

[371]
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en la pobreza, incluso de modo extremo. Efecto social tan de-
vastador en la regién en su conjunto es inédito en su historia
moderna.

Este capitulo examina en este contexto el panorama de
la economia mexicana, con énfasis en los efectos de la pande-
mia y de la recesién internacional y la respuesta del gobier-
no mexicano a esta grave coyuntura; la mas severa que ha
enfrentado el pais en un siglo. Para ello aborda, a manera de
antecedente, un analisis de la agenda de desarrollo y de las
politicas macroeconémicas que ha puesto en marcha la admi-
nistracién del presidente Lépez Obrador en su misién por lo-
grar la, asi llamada, Cuarta Transformacién. A partir de esas
bases, se identifican los retos y algunas recomendaciones en
materia de politica publica para conformar un nuevo acuerdo
social en pro de un desarrollo robusto, incluyente y ambiental-
mente sustentable. Es nuestra conviccién que la pandemia es
una oportunidad de cimentar, de reconstruir un pacto nacio-
nal profundo para la reorganizacion de la esfera productiva y
de la dindmica social en la futura fase, que esta construyéndo-
se dia a dia hacia lo que sera la nueva normalidad.

LA poLiTICA ECONOMICA DE LA CUARTA TRANSFORMACION
(2019-2024)
Antecedentes: los origenes del neoliberalismo en México.

Comenzar a entender las respuestas del gobierno de México
frente a la pandemia, y a la subsecuente recesién internacio-
nal que esta detond, exige remitirse a la vision, al plan de de-
sarrollo nacional propuesto por el presidente Andrés Manuel
Lépez Obrador AMLO. Ya desde su campana, él y su partido
—el Movimiento de Regeneracion Nacional (Morena)— pro-
metieron un distinto porvenir para el pais. Este, denominado
como la “Cuarta Transformacién”, tiene dos objetivos funda-
mentales: abatir la pobreza y eliminar la corrupcién. Para
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conseguirlos, sefialaron como ruta el dejar atras y enterrar el
neoliberalismo, eje conductor de las politicas econémicas del
pais desde Miguel de la Madrid (1983-1988) hasta Enrique
Pena Nieto (2013-2018).

La vehemencia de su discurso antineoliberal se ha concen-
trado mas en denunciarlo en tanto nociva ideologia u orien-
tacion moral y mucho menos en precisar de qué manera
las politicas publicas bajo su administracion diferirian de las
practicas neoliberales y serian mas efectivas para lograr un
desarrollo robusto, incluyente y, ya no se diga, ambientalmen-
te sustentable. En los hechos, la retorica antineoliberal no se
ha reflejado en la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(sHcP) o del Banco de México en un giro hacia politicas macro-
econdémicas heterodoxas, o diferentes de las anteriores.

Lo que se ha dado en la practica, como mostramos en esta
seccién, es un continuismo —y en algunos casos profundiza-
ci6n— en la conduccién de las politicas econdémicas y sociales
esencialmente en la misma o muy similar linea marcada por
los gobiernos previos digamos, neoliberales, en este pais. En
este continuismo de la 6ptica neoliberal se encuentran las rai-
ces de la respuesta del gobierno mexicano en materia de poli-
tica publica, tanto de corto plazo a la crisis de la covid19, como
de largo plazo en pro de una transformacion de la estructura
productiva de la economia mexicana.

Conviene partir por precisar lo que entendemos por esta
cuestion, pues como se ha senalado, “El neoliberalismo es un
concepto deslizante, cambiante” [Rodrik, 2017]. O bien, coinci-
diendo con Harvey [2005], es

una teoria de las practicas econémicas y politicas que propone
que la mejor forma de promover el bienestar humano es median-
te el desarrollo de las libertades individuales empresariales [...]
fuertes derechos de propiedad privada, mercados sin regulacién,
libre comercio. [En esa misma linea agrega que] las intervencio-
nes estatales en los mercados [...] deben mantenerse en un nivel
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minimo. [Agrega que] los estados neoliberales [...] favorecen la
[...] solvencia de las instituciones financieras por sobre el bien-
estar de la poblacién y la calidad ambiental [y que en cuanto a
la proteccién social su énfasis esta en] la responsabilidad indivi-
dual y no en las redes de seguridad universales.

Como ha sido documentado a fondo por Romero Sote-
lo [2018], el neoliberalismo no comienza en México con De
la Madrid, sino que ya habia ganado aqui presencia desde
los treinta y cuarenta. En ese entonces, un sector de la éli-
te comenzoé a vincularse con Von Mises, Hayek, y la sociedad
Mont Pelerin; esfuerzo que dio lugar a que un grupo de inte-
lectuales, politicos y poderosos empresarios comenzaran una
intensa campana de difusién de las ideas principales de la,
asi llamada, Escuela Austriaca. Su objetivo no era académi-
co, sino politico. Se proponia tratar de bloquear, o al menos
cambiar el rumbo de la politica de desarrollo del general La-
zaro Cardenas, a darle una orientaciéon neoliberal. Su misién
iba mucho mas alla de la coyuntura. Con una concepcién de
largo plazo, se lanzé a construir prestigiosas instituciones
académicas, como el Instituto Cultural Ludwig von Mises y
el Instituto Tecnologico Autonomo de México, para convencer
—cadoctrinar?— a generaciones de estudiantes de los mé-
ritos de la perspectiva neoliberal. La idea explicita o no era
que una vez asi capacitados, técnica e ideolégicamente, los
graduados poco a poco engrosarian la administracién publi-
ca y la capitania de las empresas privadas para estar listos
e ir presionando hacia un cambio en la agenda politica con
direccién al neoliberalismo. El ambicioso proyecto politico
alcanzdé éxito en 1982 cuando, en un escenario de colapso eco-
noémico, tensién social y aguda critica a la gestiéon de Lopez
Portillo, Miguel de la Madrid pasé a ocupar la presidencia
(1982-1988). Su administraciéon, alineada a la visién neoli-
beral, dio un giro radical en la agenda de desarrollo y lanzd
una serie de reformas para abrir la economia y dar un lugar
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preponderante al mercado vis-a-vis el Estado en la asigna-
cién de recursos productivos y orientacion de la formacién de
capital fijo. Las reformas, incluso, se profundizaron en las si-
guientes cuatro décadas, y se dio la vuelta mas reciente “de
la tuerca” en la administracién de Pena Nieto.

Para mas detalles, en primer lugar, el neoliberalismo pro-
pone mantener una inflacién baja y estable y un muy acotado
déficit fiscal (o un balance cero) como condiciones necesarias
y suficientes para asegurar un crecimiento econémico eleva-
do de largo plazo. La desigualdad en general no entra en sus
preocupaciones de politica econémica y social, y su énfasis es
mas hacia la pobreza. La solucién a la pobreza, desde la épti-
ca neoliberal, es mediante el crecimiento econémico cimenta-
do en ventajas comparativas. En el caso mexicano esta era,
supuestamente, la abundancia de mano de obra escasamen-
te calificada. Instrumentos esenciales para abatir la pobreza
desde esta perspectiva neoliberal son las transferencias condi-
cionadas para otorgar recursos monetarios a las familias muy
pobres sujeto al cumplimiento de exigencias en materia de
cuidado de salud y de desempeno escolar de los hijos; todo ello
para “elevar su capital humano” y, por ende, su empleabilidad.

En segundo lugar, y no menos relevante, para esta co-
rriente es indispensable la apertura amplia a la competen-
cia del exterior —tanto en bienes y servicios como en activos
financieros— y un sector publico con minima capacidad de
intervencién en los mercados. Nétese que esta vision recha-
za la aplicacion de politicas industriales verticales, activas a
crear ventajas competitivas de largo plazo. Las Uinicas inter-
venciones legitimas desde ese enfoque son aquellas orienta-
das a asegurar los derechos de propiedad y el libre juego de la
competencia, que nivelen el terreno para los diferentes par-
ticipantes, con atencién especial a las micro y pequenas em-
presas, pues enfrentan mayores restricciones en su acceso a
financiamiento, mercados y recursos tecnolégicos. Se da lugar
a acciones del sector publico para corregir fallas de mercado,
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silempre que se asegure que su accion no las agravara. Carac-
teristica adicional de las politicas neoliberales es la prioridad
casl exclusiva dada por la banca central al abatimiento de la
inflacién, y no a impulsar el empleo o la actividad econémica.
El giro al neoliberalismo que se hizo en la agenda de desa-
rrollo de la economia mexicana, ya por cuatro décadas, tuvo
luces innegables. Las politicas seguidas estabilizaron la infla-
cién en torno a 3% anual medida por el indice de precios al
consumidor, limitaron el déficit fiscal a no mas de 3% del PIB y
las exportaciones aumentaron muchisimo, incluso cambiaron
su composicién lejos de las petroleras; estas, en 1980, cubrian
85% o mas de los ingresos totales por exportaciones de México.
Para fines de los noventa, y con la ayuda del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN), los productos manu-
facturados representaran 80% o mas del total exportador.
Pero también tuvieron sombras graves en materia de cre-
cimiento econdmico, y reduccion insuficiente de la desigual-
dad, la pobreza y la inmovilidad social. Asi, en 1985-2018,
registré una tasa promedio de expansion del piB real por de-
bajo de 2.5%, con la que en términos per capita quedd toda-
via méas rezagada respecto a Estados Unidos. De hecho, en
este lapso, México fue una de las economias de mas lento cre-
cimiento en América Latina. La inversién fija se mantuvo por
debajo de 25% del pPiB debido a que la contraccion de la par-
te publica no fue compensada por el aumento de la inversion
privada. Y, por demas preocupante, no obstante, para el 2018,
50% de la poblacién era pobre y mas de 15% extremadamen-
te pobre. Estimaciones del coeficiente de Gini ajustadas con
base en datos fiscales indican que la desigualdad aumentd en
la ultima década en valores superiores a 0.60 [Esquivel, 2015;
Leyva y Bustos, 2016]. Segun el Consejo Nacional para la
Evaluaciéon de la Politica Social (Coneval), a la fecha —y antes
de la pandemia— 80% de los mexicanos vive en condiciones de
pobreza o vulnerabilidad social. Y el pais se encuentra entre
los méas atrasados en términos de movilidad intergeneracional
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con ademas una violencia en aumento ya de magnitud preocu-
pante en extremo. Tan mal desempeno econémico y social por
décadas, aunado a escandalos de corrupcién en la administra-
cién de Pena Nieto, ayudan a explicar la abrumadora victoria
de AMLO en las elecciones de 2018. Una vez compartida esta
descripcion somera de la perspectiva neoliberal de las politi-
cas econdémicas es factible proceder a identificar ;qué politicas
econémicas y sociales puso en marcha la Cuarta Transforma-
cion? (En qué medida estan dejando atras las practicas —neo-
liberales— de las anteriores administraciones?

LA POLITICA MACROECONOMICA
DE LA CUARTA TRANSFORMACION
El ambito fiscal

En todos los principales planteamientos de politica macro-
econémica —incluyendo el Plan Nacional de Desarrollo (PND),
2019-2024 y los Criterios generales de politica econdomica de
2020 y de 2021— se ha hecho énfasis en la austeridad como
criterio u objetivo central de las finanzas publicas a todo lo lar-
go del sexenio. El argumento retorico es que “no debe haber
gobierno rico con pueblo pobre”, aunado a un diagndstico ofi-
cial que el sector publico es excesivamente grande e ineficien-
te —“un paquidermo reumatico” en palabras del presidente.
Para mayor precision, la austeridad ha cobrado expresién con-
creta en las siguientes condicionantes en materia fiscal:

(i) No se instrumentara reforma fiscal alguna, cuando menos
en la primera mitad del sexenio. Los aumentos en la recolec-
cién de impuestos vendran solamente del impulso automati-
co asociado a incremento en el nivel de produccién y comercio
o de mejoras en la administracion tributaria orientadas a obli-
gar a los grandes deudores a cubrir sus obligaciones atrasadas
en esta materia,
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(i1) El balance primario del sector publico mantendra anual-
mente un registro superavitario o, puesto de manera similar,
1i1) El gasto publico anual estara firmemente acotado por la
disponibilidad de ingresos del sector publico sin recurso a en-
deudamiento adicional que eleve el cociente de deuda publica
a PIB, ni a reformas tributarias, y

iv) Se hara una reorientacién de los diversos fondos, fideicomi-
sos y de las erogaciones del sector publico hacia los proyectos
prioritarios que sefiala la presente administracion tanto de in-
versién como de transferencias y gasto corriente.

Aunado a ello se ha dado un recorte de personal en el sec-
tor publico, de una reduccién en el tabulador general de sus
salarios, como tope maximo el sueldo del presidente, y de una
modificacién en el organigrama de la administracién publica,
lo que incluye la eliminacion de diversas subsecretarias, direc-
ciones generales, subdirecciones, asesorias, y demas instan-
cias abajo en la escala. Estos cambios se han acompanado de
la concentracién de recursos fiscales en el Ejecutivo, de la can-
celacion de diversos programas y de la participacién de orga-
nizaciones sociales en calidad de intermediacién o apoyo en la
canalizacién de recursos a los beneficiarios. El actual gobier-
no ha optado por encauzarlos de manera directa a la poblacion
objetivo, con el argumento de hacerlo méas eficiente y abatir la
corrupcién. El episodio reciente mas llamativo en esta tenden-
cia ha sido la cancelacién de fideicomisos para concentrar sus
recursos en la sHCP y ser asignados de acuerdo con las prela-
ciones que esta considere prioritarias.

Un punto mas es que el énfasis en la austeridad obliga a
que la ejecucion de los programas sociales y econémicos esté
estrictamente sujeta a los fondos disponibles y la recaudacion,
sin recurso a la deuda externa o a una reforma fiscal. Ello
tiene implicaciones severas sobre el potencial de crecimien-
to y de lucha contra la desigualdad de la economia mexicana
pues, ya antes de la erupcion de la pandemia, era reconocido
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a cabalidad que los recursos fiscales en México son muy bajos,
insuficientes para avanzar de manera significativa en moder-
nizar la infraestructura, impulsar un sistema de proteccién
social universal, ya no se diga en reducir la desigualdad de in-
gresos o dar espacio a acciones fiscales contraciclicas.

Como han subrayado de manera sistematica todos quienes
han estudiado a fondo la cuestién fiscal en México —incluyen-
do el Banco Interamericano de Desarrollo (8BID), el Banco Mun-
dial (Bm) el Centro de Estudios Espinosa Yglesias (CEEY), el
Centro de Investigacion Economica y Presupuestaria (CIEP), la
Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (Cepal),
el Fondo Monetario Internacional (fmr), la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (0cDE), la Universi-
dad Nacional Auténoma de México (UNAM), inter alia— los in-
gresos publicos como proporcién del PIB son muy bajos, lejos
de los montos minimos para que el Estado cumpla cabalmen-
te con sus responsabilidades minimas. Estimaciones diversas
han concluido que, como proporcion del piB, dichos ingresos
estan al menos seis puntos por debajo del minimo necesario
para ir corrigiendo los rezagos de larga data en materia de in-
fraestructura, salud, educacién, proteccién y seguridad social.

Desde los Criterios Generales de Politica Econémica 2019
y 2020, la sHCP [cGPE, 2019], preveia un escaso crecimiento del
PIB real para el corto y el mediano plazos, si bien en un con-
texto de baja inflacién, bajas tasas de interés y estabilidad del
tipo de cambio nominal frente al délar estadounidense. A la
vez, en esos documentos y en el pND, 2019-2024, se asevera un
compromiso con una politica fiscal austera; en sumo evidente
en las proyecciones de gasto publico, ingresos y requerimien-
tos financieros del sector ptblico como proporcién del pIB para
el sexenio en su conjunto. Por ejemplo, se pretendia mantener el
stock de deuda del sector publico en la misma proporcién del
PIB (45%) durante todo el sexenio, preservar un superavit fis-
cal primario sin alza notable de los ingresos, acotar la inver-
sion publica a porcentajes por debajo del que registrd en el
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sexenio anterior y evitar todo aumento de la deuda externa.
La formacion bruta de capital fijo del sector publico, segtn las
proyecciones, de un monto equivalente a 2.7% del pIB en 2018
se estima que para 2024 su porcentaje sera incluso mas bajo
[oNeD, 2019; ciep, 2019].

Hasta antes de la pandemia la reorientacién del gasto pu-
blico se destinaria a los proyectos prioritarios del gobierno:
Jovenes construyendo el futuro, Sembrando vida, Adultos ma-
yores y —por el lado de las inversiones— el Tren Maya, la re-
fineria de petrdleo crudo en Dos Bocas y el nuevo aeropuerto
en Santa Lucia. Para llevarlos a cabo se han recortado nume-
rosos renglones y programas de la administracién anterior,!
reducido el aparato burocratico en practicamente todas las
secretarias, y eliminado diversas entidades publicas como
ProMéxico, el Consejo Nacional de Turismo, el programa de
guarderias entre otras.

El nuevo gobierno ha expresado su intencién de otorgar-
les un papel mucho més trascendente a Petréleos Mexicanos
(Pemex) y a la Comisién Federal de Electricidad (cFE) —las
empresas estatales de petrdleo y electricidad— en la asigna-
cién de recursos; lo que va en direccion opuesta a la estrategia
de Penia Nieto, que pretendia reducir su influencia. El nuevo
gobierno no ha prohibido ni cancelado su asociacién con em-
presas privadas extranjeras o nacionales, pero ha aplicado
medidas para enfriarlas. Asegurar la solvencia financiera de
Pemex se ha vuelto una de sus prioridades, partiendo de una
problematica situacién en que la dejé la administracién pre-
via, al haber multiplicado la deuda de la paraestatal, drena-
do sus recursos al punto que la inversién fue insuficiente, la

1 Una de las mas notorias y controvertidas fue la cancelacién de la construccién
en curso del Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de México en Texcoco. Tal medida tuvo
un efecto adverso en el clima de negocios y en las perspectivas de inversién de las
comunidades empresariales (extranjeras y nacionales). También afecté a las finan-
zas publicas, con obligaciones de repago de deudas y con multas de compensaciéon
por incumplimiento.



NUEVA AGENDA DE DESARROLLO PARA LA ECONOMIA MEXICANA POSPANDEMIA 381

produccion y la exploracion colapsaron y asi como las reservas
de petroleo.

Preocupa, al dia de hoy, la falta de informacién para ha-
cer un andlisis formal de las implicaciones de estas politicas
sociales, energéticas y fiscales en términos de eficiencia, efi-
cacia y alcance. Asi, no es posible medir los costos y los bene-
ficios de la austeridad ni del achicamiento del sector publico.
No esta de mas recordar la experiencia de algunos paises lati-
noamericanos donde la contraccién de los salarios reales en el
sector publico llevé a una baja significativa de su capital hu-
mano, por ejemplo, en relacién con el del sector privado. Cabe
senalar ademas que aplicar tales recortes en el gasto publi-
co desacelerara la demanda interna; un efecto particularmen-
te indeseado hoy en México, en un contexto donde la demanda
externa e interna se estan debilitando enormemente. El com-
promiso con la austeridad y el recorte drastico y generalizado
del gasto publico —acomparfiado de la meta de superavit fis-
cal primario por varios anos— recuerda los paquetes mas or-
todoxos de estabilizacién macroeconémica aplicados décadas
atras en América Latina con el respaldo del ¥mi; lo mas neoli-
beral en el medio.

Es sorprendente que el gobierno haya optado por compro-
meterse con la austeridad, con un presupuesto interanual in-
cluso con metas de superavit fiscal primario persistente. ;/Por
qué no opté por una reforma fiscal al inicio de mandato? La
probable razoén, esta ligada mucho mas a consideraciones poli-
ticas que econdémicas.

Y, aunque no expresado con precisién por el presidente,
quiza para aplicar una reforma fiscal a fondo es requisito pri-
mero demostrar que el sector ptublico puede operar de manera
eficiente, efectiva y con honestidad. Ello quiza daria los fun-
damentos legitimos para ejecutar méas tarde la reforma fis-
cal progresiva y profunda en la segunda mitad del mandato.
;Tendra éxito en ello considerando la restriccién presupuesta-
ria estricta autoimpuesta?, /seran suficientes sus logros para
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convencer a las clases media y alta de una reforma fiscal pro-
gresiva dentro de tres anos, si no la lanzan? Su respuesta de-
terminara la trayectoria del crecimiento econémico de México,
de su avance hacia la reduccion de la desigualdad y de la po-
breza, y en un descuido su estabilidad social y politica.

Politica monetaria y financiera

Como bien senal6 Alejandro Diaz de Leon, el gobernador del
Banco de México —ya con Penia Nieto y en funciones con la
presente administracién—, el alcance, los instrumentos y los
objetivos de la politica monetaria actual son los mismos que se
aplican desde la presidencia de Vicente Fox (2000-2006).% Lo6-
pez Obrador ha declarado que el gobierno respetara la auto-
nomia del Banco de México y su prioridad principal: mantener
baja la inflacién. Con ello, desde hace 20 afios y a la fecha, el
Banco de México aplica una politica de “metas de inflaciéon” di-
rigida a tener una tasa de inflacién anual de 3%, con un mar-
gen de variacién de un punto porcentual y permite una banda
de flotacion nominal cambiaria ante las presiones de la balan-
za de pagos internacional. En sintesis, desde que Lopez Obra-
dor asumié el cargo —salvo por la adopcién de una politica
expansiva de la liquidez frente a la pandemia y la recesiéon—
no ha habido un giro relevante en la politica monetaria; sigue
la misma linea de buen tiempo atras. Un tema polémico que
va y viene pero no se resuelve es el de emitir regulaciones le-
gales para acotar las altas comisiones que cobra el sistema
bancario comercial por diferentes servicios. La banca de de-
sarrollo sigue sin fortalecerse, manteniéndose en linea con el

2 La reforma constitucional de 1993 otorgé autonomia administrativa y funcio-
nal al Banco de México, y establecié como su principal objetivo preservar el poder
adquisitivo de la moneda local. Le agreg6 dos funciones: i) promover el desarrollo
saludable del sector financiero y ii) preservar el buen funcionamiento del sistema
de pagos.
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enfoque neoliberal. En resumen, la politica monetaria y finan-
ciera de la administracién actual es indistinguible de las de
los gobiernos anteriores desde hace 15 afnos.

Politica laboral, comercial e industrial

La nueva administracién introdujo cambios importantes en la
dinamica del mercado laboral y en sus instituciones regulato-
rias. En primer lugar, se ha comprometido con elevar el sala-
rio minimo a cuando menos el nivel que cubra la cesta basica
de bienes y servicios. A la vez, en municipios con frontera con
Estados Unidos, de inicio se duplicaron los salarios minimos
y se redujo el impuesto al valor agregado y sobre la renta. Los
programas para impulsar el desarrollo productivo por parte
de la Secretaria de Economia —hasta el momento— no van
mas alla de proporcionar microcréditos o facilitar los tramites
administrativos. Sus mas conspicuas acciones en términos de
politica econémica se han circunscrito al campo del comercio
internacional, fijacion de aranceles y medidas similares para
facilitar la firma del Tratado entre México, Estados Unidos y
Canada (T-MEC).

Loépez Obrador ratificé el compromiso con la apertura de
los mercados nacionales, y con preservar la relacién comer-
cial especial con sus vecinos del norte. Repetidamente se ha
enfatizado desde las méas altas esferas de gobierno, partien-
do por el presidente, que el T-MEC era de la mayor prioridad
para la agenda econdémica de su administracién. Se incluyé en
ello una profunda reforma laboral ya aprobada por el Senado
mexicano que cambia radicalmente las normas, regulaciones
y leyes de México sobre creacion de sindicatos, afiliacién y pro-
cedimientos de resolucién de conflictos para hacerlos compa-
tibles con los convenios de la Organizacién Internacional del
Trabajo (o17). Esta reforma laboral est4 alineada con los inte-
reses de la clase trabajadora mexicana y, por cierto, también
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de fuerzas proteccionistas de Estados Unidos. Al momento de
escribir este texto esta en debate la reforma del outsourcing.

La nueva politica social

Lejos de construir un sistema universal de proteccion y segu-
ridad social, la politica social del nuevo gobierno se caracteriza
por una nueva serie de programas de transferencias de fondos
hacia ciertos sectores de la poblacién, en reemplazo de los pro-
gramas de transferencias condicionadas de las décadas ante-
riores. No hay informacion que permita saber si estos nuevos
programas seran mas eficientes y efectivos que los anteriores
en abatir la desigualdad y la pobreza, promover empleos dig-
nos o fomentar la movilidad social. Para empezar, su pobla-
cién objetivo, sus beneficiarios, no son los mismos que antes.
De hecho, los nuevos programas de transferencia no seleccio-
naron a sus beneficiarios con base en criterios de pobreza, ni
con base en padrén o censo alguno del Inegi. Jovenes Cons-
truyendo el Futuro esta dirigido a jovenes que no trabajan ni
estudian; sin consideracién de su nivel de ingresos o estatus
socioecondémico. Mas aun, se lanzé sin prueba piloto alguna, y
no hay garantia por parte del sector empresarial de incorporar
a una proporcién de ellos a su planta laboral formal una vez
que termine el afio de capacitacion.

En sintesis, salvo en lo laboral, las politicas econémicas y
sociales del nuevo gobierno siguen la misma orientacién mar-
cada por las administraciones anteriores, desde De la Madrid
a Pefia Nieto. Y, de hecho, la laboral que es la mas progresis-
ta, la mas alejada en concepcién de la visién neoliberal que
ha prevalecido en el pais, tiene su origen en las negociaciones
para la incorporacién al Tratado Trans Pacifico (Tpp). Fue una
condicién, una exigencia de las futuras contrapartes al gobier-
no mexicano. Esta exigencia cobré mayor peso en la negocia-
ci6én hacia el T-MEcC. Asi que, como senalamos al inicio de esta
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seccion, si bien el discurso del actual gobierno es antineolibe-
ral, el curso que ha seguido en la politica econémica y social
no difiere mayormente del guion neoliberal que ha rayado la
cancha de las politicas publicas en nuestro pais por décadas.
Pero aun en el ambito fiscal, el enfoque del gobierno actual es
lo m4s conservador, lo mas neoliberal en tanto enfatiza la aus-
teridad casi como un objetivo en si, en contra de toda la teo-
ria y practica de la macroeconomia a aplicar para salir de la
recesion, para reducir la desigualdad o bien para potenciar el
crecimiento de largo plazo de la actividad productiva y del em-
pleo. Su énfasis en mantener superavit primario, en rechazar
la reforma fiscal, en no aplicar medidas contraciclicas y en re-
sistirse a recurrir en esta emergencia a endeudamiento exter-
no en condiciones especiales como las de las lineas flexibles
del FMI tienen justificacién en el terreno ideolégico, en ningin
otro. Y este peso del contenido ideolégico marca agudamen-
te la respuesta oficial ante la pandemia y la recesién interna-
cional que asola el mundo y a nuestro pais de manera aguda .

LA RESPUESTA DEL GOBIERNO MEXICANO FRENTE
A LA PANDEMIA Y LA RECESION INTERNACIONAL

Para apreciar mejor la respuesta del gobierno mexicano a esta
coyuntura, cabe partir por sefialar que son multiples los cana-
les de transmisién del doble choque externo —salud y econo-
mia— al pais. Comenzando con el primer tema, la pandemia
encuentra a México en medio de una profunda reforma del
sector salud, y con una larga y pesada loza en materia de co-
morbilidades clave, como obesidad, mala alimentacion, pre-
valencia de diabetes y otras enfermedades que complican la
respuesta inmunolégica ante el virus. La nueva administra-
cion casi desde sus primeros dias en funciones lanzé una re-
forma de gran envergadura del sector salud. Esta incluy6
la eliminacién del Sistema de Seguro Popular y su eventual
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sustitucion por el Instituto de Salud para el Bienestar (Insa-
bi), todavia en construccién. Asimismo, en un intento de bajar
costos, se puso en marcha la centralizacién en la Secretaria
de Hacienda y Crédito Pablico de los procedimientos para la
adquisicién de medicamento para todos los hospitales, clini-
cas y unidades de salud del sector publico. Tal tarea titanica,
s1 bien puede ser bienvenida, requiere afios para ser exitosa-
mente concluida. A estas vulnerabilidades se agregan otras de
larga data en su infraestructura, en tanto que la inversién pu-
blica en salud ha caido de manera persistente en los ultimos
diez afios (c1ep, 2020). Tendencia alarmante que no ha sido re-
vertida en los presupuestos de 2019 y 2020, con lo que como
porcentaje del PIB se ubica en niveles muy bajos en términos
histéricos y en relacién con otras economias en similar grado
de desarrollo.

Sin ser experto en epidemiologia es imposible hacer una
evaluacion de la estrategia oficial para tratar de contener o
aminorar los efectos de la pandemia en la salud de los mexi-
canos. Subrayese que su incidencia pega a la salud fisica y
mental de la poblacién con efectos muy distintos entre sus di-
ferentes estratos econémicos, regiones y grupos de edad. Si
bien continua el debate sobre la necesidad y conveniencia de
aplicar muchas mas pruebas de diagnoéstico entre la pobla-
cién mexicana, hay consenso en que la capacidad del sistema
de hospitales y servicios médicos no se ha visto desbordada.
Entendiendo que era un objetivo central, se saluda estarlo lo-
grando. El pais esta entrando en una segunda fase al alza en
los contagios.

Hoy el nimero oficial de decesos por esta causa en México
rebasa los 100 000 y sigue al alza. Mas grave atn, en términos
de la tasa de mortalidad por covid-19, por 100 000 habitantes,
México esta en los primeros 10 paises méas afectados. La cifra
de muertos sube mucho mas segin otras estimaciones no ofi-
ciales, y todavia mas si se cuentan otras muertes prevenibles
de no ser por esta pandemia. Por demas alarmante somos el
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Cuadro 1. Casos y mortalidad por covid-19, en el mundo,
datos y ranking mundial

. . .o  Muertes por

Pais Confirmados Decesos Fatalidad % 100,000 hab.
Bélgica 559,902 15,755 2.8 137.93
San Marino 1,428 44 3.1 130.24
Peru 949,670 35,595 3.7 111.27
Andorra 6,304 76 1.2 98.69
Espafa 1,582,616 43,131 2.1 92.31
Italia 1,431,975 50,453 35 83.49
Argentina 1,374,631 37,122 2.7 83.43
Reino Unido 1,631,267 55,327 3.6 83.21
Brasil 6,087,608 169,485 2.8 80.91
México 1,049,358 101,926 9.7 80.77
Chile 542,080 5,106 2.8 80.65
Estados Unidos 12,416,039 257,671 2.1 78.76

Fuente: Johns Hopkins University, <https://coronavirus.jhu.edu/data/mortality>, con-
sulta: 24 de noviembre de 2020.

pais con mas muertes de personal médico por covid-19. Sume-
mos que, como toda la evidencia internacional lo documenta,
la pandemia y la recesién que detond, agudiza multiples des-
igualdades tanto de corto como de largo plazo en ambitos la-
borales, ingresos y pensiones, de acceso a salud de calidad, de
alimentacién, educacién, destreza digital, incluyendo la expo-
sicién a contagio en tanto que solamente un bajo porcentaje
de trabajadores puede laborar desde casa. Las mujeres se ven
mas afectadas por la pandemia dada la cantidad adicional de
tiempo de trabajo y atencion que se les exige para cuidado de ni-
fos y adultos mayores ante la falta de guarderias y centros de
atencién a personas de la tercera edad. Asi, se hace mas dificil
su reinsercion laboral. Y, cabe subrayar el mayor riesgo de su-
frir violencia doméstica.

Pasando al tema econémico, la pandemia encuentra a la
economia nacional sumida en una trampa de largo plazo de
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lento crecimiento, elevada pobreza y desigualdad. Esta des-
aceleracién de larga data inicia en la primera mitad de los
ochenta. Cubre mas de tres décadas, con administraciones del
Partido Revolucionario Institucional (PRrI) y del Partido Accién
Nacional (paN), hasta hace muy poco los dos partidos politicos
dominantes. Como se senala en la secciéon anterior, los previos
seis gobiernos del pais, desde De la Madrid hasta Pefia Nieto,
se casaron con la agenda de reformas de mercado cuya premi-
sa se cumplid, mas no su promesa. La economia mexicana en
su conjunto crecib a tasas muy bajas, de las menores de Amé-
rica Latina; su brecha en PiB per capita frente a Estados Uni-
dos se ensanché. El mercado laboral se fue precarizando, y la
pobreza, la desigualdad y la falta de movilidad intergeneracio-
nal continuaron siendo heridas abiertas.

Para evaluar la estrategia de respuesta oficial a la pande-
mia, recordemos la conclusién de la seccién previa. La agen-
da macroeconémica del actual gobierno —con la excepciéon de
revertir la apertura en el sector de energia y frenar la transi-
ci6én a energia limpias— mantiene las mismas lineas que ha-
bian seguido los gobiernos previos; neoliberales.

Como antecedente inmediato, sefialemos que en 2019
—primer ano del actual gobierno— se registré una inflacién
muy baja, un balance fiscal con superavit primario, y un tipo
de cambio frente al délar que se fortalecid. Por otra parte, la
actividad productiva sigui6 perdiendo impulso y se estanco.
La formacion bruta de capital fijo (publica y privada) se con-
trajo. A las dificultades tipicas que enfrenta toda nueva ad-
ministracién en su primer ano, se anadié la toma de algunas
decisiones muy controvertidas por el nuevo gobierno —entre
ellas la consulta popular y cancelacion del aeropuerto interna-
cional de la Ciudad de México—, la incertidumbre respecto a
la aprobacién del T-MEcC y la politica fiscal de austeridad, em-
pujaron a la economia mexicana al estancamiento. La desace-
leracion evidente desde el ultimo trimestre del 2018 continué
en el 2019 y en los dos primeros meses del 2020. La pandemia
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termind por acentuarla y condujo a la economia mexicana a su
recesion mas profunda en casi un siglo.?

El colapso del comercio y de la produccién mundial —so-
bre todo de Estados Unidos— y la caida en la confianza en
los mercados de capitales golpean todas las fuentes de divi-
sas de la balanza en cuenta corriente del pais: exportaciones
tanto petroleras como no petroleras —incluyendo la caida del
precio del crudo en el mercado internacional— turismo, re-
mesas. También est4 cayendo la inversién extranjera directa
(1ED); desincentivada en parte por el giro del gobierno actual
en cuanto a la conveniencia de la participacién externa en al-
gunos sectores, en particular en el energético. Ademas, se dio
una considerable fuga de capitales importantes por varios me-
ses; amenaza que condiciona en alguna medida la politica mo-
netaria y cambiaria.

El desempefio econémico se deterioré rapidamente con la
pandemia y el confinamiento al que llevé. En marzo, parecian
exageradas las proyecciones de una caida de la actividad de
5% en 2020. Hoy se espera una contracciéon del pIB mas agu-
da, cercana a 10% en términos reales. E1 mercado laboral su-
fre severas incidencias, con alzas en la tasa de desempleo y
subempleo, y un aumento por millones en la poblacién eco-
némicamente inactiva pero disponible. Es decir, son millones
que fueron despedidos y desisten de buscar nuevo empleo, por
convencimiento de que no lo encontraran en el contexto ac-
tual de aguda recesion. Las proyecciones del Consejo Nacio-
nal de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval)
apuntan a un alza cercana a 10 puntos en la incidencia de la
pobreza en 2020, con un deterioro alarmante y muy desigual
en indicadores de pobreza laboral. El panorama diario es de
millones de familias cuyos ingresos laborales en pocos meses

3 Los estimados recientes (junio de 2020) del Banco de México auguran una cai-
da superior a 8%, mientras que algunos bancos y analistas la colocan méas cercana
a 10% real.
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se han pulverizado y se ven empujadas o sumidas mas en la
pobreza.

Por demaés preocupante, hay consenso en que ademas de
la aguda contraccién de la economia de los Estados Unidos su
repunte en 2021 serd muy moderado, lejos de compensar la
caida en sus niveles de produccién. Ello apaga el motor tra-
dicional de la economia mexicana. A la caida de la demanda
externa se anade el colapso de la formacién bruta de capital
fijo, en una profundizacién de la tendencia a la baja. Su re-
duccién deprime la demanda interna, mina la competitividad
internacional de la economia mexicana y reduce su crecimien-
to potencial de largo plazo; ya de por si muy débil antes de la
pandemia.

Los datos sobre la caida de la actividad industrial, el re-
traimiento de pedidos manufactureros, y de deterioro en el cli-
ma de negocios y en las expectativas de inversiéon apuntan a
que —a menos de que haya un cambio en la politica econémica
y se cimente un acuerdo nacional ante la emergencia econémi-
ca— no se revertira pronto la pauta a la baja en la formacién
bruta de capital fijo por parte del sector privado. Finalmen-
te, el consumo privado ya registra una contraccién respecto a
su nivel real 12 meses atras. Y, con el drama que se vive en el
mercado laboral, la baja probable en las remesas, y la mayor
incidencia de la pobreza y de la desigualdad, es virtualmente
imposible esperar que el consumo privado detone un repunte
el resto de afio; quiza el siguiente.

En este preocupante desempeno de la actividad productiva
y del empleo en el pais —el peor en décadas— llama la aten-
cién la respuesta del gobierno en materia de politica macro-
econdmica, ante la crisis dual detonada por la covid-19 y sus
efectos sobre la recesion internacional. Un primer elemento
es la divergencia de orientacién de la politica monetaria y la
fiscal. Asi, el Banco de México ha adoptado una francamente
expansiva, y de inmediato dio lugar a una depreciacién sus-
tancial del tipo de cambio para frenar la primera repercusion
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del shock externo y de la especulacion en las reservas interna-
cionales. En efecto, ha puesto en marcha la baja en la tasa de
interés, y medidas inéditas para incrementar la liquidez y el
crédito por el sistema de intermediacién bancaria a empresas
formales. Como muestra el cuadro 2, de las 12 medidas mas
importantes en materia de politica monetaria y financiera que
se han aplicado en esta coyuntura en economias de la OCDE y
emergentes, México ha instrumentado 10.

En contraste con esta politica de la banca central de firme
apoyo a la actividad productiva, la sHCP redoblé su apuesta por
la austeridad a pesar de las inéditas, tan adversas condicio-
nes que enfrenta la economia nacional. Mantuvo en términos
generales para 2020 el presupuesto publico diseniado y apro-
bado tiempo atras antes de que la pandemia y la recesién in-
ternacional aparecieran en el horizonte. Con tal estrechez de
recursos, al no ampliar el presupuesto, se complican los traba-
jos del sector salud. En tanto persista la austeridad en el gasto
publico —sin aplicar una reforma fiscal, ni recurrir a finan-
ciamiento adicional— se tiende a profundizar y prolongar la
contraccién econémica, a agudizar el deterioro laboral, a agra-
var la pobreza y la desigualdad.

El gobierno, ante la pandemia, deseché aumentar el gas-
to publico en 2020 mas alla de lo que habia presupuestado.
Asi, no ha puesto en marcha apoyos fiscales —salvo micro-
créditos— para preservar puestos de trabajo en las empresas,
0 para resarcir ingresos en familias en las que se perdié el
empleo. Explicitamente ha declarado que tampoco considera
necesario instrumentar un programa contraciclico en la lla-
mada fase de nueva normalidad. Se hace caso omiso de que
en el mundo se reconoce que la politica monetaria expansi-
va es insuficiente para hacer frente a la crisis; que urge hacer
todo lo posible en materia fiscal, en ampliacién del gasto pu-
blico y otorgamiento de facilidades tributarias, en aprovechar
y expandir al maximo el espacio fiscal. Aqui, en una casi ab-
soluta falta de coordinacién, la politica fiscal va en direccién
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Cuadro 2. México y paises seleccionados. Principales medidas
monetarias, cambiarias y fiscales en respuesta a la pandemia,
enero-marzo 2020

AL CA CS ES EUA FRIT JP RU ZE BR CL CH MX PE

Disminucion en la tasa de
interés objetivo ©e o ® 00600606

Ampliacion de programas
de compras de activos (OINOONORNORNONONONONONINNOC)

Reduccion en los requeri- ®
mientos de reserva

Lineas swap en divisas

con otros bancos [ONONMONOMOMONONONONONO) ®
centrales
Intervenciones en el ® ® ® ®

mercado cambiario

Creacion o ampliacion de
ventanillasde préstamos © © © © © PP O O O® ® ® ® ® ©
garantizados

Esquemas para dar liqui-
dez a activos financieros © ©e ©®

Flexibilidad regulatoria
para prérroga para cum- ® ®© ® ©®©6060 6006
plimiento normativo

Prorroga para cumplimien-
to normativo (O OONORIORIONO] [ONOONONONONO]

Reduccion del suplemento
de capital contraciclico © © ©

Permitir el uso de su-
plementos de liquidez o (ONONOCNOMOCIONONONONONO) ®
capital

Recomendaciones o
restricciones para evitar
. ® ® [ONO) [ONONO) ®
mecanismos de recom-
pensas a accionistas

Fuente: Informe trimestral de la economia mexicana enero-marzo 2020, Banco de Mé-
xico, mayo 2020
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contraria a la monetaria. Simesele a ello que no se han ins-
trumentado nuevos programas de apoyo, de transferencias, ni
se ha modificado alguno de los vigentes para atender a los, por
asi decirlo, damnificados de la pandemia, a quienes perdieron
sus empleos o vieron recortarse sus ingresos poniéndolos al
borde del abismo. Mas alla de adelantos en desembolsos; por
ejemplo, al programa de adultos mayores, y ampliacion de es-
quemas de microcréditos cuya cobertura disté de ser la anun-
ciada, no hay nada que presumir.

Como afirma el FMI en su reciente informe sobre la regién:

Se prevé que el piB real se reduzca 10.5 % en 2020, y que en 2021
solo se recupera parcialmente el producto perdido. Se espera que
el banco central recorte aun mas las tasas de interés para absor-
ber el shock en la demanda provocado por la crisis y preservar
el funcionamiento de los mercados financieros. Sin embargo, la
respuesta fiscal es la menor entre los paises del G-20, y eso con-
lleva el riesgo de una contraccién mas profunda y una recupera-
cién mas lenta. México debe incrementar el gasto para proteger
vidas y los ingresos familiares, y trazar un plan creible de refor-
ma fiscal a mediano plazo que amplie el margen para la aplica-
cién de politicas a corto plazo y que permita cerrar las brechas
fiscales [Werner, 2020].

(',HACIA UN NUEVO PACTO POR UN DESARROLLO
INCLUYENTE Y SUSTENTABLE?

Como sefialamos en las secciones iniciales, en este afio 2020 la
caida de la actividad econémica mundial y el deterioro en bien-
estar social han sido brutales. Comenzando por el mas de un
millon de decesos por covid-19 —que seguira todavia al alza
por buen tiempo—, siguiendo por el colapso y precarizaciéon
del empleo y cierre de empresas en todo el orbe, y la contrac-
cién de los ingresos empujando a la pobreza, incluso extrema,
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a decenas de millones de familias urbi et orbi, la consecuencia
ha sido desastrosa. El panorama para 2021 es también muy
preocupante, aun si los recientes avances en la busqueda de
una vacuna prueban ser exitosos.

La recuperacion sera lenta y, con excepciones muy nota-
bles en el sudeste asiatico, la gran mayoria de las economias
tardaran anos en volver a los niveles de produccién y de em-
pleo de 2019. Reducir la incidencia de la pobreza a sus niveles
pre-pandemia sera auin mas tardado. Sumemos a este escena-
rio, el comienzo ya de una segunda curva de contagios de co-
vid-19 —con mas fuerza que la primera— en buena parte del
mundo desarrollado; ello sin que haya en realidad concluido la
primera en las economias emergentes, en particular en Amé-
rica Latina. Y aun cuando la pandemia fuese controlada, diga-
mos en la segunda mitad de 2021, la incertidumbre mina a la
inversion. Desconocemos como sera la organizacion de los pro-
cesos productivos en ese nuevo escenario, como las formas de
empleo marcadas por distanciamiento fisico. En esa misma
linea esta en el aire el redisefio de procesos productivos y de
administracion en todas las ramas de actividad, de manera es-
pecial en las de servicios.

El caso de México es de gran preocupaciéon. Las proyeccio-
nes oficiales apuntan a una caida del B real de alrededor de
10% en este ano, seguida de una recuperacién tan lenta que,
segun proyecciones del Banco de México, solo hasta el tercer
trimestre de 2024 el nivel de actividad econémica volvera a su
previo nivel maximo; por cierto, alcanzado en la segunda par-
te de 2018 (véase Heath, 2021). De acuerdo con el panorama
econdémico reportes recientes de la Cepal, sera el pais en toda
la region en el que mas aumente la incidencia de la pobreza
en 2020.

En diversos foros, incluyendo en publicaciones del Grupo
Nuevo Curso de Desarrollo de la uNaM, se ha expresado pro-
fundo desacuerdo con la politica econémica que ha instrumen-
tado el gobierno mexicano frente a la pandemia. Su tozuda
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insistencia en la austeridad, su rechazo a aplicar politicas fis-
cales contraciclicas, su negativa a dar apoyos para preservar
puestos de trabajo en las empresas privadas o para resarcir,
aunque sea parcialmente, la pérdida de ingresos de la pobla-
cion cuyo empleo se ha precarizado y de aquella que ha cai-
do en la desocupacion —en medio de la crisis mas aguda de la
economia mexicana en un siglo, son motivos de fuerte critica.
Tal orientacion, como se ha sefialado en multiples foros, con-
tradice la teoria y practica de las politicas de estabilizacién
macroecondémica ante choques externos.

Dicho lo anterior, y dejando de lado esta preocupacién por
la coyuntura, se abre la pregunta sobre la estrategia de lar-
go alcance, sobre la agenda de desarrollo de mediano y largo
plazos. Es decir, mas alla de atemperar las fluctuaciones ci-
clicas, sobre todo en sus fases descendentes, esta la alarma
por la tan baja tasa de expansiéon anual promedio de la eco-
nomia mexicana por décadas. Tan lento crecimiento impide
absorber la mano de obra en trabajos dignos, frena el alza de
la productividad, y rezaga a México mas frente a sus vecinos
del norte, y en general frente a las economias desarrolladas.
(,Qué politicas econémicas, qué dinamicas en el Ambito de la
economia politica, qué procesos de concertacién politica se re-
quieren para construir una agenda de desarrollo robusto, in-
cluyente y sustentable?

(Si ello ya era necesario, en qué medida, la pandemia y su
subsecuente efecto en un colapso de los mercados de bienes y
servicios, vuelve urgente una nueva agenda de desarrollo méas
alla de las medidas para salir de la recesion de este afio, y se-
guramente buena parte del que viene? Retomando la trilla-
da equivalencia entre crisis y oportunidad, es seguro que la
pandemia y el colapso del comercio y de la actividad econémi-
ca mundiales han revelado fallas estructurales en el mode-
lo de desarrollo —nacional y de la globalizacién al uso— que
sera ineludible corregir. La crisis es una llamada urgente para
convocar a un renovado pacto social comprometido con una
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nueva agenda. Este pacto, desde nuestra 6ptica puede verse
como un Acuerdo por un Desarrollo Incluyente y Sustentable
(una suerte de Green New Deal), en la version propuesta por
la Conferencia de las Naciones Unidas para el Comercio y el
Desarrollo (UncTaD). Esta tiene una bienvenida insistencia en
promover una transformacién productiva hacia una sostenibi-
lidad ambiental y la inclusion social. Como sefiala la UNCTAD,
el punto de partida es lograr la concertaciéon entre los actores
politicos, econdémicos y sociales relevantes sobre: i) el fracaso
del modelo seguido en los Gltimas tres o cuatro décadas, y ii) el
convencimiento de que es posible marcar una nueva ruta para
lograr el desarrollo econdomico y social en todas sus dimensio-
nes relevantes; es decir que atienda y corrija desafios mas pro-
fundos de mas larga data, como las multiples desigualdades,
la falta de movilidad social, la precariedad e insuficiencia de
empleos, la negligencia y deterioro ambiental, la escasa inno-
vacién y el lento crecimiento de la actividad econdémica, la falta
de recursos del Estado, y varios méas. La tragedia de la pandemia
abre una oportunidad Unica para cambiar el rumbo de la poli-
tica macroecondémica y social, o mas profundamente, para dar
un viraje en la agenda de desarrollo.

Para lanzar e implementar un Acuerdo por un Desarrollo
Incluyente y Sustentable en y para México, el primer requisito
no es técnico sino politico. En primer lugar, el gobierno actual
—incluyendo en primer lugar al Ejecutivo y al Legislativo—
y los actores econémicos, politicos y sociales de relevancia de-
ben estar convencidos de que urge un cambio en la estrategia
de desarrollo. Ello implica en parte una realineacién de prio-
ridades —en particular elevando la hoy por hoy otorgada a la
desigualdad, la desproteccién social y la sustentabilidad am-
biental. Y, en parte, también conlleva una seleccién distinta
de instrumentos de politica publica: fiscal, monetaria, social y de
transformacién productiva.

Una vez cimentado el primer punto, hay que empujar por
un llamado a la concertacién, a la creaciéon de ese contrato
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social renovado entre el gobierno, el sector privado y los tra-
bajadores para crear un clima de confianza mutua y una es-
trategia consensuada hacia esa nueva agenda de desarrollo.
Entre los temas a profundizar estan los de disefio de un me-
canismo institucional que asegure recursos para proyectos de
inversién —en conjunto o por cada sector— que en verdad fa-
vorezcan un crecimiento elevado, sostenible e incluyente.

En primer lugar, en tanto que todos los mexicanos se en-
frentan a la amenaza de la covid-19, y que se ha creado la
conciencia de que la salud de todos depende de la de los mas
pobres, deberia ser factible crear una sensibilidad social en
favor de la construccién de un sistema de proteccién social
universal, de calidad, eficiente. En misma direccién, hacia la
conformaciéon de un consenso nacional por una transforma-
cién estructural importante, también estan las consecuencias
desastrosas en el empleo y en los ingresos de la clase trabaja-
dora. Estas consecuencias dan mayor cimiento a la propuesta
de creacién de un sistema de seguro de desempleo, cuya pe-
nosa ausencia en el pais ha dejado desprotegidos, empujados
a la pobreza extrema incluso, a los millones que en este afio
han perdido sus puestos formales o han visto el colapso de sus
ingresos y remuneraciones. Ello se vuelve todavia méas grave
ante la debilidad, la escasa cobertura de los sistemas de pen-
siones tanto publicas como privadas en el pais. Emergencias
como las que actualmente se viven en el mundo laboral obli-
gan a quienes pueden a recurrir a sus ahorros en fondos para
el retiro, con incidencia contingente desastrosa en su futuro
economico. Como se ha senalado con frecuencia entre analis-
tas y expertos en la cuestidon social o finanzas publicas —in-
ter alia, el CEEY, CIEP, y el Programa Universitario de Estudios
del Desarrollo (PUED)—, urge una reforma al sistema de pen-
siones marcado ahora por una gran desigualdad y por conver-
tirse en una presion creciente en los recursos fiscales; lo que
convoca a otro gran reto perennemente pospuesto: la instru-
mentacién de una reforma fiscal profunda, que abarque todos
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sus aspectos fundamentales: gasto, ingreso, financiamiento,
marco institucional de su conduccién, incluyendo la creacién
de un consejo fiscal dependiente del Legislativo, la revisién del
Sistema Nacional de Inversién Publica, y de las relaciones de
la sHCP y las entidades federativas, y la lista en detalle segui-
ria ampliandose. Estas medidas son indispensables si México
quiere entrar en una senda de desarrollo robusto, incluyente
y sustentable.

Por otra parte, la aguda recesiéon de 2020, su insuficiente
repunte proyectado para 2021, también obliga a retomar las
propuestas de varios analistas, think-tanks, e incluso de la sHCP
misma, de instrumentar un marco institucional para la apli-
cacion de politicas fiscales contraciclicas, con una visiéon que
combine tanto la coyuntura como el largo plazo para garan-
tizar su financiamiento sostenible sin poner en riesgo de des-
carrilamiento a la trayectoria del cociente de deuda publica
al piB. El pobre desempeiio econémico, por segundo afio con-
secutivo, y que sin duda se extendera a 2021, el tercero del
mandato, con su grave influencia a profundizar y ampliar la
incidencia de la pobreza y de la desigualdad en el pais, es algo
que debe ser de las preocupaciones principales del gobierno.
Dejando las argumentaciones ideologicas del Ejecutivo, /qué
mejor solucién de mediano y largo plazos que instrumentar
una reforma fiscal que incluya un marco institucional para
aplicar politicas contraciclicas en coordinacién estrecha de
las dos autoridades principales en materia de politica macro;
Banco de México y sHcP?

Un elemento adicional que facilita este necesario giro en la
agenda de desarrollo es el recuperado sentido de respeto que
en el escenario mundial ha ganado el “Estado administrativo”
como resultado de la emergencia del coronavirus. Es el agen-
te politico con la legitimidad y la capacidad para decidir las ac-
ciones en escala nacional que hay que tomar para enfrentar
la emergencia. Y, en coordinacién con el sector empresarial y
el del trabajo, es quien tiene la legitimidad y la obligacién de
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marcar la ruta, la agenda de desarrollo nacional con una pers-
pectiva intergeneracional, democratica.

Otra fuerza favorable es la intensificacion —en parte como
consecuencia de la pandemia— de la presién ciudadana so-
bre los gobiernos —tanto en el ambito mundial como en Mé-
xico— para que adopten medidas concertadas a fin de mitigar
los efectos adversos del cambio climatico. Es apabullante la
evidencia cientifica sobre la necesidad, la conveniencia social,
y las variadas posibilidades técnicas en este terreno. Y, como
han argumentado sistematicamente la Conferencia de las Na-
ciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo y muchas otras
organizaciones internacionales y grupos de reflexion, la mag-
nitud de los beneficios sociales y econémicos de esas medidas
superaria con creces sus costos.

Empero, como se sefial6 arriba, un requisito esencial para
solventar este giro en la agenda de desarrollo se refiere al am-
bito fiscal. México tiene la urgente necesidad de una reforma
fiscal profunda para fomentar un crecimiento sostenible, in-
clusivo y dinamico a largo plazo. Tres elementos deben marcar
este esfuerzo de reforma: aumentar sobremanera los ingresos
publicos para que estos se distribuyan mas equitativamen-
te entre la poblacién; aumentar y modernizar la infraestruc-
tura publica para impulsar el potencial de crecimiento de la
economia o mejorar las condiciones socioecondémicas de la po-
blacién pobre; y fortalecer la capacidad del Estado para actuar
de manera anticiclica, es decir, permitir un déficit presupues-
tario en las fases descendentes y un superavit en las fases
ascendentes.

El segundo cambio importante de politica para dar for-
ma concreta al acuerdo por un desarrollo robusto, incluyen-
te y sustentable es la instrumentacién de una politica para la
transformacién industrial hacia una economia de innovacién,
avance tecnoldogico y sustentabilidad ambiental. Una politica
industrial activa es un gran pendiente de la presente adminis-
tracién. De hecho, la direccién actual en materia energética,
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de transporte y de actividad industrial dista de avanzar, y qui-
za mas bien se rezaga, en la reconversién de la matriz pro-
ductiva y energética hacia una economia baja en carbono. Es
indispensable contar con politicas de tecnologia e innovaciéon
ambiciosas, cuidadosamente supervisadas y orientadas a la
consecucién de objetivos, si estan bien alineadas con las preo-
cupaciones ambientales. En el contexto de un pacto social para
un nuevo acuerdo, la accién gubernamental que fomente opor-
tunidades de inversién rentable en energias renovables ofre-
ceria un impulso firme para una transicién energética para el
desarrollo sostenible, que elimine poco a poco la dependencia
a los combustibles fosiles.

Ademas de un gran impulso para basar la competitivi-
dad econémica de México en el Ambito internacional no so-
bre los bajos salarios sino en la tecnologia y la innovacién de
valor anadido, el cambio sugerido en la agenda politica tam-
bién exige un nuevo papel para los bancos de desarrollo. Los
dos principales bancos de desarrollo de México —Nafinsa y
Bancomext— deberian transformarse y recibir el mandato
institucional, los recursos y la capacidad —el modelo de Asia
oriental— para actuar como bancos de politicas. Como han de-
mostrado el Banco de Desarrollo de Corea y el Banco de De-
sarrollo KfW de Alemania, los bancos de desarrollo, junto con
una fuerte reglamentacién e incentivos para el sector priva-
do, son esenciales para la transformacion ecologica y el ajus-
te social.

El llamado a la construccion de este pacto social debe ad-
quirir mayor prominencia en el debate politico y econdémico de
México, sobre todo ahora que los choques externos estan obli-
gando al gobierno, al sector privado y a la sociedad civil a re-
plantearse el papel del Estado en la forja de una economia
inclusiva y sostenible. Se debe aprovechar este momento. Si
no se logra hacerlo y se regresa —una vez que la emergencia
haya pasado— al status quo de la politica macroeconémica y
sectorial, en el actual sexenio bien puede terminar haciendo
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mas restrictivas las limitaciones que han siempre bloqueado a
México en su buisqueda de un desarrollo sostenible e inclusivo.

REFLEXIONES FINALES

Como es reconocido por casi todas las corrientes de pen-
samiento econémico, a partir de las lecciones de la Gran De-
presion, en las épocas de recesion, en las fases de declive de la
actividad, los gobiernos deben incurrir en politicas fiscales de-
ficitarias, deben alejarse de la austeridad. Ademas, la pande-
mia debe motivar a una reflexién sobre la calidad del marco
institucional de conduccién de las finanzas publicas de ma-
nera contraciclica, sobre los ambitos de accién y prioridades
de la banca central y la politica monetaria y financiera. Debe
asimismo obligar a reconsiderar las politicas sociales a seguir
ante estos retos episédicos y, también, en su forma de abor-
dar retos fundamentales de larga data: la desigualdad y la
pobreza.

En un plano quiza mas profundo de la discusién, méas alla
del diseno de la politica macroeconémica, la pandemia ha trai-
do a la mesa reflexiones sobre la agenda de desarrollo de lar-
go plazo. En este esfuerzo hay que revalorar la nocién de lo
publico y de lo privado. La frontera entre ambos que marca la
cotidianidad imaginaria del ciudadano en la normalidad pre-
pandemia, se ha borrado en multiples ambitos en el contexto
actual. La emergencia hizo muy evidente que para garantizar
la salud de todos es indispensable asegurar la salud, alimenta-
cién, saneamiento y acceso a agua potable, asi como la preven-
cién y atencion médica de los pobres, de los mas vulnerables.
Hizo patente las desigualdades e inaceptable la precariedad
de vastas mayorias de la poblacién cuando su subsistencia se
ha visto puesta en jaque por el confinamiento de unas cuan-
tas semanas. Ya no se diga, la forma en que evidencié las agu-
das desigualdades entre nuestra poblacién en edad escolar, en
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tanto que gran proporcion —rondando quiza 40-50%— se que-
dé sin acceso a educacién de calidad: muchos de ellos ademas
expuestos ahora a mayor violencia e inseguridad alimentaria.

La pandemia ha dado un golpe en la mesa en la discusién,
afieja en México, sobre los méritos y las fallas del mercado y
del Estado. Los problemas a resolver implican decisiones or-
ganizacionales que abarcan a la sociedad en su conjunto; mas
alla de divisiones de clases, de especificidades subregionales,
o diferencias culturales, de credos, de género o de otro tipo.
Estas decisiones solo pueden ser tomadas de manera legiti-
ma por el Estado. Es el inico agente con el sustento politico,
avalado por la eleccién en democracia, para decidir el uso de
recursos en el ambito nacional ante las catastrofes. Es quien
tiene el mandato y capacidad para aplicar las politicas publi-
cas ante la pandemia en todo el territorio. Dado lo extraordi-
nario de la tragedia, el gobierno debe adecuar las respuestas
al desastre con base en un renovado pacto social; en un acuer-
do nacional. Dicho acuerdo social debera cimentar un compro-
miso minimo por asegurar de manera universal un sistema
de proteccion social, alimentacién y educacién de calidad, con
sustentabilidad ambiental. Este acuerdo, para cobrar expre-
sién funcional y presupuestaria indispensables, requiere un
compromiso de los actores politicos, econdémicos y sociales re-
levantes en torno a las siguientes preguntas; /,qué economia
y sociedad queremos?, jcuanto cuesta, como se financiara, y
cémo se repartiran las responsabilidades y cargas para poner-
lo en marcha ?, ;qué dialogo social debemos reconstruir para
ello? El camino a seguir en la buisqueda de la nueva normali-
dad debe apuntar a una mucho, pero mucho mayor igualdad
en la reparticiéon de los beneficios del crecimiento econdémi-
co. Solo asi se aprovecharan las lecciones de la pandemia en
materia ética, en materia de politicas econémicas y sociales
a fin de asegurar nuestro devenir como sociedad civilizada
en un marco de derechos y responsabilidades ciudadanas en
democracia.
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COMPENDIO DE PROPUESTAS

Esta seccidén final es en una recapitulacion de las propuestas
de politica industrial para México que fueron expuestas a lo
largo de los capitulos del libro, por sus autores. El listado no
tiene ningun orden de prelaciéon. Tampoco sigue el orden en
que fueron presentadas, puesto que se procurd agrupar pro-
puestas de naturaleza tematica similar. Debido su la variedad
es muy probable que algunas se omitieran en este compendio
que no pretende resumir ni sustituir al analisis formulado en
cada capitulo de la obra.

Principio rector. La politica industrial debe contar con el
liderazgo del Estado en concertacién con los sectores produc-
tivos privados y el conjunto de actores politicos, econémicos y
sociales del pais. El Estado, por medio de sus diferentes ins-
tancias de gobierno federales y regionales, en coordinacién con
instituciones nacionales y sectores empresariales y sociales,
requiere de diagndsticos sectoriales para proceder al desplie-
gue de una politica industrial sustentable a largo plazo. Debe
procurarse la creaciéon de un consejo econémico y social con la
participacion de todos los agentes econémicos , asi como pro-
ducirse un “pacto social” para crear una agenda de desarrollo
de transformacién estructural.

Macroeconomia. Aplicar una estrategia nacional de cre-
cimiento econémico que procure un crecimiento sostenido por
encima de 4% anual promedio. La politica industrial debe ir
de la mano de una politica comercial sustentadas con una po-
litica financiera. Mantener un tipo de cambio competitivo. En
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coyunturas de crisis introducir politicas monetarias y fiscales
contraciclicas.

Actualmente es indispensable disefar e aprobar un presu-
puesto de emergencia para la reactivacion econémica nacional
que incluya una politica industrial selectiva.

Fomento a la inversion publica y privada. Programa de in-
version publica con proyectos de efecto multiplicador con con-
tenido local que llegue a 6% del piB. Compromisos con el sector
privado que aseguren que la inversion total (privada y publi-
ca) llegue a 25% del PiB. Reestablecer la confianza para fomen-
tar la inversién privada. Reasignar recursos de actividades
tradicionales a las nuevas con mayor valor agregado nacional
que incorporen nuevas tecnologias.

El estado debe ejecutar un programa de inversién en
infraestructura.

Debe fomentarse la inversién en energias renovables
y adoptar medidas contra el cambio climatico y el deterioro
ambiental.

PoLiTICA FINANCIERA

Es indispensable articular una politica financiera con la politi-
ca industrial. Aquella es el vinculo entre el Estado y la indus-
tria. Una vez decididos los sectores industriales prioritarios
a impulsar deben otorgarse condiciones financieras preferen-
ciales que tomen en consideracién la economia de mercado.
Establecer una regulacién bancaria y fiscal que fomente la in-
versién productiva por encima de la especulativa.
Rearticular el sistema financiero nacional por varias vias:
el Banco Central Auténomo debe perseguir dos objetivos: el
crecimiento y empleo y la estabilidad de precios y financie-
ra; revivir la banca de desarrollo con el control y coordina-
cion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (sHCP),
con Nafinsa como banco de politica industrial y Bancomext
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para el financiamiento y la promocién del comercio exterior,
el turismo y la inversion extranjera directa. Vincular los pro-
gramas sectoriales de crédito de Nafinsa a los programas de
la Secretaria del sector correspondiente; fondear a la ban-
ca de desarrollo con crédito externo e interno de largo pla-
zo via la colocacion de “bonos de desarrollo” en el mercado,
en bancos y Afores a tasas cercanas a los cetes; Nafinsa, ac-
tuando también como banco de primer piso con créditos di-
rectos y aportando capital de riesgo y asistencia técnica en
evaluacién de proyectos; las afores proveyendo financiamien-
to a largo plazo.

Incrementar ahora la deuda en vista de la necesidad de re-
cursos ya que existe un margen de endeudamiento que pue-
de después cubrirse con una reforma fiscal integral (en 2022).

Duplicar el crédito a la banca de desarrollo que actualmen-
te es de 5% del pIB.

Vincular a la banca comercial a los fines del desarrollo na-
cional; establecer apoyos crediticios con tasas preferenciales
para las mipymes.

Escalamiento tecnolégico. Aprovechar la competitividad
tecnolégica lograda por los consorcios empresariales mas di-
namicos que han acumulado conocimiento tecnolégico por su
participacién directa en los mercados internacionales para fo-
mentar derramas en sus cadenas de produccién interna. Des-
tacando las multinacionales de las industrias de autopartes,
quimica, metalmecanica y de telecomunicaciones.

Fomentar y apoyar el aprendizaje local via la expansién
y acumulaciéon de capacidades productivas inicialmente por
transferencias de tecnologia extranjera lo que conduciri a un
desarrollo continuo, al incremento de la productividad, a la
generacion de empleo y el fortalecimiento de instituciones
redistributivas.

Incrementar la inversién en investigacion cientifica y tec-
nolégica a 2% del P1B apoyandola con estimulos fiscales.
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SUSTITUCION DE IMPORTACIONES POR PRODUCCION DOMESTICA

Emprender una estrategia de sustitucién de aquellos insumos
importados que al ser sustituidos por produccién doméstica tie-
nen el potencial de generar mas efectos positivos y de arrastre
en la economia. Tomar en consideracién que ciertas sustitucio-
nes afectan al piB, otras al empleo y otras a las remuneraciones
sin que necesariamente estén relacionadas entre si.

Con un mayor impacto en el pIB destacan los sistemas de
transmision y las piezas metalicas troqueladas que se usan en
la fabricacién de automdviles y camionetas; las peliculas para
fotografia; los fermentos lacteos; la refinacién de petréleo; los
petroquimicos basicos y la fundiciéon de cobre. Con mayor in-
cidencia en las remuneraciones se encuentran los equipos
oftalmicos para audio y video y textiles y plasticos para la in-
dustria del automévil. Con mayor impronta en puestos de tra-
bajo remunerados destacan la malta para cerveza y de nueva
cuenta insumos textiles, plasticos y equipo eléctrico y electro-
nico para la industria de autopartes, que demanda la fabrica-
cién de autos y camionetas.

Politica industrial regional. La politica industrial debe
tender a lograr un modelo territorial descentralizado, polinu-
clear y equilibrado tomando en consideracion para su disefo
la existencia de cadenas de valor globales y regionales. Actual-
mente existe una especializacion productiva con un norte y un
centro del pais intensivo en actividades industriales, tercia-
rias y agricolas de exportaciéon y un sur-sureste centrado en
actividades de comercio, turismo y extraccién de petréleo.

En vista de las externalidades negativas ambientales en
las regiones en que operan debe superarse la visién extrac-
tivista de las actividades industriales. Las politicas de de-
sarrollo regional deben impulsarse con incentivos fiscales e
inversién publica y privada en infraestructura.

Estrategia sectorial. Debe implementarse una politica
industrial selectiva después de un analisis de la industria
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mexicana que contemple prioritariamente a aquellas ramas
que tengan mas eslabonamientos industriales hacia atras y
hacia adelante en sus cadenas de produccién para dinamizar
al conjunto; aquellas que contribuyan a la generacién de mas
empleos; a las que contribuyan al apoyo de las pymes.

Impulso a lograr un nuicleo endégeno de desarrollo que
articule las cadenas de produccion del nuevo ciclo industrial
representado principalmente por la electrénica, las telecomu-
nicaciones, los semiconductores y los instrumentos de preci-
sion con las del antiguo ciclo heredado de la sustitucién de
importaciones.

Politicas sectoriales especificas. Apoyar el incremento del
contenido nacional en las cadenas de produccién y el esca-
lamiento en sus diferentes eslabonamientos.

Cadena de valor del calzado: Reconociendo la heterogenei-
dad del aparato productivo de la cadena de valor desde una
perspectiva sistémica (macro, micro, meso y metaeconéomica)
se proponen una serie de programas en el que participen acto-
res gubernamentales y organismos empresariales vinculados
a la cadena. En este “compendio”, los programas seran sola-
mente enunciados indicando en paréntesis los actores pro-
puestos para participar en su diseno y operacion. En el caso
estudiado en este libro para el calzado el organismo empre-
sarial es la Camara de la Industria del Calzado del Estado de
Guanajuato (CICEG).

Programa para el Fomento a la Competitividad de la Ca-
dena de Valor del Calzado en México, 2019-2024 (sHcp, SE, Co-
nacyt, sTps); Programa de Generacion de Empleo (SEP, STPS,
Conacyt y sP); Programa de Transferencia de Empleos; Pro-
grama de Atraccién de 1ED; Programa de Fomento a las Ex-
portaciones; Implementacién de un diagnéstico semestral
(comisibn especial con los actores econémicos).

Debe promoverse el dialogo entre organismos empresaria-
les y el Ejecutivo nacional sobre los problemas del comercio in-
formal y el contrabando
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Cadena de valor de la industria automotriz: Promover la
integracion de la industria automotriz teniendo como priori-
dad al mercado interno; fomentar los encadenamientos trans-
versales; incrementar los salarios de la industria, en especial
la de autopartes; regular la 1ED al sector; promover un desarro-
llo cientifico y tecnoldgico enddégeno.

Varias de las propuestas para estas dos cadenas de valor
podrian implementarse, adaptandolas, a otras cadenas de la
industria nacional.

Por Gltimo, se aclara que no todos los autores estan nece-
sariamente de acuerdo con todas y cada una de las propuestas
expuestas en este compendio. Esta es una recapitulacion rea-
lizada por la coordinacién del libro.
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