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Distorsion estructural y desestabilizacion:
argumentos para una estrategia de industrializacion alter nativa

Francisco Aguayo’

Este documento presenta una evauacion dd modelo de indudtridizacion manufacturera derivado
de las reformas econdmicas estructurades del proyecto de liberdizacion econdmica en México. En
la primera seccion se examinan los fundamentos de ese proyecto y sus implicaciones en la
politica para € sector manufacturero. En la segunda seccion se muedtra la persistencia dd  déficit
edructurd manufacturero 'y los limites ddl proceso de reestructuracion en este rubro. A
continuacion se exponen agunas reflexiones sobre la polarizacion y distorsén de la edtructura
productiva manufacturera, las caracteristicas de su dindmica de acumulacion de cepitd y € papd
de la inverson extranjera directa como nicleo indudtridizador. En la seccion cuarta se sintetizan
las objeciones a la sustentabilidad de la edtrategia seguida para las manufacturas y en la quinta se
hacen agunos planteamientos sobre una politica dternativa.

| LA RACIONALIDAD DE LASREFORMAS

Las reformas edructurdes dd moddo de liberdizacion en México, en su formulacion inicid,
tenian un objetivo doble. Junto con las politicas de corto plazo (que buscaban estabilizar las
variables macroecondmicas principades de la economia después de la suspensién de pagos y la
crigs de 1982) € guse de la edtructura productiva jugaba un pape centrd para acanzar la
estabilidad macroecondmica, mediante la desactivacion de los mecanismos inercides de la
inflacion (Aspe, 1993). Por otro lado, condituian un mecanismo para recuperar € crecimiento en
e lago plazo desde una perspectiva completamente digtinta a la planteada en d moddo de
sudtitucion de importaciones. La adaptacion “a la mexicand’ de los sucesivos paquetes de politica
condicionados por los organismos financieros internaciondes, desechd cudquier formula de
liberdizacion graduad o medidas compensatorias, suponiendo que € proceso de reestructuracion
a nivel micro y mesoecondmico tenia que estar subordinado a los efectos de la gpertura comercia
y las capacidades productivas definidas por € patrén de ventgas comparativas. En resumen, no
exigtia, seglin esta vison, ninguna contradiccion entre los objetivos de corto y largo plazos, sno
gue muy por € contrario, resultaban complementarios.

Esa logica de liberdizacion ha explicado d fracaso de la edraegia de suditucion de
importaciones por los efectos econdmicos derivados de la proteccion comercia y una regulacion
excesva la digorsén de la edtructura de precios (que se traducia en un uso ineficiente de
factores de produccion, en paticular, un crecimiento anormd de las actividades intensvas en
capital); & sesgo antiexportador (que entre otras cosas obstaculizaba los beneficios de la
competencia internaciond); la permanencia de mercados cautivos (que dimentaban la generacion
de rentas devadas atificidmente); la presencia excesva ded estado en la actividad econdmica
(que carece de incentivos propios de la inicigtiva privada y tiende a la corrupcion) y la
fragmentacion del mercado de capitdes. En su lugar, proponia una transformacion guiada por la
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“orientacion hacia fuerd’ dd gparato productivo, la privatizacion, la reduccion sustancid de la
regulacion a la inverson extranjera, la promocion de mecanismos de asociacion entre los grupos
economicos, la promocion de exporteciones maenufectureras 'y la  liberdizacion de las
importaciones. En conjunto, una edrategia de indudridizacion orientada a las exportaciones a
traves laliberdizacion.

Patiendo de estos principios, € discurso reformador argumentd que la nueva edrategia
produciria una serie de beneficios derivados de aumento de la competencia @ meor asgnacion
eddica de recursos, b) beneficios dindmicos derivados de los procesos de aprendizae y
crecimiento de las operaciones internaciondes, que se traducen en mayores tasas de innovacion y
aumento condante de la productivided; ¢) mayor flexibilidad frente a choques externos, d)
disciplina competitiva, que lleva a la reduccion y €iminacion de practicas rentistas;, €)
gprovechamiento de las economias de excda a través de una mayor especidizacion industriad
(véase World Bank 1987, Secofi 1990, Rodrik 1995)*.

Dada la aversén dd modelo a intervenir en @ mercado, la particularided de la politica industrid
en e periodo 1988-94 fue la “horizontdidad” o “neutrdidad” de las medidas de palitica (Clavijo
y Vddivieo, 1994). De manera soterrada, Sn embargo, la politica indugtrid mantuvo agunos
programes sectorides (como en € caso de las indudtrias automotriz, dectronica y farmacéutica),
pero sobre todo, gercié un permanente sesgo comercid. Este sesgo no es resultado smplemente
de la politica de adminigtracion de las variables macro, como la contencion de la demanda interna
0 la gpertura de los mercados norteamericanos a las exportaciones mexicanas (es decir, ventgas
“revdladas’ por € mercado), sno también de una politica de fomento a las exportaciones que
subsidi6 de manera significativalaimportacion de bienes intermedios”.

La estructura productiva en su conjunto, sin embargo, no respondié como € proyecto preveia La
rapidez de la apertura comercid, la redtriccion de la demanda interna, € encarecimiento del
crédito y la sobrevaluacion del tipo de cambio se combinaron con los efectos acumulados de la
depresiéon de los primeros afios ochenta y acentuaron los diferenciales de adaptacion del sector
productivo a las nuevas condiciones compstitivas. La penetracion de importaciones promivida
por la apertura comercid se acderd, a su vez, como resultado de lento dedizamiento cambiario,
destando € déficit comercid. Conforme los problemas estructurades se iban manifestando, las
medidas de edtabilizacion enrarecian aln mas @ entorno macoecondmico, hasta @ punto en que
las distorsones en la esfera financiera hicieron inevitable un guste cambiario dréstico.

En medio de la criss economica de findes de 1994, la administracion entrante formulé un nuevo
plan de politica industrid, que buscaba corregir los vacios y distorsiones de la edtrategia anterior.
Patia de la idea de que la produccion de exportaciones intensvas en trabgo entraria en €

! Lacombinacién de los criterios de “ orientacion haciafuera’ y liberalizacion constituye desde |os afios ochenta la
base de la condicionalidad de los organismos internacionales paralareforma estructural de los paises
subdesarrollados. Esta“ nueva ortodoxia” (Bruton, 1998) apelaal éxito econdmico de |os paises en desarrollo con
sectores exportadores dinamicos (como los del sureste asi dtico) como prueba de la efectividad de la orientacion hacia
fuera como estrategia de industrializacion, pero niega el papel del estado y laregulacién econdmicadirectaen la
configuracion de esas estrategias.

2 Entre 1987 y 1992, justo cuando se acelerd la desgravacion arancelaria, |as exenciones fiscales en formade
devolucién de impuestos por importaciones representaron cerca del 6% de las exportaciones manufactureras (Clavijo
y Vadivieso, 1994).
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mediano plazo en una Stuacion de competencia internaciona creciente y reconocia que la forma
de indusgtridizacion promovida por las reformas habia exacerbado la desarticulacion cadenas
productivas d interior dd sector industriad (SECOF, 1995). Ambos eementos de diagndstico
colocaban la necesdad de sudituir importaciones de manera eficiente en un primer plano. Sin
embargo, desde la formulacion misma de sus ingrumentos, la “nueva politica’ agpenas se
diferenciaba dd programa anterior en una serie de medidas inditucionales, orientadas a resolver
“fdlas de informacion’, pero sin peso dgnificativo sobre las fuerzas econdmicas redes que e
desenvuelven con cas a@bsoluta libertad en € marco actud de desregulacion, que acanza su
maxima expreson end TLCAN.

El sector manufacturero es @ nlcleo dinamico de la edrategia de indudridizacion orientada
hacia afuera. El proceso de guste estructurd subordinado a los objetivos de estabilizacion, se ha
manifestado en @ sector manufacturero como un proceso rgpido de especidizacion interindustria
y de crecimiento del comercio internaciona, que coexise con una tendencia ciclica d déficit
comercia. Los problemas derivados de la edrategia, Sn embargo, trascienden € del desequilibrio
externo y determinan en buena medida un deterioro generdizado de la diversdad productiva
interna, @ aumento de la desiguadad socid, y d deterioro de los derechos econdmicos y del
nivel de vida de la poblacion trabgadora. Sobre todo, prefiguran una trayectoria accidentada
hacia la polarizacion, la dependencia econdmica y tecnolédgica, una distribucion de las ganancias
del progreso econdmico sumamente concentrada y una poscion inteneciond  frégil y
dependiente en € largo plazo.

Il DEFICIT ESTRUCTURAL E INESTABILIDAD SISTEMICA

El comercio exterior

El crecimiento dd PIB manufacturero después de la crisis de 1995 fue espectacular, con tasas de
10% anua en 1996 y 1997. S caculamos una TCPA para € periodo 1994-97, obtendriamos que
la recuperacion después de la criss fue tal que € ritmo de crecimiento para € periodo dcanza €
5% anud. Sin embargo, en d largo periodo después de la liberdizacion, la trayectoria errética de
crecimiento provoca que la tasa dedl PIB anud entre 1988 y 1998 sea de gpenas 3.34 y con una
desaceleracion clara desde 1998.

Ede crecimiento tiene dos carecterigticas importantes. En primer lugar, es mucho més
concentrado y distorsionado que e fases de crecimiento de ciclos anteriores, tanto en términos de
rama de actividad® y tamafio de empresa como por regién econémica. Hasta 1997, e crecimiento
dd vdor agregado del sector se concentraba en unas diez ramas de actividad, mientras que més
de la mitad de las actividades manufactureras no acababa de sdir dd estancamiento. Las
distorsiones producidas por € nuevo moddo econdmico se suman a los desequilibrios historicos
de la edructura productiva, aumentando € ritmo de rezago de las regiones y &eas deprimidas
frente alas emergentes.

En segundo lugar, d déficit de sector manufacturero, a pesar de las trandformaciones en la
composicién de las exportaciones, sigue teniendo raices profundas, y a pesar de répido
crecimiento de las exportaciones, € sector en conjunto sSgue sendo un foco muy importante de

3 Para observar andlisis detallado de la dinamica de polarizacion en términos de rama de actividad parael sector
manufacturero no maquilador, véase Dussel (1997).
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desestabilizacion de las cuentas externas conforme avanza d ciclo econdmico. S en cierto
sentido es vishle una despetrolizacion de las exportaciones, @ baance comercid del sector
industrial esta todavia petrolizado, en tanto que las exportaciones petroleras sguen sendo €
factor de equilibrio fundamental (ver gréfica 1). Entre 1990 y 1994, d déficit comercid de las
manufacturas (no maguiladoras) como porcentge de PIB de manufacturas (no maquiladoras)
dcanzd d 34%; entre 1996 y 1999 se ha mantenido en 22% debido a la minirecesion de
principios de 1999 y la contencién de la demanda interna derivada de la politica monetaria
contraccionista. La duplicacion dd superavit comerciad de las maquiladoras entre 1994 y 1999 ha
impedido que la cuenta comercia dd sector manufecturero desequilibre las cuentas externas en
grado critico. Pero las manufacturas no maguiladoras tienen ya en 1999 un déficit de 23,000
millones de ddlares, de la misma magnitud que & que tenian en 1993. El demento que desata los
efectos desestabilizadores es d crecimiento explosvo dd déficit manufacturero no maguilador en
cuanto la economia comienza a crecer y € tipo de cambio se sobrevaGa.

La evolucion dd comercio exterior de las manufacturas no maquiladoras comparte con la
mequila d caacter de especidizacion intrandugtrid que d mismo tiempo permiten la
penetracion de mercados externos y la penetracion de importaciones. Dada la concentracion de
las exportaciones en un nimero reducido de sectores y empresas, € ritmo de crecimiento de la
indugtria locd bgjo ese patron de especidizacion no es superior d ritmo de penetracion de
manufacturas ddl exterior, y por lo tanto no indica un aumento de la competitividad globa de la
industria

El cuadro A presenta los sddos comerciaes por sector de origen de la manufacturas no
maquiladoras para d periodo 1993-1998. Ahi se obsava que sdlo cinco renglones
manufactureros tiene un superavit comercid. Tres de dlos corresponden a industrias basadas en
la explotacion de recursos naturales y su contribucidén a baance comercid es pequefia. Solo las
dos regtantes, Textil y Automotriz, experimentaron un vuelco importante en la baanza comercid.
En d caso de la indudtria textil, este comportamiento se explica porque, ad arancar  TLCAN,
buena parte de la plataforma ensambladora-exportadora de la Cuenca dd Caribe que surte €
mercado norteamericano s relocaizd hacia México. Pronto, muchas empresas locales
comenzaron a edabonarse con las empresas comercides mayoristas y distribuidoras de marcas de
Estados Unidos, perdiendo autonomia pero ganando una sdida de sus productos a exterior
(Mortimore, 1999). En & caso de la indudtria automotriz, € vuelco en la baanza puede explicarse
por tres factores. Primero, en € enorme déficit de los afios previos a la criss de 1995 tuvo que
ver d aumento en la capacidad de consumo naciond derivadas de la ampliacion de crédito para €
consumo. En segundo lugar, una buena pate de las nuevas plantas automotrices que se
establecieron a principios de los 90 comenzaron a trabgar a toda su capacidad en los afios
posteriores. Pero més decisivo fue d efecto de la redireccion de la produccion hecia € exterior,
propiciado no solo por la caida de la demanda interna, sSno también por acuerdos entre las
autoridades mexicanas y las transnaciondes que controlan la produccion para equilibrar las
baanzas comercides. En ambos casos, los resultados dd comercio provienen de la accion los
cgpitales norteamericanos en € marco de la estrategia por la recuperacion de sus mercados en ese
pais frente ala competencia de los paises del sureste asidtico.

En € resto de los sectores, por € contrario, € deterioro comercia es particularmente critico. Las
importaciones de bienes indudtrides intermedios (derivados del petrdleo, petroquimica, quimica,
plésico y caucho y sSderurgia) se acderan rdpidamente ad desgparecer los efectos dd guste
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cambiario (particularmente en las dos primeras), mientras que las exportaciones observan ritmos
de crecimiento muy lentos. Las ramas de maguinaria y equipo especid, y equipo y aparatos
electronicos son dos ramas fuertemente exportadoras y especidizadas (juntas concentran d 24%
de las exportaciones manufactureras no maguiladoras), pero con un elevado contenido de
insumas importados, y un tamafio pequefio en relacion con la demanda interna.

En la composicidn de la produccion manufacturera se observa un descenso dd consumo naciona
gparente como proporcion de la oferta total, que resulta tanto del aumento de las exportaciones en
la produccion bruta, como de la reduccion de la demanda interna que se cubre con produccion
naciond. En resumen, a pesar de que € proceso de especidizacion de las exportaciones se ha
profundizado, la meoria rdativa en € déficit comercid de dgunas de las ramas manufactureras
se sodiene en la contencion dedl crecimiento interno de la economia y en la velocidad con que las
exportaciones crecen con una edrategia importadora En ninguno de los dos casos, € efecto
cicico de contencion dd déficit manufecturero tiene un susento en un aumento dinémico
generdizado de la podcion productiva de las manufacturas. Los resultados reflgan que los
diferencides de productividad en &ess sensbles del entramado industrid antes de la gpertura
comercid eran enormes y que la cagpacidad de adquirir economias externas de orden dindmico a
parttir de las configuraciones indudtrides favorecidas por los cambios edtructurdes ha sdo
reduciday concentrada®.

Las digorsones edructurdes que se manifietan en d empeoramiento paulaiino de los
intercambios externos del sector, recrudecen la necesidad de gjustar la economia por € lado de la
demanda interna 0 mediante un guste cambiario violento. Esta dindmica de freno y arranque
dimenta a su vez las disorsones internas, dando como resultado que € moddo se vueva
insugtentable en € largo plazo en términos macroecondmicos.

Edabonamientos internosy especializacién comercial

La naturdeza de los flujos interindustrides en @ sector manufacturero naciond se transformd de
manera radica durante & proceso de guste edtructural. S bien la apertura implicaba un aumento
“naturd” y de sola una vez en la penetracion de importaciones, derivado de la mayor diversdad
de productos, @ €fecto de los diferencides sectoriales de productividad y las edrategias de
produccion internaciona integrada  condtituyeron € factor determinante en d reedabonamiento
de la edtructura indugtrid naciond. Los menores niveles de productividad y més dtos costos de la
industria naciona implicaban que en @ “proceso de gude una gran cantidad de actividades
tenia que adaptarse a niveles de competencia superiores o desgparecer. Dada la heterogeneidad
edructural caracteristica de la estructura industrid mexicana, @ proceso de liberdizacion
acdlerada castigb los edabonamientos internos, elevando d costo relativo de los bienes e insumos
intermedios producidos en @ pais. La necesdad de acanzar rdpidamente niveles de rentabilidad
minima en condiciones de una lenta acumulacion de cepitd hizo de la desregulacion una
edtrategia que implicaba desde su definicion @ desperdicio de una gran cantidad de recursos que
en otras condiciones resultaban productivos.

4 Tybout y Westbrook (1995) encuentran que una parte muy pequefiadel crecimiento de las exportaciones mexicanas
descanso en el aprovechamiento de economias de escala, mientras que I scan (1998) muestra que el aumento en la
participacion de | as exportaciones sobre |a productividad manufacturera no produjo efectos significativos, y que la
tendenciade la productividad tiene méas que ver con el uso extensivo de insumos intermedios.
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La reduccion de insumos neciondes condituyd una forma de aumentar la competitivided
individud de las empresas, no s0lo en cuanto a mgor caidad de los insumos, sino porque en €
ambiente de sobrevaluacion permitia reducir la transmison de la inflacion interna (superior a la
externd) a los precios de los productos de exportacion. Las edrategias de las empresas
transnaciondes (ETs) y las empresas naciondes de gran tamafio incluyeron de igua forma la
eliminacidén de lineas de produccion, la especidizacion en las secciones con mayor productividad
relativa del proceso de produccion y en procesos intensvos en fuerza de trabgo para la
exportacion. El aumento de la competencia Sn mecanismos de compensacion, dada la rapidez del
proceso de apertura, llevd a la reduccion de las lineas de produccion, la especidizacion en
segmentos del mercado y a la incorporacion masiva de bienes intermedios importados como
formas de adaptacion ad bgo crecimiento de la demanda interna y la competencia de bienes
findes dd exterior. Mas aln, los escasos y concentrados mecanismos de compensacion (como los
programas de gpoyo a las exportaciones basados en € subsidio a las importaciones) apuntalaron
la desarticulacion con la produccion interna de insumos y materias primas (véase d cuadro B). B
castigo a los edabonamientos hacia atrés es en muchos casos acumulativo, lo que hace que dado
un nive de indficiencia rediva frente a los productos dd exterior, los edabonamientos mas
largos tendrian mayor probabilidad de desaparecer.

Las fuerzas impulsoras de este proceso de rearticulacion productiva, directamente estimuladas
por la politica industrid y € “ambiente macroecondmico’, han erosionado € tgido industria
deshaciendo edabonamientos productivos y eiminando actividades, provocando con dlo  una
mayor dependencia de insumos importados (que provoca que, a pesar del crecimiento de las
exportaciones, no s haya reducido la tendencia estructura a déficit comercid), € debilitamiento
de procesos sSnérgicos y mecanismos de retroalimentacion economica y tecnologica a interior
dd sgema industrid naciond, y en conjunto, € didocamiento dd gparato productivo naciond a
través dd sesgo haciala produccion parala comerciaizacion externa

[11 DISTORSION ESTRUCTURAL Y ACUMULACION DE CAPITAL

Heterogeneidad y polarizacién

Una caracteridica de la nueva dinamica de crecimiento de las manufacturas es la desguadad
creciente en d crecimiento del vaor agregado entre ramas, tamafio de unidades econdmicas y
regiones. El proceso de reformas ha agudizado la heterogeneidad tecnoldgica y econdmica
caracteristica de la estructura manufacturera mexicana (ver Casar et d. 1990, De la Garza, 1996).
S durante los sesenta y setenta se planteaba como problema la brecha creciente ente los sectores
tradiciona y moderno, después de la crisis de los ochenta y la reestructuracion en condiciones de
estancamiento, la apertura rdpida y & sesgo comercid hacia € comercio exterior, € sector
moderno mismo se ha ido polarizando en términos de rama de actividad hacia las actividades de
exportacion basada en las importaciones, hacia las actividades dominadas por empresas
transnacionales 0 hacia los segmentos del mercado interno con fuertes barreras ala entrada.

El segundo ge de heterogeneidad ocurre en d nivel regiond. En primer lugar, en los estados dd
norte del pais observamos un grupo emergente y dindmico de actividades manufactureras con una
paticular organizacion indudrid centrada en la indudria automotriz y las maquiladoras, sn
vinculos entre s ni con otras indudrias del pais, ino més bien insertada en los ssemas de
produccion de los estados del sur de los EU (e 40% de todo € empleo manufacturero creado ente
1980 y 1998 e locdiz6 en los estados fronterizos). En segundo lugar, las &reas tradiciondmente
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indudgtridles del centro, occidente, y noreste con ritmos de crecimiento menores y cambios en la
composicion de la produccidn, pero que por su peso histérico conforman todavia un ge industria
de importancia. Jdisco, Guanguato, Puebla y México (30% del nuevo empleo), Nuevo Lebn y
Tamaulipas (13%), y con desndudridizacion en € caso dd Didrito Federd. Y en tercer lugar,
los estados ddl sur, en los que la produccién manufacturera es incipiente, sSin nlcleos urbanos de
indudtridizacion maduros'y sin acceso ala produccidn parad comercio exterior.

La tercera dimensgdn de heterogeneidad creciente s2 manifieta como una ampliacion de la
brecha econdmica y tecnoldgica entre los establecimientos micro y pequefios y los
establecimientos pequefios y grandes. Mientras que entre 1980 y 1993 tendieron a reducirse la
disgancia y diferencias entre los establecimientos grandes y medianos, por gemplo, en términos
de la invers6n corriente en capitd fijo, la distancia entre étos y los establecimientos pequefios
(entre 20 y 100 ocupados) se duplicd, lo mismo que la diferencia entre los establecimientos
pequefios y los micro establecimientos (calculos con base en los Censos Econdmicos de 1981 y
1994, INEGI). S bien en dgunas regiones indudrides cierto tipo de pequefias unidades ha
podido restablecer (0 crear nuevos) nexos productivos con empresas mayores, ho ha sdo édta la
tendencia una dominante y generdizada en d pais. Esto reflga no sdlo una disminucion de la
capacidad de crecimiento de las empresas desde un tamafio menor, sno también € debilitamiento
de la base de transmison de impulsos econdmicos y tecnoldgicos entre unidades mayores y redes
de pequefios proveedores. El fracaso de la edrategia de privatizacion de sstema bancario
(expresada en la quiebra de 1995) ha impedido la conformacion de un Sstema naciond de
financiamiento accesble para la inversén productiva en € caso de la inmensa mayoria de las
pequefias y medianas empresas que no pueden fondearse en € exterior. La adictividad del modelo
econdmico a los flujos de capitd de corto y largo plazo y € aumento consecuente de la tasa de
interés interna ha operado como una regla discriminatoria contra las unidades de menor tamafio.

Edtas tres dimensiones de distorsén y polarizacion (por actividad, region y tamafio de unidad) se
entrecruzan de manera activa en @ interior de la estructura manufacturera. La ampliacion de la
heterogeneidad econdmica ente empresas pequefias, medianas y grandes en la capacidad de
financiamiento, empuja una progesva diferenciacion tecnoldgica, pues mientras las empresas
grandes destinan una mayor parte de su inversén a proyectos de mgoramiento o ampliacion del
proceso de produccidn, las unidedes pequefies dirigen su inverson hacia la reposcidon y
mantenimiento del equipo, S es que tienen oportunidad. Las empresas grandes tienden a exportar
més, pero son también las que més insumos intermedios importan; d mismo tiempo, son las que
més relaciones de subcontratecion establecen (De la Garza, 1996). Esto significa que en un
ambiente de heterogeneidad creciente, € araso econdmico y tecnoldgico de las empresas
pequefies eleva en @ tiempo € costo de un edabonamiento hacia arés que las incluya La
presencia de estas tendencias condtituye un obstaculo creciente a la rearticulacion interna de la
base productiva manufacturera, de td modo que revertir sus resultados sera un proceso més
C0stoso con e paso del tiempo.

Acumulacion de capital y represion salarial

En @ periodo 1988-1994, los coeficientes de inverson fija a PIB en @ sector manufacturero se
hallaban muy por debagjo de sus niveles en los afios setenta, y, de hecho, eran apenas superiores d
dd periodo 1983-1987. Sdlo en unas cuantas ramas manufactureras hubo una recuperacion
sgnificativa dd coeficiente de acumulacion de cepitd fijo en condiciones de expansén dd PIB:
otros productos aimenticios, productos farmacéuticos, eectronicos y automdviles, sectores en
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los que la inversén en capita fijo no cayd durante € periodo 1983-87 y que recibieron apoyo de
programas industridles con ciertos privilegios. Los datos de la Encuesta de Acervos y Formacion
de Capitd Fijo 1960-1994 ddl Banco de México (EAF) muestran, sn embargo una caida en €
nivel de los acervos brutos en @ sector manufacturero desde 1982. Mientras que los datos
disponibles de Formacion bruta de capital muestran una recuperacion importante de la inverson
para € periodo 1988-94, la recuperacion del ritmo de inversidn en las manufacturas habria sdo
apenas suficiente para contrarestar la depreciacion acumulada y reponer d equipo®, y en
consecuencia e monto de los acervos se recupero entre 1988 y 1994 a una tasa anua de apenas
1.15%, creciendo Unicamente 7% en ese periodo.

A patir de los daos de la Encuesta Industrid Mensud (que conddera solo 6 mil
edablecimientos manufactureros, los establecimientos més grandes), se obsarva que la Udltima
criss econdmica interrumpio € incipiente proceso de recuperacion de los niveles de capitd fijo
invertidos en d sector manufacturero. La estructura de los ACFB en las manufacturas para 1997
estaba concentrada principalmente en sais ramas. automotriz (17.4%), sderurgia (6.9%), bebidas
(6.8%), cemento (6.4%), quimica basica (5.5%) y papel (4.8%), que suman ese afio d 48% de los
activos totdes. En términos dinamicos, @ proceso de acumulacion de capita productivo en €
sector estd aln mas concentrado. El 75% del aumento en los activos fijos para € periodo 94-97 se
concentr6 en automotriz (36%), Sderurgia (12%), informética (8%), cemento (7%), bebidas
(6.4%) y quimica bésica (6.3%).

En las indudtrias con mayor ritmo de acumulacién se devaron de manera importante los indices
de activos fijos por hombre ocupado, no solo por € eevado ritmo de inverson sino también por
la contraccion de la fuerza de trabgo ocupada. La indudtria de la informdica (23
edablecimientos) es por mucho la industria més dinamica en términos de equipamiento por
ocupado, aumentando un 75%, aunque partiendo de niveles sumamente bgos. En las industrias
de materid de transporte, cemento, Sderurgia y automotriz la relacion capitd-trabagjo crecio
también de manera consderable , tomando en cuenta que son todas industrias de gran tamafio
(46.3, 32.3, 23.6 y 21.2% respectivamente, entre 1994 y 1997). Con excepcion de la automotriz,
donde € empleo permanecid précticamente igua desde 1994 y la informética, donde € empleo
crecié de manera importante, en las demés ramas € coeficiente de capitad aumentd debido a la
reduccién del empleo, de manera més que proporciona a aumento rea en € acervo de capital.

La agparente paradoja entre d aumento dd valor agregado y las exportaciones en estas
condiciones tan limitadas de acumulacion de capitd, indica que d desempefio de las
manufacturas en @ moddo de indudridizacion hecia fuera descansa principdmente en
edtrategias estéticas de reduccion de costos, € abaratamiento de las importaciones y la represidn
sdaid, mientras que base de capitd fisco paa la produccion indudtrid ha permanecido
estancaday con una distribucién mucho més concentrada que en € pasado.

Una de las principaes diferencias entre @ proceso de recuperacion después de la crisis de 1995 y
ciclo anterior (1988-1994) es d mayor rezago sdarid y la creciente segmentacion sdarid entre
trabgjadores directos e indirectos en d sector manufacturero. El indice dd sdaio medio
manufacturero con base en 1988, aumenté hasta 113.0 en 1994 para disminuir a 90.4 en 1997,

® Seglin los Censos Econdmicos, el monto de los acervos brutos fijos para el sector también disminuyd entre 1988 y
1993, de manera acentuada en | os establ ecimientos de mas de 500 ocupados.
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los sueldos del sector crecieron mas rdpidamente durante € periodo 1988-94 (41.7%), mientras
que se redujeron hasta ser en 1997 un 16.3% superiores a los sueldos de 1988°. Tanto los sueldos
como los sdaios medios presentan un codficiente de dispersdn creciente entre ramas
manufactureras a lo largo ddl periodo 1988-1997. Al mismo tiempo, la relacion entre € nimero
de empleados y € de obreros tiende a disminuir de manera constante entre 1988 y 1997 (pasando
de 33% en d primer afio, a 31 en 1995, y a 28% en 1997). En consecuencia, la participacion de
los sdaios en @ vador agregado manufacturero que era de 33% en 1988 y 34% en 1994, se
redujo a 25% en 1997.

La contraccion en las retribuciones d trabgo es aln més acentuada en términos de esfuerzo
laboral. Las caidas en las remuneraciones por hora-hombre entre 1994 y 1998, a pesar de una
ligera recuperacion en ese Ultimo afio, son de 19% en Alimentos, 30 en Textil y Madera, 25 en
Papd y editorid, 12 en la Quimica, 26 en los minerdes no metdicos, 22 en Sderurgia, 23 en
Productos metdicos y 21 en Otras manufacturas)’. Mientras que la caida sdarid ha sido
generdizada en todas las ramas manufactureras, d crecimiento en @ empleo remunerado no
presenta una relacion lined negativa con la disminucion de los sdaios entre 1994 y 1997, d
volumen de asd ariados se contrgjo en términos absolutos en 20 de las 49 ramas manufactureras.

El 49% dd aumento en € empleo manufacturero entre 1993 y 1998 se concentrd en prendas de
vedtir, equipo y accesorios eléctricos, equipo €eectronico y productos de pléstico, ramas
relacionadas de manera estrecha con la actividad maquiladora. Tan solo la rama de prendas de
vestir generd uno de cada cuatro nuevos empleos en ese periodo.

El empleo manufacturero después de 1995, ha crecido fundamentamente en las zonas fronterizas
de norte dd pais, en unidades grandes de la divisén de Productos metdicos, y en unidades
pequefias dd centro del pais de la industria Textil. Segin los Censos Econdmicos de 1999, los
aumentos del empleo en las regiones Centro y Occidente ddl pais, que dan cuenta de una tercera
parte de los puestos de trabgo creados en las manufacturas entre 1993 y 1998, ocurrieron
principdmente en unidades micro y pequefies. El crecimiento explosvo dd empleo en la
industria textil entre 1994 y 1998 se ha concentrado en las regiones Centro, Centro Norte y Norte
del pais (donde, en conjunto, se crearon € 70% de los empleos nuevos de esa indudtria). La
indugtria quimica también ha expandido su fuerza de trabgo, aunque a un ritmo menor que en €
pasado, y sobre todo en lasindustrias del caucho y pléstico.

El tamafio medio de los establecimientos manufactureros cayd de 19 a 12 entre 1988 y 1993.
Aunque € promedio tota hasta 1998 no presenta cambios, existen fuertes diferencias regiondes.
En los estados del norte del pais, € ritmo de crecimiento de empleo es superior a crecimiento en
el nimero de unidades, con muy pocas excepciones, dando como resultado que € tamafio medio
imputado® de unidades nuevas sea mucho mayor que € de las unidades para las mismas
divisones en las regiones Centro y Occidente. Asi, por gemplo, € tamafio medio imputado para
las nuevas unidades de la indudtria textil, es de 125 y 191 ocupados en las regiones Noreste y
Norte, mientras que € mismo indicador en las regiones Centro Norte, Occidente y Centro es de
19, 10 y 6 respectivamente. Estos resultados permiten dos conclusones. Por un lado, hay un

6 calculosapartir delos datos del Sistema de Cuentas Nacionales, base 1993, INEGI.
" Indicadores del Sector Manufacturero, INEGI, 2000.
8 Consideramos como tamafio medio imputado como larazén: (nuevos empleos) / (nuevas unidades).
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efecto sectorid que explica parte de la diferencia, dado que € empleo en las regiones del norte
crece més en actividades que tradicionamente tienen un mayor tamafio de establecimiento (los
productos metdicos), mientras que en las regiones dd centro son las indudtrias textiles las que
més empleo generaron. En segundo lugar, que las grandes unidades manufactureras en las
regiones indudrides tradiciondes tienen més problemas para crecer generando empleos, y que
una parte preponderante de la creacion de empleo corresponde a la gparicién de unidades micro y
pequefies. Por otro lado, en las nuevas regiones indudtrides de la frontera norte, las unidades
grandes tienen mayores poshilidades de expandirse, y d mismo tiempo, las unidades de reciente
gparicion tienden a ser también grandes.

La configuracion de la digtribucion de los excedentes entre los factores de la produccion que
sodiene € actud moddo de acumulacion en € sector manufacturero, en presencia de un ritmo de
acumulacion de capitd incipiente y sumamente polarizado, tiene como rasyo caracterigico la
represon sdarid. La flexibilidad a la bga de los sdarios se convierte en d factor de guste de
costos de un sector manufacturero cada vez méas dependiente de los mercados externos, que
enfrenta una pérdida de compstitividad cambiaria ciclica La inverson privada como € Unico
agente dinamico en d moddo de indudridizacion hacia fuera ha resultado incgpaz de articular
una dinamica de acumulacion de capitd sostenida

Maquiladoras e Inversion extranjera directa

Las maquilas son @ conjunto de actividades productivas de mayor crecimiento después de la
crisis de 1995. Entre 1988 y 1994 crecieron cas tres veces més rdpido que las manufacturas no
maquiladoras. Entre 1994 y 1997, la tasa de crecimiento de su valor agregado adcanza d 14%
anua, mientras que para las no maguiladoras es de 4.6%. Gracias a este dinamismo, la industria
maquiladora ha ido ganando importancia en d sector manufacturero. Entre 1990 y 1997 duplico
su participacion en la produccion bruta manufacturera, de 8.8 a 19.3%, aunque su participacion
en d vaor agregado no aumentd tan rgpido (de 5 a 7.5% en € mismo periodo). Esto reflga €
descenso en la produccion relativa de valor agregado de las maquilas, que pasd de 20 a 12%
como porcentgie de su produccion bruta Esto indica que, con € tiempo, las maguilas en su
conjunto se vuelven cada vez més “ligeras’, contra lo que se afirma en una buena parte de la
literatura reciente sobre € tema La incorporacion de procesos de control de calidad, de
automatizacion parcid y sgemas de entrega justo a tiempo, en las industrias maquiladoras en
dgunas industrias y ciudades’, s bien no dga de ser un fendmeno interesante, no es una
caracteridica generdizada; por @ contrario, € cambio en la composicion de la produccion
maquiladora parece tender hacia productos con menor vaor agregado, |0 que produce un
volumen mayor de comercio, pero redivamente menor en divisas, remuneraciones, consumo de
bienes intermedios neciondes y ganancias. Esas transformaciones técnicas, logidicas 'y
adminigrativas presentes en adgunos sectores maguiladores, reflgan su modernizacion  como
edabones especidizados en actividades de ensambledo, y su adaptacion a los requerimientos
tecnolégicos “flexibles’ de las empresas que las subcontratan, pero no transforman su capacidad
indudtrid  limitada, ni condituyen por § mismas un impulso indudridizador. En la 1S, una
actividad exigia e impulsaba con dlo & dguiente edabdn; la indudridizacion por importaciones
carece de ese mecanismo de auto impulso. Pero ademas, las caracteristicas ddd modelo mexicano
de indudridizacion hacia fuera que hemos mencionado (la desarticulacion dd sstema indudrid
manufacturero, € aumento de la heterogeneidad tecnoldgica y econdmica, € sesgo comercid y la

® Carrilloy Ugalde, 1997; MacLachlany Aguilar, 1998.
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digorson regiond), debilitan los mecanismos de transmigon ded impulso indudridizador del
comercio internaciond y lainverdon extranjera.

S la politica de comptitividad répida de las exportaciones basada en la importacion de insumos
intermedios tiene su expreson més pura en las maquilas, la lenta evolucion de édtas es también
una sefid de los limites de esta edtrategia en ausencia de una politica indudtrid explicita para
aumentar la capacidad productiva. Spinanger (1984) reporta € rdpido y constante crecimiento del
contenido naciona en la industria maquiladora de los paises dd SEA: Corea dd Sur, de 13 a 32%
entre 1972 y 1977; Taiwan: de 5 a 27% entre 1967 y 1978; Singapur, 40% en 1972, 43% en
1979. En México, en cad treinta afios de industria maquiladora, € contenido naciond de esta
actividad no ha pasado dd 3%. En aguéllos paises no solo se desarrollaron redes de proveedores,
sno también competidores locdes de las empresas extranjeras, gracias a la trandferencia efectiva
de tecnologia a la base de produccion naciona. En este proceso se observa que se amplia la base
de proveedores locdes d tiempo que aumentan los sdarios, de modo que las plantas de
ensamblado se “escdan” hacia arriba, con productos y procesos con mayor contenido
tecnolégico, en donde la importancia de los costos laborales comienza a ser cada vez menor,
hasta d momento en que la produccidn incluso se automatiza (o que ocurre sobre todo en la
gectronica, pero en menor medida también en la textil). Lo fundamentd es que los
edabonamientos hacia aras son definitivos, porque se convieten en € vehiculo de otros
ed abonamientos importantes, como la transferencia de tecnologiay la capacitacion labord.

El saldo histérico del capitd extranjero en @ sector industrid se duplico entre 1985y 1993.

Seglin la SECOFI, més dd 70% de los 50 000 millones de ddlares acumulados de |IED en la
industria hasta 1994 ertraron después de 1982'°. Una buena parte de estos flujos, sin embargo, no
condituyen nueva inversén sno compra de activos preexistentes. Con excepcion del periodo
1994-1995, los cambios de propiedad han representado entre € 50 y & 60% de la IED en €
periodo 1991-97 (Naciones Unidas, 1998). En 1997,  70% de la IED totd en los paises de la
ALADI s destind a la compra de activos exisentes. Este comportamiento no solo se explica por
la profundizacion de los procesos de privatizacion de sector edatd en Ldinocamérica; las
fusones con y adquisciones de empresas privadas nacionales han resultado un cand de IED
incluso mas importante en la region. La compra de activos exigentes garantiza una presencia
territorid y de mercado crucid en la edtratega de expansion de las ETs, sobre todo en momentos
en los que los paises huéspedes estdn flexibilizando su marco normativo del comercio exterior.
En 1997, hasta un 62.3% de la IED tota captada provino de fusones y adquisiciones. La compra
de paticipaciones en d capitd de dete grandes empresas mexicanas por parte de agentes
internacionales, da cuenta de estas transferencias no productivas. Entre 1993 y 1996, las
empresas extranjeras aumentaron su participacion en las exportaciones del pais de 47.8 a %.2%.
Lamayor parte de ese volumen se debe a las empresas maquiladoras.

Al examinar comparaivamente las caracteristicas de las filides de ETs de Edtados Unidos en
Meéxico y en otros paises se observa @ impacto que sobre la naturaleza productiva de la nverson
extranjera tienen la cercania geogrdfica, la relocaizacion parcid de los procesos productivos y la

10'|_a estimacién a partir de 1993 se dificultadebido al cambio de metodologias de medicién de la Inversién
ExtranjeraDirectade INEGI.

11 Lasempresas y los montos de capital adquirido son: lusacell (100%), Cigarrerala Moderna (50%), Grupo Cifra
(50%), PanamSat, Grupo Modelo (19%), Cigatem (21%) y Financiera Serfin (20%). En dos casos €l capital rpovino
del Reino Unido (Lamodernay Serfin); el resto fueron capital es norteamericanos
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funcion de las filides dentro del Sstema globd de rentabilided de las ETs (ver gréficas C, D y E).
También reflgan € impacto que la presencia maguiladora tiene sobre € conjunto de la IED
norteamericana. Las filides norteamericanas con cgpitd mayoritario en México, tienen un
volumen de comercio intrafirma paecido d de las filides en Canada y Maasa
ggnificativamente mayor d que tienen las de Brasl y Corea. Pero d mismo tiempo, la
productivided del trabgo, € nivel de remuneraciones y @ volumen de activos fijos por ocupado,
son mucho menores en México que en cuaklquiera de los paises grandes, y en todo caso, mas
parecidos a los de las filides en Mdasa S bien |a fortdeza tecnoldgica de la indudtria brasilefia
y las diferencias dd proceso histérico de participacion de la IED norteamericana explican una
pate de estas diferencias, las edtrategias actudes de relocdizacion resultan fundamentdes. La
refuncionaizacion tecnoldgica de las filides en un contexto de desregulacion esta mediada por la
funcion comercid asignada a las mismas segin la edrategia trandfronteriza y globa de las ETs.
La funcion de plataforma exportadora intensva en trabgo adoptada por € grueso de las filides
manufactureras norteamericanas en México, determina que, en conjunto, & pape industriadizador
por excdencia que d modelo de indudtridizacion hacia fuera asgnaba a la IED norteamericana
en nuestro pais resulte sumamente restringido en términos de los beneficios nacionales.

Inversion extranjera einternacionalizacion de la produccién

La liberdizacion como edrategia de edrategia de indudridizacion, implicd la desgparicion de
ingrumentos que condicionaban la entrada de Inversdn Extranjera Directa (IED) y modificaban
en cierta medida la naturdeza de sus actividades. La politica de imponer requisitos de desempefio
a la IED respondia d papd de inversén complementaria en € proceso de industrializacion que
jugaban las filides transnaciondes en la edtrategia de sudtitucion de importaciones. El objetivo de
esas politicas era presonar a las Empresas Transnacionaes (Ets) para que trandfirieran més fases
del proceso de produccidon a territorio naciona y usaran insumos intermedios nacionaes, como
un mecanismo de trasferencia tecnoldgica y escdamiento técnico sobre la base productiva
naciond. Ello no eiminaba las bareras a la trandferencia de tecnologia utilizadas por las Ets ni €
monto de recursos extraidos de las filides hacia los paises indudtrides, pero abria un campo de
negociacion en @ cud los paises subdesarrollados tramitaban los beneficios locdes de la
inversion extranjera.

Desde mediados de los afios setenta, en € contexto de earticulacion de las redes internaciondes
de produccion y de internaciondizacion de los procesos productivos, las ETs desarrollaron una
mayor flexibilidad tecnolOgica y organizativa de locdizacion, descentrdizacion de la produccion,
refunciondizacion de las actividades de sus filides como respuesta d aumento globd de la
competencia por los mercados, apoyadas en una nueva estructura de control jerarquica (Harrison,
1990). Egte fendmeno, en conjuncién con € proceso generdizado de liberdizacion de la
inverson extranjera, ha generado una nueva edtructura econdmica y politica de control y presion
(Crotty, Epstein y Kely, 1998) que sobre las politicas internas gercen los capitaes financieros y
las ETs. En € calor de la competencia por atraer |[ED, b eiminacion de condiciones de carécter
nacional se traduce en una carrera hacia abgo entre paises que necesitan de cepitad externo. La
liberaizacion irrestricta y de la emergencia de la nueva edtructura de control y presion sobre la
inverson directa termina por reducir los efectos de transferencia tecnoldgica y d potencid de
escalamiento técnico de los procesos productivos, que resultan clave en d proceso de desarrollo
indugtria de largo plazo.
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En estas condiciones, puede observarse que las ETs tienden a relocalizar procesos de produccion
complgios ahi donde existen oportunidades tecnolégicas y dinamicas preexistentes, y sus centros
de innovacion, en los sstemas naciondes de innovacion de sus paises de origen (Pavitt y Patel,
1999). De manera pardéa, las poshbilidades de atraer fases de produccion complgas y de
absorcion tecnologica, dependen de la familiaridad tecnoldgica de las industrias locales con las
tecnologias de las ETs. La edraegia mexicana de indudridizacion mediante la liberdizacion
descansa en € gprovechamiento de la ventgia comparativa de los menores sdarios y la cercania
geogréfica a un mercado gigantesco y no en otras ventgas de locdizacion indudtrid. Al no exigtir
formas de presdén que araigan la locdizacion de cietas fases del proceso de produccion en
territorio naciond, se reducen también la posbilidad de que esas inversones pongan en accion
recursos locdes, y d mismo tiempo, la naturaeza de las fases de produccién que s tienden a
locdizarse es de menor contenido tecnolégico, en tanto que usan més importaciones y fuerza de
trabgjo poco cdificada. La liberdizacion de la IED no solo no ofrece una solucion a problema de
la creacion de mecanismos enddgenos de generacion de capacidades tecnoldgicas, sino que €
efecto de los mecaniamos exdgenos (en forma ingdaciones industrides y de bienes de capitd,
gprendizgje laboral y ed abonamientos internos) tienden a ser menores.

Ademés de este efecto “vertica” de inhibicion sobre € potencid de transmisdn tecnolégica de la
IED, exige también un efecto sectorid. Tradiciondmente, la inverson extranjera en México e
concentrd en los sectores més intensivos en capitd, ahi donde existian barreras de carécter
tecnologico, dtos cogstos inicides derivados de la complgidad de los procesos, y dtos costos de
operacion generados por d ssema de patentes. las indudtrias de bienes de capitd, las de
produccion de bienes indugtrides intermedios y las basadas en procesos de ingenieria y dta
tecnologia En ausencia de un sstema nacional de innovacion desarrollado, estos sectores se
convertian también en los nlcleos de generacion de cambio tecnoldgico (Fanzylber, 1990). La
eiminacién de requisitos de contenido nacionad y de baance comercid en la operacion de las
ETs, pero también la explotacion de las ventgas dd comercio intrafirma (que amplia no sdlo €
control sobre la transferencia tecnolégica a las filides sno la generacion de rentas derivadas de la
manipulacion de los precios de transferencia), ha favorecido tanto la diminacion de liness de
produccion como la penetracion de importaciones, [0 que tiene un efecto de recentraizacion de
fases de produccion hacia los centros industriles. Como resultado, esos sectores considerados
nicleo de desarrollo tecnoldgico tienden a reducir su potencid de transmisién de capacidad
indugtrid y tecnologica

La combinacion de estos dos efectos, vertical y sectoria, reduce la utilidad naciona de la IED a
cambio de su mayor volumen, y nos coloca frente a un dilema doble. Por un lado, los beneficios
dindmicos de la atraccion de |IED (escaamiento tecnoldgico y aprendizaje, adaptacion del cambio
técnico) se reducen. Pero por otro lado, en términos de la insercidn internaciond de la economia
gue resulta de esas nuevas configuraciones indudtrides, la especiaizacion productiva en las fases
del proceso de produccidn intensvas en trabgo se acerca a la especidizacion en productos
tecnologicamente inferiores. S la exportacion de bienes manufacturados es gparentemente mas
favorable que la especidizacion en bienes primarios, es porque los primeros poseen un grado de
complgidad tecnoldgica mayor y més vaor agregado qué intercambiar. Eso mejora la poscion
comercid de largo plazo en tanto que esos productos estan en e espectro de los precios relativos
internaciondes que tienden a subir mas que a bgar. Pero esta megoria es sdlo relativa, pues los
recursos que proporciona € mercado derivan ded proceso de transformacion incorporado en €
producto, y no sdlo las cudidades de éste. Ademas, las importaciones que absorbe la economia
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no son primordidmente productos naturdes o materias primas bascas, sino también bienes
manufacturados, findes e intermedios. La segmentacion internaciona del proceso de produccion
obliga a cambiar € énfasis hacia la naturdeza de los procesos de produccion y no sdlo hacia la
naturaleza de las mercancias que se intercambian.

Las edrategias de locaizacion de las ETs responden a un conjunto complgjo de factores, y no
s0lo a la edructura de costos. También influyen la conformacion regiond de blogques
comercides, condiciones de oferta de factores geogréficamente definidas, cambio técnico en la
produccidn, y las estrategias competitivas de las industrias en que se encuentran (Schoenberger,
1988). No pretendemos afirmar que € potencia de araccion de IED a México se encuentre
redringido a las ventgas sdarides, sno enfatizar que la politica pasva (0 mgor dicho, la
ausencia de una politica) determinada por la naturdeza de la desregulacion de la IED y en
particular, la condiciondidad derivada dd TLCAN implica que son edas edrategias las que
determinan de modo dominante € patron de IED, d reducir d minimo € espacio de negociacion
sobre la actividad de las Ets, y privilegiar las actividades orientadas a la exportacion haciendo uso
extensivo de insumos importados.

IV LA INSUSTENTABILIDAD DE LA ESTRATEGIA ACTUAL

El crecimiento dd sector indugtrid en México bgo d régimen de economia abierta y
desregulada, dadas las contradicciones entre las politicas estabilizadoras y de guste estructurd,
es polaizante, genera mecanismos de desaticulacion de las rdaciones inter e intraindudtrides
con e gparato productivo naciond y de deterioro de las condiciones labordes y sdaides. Al
mismo tiempo, € ritmo de acumulacion de capitd es ain mas diferenciado, se encuentra
concentrado en unas cuantas ramas y nho s ha convertido en un impulso d proceso de
indudtridizacion.

La evolucion dd sddo comercia de la industria mexicana revela que los cambios profundos en €
desempefio comercid d interior de las manufacturas no han podido revertir los efectos
edructurdes desestabilizadores del  crecimiento  industrid. Més  aln, las edraegias de
crecimiento en los sectores dinamicos parecen haber desarrollado una dependencia de
importaciones superior a la del pasado. La penetracion de bienes intermedios importados (que en
un sentido reflga cambios en los patrones de comercio intraindudrid e intrafirma y en otro, €
desplazamiento de la produccion naciond) ha dado nueva forma a los edabonamientos internos
delas industrias, entrelazando cada vez més procesos industriales locales con € exterior.

La penetracion dd mercado internaciond se ha sustentado en la desudtitucion de importaciones,
reduciendo los efectos snérgicos del crecimiento de las exportaciones hecia € resto de la
economia, € potencial de adquisicion de capacidades tecnoldgicas y la posicion competitiva de
largo plazo ded sector manufecturero. La discriminacion comercid de las actividades produce un
sesgo exportador/importador excesivo a costa del crecimiento y articulacion internos, por lo que
el acceso a mercados internacionadles no se traduce en beneficios locales. En condiciones de
aumento de la competencia proveniente de paises con politicas exportadoras agresivas y
coordinadas edtatdmente, y dado € punto anterior, d modeo de indudridizacion es mas
vulnerable a factores externos que en d pasado.
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La permanencia de los desequilibrios estructurales en € contexto de la apertura genera un circulo
vicioso entre la inedtabilidad externa y la contencidon de la demanda interna que golpea
primordidmente a las empresas pequefias, d nivel sdarid y a los sectores que dependen de
mercado interno, retroalimentando las distorsiones estructurales 'y la heterogeneidad interna.

El rgpido proceso de gpertura en México no fue acompafiado de un esfuerzo efectivo por reducir
los diferencides de productividad indugtrid. El hundimiento de los nivdes de inverson fisca y
reproduccion del cepita fijo durante la primera mitad de los afios ochenta €evd € rezago
acumulado en materia de productividad. El acceso a recursos financieros se vio restringido por la
politica de dtas tasas de interés en los mercados internos de capitd, d tiempo que los flujos de
capitd de catera dimentaron la sobrevauacion progresva de tipo de cambio. El deterioro
diferenciado de los niveles de vida redistribuyd recursos hacia los sectores socides con mayor
propenson a importar, y € ambiente generd de contencion de la demanda interna eevé alin mas
las presiones de la competencia. Este conjunto de eementos congel las poshilidades de eevar
los margenes de productividad durante € proceso de gpertura. Los resultados reflgan que los
diferencides inicides eran enormes y que la capacidad de adquirir economias externas de orden
dinamico esredtringida

La “flexibilidad” del marco regulatorio del comercio y la inversén en México no ha generado un
aumento de la cgpacidad industrid, sno su segmentacion. En los hechos, la penetracion de
capitd extranjero y la apertura a la competencia internaciond no ha generado condiciones
generdizadas de flexibilidad productiva basada en la incorporacion de nuevas tecnologias. La
flexibilidad tecnoldgica y productiva asociada d paradigma de la manufectura flexible (Piore y
Sabdl, 1984), que supone la generdizacion de las nuevas tecnologias de produccion, la
interrlacion  descentrdizada y dinamica de los procesos de innovacion y la coordinacion de
agentes interdependientes en organizaciones no jer&rquicas enfrenta en la redidad poderosos
obstéculos para generdizarse a las economias en desarrollo. La modernizacion experimentada
por las manufacturas mexicanas pasa més por d terreno adminigrativo, comerciad y logigtico de
proceso circulacion de las mercancias que por la adaptacion de nuevas tecnologias de produccion.
En otras padbras, la renovacion de los procesos productivos (con excepciones importantes y
sgnificativas como la indudria automotriz y la sderdrgica) ha descansado en lo generd en la
reorganizacion del proceso de trabgo y solo de manera margind en la capitalizacion dd proceso
de produccidn, que es labase para e escdamiento tecnol égico.

El patron de comercio exterior esta entonces anclado a las poshilidades de competencia estéticas.
e bgo cogo de la fuerza de trabgjo y la digposicion de insumos intermedios de menor costo, y
determina que d “parén de especidizacion” de la industria mexicana se parezca més a una
egpecidizacion de bgo nivel tecnolégico, més comercid que indudrid. Esto  reduce
sgnificativamente, 9no es que diming, las pogshilidedes de que d “gqude’ de la edructura
industril mexicana hacia un modelo de crecimiento impulsado por las exportaciones pueda
convertirse en una opcion de desarrollo econdmico en d mediano y largo plazos. El patron de
epecidizacion de las exportaciones manufactureras que se producen en nuestro pais esta
fuertemente sesgado hacia las fases de produccion intensvas en trabgo, [0 que, en @ contexto
econdmico y tecnologico de los procesos productivos internaciondizados, significa una mayor
dependencia productiva y tecnologica La especidizacion en la procesos intensivos en trabgo
para la produccion internacional crea ademés un frente solido de presion a la bga sobre las
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condiciones laboraes en su conjunto: las remuneraciones, la edtabilidad labora, la segurided en
€l proceso de produccion y la calidad del empleo.

Las experiencias exitosss del Sureste asidtico'®, guardades las distancias en la comparacion,
sugieren que la indudridizacion rgpida basada en exportaciones tiene que incluir la sudtitucion
edtratégica de importaciones, es decir, que las exportaciones se sugentan en un aumento de la
cgpacidad industrid. La contradiccion fundamenta en d moddo mexicano de indudridizacion a
través de la liberdizacion es que carece de incentivos d aumento de la capacidad indudtrid, d
aumento consecuente de la capacidad tecnoldgica, a desarrollo de economias dinamicas y de
retrodimentacion del  crecimiento, la drculacion de innovaciones y la ampliacion de los
beneficios dd aumento de la productividad a conjunto socid en la forma de sdarios,
oportunidades de empleo y meores condiciones laboraes.

V LASALTERNATIVAS

Cudquier propuesta de politica industrid que busque revertir € deterioro de la estructura
productiva y establecer una base desarrollo de largo plazo tiene que formar parte de un programa
econdmico globa que parta de objetivos digintos a los del modelo econdmico actud. Dada la
complgidad de la agenda pendiente en la transformacion estructural de este sector productivo,
queremos sefidar sdlo agunos de los componentes cuya discusion consideramos indispensable.

El punto de patida de una edrategia de politica digtinta tendria que comenzar dudando dd
predominio dd mercado como € mecanismo Unico, necesario y uficiente para la organizacion
eficiente de la produccion en escala socid. La opcion de “darle forma a mercado de una manera
cregtiva’ tiene que descansar en un objetivo explicito de garantizar en d mediano plazo la
reproduccion materid de la sociedad, que es inseparable del objetivo de devacion del nivel de
vida de la poblacion. La recuperacion de los derechos econdmicos y la posbilidad red de
gercerlos depende de la conformacion de ingancias de mediacion econdmica independientes y
auténomas. sindicatos, asociaciones locales y nacionales de pequefios productores, pero también
bgo @ restablecimiento de un estado cuya definicion de las edtrategias de desarrollo reflge un
consenso amplio que lasincluya

Una edrategia de este tipo debe tener ciertas caracteristicas funciondes e ingdtitucionales. Debe
ser consigtente con los intereses de la mayoria de la poblacion, y con la estrategia de desarrallo
globa. Paa dlo tiene que edar integrada socidmente en vaios niveles inditucionaes
encargados de evauar y coordinar la actividad de los agentes productivos de un modo €ficaz,
amplio y paticipativo. El edablecimiento de medidas “impopulares’ o discriminatorias entre
sectores socides (algo que debe reconocerse como inevitable en una economia internaciona en
libre competencid) sOlo puede sustentarse legitimamente en un régimen democréico cuando los
codos y las ganancias saran igudados en € mediano plazo. Un funcionamiento asi  sdlo es
imagineble cuando las indancias econdmico adminidrativas efectivamente gozan de una
representativided  politica amplia y legitima. Tiene también que ser cgpaz de monitorear
continuamente los efectos de su accion, y también d cumplimiento de los plazos y metas por dla
fijados. SOlo en este caso puede adquirir la flexibilidad suficiente para corregir @ conjunto de
politicas concretas y adaptarse a las nuevas poshilidades que su propio desarrollo plantea o
cancela, a los cambios ciclicos de los mercados, y a las potencididades y limites definidos en d

12 \er Pack y Westphal (1986), Amsden (1989), Wade (1990).
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entorno internaciond. Precisamente por dlo, es necesrio contemplar una diversdad de
mecanismos e insrumentos, evitando d error (recurrente en @ pasado) de gplicar una sola
medida para objetivos multiplesy complegjos.

Es impogergable para la misma idea de desarrollo reconsiderar € papd dd sector manufacturero
en d desarrollo econdmico de un pais de 100 millones de habitantes, en & que s0lo d 17% de la
poblacion se encuentra ocupada en las manufacturas. Hacerlo sgnifica revaorizar la naturdeza
de las relaciones entre este sector vy la agricultura, la congtruccidn de infraestructura productiva y
socid y €@ sector energético, a partir de su gran diversdad y edabonamientos intersectorides. En
exe tono, es necesrio diferenciar no Sdlo la funciondidad de las industrias manufactureras en
términos de su contribucion d objetivo del crecimiento de la produccidn, sno la naturaeza
misma de las actividades. Por gemplo, y dada la importancia caracteristica dd sector agricola de
nuestro pais, la definicion de prioridades debe asgnar un papd especid d sector industrid
agrodimentario; debe reconocer y esimular € potencid integrador y tecnoldgico de la indudtria
petroquimica, la debilidad de otros sectores que producen insumos indudrides insudituibles y la
necesdad de escdar tecnoldgicamente las configuraciones industrides en los sectores de equipo
y accesorios eéctricos y dectronicos como fuente de divisas y transmisor de capacidades
tecnolOgicas.

Estructura productiva y la esfera macroecondmica. El circulo vicioso entre déficit comercid,
aumento de los flujos de capitd externo, sobrevauacion cambiaia y acderacion de
importaciones congtituye € nlcleo de inestabilidad dd modelo macroeconémico sobre @ cud
gravita la edrategia de indudtridizacion orientada hacia fuera Su correccion requiere la gecucion
de una formula que permita diminar tanto la inestabilidad de corto plazo como los vacios
edructurales que, como mencionamos, encuentran gran parte de su razon de ser en la porosidad
del sector manufacturero.

La activacion dd mercado interno (que es condicion dado € objetivo de eevacion del nive de
vida de la poblacion) aln a través de sectores productores de bienes industrides no comerciables
(la congruccion, por gemplo) en las condiciones actudes de apertura y debilidad estructura
desataria inmedistamente mecanismos de desestabilizacion comercid indudibles. Esta condicion
no puede ser alcazada ni Squiera en € mediano plazo S No se ponen en accion sSmultanea
mecanismos tempordes y graduales de proteccion comercid, cambiaria y financiera. Una nueva
insercion internaciona de la economia tiene que pasar por la reforma de sstema financiero, y los
candes que tranamiten la inestabilidad de los movimientos especulativos y monearios d sstema
productivo. Sin gpuntalar mecaniamos de inhibicién a la movilidad de sdida dd capitd es poco
probable la recuperacion de la autonomia econdémica para un proyecto naciond.

Nada permite suponer que los resultados de la edrategia de indudtridizacion mediante la
liberdizacion pudieran haber sdo dgnificativamente didintos mediante una “dntonia find’ de la
politica econdmica. El proceso de polarizacion y heterogeneidad econdmica, técnica y financiera
d interior de la edtructura productiva podria suavizarse, sn desaparecer, en € caso de que €
ambiente macroecondmico lograra superar su adiccion explosva a los capitdes foraneos, y
permitiera un nivel de edtabilidad dd tipo de cambio red y ciclos de negocios mas largos. Sin
embargo, ain en & caso de que pudieran establecerse mecanismos que aidaran a  sector
productivo de los efectos antocompetitivos provenientes de la esfera financiera, los problemas
estructurales no desaparecerian. El proceso de recomposicion de los edabonamientos productivos
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requiere, entonces, de un impulso directo que @ “ambiente macro” es incapaz de proporcionar
por si solo.

Rearticulacion interna. El reedabonamiento del tgido indudtrid manufacturero es € demento
gue tendria que sustentar una edrategia de aumento progresivo y equilibrado de la capacidad
indugtrid. La sudtitucion de importaciones debe sr un objetivo de nive edtraégico de igud
importancia que la promocion de exportaciones. La sudtitucion efectiva y sdectiva de
importaciones no puede desarrollarse en un marco macroecondmico con un sesgo comercia tan
agudo como € que proviene de la politica actuad de tipo de cambio sobrevaluado. Tampoco
cuando bs esimulos a la actividad exportadora se apoyan fundamentalmente en la adquisicion de
bienes importados, y los diferencides de productividad con los competidores externos en
mercado interno son tan grandes.

Los diferencides de productividad con d exterior y la heterogeneidad estructurad existentes
exigen mecanismos tempordes de atemperacion de la competencia, condicionados 'y
monitoreados. Las podciones tedricas neoclésicas y “orientadas d mercado” desechan la
efidencia de politicas sdectivas por consderar que producen resultados subOptimos al
digorsonar la edructura de precios, y por lo tanto su intervencion solo produce ineficiencias
frente a la solucién de mercado. Sin embargo, una consideracion més complga que la que estas
posiciones tedricas tienen acerca de la naturaleza del crecimiento de la empresa y del proceso de
adquisicion de capacidades tecnoldgicas, revela que hay otras “falas de mercado” aparte de las
relaivas a la informacion y € desarrollo de los mercados de capitdes (Lall, 1994). Los costos de
gorendizge, didtintos entre actividades smples y complgas y los obstdculos a la profundizacion
de capacidades tecnoldgicas, gpoyan la necesdad de politicas de industria naciente en los casos
de actividades complgas. Hay que sbrayar que este argumento es vdido cuando los
ingrumentos de politica son lo suficientemente efectivos como para garantizar que las pérdidas
temporales de ingreso derivadas de un edabonamiento inducido, tenderan a desgparecer en €
tiempo gracias a los efectos de economias externas generados por € aumento en la densidad
indudtrid. En tanto que € atemperamiento de la competencia tiende a inhibir la inverson en d
desarrollo de nuevas capacidades, los mecanismos de incubacion deben incluir condiciones de
desempefio.

En una edrategia que integre la oferta de crédito a tasas preferenciales, un crecimiento sostenido
ded mercado interno y estabilidad macroeconOmica se puede hacer un uso controlado de
ingrumentos que favorezcan la “incubacion” de capacidades indudrides basadas en la
adquisciéon de economias dindamicas, de tad modo que pequefias variaciones en varios
instrumentos puedan surtir los efectos deseados.

Aumentar la diversidad productiva con base en los recursos locaes puede ser una estrategia nés
evidente en € caso de los sectores agricola, de congtruccion y de servicios comunitarios. La
recuperacion de la esfera comunitaria en la produccion de bienes manufacturados aparece como
una tarea més lgana y difusa, pero no lo es. Avanzar hacia dla implica volver a pensar en la
indugtria rurd, tanto de carécter individua como colectivo, y en la promocion de procesos de
transformacion de productos agricolas en d mismo lugar en d que se producen. Esto disminuiria
los riesgos de comercidizacion y las pérdidas relacionadas con la fata de accesos a los mercados
por parte de la comunidad agraria y aumenta € rango de control en la cadena productiva de los
productores primarios.
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Restricciones de tipo comercia en d estado actud de desarticulacion productiva podrian generar
elevacion de costos y presiones inflacionarias, cuellos de botdla y otras distorsiones y obstaculos
que resultarian criticos en condiciones inicides de una transformacion profunda. La naturdeza de
las medidas tendrian necesariamente que ser, aparte de temporaes, sdectivasy puntuales.

La gecucion minima de cudquiera de estos mecanismos implica plantear la reviséon de adgunas
secciones de los acuerdos internacionales, en las aeas que restringen la opcion de instrumentar
medidas compensatorias en € caso de problemas de balanza de pagos'®, la instrumentacion de
politicas diferenciadas para las industrias medianas y pequefias y las actividades que fortaezcan
|os edabonamientos con otras empresas nacionales.

De igud manera, una economia como la mexicana dificilmente podria destinar  recursos
abundantes a la reconverson de la industria manufacturera, sobre todo cuando la edtrategia de
recuperacion en otros sectores (como € agricola y € energético) muy probablemente agotaria bs
recursos fiscdes disponibles. Los etimulos tendrian que centrarse en la politica de
financiamiento preferencid de largo plazo y en la incubacion de capacidades (atemperacion
tempora de la competencia) y no en latransferencia directa por la via de los subsidios.

Crecimiento redigtributivo. La reduccion de la desguadad es un objetivo urgente en términos
de judticia socid, derechos econdmicos y éica politica, en términos de la sustentabilidad socid
inmediata, y también un fundamento dd desarrollo de las capacidades de reproduccién materia
de la sociedad en d largo plazo. El crecimiento redigtributivo presenta dificultades mayores que
la indudridizacion en condiciones inicides de mayor equidad econdmica (por gemplo, en los
casos “exitosos’ del SEA, cfr. Rodrik, 1996.), pues las politicas de redigtribucion suelen
condderarse un impuesto a la acumulacion. Sin embargo, en d mediano y lago plazos la
redigribucion es pefectamente condstente con & amento de la productividad y €
edablecimiento de mecanismos generadores de capacidades dinamicas, cuando puede
intercambiarse una reduccidn de las retribuciones a capitd por un aumento de la productividad y
la certidumbre en d mediano plazo. En una politica coordinada y dirigida d aumento de la
productivided en escda socid, los beneficios de la divisén socid de trabgo generan
externdidades que tienden a reducir costos y compensar pérdidas reativas por los aumentos
sdariades.

El desempefio de ata productividad del trabgjo depende de la cooperacion y € compromiso,
cuyas claves estén en la paticipacion en d disefio y gecucion del trabgjo y en la participacion de
las ganancias de un trabgo bien hecho. Aunque € comportamiento empresarid responde a los
intereses de sus duefios, existen también las poshbilidades de transformar esas entidades en
organizeciones mas democrédicas y participaivaes. La urgente revaorizacion dd trabgo en d
casd mexicano es un eemento edtratégico por lo que significa en términos de la sustentabilided
social dd astema econdmico y de la necesaria cohesion de la sociedad arededor de un programa
econdmico que aspirad largo plazo.

13 Lacondicionalidad del TLCAN en este rubro resulta, como en otros casos, mucho més estricta que en el régimen
del GATT (ahoraOMC). Véase Nadal (1996).
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Integracion regional. La orientacion externa ha fracasado en su intento indudtridizedor y ha
hecho més dificil la adaptacion futura de un régimen comercid sustentable. Al mismo tiempo,
con toda la desguddad, sacrificio e ineficiencia socides que ha generado, ha abierto agunas
posibilidades que una edrategia dternativa tiene que gprovechar. El cambio en la orientacion del
comercio no es un fin en § migno, Sno una de vaias rutas necesarias para emprender un
proyecto de reacomodo en la economia internaciond en € largo plazo. El diagndégtico en este
rubro tiene que partir de la actua posicion subordinada y periférica de nuestro pais a la economia
norteamericana, pero también de potencid econdmico dd mercado interno. El proceso de
integracion con la economia norteamericana dificilmente puede revertirse, 1o que no sgnifica que
haya que desechar la creacion de estructuras de integracion pardelas y ancladas en d mercado
interno, que ofrezcan oportunidedes de desarrollo para € conjunto de las regiones con menos
perspectivas de edabonarse en laforma de plataformas de exportacion.

Las ETs norteamericanas Sguen dirigiendo una parte importante de su produccién a mercado
interno, pero @ sesgo comercid hacia € exterior ha dominado € patron de locaizacion de la
IED. La recuperacion del mercado interno es un incentivo para abrir oportunidades de inversion
que deben verse desde la perspectiva del interés naciond, hacia la adquisicion de capacidades
tecnologicas y la movilizacion de recursos locales. La creacion de espacios regiondes integrados
y la promocién dd uso de tecnologias familiares en las empresas naciondes, junto con la
promocidn de proyectos de relacion entre ingdituciones y agentes econOmicos son Opciones para
edtablecer niveles de cooperacion y complementariedad con e capital extranjero que deben
explorarse. Las edrategias especificas hacia este sector se encuentran severamente restringidas
por e TLCAN, en particular por la exigencia de trato naciond alas empresas extranjeras.

Consideracionesfinales

La politica industrid esta arapada en una camisa de fuerza. El estado cas no tiene insrumentos
para incidir sobre la edructura econdmica a través de fuerzas econdmicas. La opcion por
indrumentos puramente inditucionales 'y horizontdes no es mé que € refldo de la
subordinacion y fata de autonomia econdmicay politica

Una politica de regulacion de la competencia paa promover la indudridizacion y la
movilizacidon de recursos productivos locades se opondria, en principio, a la tendencia mundia de
desregulecion  de los flujos econdmicos impulsada por los organismos  financieros
internaciondes, las empresas transnaciondes y los edtados indudtrides dominantes. La forma de
implementarla, sn embargo, podria encontrar formulaciones efectivas sin violentar en modo
extremo los exquemas generdes de integracion, en espera de una coyuntura internaciond més
favorable. Lo que queda claro es que un gobierno que se propusiera una sdida atipica a las
opciones actudes de modernizacion tendria un margen de maniobra estrecho y enfrentaria d
constante acoso de los organismos internacionales. Esta perspectiva nos parece politicamente més
extrema en tanto que los gobiernos mexicanos de los Ultimos afios han sido particularmente
saviles en su dineacion a las sefides de las edferas de influencia internaciond. Pero plantea
sobre todo € problema de establecer posiciones politicas que, actuando desde la perspectiva de
las configuraciones de poder redes, se arriesgue a reclamar € derecho d futuro de los sujetos,
también reales, que no tienen espacio en & mode o econdmico actud.
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