Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

Enrigue Dussel Peters’

Retos para una politica de competitividad industrial
en México: prioridades e instrumentos

SUMARIO: I. Introduccién. 11. Brevemente:
algunos conceptos. II1. Principales estructu-
ras de la manufactura (o aspectos “mesoeco-
nomicos ). IV. Condiciones estructurales del
sector manufacturero mexicano y de su com-
petitividad. V. Conclusiones y propuestas.
V1. Bibliografia.

I. Introduccién

El tema de las politicas de apoyo y fomento a la competitividad parecieran ser
un sinsentido para buena parte de los hacedores y responsables de la politica
(macro)econdmica en México desde finales de los ochenta: es ya un aparente
“hecho” que las politicas puntuales —regionales, sectoriales, industriales, co-
merciales, etc.— son més bien un “barril sin fondo™ para la corrupcidn, inefi-
ciencia y la obtencién de rentas por parte de los propios funcionarios y
empresas que no requieren de estos incentivos: una parte de la historia de
estas politicas —incluso en el México de la industrializacién sustitutiva de las
importaciones (151} de 1940-1982- pareciera darle la razén a esta generalizada
opinién. Esta “opinién predominante” —extrema en el caso de varios macroe-
conomistas y exfuncionarios del mds alto nivel en los noventa, como se verd
mds adelante- es un punto de partida relevante para la discusién y alternativas
en la actualidad. La “opinién predominante” sefialada, sin embargo, se en-
frenta a hechos contundentes contrarios: a. la socioeconomia mexicana actual
—y particularmente cadenas de valor dindmicas, eficientes y exportadoras como
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la de autopartes-automotriz y la electronica, entre muchas otras— son resultado
justamente de la masiva bateria de incentivos otorgados durante fa ISI (Dussel
Peters, 2000); v, b. los principales paises industrializados y con los que México
compite, por ejemplo China (Napoleoni, 2011}, hacen un masivo uso de me-
canismos de apoyo a su aparato productivo, tanto mediante instrumentos ho-
rizontales —que afectan a grupos de actividades, sin seleccionar empresas o
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sectores especificos— o verticales (con la intencién de puntualizar medidas ha-

cia empresas, sectores, territorios, etc.). En este debate internacional, con pro-
fundas implicaciones de politica econémica, los funcionarios con una visién
macroeconémica en México han justificado el efectivo desmantelamiento,
con pocas excepciones, de las politicas de competitividad hacia el sector pro-
ductivo mexicano que contrasta con sofisticadas y caras redes de instrumentos

RETOS PARA UNA POLITICA DE COMPETITIVIDAD INDUSTRIAL: PRIORIDADES E INSTRUMENTOS

en otras latitudes. Este debate conceptual es fundamental para la implementa-
cién de politicas de competitividad en el futuro.

El sector manufacturero en México ha transcurrido por profundos cam-
bios estructurales en las dlrimas dos décadas, tanto vinculados a cambios in-
ternos como en su posicionamiento internacional. Desde esta perspectiva, el
documento tiene como objetivo analizar, en forma breve y concisa, las prin-

cipales condiciones del sector manufacturero en México, a fin de lograr un
diagnoéstico funcional para comprender los temas del siguiente apartado sobre
propuestas que apuntan a mejorar la “competitividad” del sector.!

I1. Brevemente: algunos conceptos

Tres aspectos conceptuales son relevantes para los objetivos anteriores: en
primera instancia, diversos debates recientes en torno a la competitividad y a

la endogeneidad territorial resultan significativos para comprender el grado
de integracién de procesos y productos especificos en tiempo y espacio. Co-
mo veremos, no se trata solamente de un debate conceptual relevante desde
una perspectiva académica, sino que tiene profundas consecuencias en la es-
trategia € instrumentos de politica econémica y de competitividad.

— Los encadenamientos mercantiles globales y sus segmensos. Los trabajos de Gereff,
Bair y Miguel Korzeniewicz, entre otros, han destacado la enorme importan-
cia de la insercién de empresas en encadenamientos mercantiles globales (glo-
bal commodity chains) y en segmentos especificos (Gereffi & Korzeniewicz,
1994; Bair & Dussel Peters, 2006}. Desde esta perspectiva, los encadena-

' Para un analisis detallado de la temadtica véase: Dussel Peters (2011, 2012).
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mientos mercantiles globales son resultado de diversos segmentos con carac-
teristicas diferentes: en la cadena hilo-texril-confeccidn, por ejemplo, los seg-
mentos de investigacién y desarrollo pueden apropiarse de un valor agregado
muy superior al segmento especializado en el ensamble de partes y compo-
nentes. El tema es de critica importancia para el andlisis y propuestas de poli-
tica vinculadas a la insercién cxterior ante su posibilidad de concrecién:
existen en el Sisterna Armonizado a 10 digitos alrededor de 17,000 productos
que son registrados en el comercio exterior —de pifias, semiconductores, cal-
cetines y bebidas, por ejemplo— y cuyas caracteristicas divergen sustancial-
mente en términos de las propias empresas, su tamafio, la tecnologia
empleada, financiamiento, empleo y su calidad, requerimientos de capacita-
cion, capacidad de aprendizaje y escalamiento, condiciones comerciales, etc.

— La competitividad sistémica y la eficiencia colectiva. En abierta critica tanto
a Michael Porter como a la visién de la competitividad propuesta por la
Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico {OCDE)
una serie de autores al menos desde la década de los noventa han senalado
la importancia de integrar los niveles micro, meso v macro de la competi-
tividad {Esser, Hillebrand, Meyer-Stamer v Messner). Es decir, v a dife-
l‘ﬁi’lCia de una perspeCtiva que p[iOriZa tanto ]OS aSpCCtOS macro o
microecondmicos, esta escuela de pensamiento destaca que la competitivi-
dad debe comprenderse a nivel micro, meso y macro; el énfasis exclusivo
en uno de estos niveles analiticos lleva a una comprensién y a propuestas
de polfticas insuficientes y simplistas en el sentido que no reconocen la
complejidad de los procesos socioecondémicos en tiempo y espacio. Con
base en estos autores es importante el nivel mesoeconémico o institucional
{Meyer-Stamer 2001), asi como del grado de integracién interempresa
que permite diversos grados de aprendizaje, innovacién y eficiencia colec-
tiva. Asi, el complejo tejido institucional publico (federal, previncias/enti-
dades federativas, ciudades y municipios) con los organismos empresariales
y en colaboracién con los sectores académicos, expertos y demas interesa-
dos y afectados, es un elemento critico de la competitividad. aunade a los
niveles macroecondmicos y microeconémicos (o a nivel de empresa).

— La endogeneidad territorial. Si bien los enfoques anteriores son relevantes
en el contexto de la dominancia de enfoques exclusivamente micioecond-
micos o macroecondémicos de la competitividad, adolecen de una perspec-
tiva de endogeneidad territorial, es decir, de la forma especifica en los que
los territorjos sc integran a estos encadenamientos mercantiles globales v a
la forma especifica de competitividad sistemdtica que logran (Dusc. Pe-
ters, 2000, 2008). Es decir, no son las empresas, sino los tertitorios el pun-
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to de partida socioeconémico de andlisis (Bair & Dussel Peters 2006, Viz-
quez Barquero, 2005). Desde esta perspectiva, es importante incorporar
tanto los aspectos sistémicos de la competitividad ~y mucho mds alld de
una perspectiva primitiva de la microeconomia y la macroeconomia~, asi
como de la “endogeneidad territortal™: partir de los respectivos territotios
y su potencial de eficiencia colectiva en términos territoriales, los segmen-
tos de encadenamientos mercantiles globales a los que se integran desde
una perspectiva “glocal” —global y local-, asi como sus condiciones y efec-
tos desde una perspectiva de politica econémica.

El anterior concepto de endogeneidad territorial, por otro lado, también per-
mite un debate —critico y constructivo— con otros dmbitos mds vinculados a
la politica, entre otros: el grado de endogencidad territorial especifico se logra
dependiendo del segmento concreto ~en espacio y tiempo— y global del enca-
denamiento mercantil, sus condiciones de competitividad sistémica y del gra-
do de integracién en el territorio especifico. Los resultados de este diagnéstico
permiten una propuesta de politica socioecondmica, tecnoldgica, de financia-
miento, educativa o del tema concreto a tratarse muy superior a la elaborada
usualmente por colegas mactoeconomistas que buscan arenerse a racionalida-
des y hechos estilizados que usualmente reflejan mds ignorancia y hasta sober-
bia que especializacién y tiempo dedicado al estudio. Se cae asf en temas poco
fructiferos: que “toda” devaluacién debiera crear incentivos a la exportacién
(con base en crecientemente sofisticadas técnicas economeétricas y resultantes
elasticidades agregadas), que menores tasas de interés “siempre” mejoran las
condiciones de inversién, que programas prociclicos incrementan la demanda
y produccién, etc. En cada uno de estos casos constantemente surgen las pre-
guntas: ;a qué sector concretamente se busca afectar o incentivar?, “;a los pro-
ductores de limén o potenciales productores de semiconductores u otro de los
mds de 5 millones de productores en el pais?” Recetas de politica “macroeco-
némica general” en mucho casos mds bien parecen reproducir ignorancia y
desconocimiento sobre las actividades especificas en tiempo y espacio.

I Principales estructuras de la manufactura
(0 aspectos “mesoeconémicos”)

En los 1ltimos afos existen diversos y relativamente recientes estudios sobre las
condiciones estructurales de la manufactura y politicas puiblicas orientadas ha-
cia el sector {CONCAMIN, 2005; CNE, 2006; Dussel Peters, 2006; Monitor
de la Manufactura Mexicana, 2012; OCDE, 2009; Ros, 2006). Cabe sin em-
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bargo destacar que en los dltimos afios, y con el inicio de la actual administra-
cién, la politica hacia el sector manufacturero e industrial, a cargo formalmente
de la Secretarfa de Economia (SE) y bajo 11 égida de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Pablico (SHCP), se encuentra en una situacién verdaderamente cad-
tica estrictamente desde la perspectiva de la propia institucion. Cabe destacar
una setie de aspectos en términos de las politicas pablicas.

En primera instancia, sobresale que hasta 2012 no existe en el sector pui-
blico —y no obstante su “moda” y masivo uso~ una definicién adecuada u
homogénea en el sector puiblico en torno al concepto de “competitividad”,
ni en el reciente Programa Nacional de Desarrollo (PND) (PEF, 2007) ni en
el Programa Sectorial de Economia 2007-2012 (PSE) (SE, 2008/a).

En segundo lugar, ninguno de los documentos indicados, ni el PND ni
alguno de los documentos de la SE, cuentan con un diagndstico aceptable
del cual se pudieran desprender las respectivas acciones, politicas y aparentes
prioridades. Ademids de un crecimiento econdmico y del empleo insuficien-
tes, el documento parte de la posibilidad de apoyar a la inversién extranjera
directa, entre otros objetivos y metas.

Tercero, ninguno de los documentos anteriores logra llevar a cabo una
minima evaluacién o un proceso de aprendizaje con respecto a la anterior
administracion (2000-2006}): ;qué instrumentos se mantienen y por qué?, ;a
qué se deben los nuevos instrumentos y son continuacién del sexenio anterior
{0 por qué no)? No se hubiera tratado de buscar un general distanciamiento
entre administraciones sexenales, sino un puntual planteamiento de politica
econdémica v la justificacién de la nueva politica.

Cuarto, ademds de la falta de claridad conceptual, los documentos
arriba sefalados vinculados a l2 economia y al sector productivo destacan
por una falta de claridad y diferenciacién de las empresas seglin su tama-
fio: micro, pequefias y medianas empresas sigucn tratindose en forma in-
distinta -“pequenas”, PYMES, MIPYMES, etc.— y, por ende, sin afectar
en forma significativa a ninguno de sus estratos ante la falta de especifici-
dad: las condiciones de las micro empresas {con hasta 10 trabajadores)
son absolutamente diferentes a las de las medianas empresas (con entre
250 y 499 trabajadores).

Quinto, los programas anteriores presentados durante 2007 y 2008 por
el Ejecutivo y concretamente por la Presidencia y la Secretaria de Economia,
han quedado completamente rebasados ante dos eventos significativos. En
primera instancia, la Secretaria de Economia vivié cambios sustanfivos du-
rante la Gltima parte de 2008 y se integraron dos nuevos subsecretarios de
los cuatro subsecretarios, ademds del propio Secretario. Con ello las propues-
tas anteriormente planteadas —por la “vieja administracién”~ que apenas ha-
bian iniciado con su implementacién, quedaron truncas.
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Sexto, los mayores esfuerzos de politica econdmica y a favor de la “compe-

titividad” se han tomado en torno al comercio exterior y la “optimizacién de la
red de acuerdos comerciales internacionales™ los 11 tratados de libre comercio
con 11 paises, los 10 acuerdos en el marco de la Asociacién Latinoamericana de
Integracién y los 28 APPRIS (Acuerdos para la Promocién y Proteccion Reci-
proca de Inversiones) constituyen la base de esta politica sexenal (SE, 2010).
En este contexto, a finales de 2012 la politica industrial, comercial y
orientada hacia las manufacturas ha quedado completamente rebasada segin
los planteamientos sexenales del PND y de la Secretaria de Economia. Las
condiciones coyunturales internacionales y en México, asi como cambios de
los responsables y sus respectivas nuevas idiosincrasias, han sumido en un

ENRIQUE DUSSEL PETERS

caos a la politica industrial, justamente poco después de la peor crisis de la
manufactura en las tltimas décadas (2008-2009). Para “remartar”, la inica
(sic) propuesta de politica en la actualidad pareciera ser una adicional y uni-
lateral reduccién arancelaria, motivada mds por cuestiones ideoldgicas —asu-
miendo que toda reduccién arancelaria genera “eficiencia” y por ende
“competitividad”~ que por un bien sustentado, diagnéstico o programa de
trabajo, o estrategia de corto, mediano y largo plazo.

RETOS PARA UNA PCLITICA DE COMPETITIVIDAD INDUSTRIAL: PRIORIDADES E INSTRUMENTOS

Llaman la atencién hasta finales de 2012 las serias incoherencias entre los
subsecretarios y la falta absoluta de una estrategia en el cotto, mediano y large

plazo, al menos como se habia planteado a inicios del sexenio. La falta de co-
municacién —e incluso interés segiin diversos organismos empresariales— de la

SE y particularmente de varios subsecretarios, profundizan el caos de la politica
industrial y hacia el sector manufacturero ¢n 2012. La crisis de 2008-2009 y
los serios retos a los que se enfrenta el sector productivo no hacen justicia a la
pobreza conceptual y de politica, y de instrumentos del sector piblico —parti-
cularmente en los resultados— y su significativa importancia en la socioecono-
mia mexicana, como veremos en lo que sigue.

Por tltimo en este dmbito “mesoeconémico” y de las politicas institu-
cionales hacia el sector, cabe destacar que en la actualidad las autoridades y
secretatias vinculadas y responsables sobre la competitividad en México
consisten en un grupo de relativamente jévenes funcionarios —muchos de
ellos, y particularmente en los puestos mds altos— que cobra por honorarios
y no son de planta. Si bien es complejo determinar cuantitativamente —
aunque basado en docenas de experiencias, reuniones y proyectos—* el ni-
mero exacto de estas personas, si queda muy claro que en general tienen
un minimo conocimiento efectivo de su materia —particularmente sobre la
empresa en términos practicos, asi como de las condiciones requeridas para

2 Véase: bup//dusselpeters.com
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su competitividad— y de los requerimientos para un proceso de “endoge-
neidad territorial”. Buena parte incluso ni siquiera estar{a convencida de
que el sector publico debiera jugar un papel activo para fomentar la com-
petitividad y mds bien, hubiera que dejar en manos de la iniciativa privada
todo este dmbito de la politica econémica. Es decir, el nivel de desconoci-
miento ¢ ignor:incia sobre el funcionamiento de una empresa y ¢l nivel
académico sobre importantes cuestiones para reconocer el bajo nivel de las
insticuciones “mesoeconémicas” de la competitividad es significativo. Todo
lo anterior es relevante porque ha sido la macroecoonomia y su estabilidad
las que han determinado -y permitido espacto y recursos— a la politica de
la competitividad en México desde finales de los ochenta. Es decir —v como
se analizd en el apartado anterior- el pobre nivel de las politicas publicas es
resultado de una mediocre capaciracién del personal, desinterés v explicita
reduccidn de los instrumentos y costos de fomento de la competitividad,

también en aras de una creciente predominancia “macroecondémica’.”

IV. Condiciones estructurales del sector manufacturero
mexicano y de su competitividad

Coherente con el planteamiento inicial de encadenamientos mercantiles glo-
bales, competitividad sistémica y endogeneidad territorial (véase el capitulo
1), este apartado analizard brevemente las principales condiciones estructura-
les de la manufactura mexicana, con el objeto de lograr un vinculo entre los
aspectos conceptuales, de politica econdmica en el apartado anterior y las
propuestas sugeridas en el siguiente capitulo. Iniciatemos con una seric de
elementos macroecondmicos que afectan a la manufactura y, en segundo lu-
gar, aspectos mesoeconémicos. El andlisis microecondmico se ha realizado en
diversas instancias —como se indicard mds abajo— y seria imposible de pun-
tualizar en este documento ante su diversidad territorial-temporal que debiera
ser recogida por un planeamiento sistémico de la competitividad.

* Ei planteamiento de Serra Puche es caracteristico para comprender esta “nueva fige-
reza v frivolidad™ el exsecretario de la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SE-
COFI) durante 1988-1994 y en su momento Secretario de la SHCP- indicé que “la mejor
politica industrial era la no-politica industrial”, Mas alld de lo “chusco™ del planteamiento,
destaca que se trataba de la mdxima persona encargada de la macroeconomia y la politica
industrial en México.
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Aspectos macroecondgmicos

Tres tendencias macroecondmicas son relevantes para comprender el desempe-
fio de la competitividad de la manufactura en México. En primera instancia, la
profunda crisis de la manufactura —en términos del PIB y de su empleo— desde
finales de la década de los ochenta y profundizada desde 2000. Tal y como lo
indica el Cuadro 1, Ia dindmica de crecimiento macroeconémico en las Gltimas

ENRiUE DUSSEL PETERS
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tres décadas ha sido muy baja con respecto al propio crecimiento econdmico
de México de décadas anteriores y desde 1940 y con respecto a otros paises a
nivel global: al comparar por ejemplo la tasa de crecimiento del PIB per cpita
de México con China durante 1980-2011 y 1990-2011 el desempefio de China
fue 12 veces y 9 veces superior en China que en México.

Cuadro 1
PIB per cipita (1980-2011)

PIB per
1960-1980 1980-2011 1990-2000 1990-2010 2000-2011 cépita (*)

América Latina 2.9 1.0 1.6 1.8 2.2 1.96
| Argentina 1.8 1.4 3.3 33 4.3 4.40
Australia 1.6 1.8 2.2 1.9 1.3 9.60
Bolivia 1.2 0.6 1.5 1.8 2.2 0.48
| Brasil 4.6 1.0 1.0 1.7 2.4 1.82
| Canadi 26 14 1.9 13 0.8 9.82
TChile 1.5 33 4.7 3.8 .28 2.56 -
| China 29 8.9 9.3 9.5 9.0 1.00
‘ Costa Rica 29 1.7 2.7 2.6 2.6 2.03
El Salvador 1.3 1.0 3.5 2.5 1.3 0.98
Estados Unidos 2.5 1.7 2.2 1.4 0.6 14.28
Este de Asia y Pacifico 2.9 2.7 1.8 2.4 2.8 2.04
Guaremala 2.8 0.4 1.7 1.3 0.9 0.71
Honduras 2.0 0.8 0.8 1.4 i.9 0.53
México 3.6 0.7 1.7 1.1 0.8 2.38
Nicaragua 0.4 0.2 1.3 1.4 1.6 0.35
OCDE 2.6 1.8 1.9 1.4 0.8 10.79
Panami 3l 2.4 3.0 3.7 50 252
Perit 1.6 1.3 2.2 3.3 4.7 1.27
Republica Dominicana 3.5 2.7 4.2 4.0 37 1.58

(*) China = 1, délares de 2000.
Fuente: elaboracién propia con base en WDI (2012),
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La Grifica 1, por otro lado, refleja la profunda crisis por la que transcurre la
manufactura mexicana: desde finales de los ochenta la manufactura perdié
5.24% en su participacion en el PIB nacional y el 9.98% en su participacién
sobre el empleo formal adscrito al IMSS. Mientras que la caida en la partici-
pacion del PIB es relativamente lenta y constante desde 1988, el desemperio
del empleo varia durante 1990-2000 y desciende profundamente desde en-
tonces: en este segundo periodo la manufactura perdié mds de un millén de
empleos o més de un 25% de su empleo.

Grifica 1
Manufactura: participacién sobre el PIB y empleo total
(1988-2012/02)
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Fuente: claboracién propia con base en INEGI (2011).

Desde una perspectiva internacional dos tendencias macroecondmicas desta-
can de igual manera: a. los profundos problemas en el financiamiento al sec-
tor privado; y, b. la sistemdtica sobrevaluacién del tipo de cambio. Ambas
son variables significativas para comprender a la manufactura al 2011.

El cuadro 2 refleja claramente que el financiamiento otorgado al sector
privado con respecto al PIB cay6 significativamente desde 1994 hasta al-
canzar un 38.8% de 1994 en 2006; desde entonces se aprecia una ligera re-
cuperacién, particularmente en el financiamiento al sector publico, a
estados y municipios, asf como al consumo. El financiamiento al sector
privado y directo al sector privado se desplomé durante 1994-2004 y se ha
recuperado desde entonces, aunque se encuentra muy lejano a los niveles
alcanzados en la década de los noventa. Esto nos lleva a una conclusién re-
levante: mientras no mejore sustantivamente el financiamienro al sector
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privado, éste no podrd recuperarse —ni en ¢l producto ni en ¢l empleo y
mucho menos en su competencia con otros paises en el mercado interno y en
terceros mercados— ni a los niveles de la manufactura de antes de los ochen-
ta y mucho menos hacer frente a la competencia con otros paises (Monitor
de la Manufactura Mexicana, 2012).

La Grifica 2, por otro lado, refleja la sistemadtica sobrevaluacién del tipo
de cambio desde la década de los noventa y con la sola excepcién de ta crisis
de 1994-1995 ante la masiva devaluacion del peso que, no obstante, logré
fortalecerse rdpidamente como resultado de las politicas macroeconémicas.
Asi, el tipo de cambio real se ha convertido en uno de los instrumentos mas
relevantes para el control inflacionario —¢l tipo de cambio como ancla an-
tiinflacionaria {Ibarra, 1999)— y con importantes efectos en el aparato pro-
ductivo y particularmente en [a manufactura: genera importantes incentivos
a la importacién y desincentivos a la exportacién.®

Grifica 2
Tipo de cambio real (1990-2012/08)*
(1988-2012/02)

o S ———. J—

* 1990 = 100.
Fuente: elaboracién propia con base en Banco de México {2012).

* Fl tema, sin lugar a dudas, genera debarte en México y es controvertido, En este docu-
mento la sobrevaluacién es considerada como un elemento importante mas que afecta la
competitividad de Ja manufactura y no habria que esperar que el solo cambio de su tendencia
se convirtiera efectivamente en el “anico” o siquiera principal factor que beneficie a la com-

petitividad. Es por ello que una perspectiva sistémica como se ha indicado arriba es crucial.
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Aspectos estructurales

Cuatro aspectos adicionales de la competitividad son relevantes para com-
prender la estructura del sector manufacturo: a. la efectiva orientacién ex-
portadora y sus limitaciones estructurales; b. la falta de innovacién y
encadenamientos hacia delante y hacia atrds de las manufacturas y particu-

ENRIQUE DUSSEL PETERS

RETOS PARA UNA POLITICA DE COMPETITIVIDAD INDUSTRIAL: PRIORIDADES E INSTRUMENTOS

larmente de sus exportaciones; c. la falta de generacion de empleo de las ma-

nufacturas y la relevancia de las microempresas; y, d. importantes cambios
estructurales del comercio exterior de México y el caso de China.

Sobre el primer 4mbito, en la orientacién exportadora de la economia me-
xicana y particularmente las manufacturas destaca una efectiva reorientacion
exportadora de México desde la década de los ochenta y en la cual el sector
manufacturero ha sido un motor indiscutible: durante buena parte de los
ochenta y hasta la crisis de 1994 el coeficiente exportaciones/PIB fue inferior
al 15% y aumenté desde entonces a niveles superiores al 25% y por encima
del 30% en varios afos (del 31% en 2011). Mds relevante atn, la composicién
de las exportaciones cambié profundamente: si en la primera parte de los
ochenta del siglo xx el petréleo llegd a participar con mas del 80% de las ex-
portaciones, desde entonces y hasta 2012 ha sido el sector manufacturero el
principal motor exportador y desde los noventa participa con mds del 80% de
las exportaciones mexicanas (aunque con una sensible baja a niveles cercanos al
60% durante 2011 y 2012, particularmente ante el aumento del precio del pe-
troleo y la caida de las exportaciones manufactureras en 2009): la grafica 3 re-
fleja que tan solo los primeros 4 capitulos de exportacién ~electronica,
automotriz, petréleo y autopartes- concentraron mds de 2/3 partes de las ex-
portaciones desde los noventa y el 67.38% en 2012/08; con la excepcién del
petréleo -y un muy significativo aumento de su precio internacional en los ik
timos 5 aflos, con una ligera tendencia a la baja en su produccién y exportacién
en volumen- todos los principales productos exportados son del sector manu-
facturero. Un adicional elemento es significativo para comprender este profun-
do cambio estructural por el que ha pasado [a manufactura y su sector

exportador desde finales de los ochenta: el 72.17% de las exportaciones mexi-
canas dependieron durante 1993-2010 de programas de importacién temporal
para su exportacién (ITE), destacando el programa de maquila durante 1965-
2006 (Carrillo & Hualde, 1998) y el IMMEX desde entonces. Critico al res-
pecto es comprender que los diversos programas de ITE generan importantes
incentivos fiscales —particularmente en el IVA, ISR y la tarifa arancelaria— para
la importacién de insumos y su reexportacién en tiempos determinados. Desde
esta perspectiva, la ITE se ha convertido en el principal incentivo que ha per-
mitido la especializacién exportadora en México en general y particularmente
de su sector manufacturero (Dussel Peters, 2003},
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Gréfica 3
México estructura exportadora (1995-2011). Porcentaje

Fuente: elaboracion propia con base en WTA (2012).

Con respecto al segundo aspecto a analizar en este apartado, las limitaciones
en torno a los encadenamientos hacia delante y hacia atris, solo se abordardn
dos condiciones relevantes que, consideramos, evidencian estas limitaciones
de la manufactura (Dussel Peters, 2010; Maria y Campos, 2011). Por un la-
do, el sector manufacturero se caracteriza por un creciente achicamiento en
términos del PIB y def empleo —aunque mayor en el empleo, por lo que la
manufactura presenta un incremento en la productividad—, pero una impor-
tante dindmica positiva —absoluta y con respecto al resto de la economia— en
las exportaciones. Sin embargo, la manufactura se caracteriza por una estruc-
tura importadora neta y particularmente en periodos de crecimiento, es decir,
al crecer en términos del PIB y las exportaciones, la manufactura requiere de
crecientes importaciones netas —o de un déficit comercial— con efectos en la
propia manufactura y en el resto de la economia.

En segundo lugar la manufactura -y también como resultado de la es-
tructura dependiente de las importaciones— no genera procesos de aprendizaje
e innovacion: el nivel de gasto en ciencia y tecnologfa (CyT) de las principales
40,000 empresas manufactureras mexicanas en 2003 —y con base en el Censo
Econdmico de ese mismo afto— fue de apenas 4.3% {Dussel Peters, 2009), y
considerando que se trata del segmento de empresas de mayor gasto en CyT
del pais {OCDE, 2008). Destacan las enormes diferencias entre los gastos en
Cy'T/produccién entre aquellas empresas sin IED en su capital social —con un
gastos del 6% de la produccion— vs. las empresas con una IED menor al 50%
del capital social y mayor del 50%, con un 0.51% y 2.82%, respectivamente.
Es decir, por el momento son las empresas manufactureras mexicanas las que
hacen el mayor aporte en términos de CyT/produccién y no es de esperarse
que las empresas extranjeras realicen este esfuerzo.
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Una tercera estructura de la manufactura mexicana y de su cambio es-
tructural es relevante: su expulsion de fuerza de trabajo y la minima genera-
cion de empleo, incluso en aquellas que estdn creciendo en forma
significativa en términos de exportaciones. El cuadro 3, asi, indica que la
manufactura ha tenido el peor desempeno en términos de generacién de
empleo: en 16 anos —para el periodo 1994-2011- apenas y generé poco mds
de 500,000 empleos, 0 una tasa de crecimiento de promedio anual (TCPA)
de 1.0, mientras que durante 2000-2011 la TCPA fue de -1.7% y se perdie-
ron mds de medio millén de empleos. Ningin otro sector ha sufrido un
desempeno tan pobre en términos del empleo (véase el cuadro 2). El tema
¢s de la mayor relevancia socioeconémica considerando que: a. la manufac-
tura ha sido histéricamente significativa para comprender la calidad del em-
pleo en México, siendo que en 2000 todavia participaba con mds del 37%
del empleo formal adscrito al IMSS y desde entonces su participacién cayd
a menos del 25% y, b. la experiencia desde los noventa demuestra que el
sector manufacturero no podid ser un generador importante de empleo for-
mal de continuar cl desempeio observado desde 2000. El desempeiio ante-
rior, en gran medida, también estd asociado con una relativamente alta
intensidad de capital de la manufactura y una relativamente baja absorcién
de empleo, particularmente en los sectores mas modernos y productivos de
la manufactura (Dussel Peters, et al., 2007).

El cuadro 4 profundiza la estructura del empleo en México durante 2003~
2008 scgin el estrato de las respectivas empresas en la manufactura destaca
que: a. las micro, pequenas v medianas empresas (MIPYMES) representaron
mis del 99Y% de las empresas, aunque un porcentaje inferior en el empleo; b.
fa gran empresa vio caer su participacién en el empleo manufacturero durante
2003-2008, del 53.03% del total manufacturero al 49.1%; y, c¢. como resulta-
do, las MIPYMES se han convertido en el principal motor de crecimiento del
emplec durante 2003-2008 y sobre todo la microempresas, con una contribu-
cién del 81.66% del empleo generado durante 2003-2008.

Cuadro 4
Estructura de empresas y personal ocupado
en la manufactura (2003 y 2008)*

Unidades (valores abs.)  Empleo (valores abs.)

2003 2008 2003 2008

Microempresas 298,678 403,467 762,103 1,075,938

Empresas pequefas 19,754 22,082 371,678 460,200
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£ ‘ Empresas medianas 7,235 6,795 810,095 765,943
E Grandes empresas 3,051 3,092 2,194,613 2,220,718
S
é Total 328,718 435436 4,138,489 4,522,799
=
? En porcentaje (con respecto al total)
Z 2003 2008 2003 2008
Microempresas 90.86 92.66 18.42 23,79
Empresas pequefias 6.01 5.07 8.98 10.18
Empresas medianas 2.20 1.56 19.57 16.94
Grandes empresas 0.93 0.71 53.03 49.10
Total 100.00 100.60 100.00 100.00

Contribucién al crecimiento (2003-2008)

RETOS PARA UNA POLITICA DE COMPETITIVIDAD INDUSTRIAL: PRIORIDADES E INSTRUMENTOS

diferencia diferencia contribucién contribucién

empleo  unidades  unidades empleo

‘ Microempresas 104,789 313,835 98.19 81.66
‘ Empresas pequenas - 2,328, 88,522 2.18 23.03
| Empresas medianas -440  -44,152 -0.41 -11.49
Grandes empresas 41 26,105 0.04 6.79

Total 106,718 384,310 100.00 100.00

(*) Segiin Ja SE (2009) se define en la industria a la microempresas hasta 10 trabajadores,
a la pequeria empresa entre 11 y hasta 50, la mediana entre 51 y 250 y la gran empresa con
mis de 251 trabajadores.

Fuente: elaboracién propia con base en Censos Econdmicos (2004 y 2008), INEGI.

En cuarto lugar, la Republica Popular China se ha convertido en un critico
factor para la socioeconomia mexicana en el 2012 y en un masivo reto para
el sector manufacturero. China se ha convertido en un mercado de expor-
tacién crecientemente importante para México, el tercero desde 2010 y
solo después de Estados Unidos y Canada. Incluso, y con muy pocas ex-
cepciones, China ha sido el mercado mds dindmico para las exportaciones
mexicanas, con una TCPA del 29.8% y muy por encima del 6% del total
de las exportaciones mexicanas. Destaca que las exportaciones a China au-
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mentaron cn un 90% en 2010. En segundo lugar, ¢l dinamismo de las im-
portaciones provenientes de China ha sido incluso mds dindmico, con una
TCPA de 31.8% durante 2000-2010 y contrastante con el 5.6% del total
de las importaciones. Como resultado, las importaciones provenientes de
China representaron en 2010 el 15.1% del total, y muy por encima del
1.7% en 2000. En tercer lugar, las estructuras comerciales arriba descritas
parecieran reflejar una creciente complementariedad. Por un lado, México
exporta crecientemente materias primas y petréleo a China —de los princi-
pales 50 productos exportados a China a 8 digitos del Sistema Armonizado,
32 pueden considerarse bajo estos rubros y representaron el 72.82% del
total de estos 50 productos— y a diferencia de hasta hace 3 anos cuando los
productos manufacturados representaban la mayoria de las exportaciones a
China. Por otro lado, de los 50 principales productos importados de China
segiin el Sistema Armonizado a 8 digitos, 47 son productos manufacturados
y representaron el 98% de las importaciones provenientes de China. Terce-
ro, y ultimo, las inversiones provenientes de China por el momento han si-
do todavia reducidas, pero con una dindmica de crecimiento importante y
—a diferencia de América Latina— se han concentrado en servicios y manu-
factura, a diferencia de materias primas y energia (Bittencourt & Dussel
Peters, 2012). Existe fundamento para considerar que estas inversiones pu-
dieran aumentar en forma importante en sectores como la mineria, elec-
trénica y la cadena autopartes-automotriz.

Mis alld de los logros y la dindmica detallada, el desempefio econd-
mico binacional también refleja dificultades y tensiones significativas. Por
un lado, un muy significativo déficit comercial —con un coeficiente de 9:1
en 2011 segin las importaciones y exportaciones con China (véase la gra-
fica 4)— que no es “sostenible” —a decir de funcionarios y expertos chinos--
en el corto, mediano y largo plazo, también desde una perspectiva politica
y hasta social. En segunda instancia, la estructura comercial entre ambos
paises refleja un profundo problema de desarrollo, y particularmente ante
la creciente “latinoamericanizaciéon” de las exportaciones a China (y el au-
mento de las materias primas y petréleo), ya que la masiva importacién
de productos manufacturados y de creciente nivel tecnolédgico y la expor-
tacién de productos de bajo nivel agregado genera brechas de desarrollo
en general y particularmente desde una perspectiva tecnoldgica. Un tercer
aspecto que requiere de un inmediato andlisis es el cumplimiento del
Acuerdo Comercial de Transicién en materia de Cuotas Compensatorias
mediante el cual se establece la eliminacién del daltimo tramo de cuotas
compensatorias de 204 productos el 11 de diciembre de 2011; estos pro-
ductos son particularmente sensibles en cadenas como hilo-textil-
confeccién y cuero-calzado.

— 255 —

DR © 2013, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM e Instituto para el Desarrollo
Industrial y el Crecimiento Econémico

VIRLLSNANI



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

Grifica 4
Meéxico: coeficiente importaciones/exportaciones
con China (1993-2011)

ENRIQUE DUSSEL PETERS
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Fuente: elaboracién propia con base en Banxico (2011),

Todo lo anterior refleja que México requiere de un sentido de urgencia
para plantear una agenda estratégica con China en el corto, mediano y

largo plazo.®

V. Conclusiones y propuestas

El sector productivo, y en buena medida la economia mexicana, se encuen-
tran a 2012 “atrapados” por un grupo de macroeconomistas y funcionarios

ignorantes sobre el debate conceptual y de politica a nivel internacional y,
por el contrario, insisten exclusivamente en una perspectiva macroeconémica
y altamente ideologizada sobre el comercio internacional. Este dogmatismo
ha permitido avances en la “estabilidad macroeconémica” —una macroecono-
mia muy limitada y primitiva dejando de lado temas como el consumo, la
inversién y la distribucién del ingreso, entre otros— a costa del sector pro-
ductivo: el profundo achicamiento de la manufactura ha permitido el control
de la inflacién via el tipo de cambio y el comercio, con dristicos efectos en la

* Al respecto véase el esfuerzo llevado 2 cabo por el Grupo de Trabajo México-China
(Dussel Peters, 2011) que no fructificé y refleja, justamente, la carencia de una perspec-
tiva estratégica y de urgencia por parte de los sectores privado y particularmente por el
publico federal.
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competitividad a nivel macro de la manufactura. Aunado, la falta de finan-
ciamiento deja muy poco espacio para competir con exportaciones en terceros
mercados y en el mercado interno.

Un grupo de propuestas parecieran tener sentido en este debare:®

Propuesta 1: Programa de Emergencia para la Recuperacion de la Competitivi-
dad de la Manufacturera. El Programa serd coordinado por la Secretaria
de Economia y hard efectivo uso del Consejo de Competitividad previsto
anteriormente. Hard evaluaciones trimestrales, semestrales y anuales del
Programa y los pondrd a consideracién del Consejo de Competitividad.

Propuesta 2: Apoyo y evaluacion del Programa por parte del Consejo de Compe-
titividad. El Programa de Emergencia para la Recuperacion de la Com-
petitividad Manufacturera hard uso del Consejo de Competitividad con
el objeto de que la Secretarfa de Economta se empape, conozcea y aplique
diversas metodologias para el fomento de la competitividad en cada una
de sus diez prioridades.

Propuesta 3: Suma de instrumentos y presupuestos desde una perspectiva interse-
cretarial, Desdé su lanzamiento —el cual serd realizado conjuntamente al
menos por la SHCP y la SE~ el Programa debera contar con el conoci-
miento y activa participacién del resto de las secretarias y del Gobierno fe-
deral, solo asi el Programa pudiera tener algin efecto ¢ impacto nacional;
solo asi el presupuesto futuro de la SE pudiera tener el impacto deseado.

Propuesta 4: Competitividad macroecondmica (financiamiento y tipo de cam-
bio). La SHCP, Banxico y la SE, bajo la coordinacién de la SE, se reuni-
ran al menos mensualmente con el objeto explicito de generar las
condiciones mds atractivas para mejorar la competitividad macroeconé-
mica en México y explicitamente en términos del tipo de cambio y su
financiamiento, ademads de otras variables que estuvieran a su alcance.

Propuesta 5: Apoyo a organismos empresariales y piiblicos, Desde una perspec-
tiva territorial-sectorial y de competitividad sistémica el programa apo-
yard activamente el nivel mesoeconémico de la competitividad, sin
buscar incidir en su funcionamiento. De tal forma, reforzard el funcio-
namiento de las oficinas publicas a nivel federal, estatal y municipal -
utilizando fas instalaciones de los organismos puablicos de apoyo

existentes—, asi como del sector privado al mismo nivel.

* Para un debate mds puntual, véase Dussel Peters (2011 v 2012).
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Propuesta 6: Proveeduria e innovacion. Sumando esfuerzos intersecretariales y
con instituciones pablicas como el CONACYT, pero también con los or-
ganismos responsables a nivel local, asi como con otros internacionales y
regionales, la Secretaria de Economia promoverd programas especificos
para la proveeduria de empresas exportadoras y priorizando a las empresas
de mayor tamafio y con orientacién exportadora. La “innovacién”, desde
esta perspectiva, serd comprendida como procesos y productos determina-
dos por el territorio y el sector especifico y con énfasis en generar encade-
namiento hacia adelante y hacia atrds. Existen ya experiencias importantes
a nivel federal —destacando la propia SE, ProMéxico y el Programa Com-
pite, siendo que éste tltimo pudiera masificarse en forma significativa— y
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local de los que debieran partir los instrumentos a implementarse.

Propuesta 7: Empleo y microempresa. Ante la caida en la calidad del empleo y
del empleo en términos absolutos, asi como la incidencia de las micro-

P
empresas en el empleo manufacturero, el apoyo a las microempresas es-

tard estrechamente vinculado con la bisqueda de generacién de empleo
formal en la manufactura.

Propuesta 8: Comercio exterior ¢ inversion extranjera directa. Con base en un
exhaustivo diagndstico del cambio estructural del comercio exterior de
la manufactura mexicana, se presentard un Programa de Comercio Exte-
rior e Inversién Extranjera Directa que promueva nuevas formas de in-
tegracién de México con el proceso de globalizacién, priorizando una
mayor calidad en los encadenamientos hacia adelante y hacia atrés.

Propuesta 9: TLCAN y China. Ambos casos son de critica importancia socioe-
condmica para México, no solo en el dmbito comercial. El TLCAN recon-
figuré profundamente la estructura productiva mexicana durante la década
de los noventa y China lo estd haciendo en la primera década del siglo xx.
En ambos casos México debe buscar una nueva estrategia de relacion bila-
teral —tanto con Estados Unidos como con China—, los dos principales so-
cios comerciales y las dos principales potencias econdmicas globales.
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