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Introduccién

El desarrollo de la actual revolucién tecnoldgica propicid que se intensificara un
amplio espectro de transformaciones, quizas uno de las mas relevante lo constituyo
el progresivo incremento del nivel de interdependencia entre las naciones, cuya
progresos contribuyeron objetivamente a la intensificacion del proceso de

globalizacion y al reforzamiento de la tendencia a su irreversibilidad.

La intensificacion de la incidencia del proceso de globalizacion y en especifico la
busqueda de respuestas mas consistentes a los nuevos retos impuestos por la
actual revolucion tecnoldgica a las diferentes naciones, obligaron a replantearse la
necesidad de disefar wesbhafiaueyvacandqudcéeérice un
Estado desempefie un papel mas relevante en la conducciéon de las estrategias de
desarrollo, consiguientemente reevaluar la pertinencia de la vigencia del paradigma
de su Asubsi diariedado al remargereid ade est&i n l ug
propuestas evidenciaron desde otra perspectiva: el reconocimiento tacito del fracaso
inobjetable de la implementacion durante un largo periodo de los postulados

centrales del denoMashdopiOmmsenso de

En este contexto, progreso la reevaluacién con relativa fuerza de la necesidad de
rescatar la formulacion de politicas industriales, en particular en el contexto regional
latinoamericano; pero a diferencia de otros periodos, la orientacion preferente de
este proceso no se va limitar a la aplicacion de medidas que posibiliten mitigar las

fallas del mercado y/o del gobierno como ocurrié en periodos anteriores, sino que la

! Los principios generales que incluia esta propuesta eran entre otros: i) incremento de la disciplina
fiscal; ii) reordenamiento del gasto publico, es decir, concentrarlo donde resultara mas rentable; iii)
reforma impositiva que incluia ampliacién de las bases imponibles y reduccion progresiva de los
impuestos mas altos; iv) liberalizacion de los tipos de interés; 5) aplicar un régimen cambiario flexible
y competitivo; vi) liberalizacién de los flujos de capital (de corto y largo plazo); vii) privatizacion de
activos publicos; viii) desregulacién de los mercados; etcétera
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referida reevaluacién ha estado vinculada al reforzamiento de su proyeccién

prospectiva y de alcance estratégico. 2

La gradual revitalizacion de la formulacion de la politica industrial en una proyeccion
prospectiva, se encuentra en plena correspondencia con diferentes propuestas
realizadas por varios organismos internacionales en fecha reciente, en los cuales se
argumenta desde perspectivas disimiles, la necesidad de revitalizar no solo el
ejercicio de definir politicas industriales, sino en trabajar en pro de alcanzar un
disefio mas solido de las estrategias de desarrollo econémicos nacionales de las

naciones emergentes.

En ese sentido, se destacan las propuestas de la Organizacion de Naciones Unidas
para el Comercio y el Desarrollo (UNCTAD), esta institucion propuso UNCTAD
(2002) que las economias emergentes deben construir estrategias de desarrollo que
no se limiten a la simple propuesta de programas sectoriales especificos o a la
aplicacion medidas para enfrentar la volatilidad de los precios internacionales de los
productos basicos, sino que deben trabajar en la elaboraciéon de propuestas de
politicas publicas que se sustenten, en un disefio mas sélido y en una proyeccién a
largo plazo. En similar direccién sugiri6 que resultaba impostergable priorizar el
relanzamiento del sector productivo, con la finalidad de minorar las diferencias intra
e intersectoriales y de ese trabajar en pro de garantizar una mejor insercion en los

mercados internacionales. 3

2. A pesar del reforzamiento de esta tendencia en América Latina, ain persiste el relativo rezago en
formulacién politicas industriales, situacion que se manifiesta en las presencia de limitaciones en la
articulacion de estrategias mas integrales en pro de garantizar un mejor aprovechamiento del
potencial de desarrollo de que dispone la region; asi como para asumir de un modo diferente el
proceso de profundas transformaciones estructurales que debe desarrollarse a escala regional.
Véase para mayor detalle. CEPAL, (2012, pp. 21-39.

%, Véase para mayor detalle. UNCTAD, 2007.



La Comisién Econdmica Para América Latina (CEPAL) es otra de las instituciones
internacionales que ha desplegado en los ultimos afios, un ingente esfuerzo pro de
revitalizar el necesario proceso de actualizacion de las politicas industriales en
América Latina, pero mediante una revision a fondo de los errores y aciertos del
pasado, asi como enfatizando en la necesidad de lograr a nivel regional una visién

diferente de los temas del relacionados con el desarrollo.*

Otra de las instituciones que también ha reconocido la necesidad de rescatar la
formulacién de las politicas industriales, es el Banco Mundial, el cual ha insistido en
el imperativo de lograr una reconfiguraciéon diferente: entre el accionar del estado y
el funcionamiento del mer cado, s warbtree d uliol iek
gue facilite la dinamica de crecimiento y el desarrollo econémico en los diferentes

paises.®

Un aspecto comun en las recomendaciones descritas con anterioridad es que se
sugiere con mayor o menor énfasis, la necesidad de enfrentar procesos de
Aireingenierza institucional o0, gue responda
formulacién de politicas industriales y en general de otras politicas publicas. De
igual modo, resulta posible identificar otro grupo de indicaciones que resultan
comunes en recomendaciones de las diferentes instituciones referidas, por supuesto

con la presencia de ciertos matices especificos:

Primero, la reevaluacion del rol estratégico del sector manufacturero, e incluso la
reconsideracion de la necesidad de desarrollar nuevos  procesos

reindustrializadores. Segundo, el imperativo de efectuar la reconstruccion de los

“ Véase. CEPAL, (2012, 243-254)
°. Véase para mayor detalle. Banco Mundial, 1997 y 2011.
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soportes juridicos y normativos en que descansa la actividad econémica del estado,
sobre todo que conduzcan a la mejoria del disefio y elaboracién de propuestas
concretas de politicas publicas. Tercero, que el adecuado funcionamiento
macroecondémico continla representando una variable estratégica y de creciente
importancia; pero bajo la 6ptica de que no suple la definiciébn de otras politicas, sino

gue lo complementa y facilita la materializacion de sus propdésitos fundamentales.

México integra el grupo de paises que se destaca por haber concentrado crecientes
esfuerzos, en pro de garantizar una adecuada regulacion macroecondémica, lo que
ha propiciado la obtencién de progresos tangibles en este ambito, sobre todo en el
manejo de alguno de los principales desequilibrios macro, especialmente en lo
concerniente a la incidencia de la restriccion externa. Sin embargo, resulta
paraddjico que estos avances no coadyuvaran a la mejoria de los ritmos de
crecimiento econdémico en los ultimos treinta afios, sino que por el contrario la
tendencia prevaleciente ha sido la progresiva reduccién de la dinAmica econémica

global.

Un rasgo peculiar de los progresos alcanzados en el ambito macroeconémico es
gue se produjeron, en un contexto de minoracién sustancial de la aplicacion de
medidas activas de politica industrial. El progreso de esta tendencia se produjo al
amparo de | a reconfiguraci-Melr cdaed ologas eme Ifaucnicc
esta perspectiva adquirié fuerza el criterio de que la accion del mercado no puede

sustituirse por el mejor disefio de politica industrial.

Los criterios anteriores se transformaron en una suerte de paradigma de la gestion
gubernamental, en especifico a nivel federal, lo que propicié que se consolidara una

concepcion de politica industrial que persiste hasta el presente, cuyas

10



caracteristicas principales radican en la definicibn en términos muy generales e
incluso de manera ambigua de las prioridades sectoriales, en paralelo, se la
concede un creciente protagonismo al rol de la inversion extranjera en la proyeccion
de las referidas prioridades. Asimismo se minimiza la necesidad de enfrentar un
nuevo proceso de reindustrializacion, a pesar de la creciente relevancia estratégica

gue adquirido en fecha reciente.

La minoracion de la relevancia de la definicion de politicas industriales, se ha

intentado de suplir mediante la promocion intensiva de la icl ust erBnzaci - n
consecuencia, la prioridad conferida a la formacion de clusteres u otras modalidades

de agrupamientos empresariales, propiciaron que la dinamica de este proceso se

haya transformado, gradualmente en un aspecto central en las agendas de las

politicas federales y estaduales.

La preeminencia mantenida por este tema contribuyé a que México se convirtiera en un

referente obligatorio en el contexto regional latinoamericano, en la promocién de la

asociatividad empresarial y en la formulacibn de politicas de articulaciéon

productivas.®

No obstante, la ausencia de un marco global de politica industrial explicita, en
conjunto a la creciente flexibilidad y discrecionalidad que han caracterizado el
manejo de las prioridades sectoriales y ramales, coadyuvdé a que la prioridad
otorgada a la formaciébn de clusteres no siempre haya aportado resultados
esperados, en tanto la falta de claridad en cuanto a los sectores de mayor prioridad,
condujeron que a escala regional se concentraran los mayores esfuerzos en

promover aquellas ramas que resultan mas atractiva a la inversion foraneas,

® Una visién detallada de estos esfuerzos se puede encontrar, en Secretaria de Economia.
Programas de Apoyos Empresarial. México, D.F., 2010.
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mientras que otras ramas con potencial de desarrollo local quedaron relegada, por
no disponer de respaldo en programas federales ni con la cobertura de recursos

financieros requeridos a escala estadual para promoverlas.

En rigor, la evolucion del proceso de construccion de clisteres no ha sobrepasado,
el mero ejercicio de agrupar las empresas por sectores y ramas de la actividad
econdmicas, cuya formalizacion ha sido el resultado de diversas estrategias
promovidas por el gobierno federal y los estaduales, donde estos ultimos han
intentado suplir por esta via la ausencia de un marco nacional coherente de politica
industrial. Al mismo tiempo, se presenta también una cierta paradoja en dicho
resultados, ya que la formalizacion de un por ciento significativo de los cllsteres
existentes, son fruto del incremento del peso de la industria maquiladora de
exportacion; por consiguiente, la formacion de estas aglomeraciones empresariales
han respondido mas, a los criterios de deslocalizacion internacional que practican

las empresas multinacionales que a reales requerimientos regionales.

Los limitados impactos de alcance estratégicos que aportan los clusteres a la
dindmica del desarrollo regional en México, no son solo atribuibles al mayor o menor
liderazgo en estas iniciativas de las empresas multinacionales, sino que también
inciden algunos rasgos de la cultura empresarial mexicana, en particular los
relativos a la pobre propension a fomentar relaciones de cooperacion y de
asociatividad. A esta situacion se afiade también la carencia de vinculos efectivos

entre el sector maquilador y el entramado productivo local. ’

En consecuencia, entre los principales resultados que se han obtenido mediante las
iniciativas de clusteres desarrollados a los largo y ancha del pais se destacan: i) la

formalizacion redes empresariales; ii) el incremento de los niveles de empleo; iii) el

"El empleo del término local puede hacerse extensivo a la dimension regional y estadual.
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estimulo a la expansion de las exportaciones; iv) incentivar la creacién de
incubadoras de empresas; v) la atraccion de nuevas firmas y talento a la region; vi)
el desarrollo de centros de entrenamiento técnico y administrativo. Sin embargo, no

ha sido posible incentivar la innovacién en las magnitudes requeridas y tampoco se

han | ogrado en todos | os contextos regi

region o la zona.

Otra de las resultantes del abandono de la practica de elaborar politicas industriales,
lo constituyd el gradual alejamiento del disefio de politicas explicitas de desarrollo
regional, en especifico bajo una légica de planeacién estratégica. En estas
circunstancias, se produjo la virtual desaparicion del enfoque regional de politica de
ciencia y tecnologia; consiguientemente, como se destaca en el estudio de la
OCDE, 2009, se debilito sustancialmente la capacidad promover la creacion
capacidades de | + D a esta escala. Mientras que el respaldo federal a esta
importante actividad, lejos de crecer en correspondencia con de su relevancia,
tendi6 a estancarse y de hecho en el sexenio 2007- 2012 se mantuvo como

promedio en torno al 0,50 % PIB nacional.

La reduccion del respaldo del gobierno federal a las actividades de | + D, se explica
desde otra perspectiva por la ubicacion subordinada o relegada que se le confirié a
las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion en relacidbn a otras politicas

econdmicas, en especifico a las de naturaleza macroecondémica.

En tales circunstancias, el gobierno federal decidié a partir del decenio anterior,
incentivar la formacion de Parques Tecnoldgico. La ejecucion de este proceso se
caracterizé desde sus inicios, en responder a una de las prioridades identificada por
el Tecnolbgico de Monterrey, en el proceso de actualizacidon de su estrategia a

mediano plazo.

13
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Resulta oportuno recordar que los Parques Tecnoldgico adquirieron notoriedad
internacional a mediados de la década de los afios setenta del pasado siglo y, su
ulterior profusién estuvo determinada porque estas instituciones lograron incentivar
eficazmente la innovacion y la generacién de nuevas tecnologias en diferentes
contextos regionales y en algunos casos llegaron a convertirse en instrumentos
facilitadores de la construccion de clusteres u otras modalidades de aglomeraciones

empresariales.

El proyecto de los Parques Tecnoldgico que lidera el Tecnolégico de Monterrey, no
sblo representa un proyecto novedoso para el contexto mexicano, sino que su
implementacion practica esta relacionada con el replanteo de las relaciones
tradicionales entre una institucion de la educacion superior, el sistema empresarial y
las instituciones de investigacion de una determinada la localidad, de hecho la
ejecucion de este proyecto ha ofrecido la posibilidad de reubicar, el tema de las
relaciones universidad empresa en una proyeccion mas cercana a las tendencias
internacionales, al tiempo que ha propiciado también que el Tecnolégico amplifique

su capacidad de incidencia en el desarrollo en diferentes regiones del pais.

Los resultados que se han obtenido mediante el funcionamiento de los Parques
Tecnologicos que lidera el TEC pueden conceptuarse de muy positivos, ya que se
ha logrado incrementar el nUmero de patentes producidas y convertir los mismos en
un referente a escala nacional, de hecho a partir de la experiencia de los Parques
Tecnol - gicos del TEC s e heax pplroosdila creadiGn deu na s u-

parques por otras instituciones universitarias.

La revision en conjunto de las experiencias en la formalizacion de clusteres y mas
recientemente en la creacién de los PT, ha puesto de manifiesto que para resolver

los problemas acumulados en México, en particular en el ambito cientifico y

14



tecnoldgico se requiere de llevar a via efecto lo sugerido por Carlos Slim durante
una reunién de la Fundacion que él preside, en la que afirmé enfaticamente :
AM®Xxi co, necesita de una pol2tica en

desprovista de utopias y de prejuicios politicosodeotra2 nd &1 e o .

La revision de las principales prioridades que se incluyen en el Plan de Desarrollo
adoptado para su implementacién en el actual sexenio que lidera Enrique Pefa
Nieto, presenta un grupo de caracteristicas que lo distingue de los planes asumidos
en los sexenios anteriores. Un primer aspecto que lo diferencia es el mantenimiento
de la prioridad de temas que dispusieron de un tratamiento prioritario en el ciclo
presidencial anterior, como son los relativos a apoyar con mayor fuerza las labores
de I+D, en ese sentido se propone elevar los gastos federales hasta llegar al 1% del

PIB nacional. °®

Otro aspecto que puede interpretarse como de continuidad es la atencion que se le

pretende conferir, al desarrollo de la infraestructura y a las labores de innovacion.

Pueden conceptuarse como destacables en el Plan de Desarrollo Nacional 2013-
2018, la inclusion como objetivos prioritarios: los acapites referidos a la eliminaciéon
de las trabas que limitan el pleno aprovechamiento del potencial productivo del pais
e incentivar el desarrollo de sectores estratégicos que por diversas razones se han
guedado relegados en términos de dinamismo y que tradicionalmente constituyeron
pilares de la economia mexicana como son el sector agricola y el pesquero.
Asimismo se incluye en este marco de prioridades el sector turistico que representa
en la actualidad uno de los mayores contribuyentes en ingresos financieros externo

de la nacion. En ese sentido, resulta posible afirmar que se aprecia la intencion de

8 Véase: El Economista, 23 de octubre de 2013 (Versién Digital), p.1
° Véase: Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, pp. 85, 128 y 139.
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comenzar a elaborar una proyeccion a largo plazo del desarrollo de la economia
mexicana, ya que una parte importante de los objetivos propuestos resultara dificil

materializar en un sexenio.

Finalmente, el presente libro se ha organizado en cuatro grandes capitulos y
asumiéndose la siguiente l6gica. En el primero, se realiza una presentacion sintética
del enfoque de las politicas industriales como estrategia de desarrollo. A
continuacion se describen de forma agregada la evolucién del manejo de la politica
industrial desde el ciclo presidencial de Carlos Salinas de Gortari hasta Felipe
Calderén Hinojosa, aunque haciéndose el mayor énfasis en la prioridad concedida a
la promocién de la clusterizacion. El capitulo concluye con la evaluacién del papel
de la Industria Maquiladora de Exportacién en la modelacién del desarrollo regional,

en particular los impactos de este sector en el Estado de Chihuahua.

En segundo capitulo, se realiz6 una valoracion global de la evolucion histérica del
concepto de clusteres. Con posterioridad se ofrece una descripcion general de los
programas adoptados a nivel federal para respaldar la creacion de las asociaciones
empresariales en México. Por dltimo, se evaluan diferentes iniciativas de clusteres

desarrolladas en el estado de Chihuahua y en especifico en Ciudad Juéarez.

El contenido del tercer capitulo comprende el andlisis de forma sintética de los
presupuestos conceptuales basicos en que se ha sustentado, la evolucion del
esquema de relacionamiento entre las instituciones educativas de nivel superior, los
gobiernos y el sistema empresarial, es decir, aspectos que identifican el
denomi nado model o de htiauadioi seialpotdé la ék@erieanagae 0 .
acumulada en México en funcionamiento del referido modelo, el capitulo culmina
con el analisis de los factores que determinaron el fomento del proyecto de los

parques de los tecnoldgicos liderados por el Tecnolégico de Monterrey.
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El libro concluye con una propuesta de naturaleza metodoldgica que posibilite el
sistematico perfeccionamiento del proceso de creacién y puesta en funcionamiento

del modelo de los parques tecnoldgicos que lidera el Tecnolégico de Monterrey.
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.- Politica industrial: Relevancia Actual y Principales

Particularidades en el caso de México

1.1.- La Politica Industrial desde la Perspectiva de Estrategia del

Desarrollo

Por razones disimiles, el tema de la politica industrial ha constituido el centro de un
creciente debate, el cual ha persistido durante un largo periodo de tiempo. Los
factores causales que explican esta situacion son diversos en términos de alcance y
relevancia. Un primer aspecto que se destaca es el andlisis de este tema desde
disimiles perspectivas por las diferentes concepciones tedricas; segundo, las
complejidades que se derivan de la interrelacién objetiva que existe entre la politica
industrial y otras politicas especificas 0 tecnologica, I+D, innovacion, desarrollo
empresarial, insercion internacional, etcéterad , situaciobn que en no pocas
ocasiones tiende a dificultar el delimitar con precision los marcos de su accionar. A
estos aspectos se aflade el amplio espectro de contradicciones e incluso conflictos
gue de manera objetiva genera establecer los limites en que debe efectuarse la
intervencién del Estado, cuyas formas de operar en las condiciones actuales deben
coadyuvar de forma simultanea: a promover el desarrollo e impedir el surgimiento de

fallas que afecten el funcionamiento del sistema econémico.

En consecuencia, las complejidades que dimanan en si mismo del tema de la
politica industrial, han propiciado que la légica que se ha seguido en su tratamiento
haya sido muy diversa a escala internacional y en no pocos casos cuestionada
como ejercicio de definicion de politica. No obstante, a escala internacional resulta
posible distinguir practicas muy diferentes entre los distintos paises en el tratamiento
de este tema. En ese sentido, se distingue un grupo de naciones que se

caracterizan por establecer de forma a priori y de manera sistematica sus
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prioridades sectoriales y ramales, las cuales se integran con posterioridad al marco
nacional de proyecciones estratégicas. Mientras tanto, en otro grupo de paises se
asume el criterio de elaborar programas u otras variantes, en las que se tienden a
fijar sus prioridades de forma agregada y, en una proyeccion global, las
preeminencias sectoriales y ramales. Bajo este enfoque resulta dificil evaluar cuales
podran constituir las principales modificaciones que experimentara a largo plazo la

estructura productiva del pais en cuestion.

Con independencia de las diferencias en los matices, en el énfasis de las
propuestas, en el manejo de los presupuestos conceptuales y en términos de
disefio, que de manera objetiva existen entre los diferentes grupos paises en el
tratamiento del tema de las politicas industriales, se puede afirmar que de un modo
u otro en todas las naciones sin excepcidbn es una practica consustancial la
confeccion de esta orientacion de politica,’® cuya relevancia ha tendido a

acrecentarse sustancialmente en los ultimos afos.

Fruto de la intensificacion de la competencia en los mercados internacionales,
desempefio que a la postre contribuy6 a la acentuacion de los factores de riesgos
vinculados con los problemas estructurales existentes a escala global. ' En este
contexto, la incapacidad manifiesta de ciertas propuestas teoricas para ofrecer
respuestas coherentes a los problemas referidos. La conjugacion de estos factores

contribuy0 a la revitalizacion de la importancia de definir politicas industriales.

1% | a definicién de programas para la elevacién de competitividad en diferentes paises, ademas de la
necesidad de adoptar una estrategia para lograr la mejoria del posicionamiento en los mercados
internacionales y el estimulo a determinados sectores o ramas, inexorablemente implican la
construccion de un marco decisiones en que estan presentes aspectos consustanciales a la
definicion de politicas industriales.

' Entre los problemas que presentan una mayor incidencia, se destacan los desequilibrios

presentes en la esfera monetario y financiera, los relacionados con el cambio climatico, la ampliacién
de las brechas en términos de desarrollo entre las economias mas desarrolladas y las en desarrollo,
el incremento de los conflictos militares por razones geoecondmicas y las geopoliticas; etcétera.
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En similar direccién, el desarrollo de la actual revolucién tecnolégica y la ulterior
intensificacion del proceso de globalizaciéon, forman parte de los factores que
condujeron también a la gradual revitalizacion de la importancia de definir politicas
industriales, en tanto la evolucion de ambos procesos han impuesto a los diferentes
paises la necesidad de dar respuesta a nuevas exigencias en diversos ambitos,
sobre todo en lo concerniente a priorizar determinados sectores y de ese modo
crear las condiciones necesarias para mejorar la calidad de su participacion en el
contexto econdémico global. '2En funcién de cumplimentar estos propositos
sobresalen: i) la priorizacion del perfeccionamiento de la infraestructura fisica,
tecnologica, social e institucional; ii) el incremento de los gastos destinados al + Dy
a la creacion de sistemas nacionales de innovacion. De igual modo, adquirid una
importancia de primer orden la capacitacion profesional y el estimulo al

fortalecimiento de las relaciones de cooperacién inter-empresariales.

En estas condiciones, se transformd en un requisito indispensable establecer un
conjunto de prioridades en el orden social, sectorial, ramal e incluso de caracter
territorial, cuya materializacion va a exigir ineludiblemente la instrumentacion de una
amplia madeja de decisiones de politicas publicas; asi como de un rol més activo de

los gobiernos.

En adicion, adquirieron una dimensién muy superior la consecucion de un inter-
relacionamiento mas organico, entre los factores que estimulan el crecimiento
econdémico y los relacionados con el desarrollo. La evoluciéon de esta tendencia

contribuy6 también a la reevaluacién del rol del sector productivo vy,

!2_La necesidad de conferirle mayor relevancia a los diferentes aspectos vinculados con la insercién
internacional, implico la necesidad de lograr una mejor interrelacién, mas organica, entre las
proyecciones de la politica industrial y la comercial externa. Véase. Milberg. W (2013).
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consiguientemente, el rescate de la formulacion de politicas industriales, aunque

confiriéndole una mayor preeminencia a su proyeccion perspectiva estratégica.*®

Resulta oportuno recordar que al amparo de la implementacién de las concepciones
neoliberales, se logré un cierto consenso a escala internacional en lo relativo a
restarle relevancia a la formulacion de las politicas industriales, ya que desde la
perspectiva neoliberal, este tipo de politica se concibe como carente de la capacidad
necesaria: A p a oreentar adecuadamente la inversion y mucho menos para

identificar el nivel de rentabilidad de las diferentes actividades productivaso 1*

La evaluacion critica de la implementacién de las concepciones neoliberales en el
contexto especifico latinoamericano, permitié corroborar que su balance global
resulté negativo, no solo porque quedo evidenciado que la aplicacion de medidas
cuya finalidad era ampliar los niveles de apertura econdémica, liberalizacion y
competencia, demandaban de forma objetiva: la reformulacion continua y el ajuste
de las reglas de juego, en tanto se demandaba la implementacion de un marco
regulatorio de alcances estratégicos que contemplara como un aspecto

consustancial el disefio de politicas industriales.

En similar direccion, realizar la promocion de la competencia desde una perspectiva
cooperativa, encarando en profundidad el problema de la reduccién de los costos de
coordinacion; pero, sustentado en la proyeccién programatica de reducir il a
actividad d esblo & spreaedvar 0 el adecuado funcionamiento

macroecondémico, desligandose de los temas relacionados con el desarrollo

3 El reconocimiento de la necesidad de su elaboracién en una perspectiva de estrategia de
desarrollo no es algo novedoso, pero el énfasis en conferirle este tratamiento se explica por la
necesidad de construir un marco diferente al actual, sobre todo en las economias en desarrollo o
emergentes y de ese modo logren corregir las fallas estructurales que aun presentan y en
consecuencia adquieran una insercion diferente en el contexto global. Véase para mayor detalle.
UNCTAD, 2007.

4 véase. Calva Luis, José (2010).
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econdmico. En rigor, la aplicacion de estos criterios adolecié de una proyeccion

organica y consistente en el largo plazo. 1°

Asimismo, el andlisis de la herencia negativa que aportaron las denominadas
reformas estructurales, cuyas directrices principales respondieron a los
denominados principios dgetloth doRdyuvaram,nsegin
Pérez, 2005 a que se produjera también el lento retorno a la elaboracién de politicas

industriales en América Latina. 1/

La Comision Economica para América Latina (CEPAL) congruentemente con estas
transformaciones, reactualizé sus elaboraciones tedricas y fruto de ese esfuerzo,

maduré su concepcion relativa al desarrollo productivo,'® propuesta que puede

entenderse como la fundamentacion por esta institucion de como debe concebirse
en las condiciones actuales, la formulacion de las politicas industriales en el

contexto latinoamericano.

Un rasgo peculiar de la concepcion de desarrollo productivo es que se caracteriza
por presentar de forma integrada: aquellos aspectos de politicas que en el orden
macro, micro y de naturaleza sectorial deben concebirse como prioridad. Asimismo
se incorpora con fuerza el analisis de los temas relativos a la organizacion

empresarial y los vinculados con la necesidad de conferirle una creciente

15 véase para mayor detalle. Katz. M, 2000. Calva, 2010, p.29.

'® Los principios generales que incluia esta propuesta eran entre otros: i) incremento de la disciplina
fiscal; ii) reordenamiento del gasto publico, es decir, concentrarlo donde resultara mas rentable; iii)
reforma impositiva que incluia ampliacién de las bases imponibles y reduccién progresiva de los
impuestos mas altos; iv) liberalizacion de los tipos de interés; 5) aplicar un régimen cambiario flexible
y competitivo; vi) liberalizacién de los flujos de capital (de corto y largo plazo); vii) privatizaciéon de
activos publicos; viii) desregulacién de los mercados; etcétera.

7 Peres, Wilson, (2005)

'8 Esta concepcion se encuentra expuesta en multiples trabajos y contribuciones de especialistas de
esta institucion. Al respecto se puede consultar. Cimoli y Otros, 2007 y CEPAL, 2008.
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importancia a la elaboracion de las politicas tecnoldgicas, innovacién, insercion
internacional y de desarrollo territorial.*® En fecha mas reciente se han adicionado a
este cuerpo tedrico los aspectos relativos a la transformacion del sistema

institucional y la reforma del estado.?°

En opinién de Alicia Barcena Ibarra (CEPAL, 2010), actual Secretaria Ejecutiva de la
Comision, la vision actual de la transformacion productiva, en su opinién requirié de
la incorporacion de otras aristas que no fueron visualizadas en las propuestas
iniciales de esta iniciativa. De igual modo, fue necesaria la actualizacion y la
ampliacion del contenido de varios de sus aspectos centrales. En ese sentido, cabe
mencionar los siguientes:?*Primero, la recuperacion del rol estratégico del sector
productivo, rescate que deberd caracterizarse por priorizar las ramas de mayor
contenido e intensidad tecnolégicas, cuya consecucion practica contribuirda a
acrecentar la capacidad de innovacién y también a reducir las diferencias intra e

intersectoriales que caracterizan el tejido productivo a escala regional.

Segundo, desarrollar un apoyo efectivo a las PYME's en el que se reconozca las
asimetrias existentes al interior de las diferentes estructuras empresariales para
responder a las sefiales de precio u otros factores del entorno y de ese modo lograr

el cierre de brechas entre los disimiles agentes econdmicos.

La materializacion de estos propositos requiere de la recuperacion del rol de la
planificacion estratégica, dimension de la planificacion que virtualmente

desaparecio producto del predominio que adquirieron las decisiones de corto

¥ En la concepciéon de desarrollo productivo de la CEPAL se establece una cierta logica en el
manejo de las diferentes politicas y, sobre una determinada precedencia en el disefio de las politicas
industriales y su ulterior concrecion en términos de desarrollo productivo.

0 véase para mayor detalle. CEPAL, 2012.
L Barcena Ibarra, Alicia, (2010, p.13).
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plazo y del cuasi abandono de la practica de elaborar politicas industriales a escala

regional.??

Otro de los temas que incluye con fuerza las nuevas propuestas de la CEPAL, es el
relativo a la necesidad de reconstruir las bases de funcionamiento del Estado, las
cuales no se limitan al simple reconocimiento de la necesidad de corregir los
trastornos que se produjeron en la actividad estatal durante el periodo en que fueron
implementadas las denominadas reformas estructurales, sino que se requiere de la
reconstruccion en diversos ambitos del sistema institucional a escala regional y
rescatar la importancia estratégica de los temas vinculadas con el desarrollo,

aspectos que también fueron minimizado en esta etapa.

En rigor, la reconstruccion de las bases operacionales del Estado alude a un
proceso m8s ampli o, gue presupone el di sefo

gue coadyuve a superar delarpadadiog nechdb&E st a dfdos

23

En general, las propuestas provenientes de la CEPAL integran el grupo de las
contribuciones que de forma implicita y explicita, reconocen la necesidad de reforzar

el enfoque prospectivo en el disefio de las politicas industriales.

Otro de los aspectos que se adiciona al debate actual relativo a la revitalizacion del
tema de las politicas industriales, lo constituye sin lugar a duda los impresionantes
resultados economicos alcanzados en varias naciones asiaticas, en particular en la
Republica Popular China, los cuales han posibilitado constatar la importancia que
presenta en el actual contexto econdémico internacional, el reforzamiento de la

proyeccion prosperpectiva o de alcance estratégico de la politica industrial. Huelga

#\/gase. CEPAL, (2010). Julio.
% Véase para mayor detalle. CEPAL, (2012). Barcena, (2010, p.27)
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enfatizar que los progresos de las referidas naciones se han sustentado, sin
excepcion, en la activa intervencion estatal e incluso, a diferencia de América Latina,
han reincorporado a sus prioridades de politicas, la sustitucién de importaciones;
pero con la singularidad de concentrar los esfuerzos en los sectores de alta

tecnologia. 2

En similar perspectiva, el desarrollo de diferentes investigaciones en el ambito
académico, aportaron criterios y nuevos argumentos en relacién a la necesidad de
rescatar el ejercicio de definicion de politicas industriales. A estas contribuciones se
suman con sus matices las del Banco Mundial, institucién que tradicionalmente
habia restado importancia a la definicion de esta proyeccién de politica; sin
embargo, a lo largo de los ultimos afios se ha verificado al respecto un viraje
significativo. Un aspecto que resulta ilustrativo es la inclusién de la elaboracion de
esta modalidad de politica, como un componente organico del proceso de
perfeccionamiento de las funciones del estado y del andamiaje institucional en los

diferentes paises en las condiciones actuales. 2°

La recurrencia de concebir la presencia de fallas en el ambito institucional son
indicativas de que la viabilidad del enfoque de la politica industrial desde la
perspectiva de estrategia de desarrollo, requiere de la realizacion de procesos de
Aireingenier2za institucional 6 que posibiliter
del Gobierno; aungque no bajo la légica de llegar a suplantar la iniciativa empresarial,
sino asumiendo una actuacidon mas cercana a la figura del promotor, facilitador y

articulador de los esfuerzos en pro de lograr un desarrollo competitivo y, de ese

24 yéase. Amsden, 2004.

5 En varios trabajos recientes de esta institucion se explica que la perdurabilidad de la actual crisis
financiera internacional, se puede explicar a partir de la presencia de fallos importantes en el
funcionamiento de los sistemas institucionales en los diferentes paises, cuyo deterioro trasciende al
contexto global. Algunas ideas interesantes en relacién a este tema estan expuestas en Tarassiouk,
2007
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modo, garantizar la consecucion de una fusion esencialmente de misién integradora.

26

La gradual implementacién de los criterios antes expuestos contribuyd, de un modo u
otro en los diferentes paises, a abandonar la visién tradicional de justificar la
necesidad de las politicas industriales so6lo para enfrentar las fallas o imperfecciones
del mercado y/o como un mecanismo que provee la coordinacion faltante en las

economias de mercado. ¢’

Resulta necesario indicar que la creciente i f i n an c i gue caacedza el maual
proceso de globalizacion, ha estimulado de forma objetiva el incremento progresivo
de la presencia de fallas en el funcionamiento de los mercados, e incluso con la
particularidad de presentar las mismas con un alcance sistémico.?® Una caracteristica
consustancial a este tipo de insuficiencias es que resulta mas complejo encontrarle
soluciones efectivas, mientras que las opciones a emplear estan directamente
relacionadas con la implementacion de decisiones de politicas, las cuales deben
contribuir a la reversion de los efectos negativos de las mencionadas fallas; asi como
a mitigar la incidencia negativa de los diversos factores de incertidumbre que

caracterizan el actual desempefio econémico a escala internacional.

La persistencia por razones objetivas de factores de incertidumbre, demanda no soélo
revitalizar la proyeccion de la politica industrial prospectiva’zestratégica, Sino

enmarcarla desde una perspectiva integradora con diferentes politicas. En la tabla 1

%, Véase para mayor detalle. Suzigan, Wilson y JodoFurtado, (2006, P.77)

#’ Segun Krugman, 1992, la politica industrial se puede definir como la implementacion de aquel
conjunto de medidas que estan orientadas a superar las fallas e imperfecciones del mercado,
especialmente la identificacién y aprovechamiento de las economias externas.

8 El desarrollo de la actual crisis financiera internacional es uno de los ejemplos més evidentes de
esta situacion.
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se puede apreciar la diversidad de politicas que convergen en torno a las decisiones

de politica industrial.

Medidas
Relacionadas con la
Elevacién de la
Productividad

Medidas de Impacto
Cualitativo

Medidas de Apoyo

Medidas de Incentivo

Ofertay
aprovechamiento de
los Factores

Promocién de las
actividades de | + D

Ampliacion y
mejoramiento de la
Infraestructura

Estimulos Fiscales

Condiciones de la
Demanda Imperantes
en el Mercado Nacional

Reconversién Productiva
y Tecnologica.

Introduccion de mejoras
en la calidad de la
gestion medio ambiental

Aplicacion de Programas
de Financiamientos
competitivos

Calidad de los
Eslabonamientos y de
las Cadenas
Productivas

Creacion de Parques
Tecnoldgicos

Promocién de servicios y
mercados especializados

Reducciones Impositivas

Competenciay
estrategias
empresariales

Formacién de Cllsteres

Descentralizacién y
desregulacion

Evaluar las posibilidades
de aplicacion de
Programas de
Facilidades Temporales

Capacidad para
Competir en los
Mercados

Internacionales

Reestructuracion
Empresarial

Actualizacién de la
legislacion en
correspondencia con las
modificaciones
internacionales

Fondos sectoriales para
el desarrollo de
proyectos estratégicos

Desarrollo de Industria
de Alta Tecnologia

Reordenamiento Laboral

Promocién de iniciativas
de Asociatividad
Empresarial

Introduccién de
Mejoras en la Gestién
Comercial

Formacién de Recursos
Humanos

Limitar las préacticas
Monopdlicas

Tabla 1 Clasificacion de las Decisiones de Politica Industrial
Fuente: Marquetti, 1999, p.89.

De igual modo, la aplicacion de un enfoque integrador en el disefio de las decisiones
de politica industrial, se corresponde con el incremento de los requisitos para la
elaboracion de este tipo de politica. En las condiciones actuales este ejercicio no se
puede limitar exclusivamente a la promocién de un determinado sector y/o a la
ejecucion de aquellas acciones que posibiliten superar la restriccion externa, como
acontecié en la etapa de sustituciéon de importaciones, sino que se demanda de la

construccion de mecanismos que propicien el real aprovechamiento de las ventajas
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gue ofrecen los nuevos sectores que han surgido fruto del desarrollo de la actual
revolucion tecnoldgica. 2° En paralelo, la materializacion de este empefio supondra

la realizacién de nuevos procesos reindustrializadores en diversos paises.

El desarrollo de acciones reindustrializadoras se encuentra relacionada de un modo
u otro, con la recuperacion del rol fundamental de la industria manufacturera, como
sector estratégico y lider en la promocién del desarrollo econémico. En ese sentido,
resulta oportuno destacar que la industria continla representando el sector de
mayor relevancia, en la evolucién del cambio tecnolégico y en el incremento de la

productividad del trabajo.

Huelga recordar que al amparo de la implementaciébn de las concepciones
neoliberales, se produjo en la inmensa mayoria de los paises de la region
latinoamericana un marcado retroceso del sector manufacturero, el cual se
manifestd en la evolucion de tendencias desindustrializadoras. El retroceso de la
industria manufacturera estuvo acompafiado del progresivo avance del sector de los
servicios, progresos que sirvieron de sustento a que adquiriera fuerza la concepcion

de restarle importancia relativa al papel de la industria manufacturera.

La progresion de las tendencias desindustrializadoras no solo representd un
reacomodo en los coeficientes de participacion de los diferentes sectores de la
economia en la estructura del Producto Interno Bruto (PIB), sino que se produjeron
modificaciones de cierta relevancia en los perfiles de especializaciéon predominantes
en la mayoria de los paises de la regién, que descansan, como es conocido, en el

aprovechamiento de las disponibilidades de recursos naturales.

#_No se trata solamente de nuevos sectores o de ramas especificas, sino de nuevas exigencias en
términos de desarrollo para todos los paises, las cuales deben modelarse en una perspectiva de
largo plazo y sustentados en criterios de planificacion estratégica.
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El gradual incremento del sector de los servicios en la estructura del PIB, no
respondio en sentido general a la promocion de aquellos servicios de mayor valor
agregado & con excepcion de las telecomunicacionesd , sino que por el contrario,
los que registraron un mayor peso fueron los de menor impacto econdmico,
destacandose sobre todo aquellos relacionados con el incremento de la informalidad
y el desarrollo de las privatizaciones de las empresas pertenecientes al sector
publico. De tal for ma , |l a creaci-n de M@Aeconom?as
estuvo orientada, preferentemente, hacia actividades que a la postre propiciaron una
acentuacion de trastornos estructurales y al incremento de la propension

importadora en diferentes paises.3°

El rescate del protagonismo de la industria manufacturera no significa en modo
alguno restarle relevancia al sector de los servicios, por el contrario, resulta
oportuno recordar que los servicios mas dinamicos y los que tienden a generar
mayor valor agregado, estan estrechamente vinculados a las actividades
manufactureras de tecnologia avanzada, tales son los casos de las
telecomunicaciones, la informatica, tecnologia de la informacion, transporte, la

logistica; etcétera.

Por ultimo, la reconsideracion del rol fundamental de la industria manufacturera y el
imperativo de aprovechar con mayor intensidad las posibilidades potenciales de los
nuevos sectores vinculados al desarrollo de la actual revolucion tecnoldgica,
implicaron que fuera necesario restituir con mayor fuerza en las agendas de

desarrollo de los diferentes paises: el tema de la selectividad sectorial.

% El incremento de la propensién importadora responde también al modo particular en que se han
insertado los diferentes paises de la regién en las denominadas cadenas productivas globales, tema
gue se aborda al cierre de este capitulo.
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La aplicacién de los criterios de selectividad sectorial no se limita a la definicién a
priori de sectores ganadores o perdedores, como ocurrié en etapas anteriores, sino
gue la selectividad ha adquirido una connotacion diferente, en tanto resulta
ineludible determinar en qué ramas 0 sectores se van a concentrar los mayores
esfuerzos, con la finalidad de lograr el mejor rendimiento o incluso potenciar un
mejor aprovechamiento del patrén tradicional de ventajas comparativas existente en
el pais dado, sino valorar también la necesidad de nuevas ventajas competitivas

(véase figura 1) que respondan a las nuevas tendencias del cambio tecnolégico.

Ventajas del pais/wventaja del sector

+

Capacidades competitivas

*""f:’ ‘--\
r 4
Actitude s v aptitudes COportunidades v clima
del management competitivo en mercados

\ /

Estrategia intemacional

Resultados

Figura 1: Factores Involucrados en la Creacion de Ventajas Competitivas

Fuente: Alonso, 2008, p. 27.
Objetivamente, no se trata simplemente de aprovechar las ventajas comparativas
existentes, sino de potenciarlas y generar en los limites donde resulte posible, la

creacion de un nuevo patron de ventajas que sea sostenible en el largo plazo, lo que
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implica conferirle mayor fuerza a la relacion de la politica industrial con la elevacion de

la competitividad. 3!

La prioridad adquirida por el tema de la selectividad alude también a la necesidad de
lograr la combinacion adecuada entre la intra e intersectorialidad. Este dltimo
aspecto esta dirigido a incentivar la integracion y complementariedad de las
diferentes ramas y sectores, sobre todo acrecentar los efectos difusores o de
arrastre de aquellas ramas o actividades conceptuadas como de naturaleza
complementaria, cuya importancia se ha acrecentado sustancialmente y cuyo rol
tender4d a amplificarse hacia el futuro como son: la ciencia, la tecnologia, la
innovacion, la educacién y la capacidad de emprendimiento.®? Ello significa que el
estimulo a la innovacion y a la generacion del conocimiento deberd representar un
factor estratégico y de caracter permanente en la construccion de las prioridades de

politica industrial.

Junto con el fortalecimiento de la selectividad sectorial, adquiri6 una importancia
muy superior a etapas anteriores el fomento de eslabonamientos productivos
sélidos, tema que por razones diversas ha sido minimizado tradicionalmente en la
inmensa mayoria de las economias en desarrollo y es lo que explica en parte los
problemas de integracion interna y los limitados impactos de sectores clave de la

economia.

La problematica de los eslabonamientos productivos ha incorporado recientemente
nuevas aristas, como resultado del incremento de la incidencia, a escala

internacional, de las denominadas cadenas productivas globales de valor. En

31 Un rasgo peculiar del tratamiento de la politica industrial como aquellas acciones de politica
dirigidas a elevar la competitividad a escala pais y en sectores especificos.

% Véase. Acosta Puertas, Jaime; (2007).
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general, la construccién de eslabonamientos consistentes no soélo responde al
rescate de la importancia de las relaciones intersectoriales, sino también a la
necesidad de emplear con mayor fuerza los criterios de competitividad sistémica®3y,
de ese modo, contribuir a la modificacion de ciertos estereotipos que se han
generalizado en su evaluacion, por razones obvias, la sostenibilidad de estos
criterios exige también elevar la calidad y el rigor en la promocién de nuevos

sectores.

La implementacion con mayor fuerza de los criterios de competitividad sistémica y
reevaluaciéon de la problemética de los encadenamientos productivos, van a
presentar un vinculo muy estrecho con la promocion de las estrategias de
construccion de clusteres, los cuales se conciben como un mecanismo que puede

contribuir al cierre de cadenas y a generar nuevas ventajas competitivas.

Recordemos que el tema de la formacion de clusteres emergié con creciente fuerza
a escala internacional, en la postrimeria del pasado siglo, dado que se generalizé el
criterio de que la construccion de estas estructuras empresariales podria actuar
como un factor conducente al fortalecimiento de los encadenamientos productivos y
a potenciar la capacidad de desarrollo en los ambitos locales o regionales. No
obstante, cabe subrayar que en la evolucion de estos procesos, no existe
automatismo, por el contrario, un numero importante de proyectos de clusteres no
han alcanzado los resultados esperados, debido, entre otras razones, a la presencia
de fallas o debilidades en los encadenamientos, de hecho esta situacion resulta

grafica en aquellas iniciativas orientadas a fomentar clisteres en determinados

% Existen innumerables ejemplos en los que no se toman en consideracion estos criterios de
competitividad sistémica, lo que a la postre determina que la intencidon de promover politicas de
articulacion productiva en torno a nuevos sectores no arroje los resultados esperados.
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sectores, apoyandose en la sinergia que pudiera generar la ejecucién de grandes

inversiones por empresas multinacionales. 34

En opinion de Cervilla de Olivieri, (2001) las restricciones antes descritas no
impidieron que la formacion de clusteres contribuyera a transformar las visiones
existentes en torno al éxito empresarial,®®> al adicionarse como criterios de
evaluacion del desemperio de las empresas: la importancia de la integracion a redes
u otras modalidades de articulaciéon productiva.®®De hecho, al amparo de estos
criterios, el concepto de cluster logré evolucionar de una metafora estrictamente
conceptual, hasta llegar a transformarse en parte consustancial de la elaboracion de
las estrategias empresariales y de las politicas de desarrollo industrial en diversos

paises.?’

La creciente profusion adquirida por el tema de la formacion de clusteres respondio
también, de un modo u otro, a la difusion de las aportaciones realizadas por Michael
Porter,%8 las cuales alcanzaron una connotacion especial al ser empleadas como el

soporte conceptual de decisiones de politica econémica en diversos paises,® un

% La experiencia latinoamericana y de México en particular evidencian que es casi imposible

objetivizar proyectos de construccion de cllsteres que sean liderados por empresas multinacionales,
las cuales operan en los diferentes contextos segun sus propios criterios de deslocalizacion
internacional.

% Cervilla de Olivieri, Maria Antonia (200, p.2).

% La integracién a redes no constituye un criterio generalizado de evaluacién del desempefio

empresarial. Su inclusion depende de las particularidades y las caracteristicas de los negocios en
gue pueden estar involucradas las empresas en cuestion.

% Los esfuerzos realizados en pro de la formacién de clisteres no condujeron de forma automatica a
la formulacién de politicas industriales. Por el contrario, la opcién de los clisteres fue empleada para
demostrar que no resultaba imprescindible elaborar politicas industriales, un ejemplo ilustrativo son
los Estados Unidos de América.

¥ as investigaciones desarrolladas por Michael Porter representan el ndcleo duro de la denominada
teoria contemporanea de los clisteres industriales. Este autor tiene el mérito de haber creado una
metodologia para la identificacion de clisteres, apoyandose el empleo del sector manufacturero
como eje central de sus investigaciones.

% En un grupo relativamente importante de naciones latinoamericanas se construyeron con la

asesoria directa de Porter y de otras instituciones internacionales, programas de competitividad en
cuyo centro se encontraba el fomento de clUsteres.

33



ejemplo ilustrativo es el caso de los Estados Unidos, nacion en que la formacion de
cl austeres se concibe como | a condici-n

norteamericana.*®

Los resultados practicos alcanzados en diferentes naciones mediante la
instrumentacion de iniciativas de clisteres,*! contribuyeron a que las propuestas de
Porter fueran empleadas como recomendaciones en el disefio de politicas por varias
organizaciones internacionales, entre otras, por la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémico (OCDE), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la
CEPAL. Sin embargo, uno de los resultados de mayor relevancia en la utilizaciéon de
las aportaciones de Porter es que se logréo demostrar que la formacion de cllsteres
no constituye un simple mecanismo de promocién empresarial, sino que el mismo
puede llegar a convertirse en un modelo de desarrollo, el cual presupone la
integracion de decisiones de politicas gubernamentales que no se pueden limitar al

simple funcionamiento macroeconémico.

Las experiencias acumuladas en la formacion de clisteres han permitido corroborar
en la préactica la afirmacion anterior, ya que la promocién de la asociatividad
empresarial requiere de la creacion de un grupo de condiciones en el entorno
econdmico Yy juridico, junto con la ejecucion por los gobiernos de otras acciones que
pueden catalogarse de indispensables, en la viabilidad de los proyectos de
formacion de clusteres. En la tabla 2 se hace un resumen de las referidas acciones

(Ver tabla 2).

0 National Governors Assosiation de Estados Unidos (NGA). Informe de 2002. Citado por Ferraro,
Carlos (2010, p.5).

*1 En este contexto se destaca la experiencia de los distritos industriales en Italia.
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Politicas Principales Acciones

Incentivar la asociatividad e integracion mediante la

1.- Politicas que promuevan la construccion de foros de dialogo y negociacion, la creacion de
integracion, la asociatividad y la consejos de vinculacion empresa-universidad-gobierno y el
articulacion entre diversos actores. fomento de la cultura de cllsteres.

2.- Politicas de fortalecimiento de la El desarrollo de programas de capacitacion para empresarios,
competitividad. esquemas de apoyo a través de consultoria; etcétera.

3.- Politicas de creacion de nuevas La creacion de parques tecnologicos, incubadoras y
empresas. aceleradoras de negocios.

La elaboracioén de iniciativas de planes estratégicos regionales,

4.- Politicas de apoyo a la demanda la creacion de observatorios econdmicos, y la elaboracion de
de mercado. mapas de los clusteres.

5.- Politicas de apoyo a la Medidas concretas de apoyo a la I+D, y de proteccion a la
investigacion. propiedad Intelectual.

Optimizar el funcionamiento de la cadena valor, propiciar la
6.- Politicas de internacionalizacion. integracion a redes internacionales; etcétera.

Elaboracién precisa de las prioridades de las politicas:
7.- Politicas de soporte al desarrollo. tecnolégica, educativa y de desarrollo de infraestructura.

Tabla 2. Decisiones de Politica Industrial orientada al Fomento de Clisteres

Fuente: Elaboracion por los autores a partir de CEPAL (2005 y 2007).

Una conclusién preliminar que se puede extraer del examen de las medidas que se
relacionan en la tabla 2 es que la formacién de cllsteres requiere o incluso exige, la
creacibn de un entorno positivo para el desarrollo de la cooperacion
interempresarial,*? aspecto que debe formar parte de las prioridades de politica

industrial.

Por ultimo, las medidas que deben implementar los gobiernos para promover la
creacion de clusteres requieren estar acompafadas de la construccion de un

proceso de interfase efectivo entre los niveles micro, meso y macro. 43

2 Las medidas que se agrupan en la tabla 2 completan desde otra perspectiva, el agrupamiento que
presentamos en la tabla 1; al mismo tiempo denotan la relevancia que han adquirido la adopcién de
politicas de desarrollo empresarial.

“3_En la visi6n actual de CEPAL la formacion de clisteres se concibe como uno de los ejes

principales de la estructura productiva a escala regional.
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1.2.- Evolucioén de las Politicas Industriales en México

1.2.1.- Estrategia de Sustitucion de Importaciones

La implementacion en América Latina del modelo de sustitucion de importaciones,
representd el proyecto pionero y mas abarcador de politica industrial que se haya
adoptado en el contexto regional latinoamericano, el cual con posterioridad se

convirtié en un referente a seguir por otras naciones en vias de desarrollo.

La idea de fomentar la industrializacion mediante la sustitucion de importaciones,
progreso al concluir la Il Guerra Mundial producto del colapso que experimentaron
los mercados mundiales de productos basicos y materias primas. Al respecto cabe
enfatizar que esta estrategia no solo representd un modo especifico de enfrentar las
conmociones externas que provoco el fin de la conflagracibn mundial; sino en
particular una respuesta especifica a las exigencias de la dinamica de desarrollo

econdémico en la region.*

La etapa inicial de esta estrategia contempld, de manera prioritaria, la sustitucién de
bienes de consumo masivo e intermedios, insumos basicos y de ciertos equipos de
baja complejidad técnica. Para lograr las metas anteriores, el Estado jug6 un rol
fundamental, pues su actividad se concebia como un factor clave en la promocién

del desarrollo productivo y econémico.*®

Los progresos de esta estrategia en su primera etapa*® fueron positivos en casi la

totalidad de los paises que asumieron este modelo, ya que se obtuvieron avances

.44 La CEPAL desempeiié un rol de primer orden en el disefio conceptual y de las principales etapas
por las que debia transitar el modelo de sustitucion de importaciones.

“5_Cabe recordar que en términos de la economia politica marxista este periodo se identifica con la
etapa del desarrollo del capitalismo monopolista estado o también como de capitalismo de estado.

*®, La primera etapa se previé que deberia extenderse desde fines de la década de los afios cuarenta
hasta inicio de los afios sesenta.
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notables en la diversificacién del tejido industrial y ritmos de crecimiento econémico

relativamente estables.

Las politicas de creacion de nuevos sectores fueron el centro de la politica industrial
en el modelo de sustitucion de importaciones, dado que el propdsito principal era
lograr completamiento del tejido industrial de los paises, endogenizando los efectos
del crecimiento de la demanda interna, particularmente de la inversion, con finalidad
de evitar el aumento de las importaciones, consiguientemente el impacto negativo

de la restriccidon externa.

Durante los afios 1970, se fortalecié la percepcién de que los efectos de la inversion
se dividian en dos; por un lado la instalacién de capacidad productiva, con impactos
positivos sobre la oferta agregada; por otro la demanda derivada de bienes de
capital que, por la falta de una oferta interna adecuada, se traducia en demanda de
importaciones, perdiéndose asi los efectos de arrastre sobre el resto de la estructura

productiva.*’

En estas condiciones, se produjeron dinamicas diferentes entre los procesos de
sustitucién de importaciones y la evolucidén de las exportaciones de manufacturas,
en tanto no se logré estimular integralmente la produccion de bienes que lograran
competir en los mercados internacionales. La evolucién de esta tendencia propicié
gue la orientacion preferente de la estrategia de industrializacion fuera hacia
adentro®® y, consiguientemente el objetivo principal era superar la incidencia de la

restriccion externa fuera diferido (Véase la tabla 3).

' Véase. Peres, Wilson, (2004).
8 Sunkel, Osvaldo, (1991, pp.24-25).
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a. Un proyecto desarrollado por el gobierno nacional con la finalidad de
industrializar el pais.

b. El Estado debia desempefiar un rol esencial en la promocion del desarrollo
productivo.

C. Laindustria se concibié como el sector central o fundamental en la estrategia
de desarrollo.

d. La promocion al desarrollo de nuevos sectores va ocupar un lugar central e
incluso determinante.

e. El desarrollo de capacidades empresariales y tecnolégicas responderia al
progreso mismo del proceso de sustitucion de importaciones.

f.  Un objetivo prioritario era completar el tejido industrial y potenciar al maximo
sus resultados a los efectos de aminorar la incidencia de la restriccion
externa.

g. Definicion de metas y etapas en que se desarrollaria el proceso.

h. Se le concedia una importancia estratégica a la participaciéon del Estado en
la evolucion general del proceso

Tabla 3 Prioridades de la Politica Industrial en la Etapa de Sustitucion de Importaciones

Fuentes: Elaboracién por los autores con base a CEPAL, 2004 y 2010

La preeminencia de la orientacion hacia dentro del proceso industrializador
respondio también, a que no se vislumbro la posibilidad de lograr la modificacion a
fondo del patron de insercion internacional sustentado en las exportaciones de
productos primarios,*® con independencia de las practicas proteccionistas
empleadas por los paises industrializados y de la inestabilidad mundial de la
demanda estos rubros. En estas condiciones, gano fuerza la idea que se podria
enfrentar en mejores condiciones los desequilibrios en la balanza de pagos,
mediante el ahorro de divisas generado por la sustitucion de importaciones y sobre

la base de incrementar las exportaciones. °°

%9 Los progresos mas reciente en el contexto regional han continuado dependiendo del disefio de
estrategias que privilegian la explotacion de los recursos naturales.

%% Se puede afirmar que en ese periodo aun no existia claridad en cuanto rol de las exportaciones en
lo relativo, a su mayor capacidad de impacto para liderar el crecimiento econdémico que la sustitucion
importaciones, aspecto que representé uno de los puntos ruptura mas importante de las estrategias
aplicadas en los paises reciente industrializacion de Asia.
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En consecuencia, el transito a la etapa mas "compleja” de la estrategia sustitucion
de importaciones, es decir, la relacionada con el reemplazo de bienes de consumo
duraderos, insumos complejos y la produccién de bienes de capital, no logré
avanzar con similar dinamismo en todos los paises, dado que se presentaron
carencias en la identificacion de las prioridades ramales y en la evaluacién de la
temporalidad del rol de ciertos mecanismos econémicos.®® Tampoco recibieron la
prioridad requerida, los problemas de integracion interna y los vinculados con la
calidad de los encadenamientos productivos. La evolucion de estas restricciones
provocO que los problemas estructurales acumulados se exacerbaran y que el

proceso perdiera continuidad.

El ulterior desarrollo de la crisis de la deuda, en paralelo, el avance de otros
fendbmenos muy nocivos en el ambito de las finanzas internacionales, determiné que
la crisis del modelo de industrializacion sustentado en la sustitucion de

importaciones resultara irreversible.

En aquel contexto, los esfuerzos realizados en los diferentes paises no facilitaron
generar un modus operandi alternativo y, mucho menos politicas industriales que
propiciaran el relanzamiento econémico de la regién. Por el contrario, las politicas
instrumentadas al amparo de la sustitucion de importaciones, fueron sometidas a un
creciente cuestionamiento, lo que derivd en la generalizacion de la préactica
econOmica regional, el empleo de las concepciones neoliberales y de las propuestas

de ajustes sugeridas por los organismos financieros internacionales.?

Un rasgo peculiar del abandono de la estrategia de sustitucién de importaciones, es

gue hasta el presente no se ha logrado disefiar e implementar una politica industrial

°! Esta etapa primera etapa debia extenderse desde inicio de los afios cincuenta hasta la
culminacién de la década de los sesenta.

°2_Una interesante evaluacion de este proceso se encuentra en Ramos, Joseph (1993).
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de similares caracteristicas. En varios paises de la regién se ha seguido la légica
como ya se menciong, de centrarse en un numero determinado de prioridades, sin
llegar a elaborar propuestas de politica industrial de alcance sistémico y mucho
menos concebirla bajo el enfoque prospectivo estratégico, probablemente el Unico

pais que no se ajusta a estos criterios es Brasil.

1.2.2.- Resultados Globales de la Implementacién de la Estrategia

de Sustitucion de Importaciones en México

El andlisis México como un caso particular nos permitird corroborar, en mayor o

menor medida, los aspectos enumerados con anterioridad.>®

La aplicacion del modelo de sustitucion de importaciones en esta nacion se
distinguié por haber aportado progresos tangibles en la dinamica de crecimiento
econdmico, la diversificacion del tejido productivo e incluso avances de relativa
importancia en el incremento de las exportaciones industriales. En términos
comparativos, la nacién azteca fue una de los paises latinoamericanas que alcanzo

mayores progresos con la implementacion de esta estrategia.

Los avances antes indicados se patentizaron en el aumento del coeficiente de
participacion de la industria manufacturera en el PIB, el cual ascendi6é del 25% en
1950 al 45% en 1973, es decir, virtualmente duplicé su peso. En aquel contexto, la
industria manufacturera paso a ser el sector mas dinamico de la economia al lograr
tasas de crecimiento del orden de 7,4% anual entre 1945 y 1955, mientras que entre
1957 y 1970 logré expandirse a tasas de 8,9% al afio. Mientras que el déficit

comercial generado por el sector industrial bajé del 16% a 8%, lo que permite

%3 México comenz6 a implementar la estrategia de sustitucion de importaciones desde 1929, razén por
la cual represento una de las naciones pioneras asumir este modelo.
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afirmar, segun Zorrilla (2002), que el propésito central de la sustitucion de

importaciones se estaba logrando paulatinamente.>*

En ambos periodos contrario a las afirmaciones que se realizan en la actualidad, se
introdujeron también criterios para promover proyectos orientados a lograr un mayor
aprovechamiento de los recursos nacionales, alcanzar mayores economias de
escala, la generacion de empleo y de divisas, programas de integracion industrial,
de conjunto a la estimacién de los efectos multiplicadores de diferentes ramas

industriales mediante la construccién de matrices insumo-producto.

Por otra parte, el exiguo empleo de incentivos a la actividad exportadora, constituyé
una de las mayores debilidades de la estrategia de sustitucibn de importaciones,
como ya se indicé anteriormente. En el caso especifico de México, esta situacion
respondio, entre otros aspectos, a las elevadas tasas de beneficios que era posible
obtener en el mercado interno, unido al mantenimiento de una politica cambiaria
sobrevaluatoria de caracter secular, representaron factores que objetivamente

desestimularon la produccion dirigida a la comercializacién internacional.>®

Con independencia a la insuficiente prioridad que se le otorg6 a la promocién de las
exportaciones, esta limitante no constituyé la causa principal del fracaso de la
politica de sustitucion de importaciones como se ha intentado demostrar;
sencillamente esta estrategia se interrumpid o se truncé por las razones siguientes:
i) resultd mas complicado el acceso determinadas tecnologias; i) se puso de
manifiesto la carencia de un mecanismo efectivo de coordinacion intersecretarial e
interinstitucional para profundizar el proceso de integracion industrial. Por

consiguiente, la crisis del modelo no estuvo estrictamente relacionada con la falta de

% Zorrilla, (2002, pp. 34-35).
%, Véase, Zorrilla. Op.cit, p.37
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apertura econémica, sino que los factores de mayor peso estuvieron vinculados con
las inconsistencias, la falta de continuidad y, sobre todo con las omisiones presentes

en la definicion de las prioridades de las politicas gubernamentales.>®

1.2.3.- Reevaluacién de los Enfoques en términos de Prioridad y

Disefo de las Politicas Industriales

La evaluacion desproporcionada de los aciertos y errores en que se incurrieron en el
periodo implementacion de la estrategia de sustitucion de importaciones, implico el
abandono relativo de la aplicacibn de medidas activas de politica industrial. La

evolucion de esta tendencia se produjo al amparo de la reconfiguracién de las

rel aci oneMerickssdmmddoy bajo esta perspectiva

gue la accién del mercado no puede sustituirse por el mejor disefio de politica

industrial.

Las criticas extremas a la herencia de la etapa de la sustitucion de importaciones,
propici6 que se produjera la transicion de un escenario caracterizado por el
predominio de un enfoque politica industrial relacionado con las fallas del mercado,

aotroenque va tener preeminengiodi ef nwloi mi

En estas circunstancias, segun (Dussel, 2001) se elabor6 una concepcion de
politica industrial que persiste hasta el presente, la cual se caracteriza por el
predominio del empleo de instrumentos de corte horizontal, la definicién en términos
geneéricos e incluso de manera ambigua de las prioridades sectoriales, unido a la

minimizacion de la necesidad de enfrentar un nuevo proceso de reindustrializacion.

%, Zorrilla. Op.cit, p. 40.

% Las fallas del gobierno pueden ser de tres tipos: a) fallas en la identificacion de los sectores
estratégicos (Krugman, 1991b y 1994);b) fallas resultantes del mal uso o abuso del poder publico por
incompetencia, corrupcion o influencia de grupos de interés, y c) fallas asociadas a la imposibilidad
de concentrar la informacién suficiente para tomar las decisiones 6ptimas.
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En complemento, el accionar del ejecutivo se ha caracterizado por combinar un

accionar sustentado en la neutralidad y la creciente discrecionalidad. %8

La evoluci-n de esta proyecci-n de | a
gue puede clasificarse de contradictorio; por una parte, se produjo la reduccion de
las decisiones de politicas industrial caracterizada por su alcance nacional, mientras
gue el disefio prioridades sectoriales transito hacia un esquema en el que tienden a
prevalecer los criterios que responden a una perspectiva externa, es decir, a las
capacidades potenciales de insercion en los mercados internacionales y mas
recientemente de participacion en las cadenas productivas globales. *°Sin embargo,
con independencia de la consolidacion de tendencia se preservo la elaboracion de los
Planes de Desarrollo Nacional, como el principal instrumento de la gestion de los

diferentes ciclos presidenciales.

Los planes de desarrollo nacional (PND) tienen por objeto delimitar las estrategias,
planes de accion y objetivos globales de la administracion de turno, las cuales se
definen por mandato constitucional. Asimismo forman parte de su contenido los
programas que se implementaran en cada sector y las acciones en que el gobierno
pretende participar de forma activa para garantizar la consecucion de los objetivos

propuestos.

La elaboracién de los planes de desarrollo se inicia con la realizacidon de un
diagnoéstico de la situacion global del pais en ese momento, en conjunto a una
proyeccion general de sus perspectivas a mediano plazo. Ello determina que se

mantengan algunos temas de forma constante, los cuales trascienden de una

°8 Dussel Peters, (2001).

% En la actualidad existe un cierto consenso entre académicos y funcionarios de gobierno que la
introduccién de estos cambios condujeron al abandono de formular politicas industriales.
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administracion a la otra. Empero, un rasgo peculiar de la permanencia de ciertos
temas es que no se garantiza una respuesta efectiva a los mismos, debido entre
otras razones, a que cada administracion trata de construir su propiafiagenda de
d e s a r .restd situaaodn determina que no exista un tratamiento transexenal de un
grupo de problemas acumulados, lo que a la postre han llegado a transformarse en

focos tensionantes en el funcionamiento normal de la economia.

La persistencia como denominador comun de la falta de continuidad de un ciclo
presidencial a otro en la busqueda de respuesta a determinado tema, no impidi6é que
en los dltimos cuatro periodos presidenciales hayan constituido caracteristicas
comunes: la tendencia a reducir el papel protagonico del Estado, la aplicacion
progresiva de medidas de desregulacion, el desarrollo de privatizaciones de
empresas publicas, la reduccién de los incentivos fiscales y financieros a la
produccion local. Paralelamente, se intensificaron de forma sisteméatica las medidas
tendentes a generar un mayor grado de apertura econdémica y se ha mantenido

como prioridad la centralidad de la industria maquiladora de exportacion.

La permanencia en el tiempo de las prioridades anteriores posibilité construir los
soportes basicos de un nuevo modelo de crecimiento economico, el cual se ha
sustentado en lo fundamental en el desempefio del sector exportador. En ese sentido,
bajo laincidencia de estas modificaciones seva a producir el redisefio a fondo de las
condiciones de insercion internacional de la economia mexicana y también un
cambio irreversible en la estructura de las ventajas comparativas.®® Un rasgo
distintivo de la evolucidbn de este proceso es la reduccion sustancial de la
intervencién estatal en multiples aspectos relacionados con la dinamica del

desarrollo econdmico de la nacion.

% Moreno Brid y Ros (2004, p. 49).
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La minoracion gradual del intervencionismo estatal ha estado vinculada de un modo
u otro con | a obt en aasultados pasitivasdt @mumpe®

mencionar:%! la mejoria del manejo macroeconémico del pais, la reducciéon de las
tasas de inflacion,’? y la minoracion de los impactos negativos relacionado con la
restriccion externa, ya que se lograron avances sustanciales en el desempefio
exportador, tanto de bienes como de servicios. No obstante, a estos progresos no
se pudo impedir que prosperaran otros fendmenos negativos, entre los que cabe
mencionar la ruptura de cadenas productivas nacionales y que se acentuara la
dependencia importadora en rubros en los que existe capacidad de respuesta

productiva en el pais.

En paralelo, se acrecentd la dependencia de los ingresos petroleros tanto fiscales
como no fiscales, lo que condujo a la petrolarizacién del presupuesto. 53En similar

direccion tuvo lugar el aumento de la precarizacion del mercado laboral producto del

%1 En opinién de Cuauhtémoc e Isacc (2012, p.127): La estabilidad macroeconémica que se logré en
este periodo puede clasificarse de decepcionante, dado que si bien se redujo la tasa de inflacion, se
mantuvo un déficit moderado en las finanzas publicas, mientras el control del déficit externo resulté
insuficiente. Paralelamente, el problema del desempleo se agudiz6 y se desarrollaron crisis
macroeconémicas de forma periddica (en 1995, 2001 y 2009).

%2 E| objetivo prioritario a ultranza de la politica macroecondmica es mantener la estabilidad de los
precios.

&, Segun estimados de Segal, 2011, presenta aun un peso enorme en los ingresos del estado tanto
fiscales como no fiscales.
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peso adquirido por el sector informal®* y del papel protagénico de la micro y

pequefia empresa en la oferta nacional de ocupacion.®®

La evolucién de la tendencia a la minoracion sostenida del peso global del sector
manufacturero, se convirti6 a la postre en uno de los factores estructurales que
explica, el mantenimiento de bajos ritmos de crecimiento de la economia mexicanaen
los dltimos treinta afios,®® dindmica que tendié acentuarse en los Ultimos ciclos
presidenciales (Véase grafico 1). En estas condiciones, tendieron a proliferar las
iniciativas de politicas industriales de alcance estadual y el relativo
sobredimensionamiento del protagonismo de la industria maquiladora de exportacion,

aspectos que seran abordados en el epigrafe 1.3.

% Segun un estudio realizado por la Universidad Auténoma de México (UNAM) durante el periodo
presidencial de Felipe Calderén Hinojosa, el 56% de los empleos generados se produjeron en el
sector informal. Periddico La Jornada, 18 de abril de 2012. En otra evaluacion que desarrollo la
consultora Aregional se demostré que al cierre del 2011, el 60% de la poblacion ocupada se
concentré en la economia subterranea en 25 entidades estaduales, mientras que en tres alcanzé
incluso mas de 70%: Tlaxcala 73.1%, Guanajuato 72.6% y Puebla 71%. Véase. El Economista, 23 de
octubre de 2011, p.3.

%, Las PYME's representan el eslabén principal de la estructura empresarial del pais, ya que aportan
7 de cada 10 de los empleos generados en la nacion. Véase: El Economista, 8 de noviembre de
2011.

% Un interesante andlisis de este tema se puede encontrar en Ibarra, Carlos (2008).
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Grafico 1: México Crecimiento anual de la industria manufacturera, PIB total y PIB per capita 1982-
2010

Fuente: Cuauhtémoc e Isacc (2012). Op.Cit. p. 142.

1.2.4.- Evolucion de las Prioridades de Politica Industrial en los

ultimos ciclos presidenciales

El periodo presidencial de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), se caracterizo por
la intensificacion de las medidas de apertura y de formalizacion de acuerdos de
integracion economica; destacandose por su alcance la integracion de México al

Tratado de Libre Comercio de América del Norte.

La politica definida por el gobierno de Carlos Salinas intenté promover "la
reconversion industrial” que consistia en generar un patréon de crecimiento con
articulacion interna y competitividad externa a partir de cuatro aspectos basicos, a
saber: 1) impulso de las ramas con rezagos tecnolégicos, 2) articulacion de las
cadenas productivas; 3) fomento al crecimiento de las ramas dindmicas y 4) impulso

de las nuevas ramas de alta tecnologia.

En términos practicos solo logré6 materializarse un reducido niumero de los temas

planteados en el discurso. De igual modo, se dejo de lado la politica industrial y,
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sobre todo la construccién de los mecanismos institucionales que garantizaran su
instrumentacién. En cambio, recibi6é la mayor prioridad estratégica la intensificacion
del proceso de apertura exterior; aunque estos esfuerzos no tuvieron el impacto
esperado en la estructura econOmica, debido entre otras razones, a la pobre

atencién que se la concedi6 a la modernizacion de la planta productiva doméstica.

La intensificacion del proceso de apertura econdmica estuvo acompafiada de la
aprobacion del Programa Nacional de Modernizacién Industrial y Comercio Exterior
(PRONAMICE) para el periodo 88-94. En este programa se le concedi6 un creciente
protagonismo a las micros y pequeiias empresas y al rol de las empresas

multinacionales en el proceso de modernizacién de la economia mexicana.

Una originalidad del periodo presidencial de Salinas de Goltari fue la ausencia de
un disefio coherente de politica industrial, lo que determiné que evolucionaran con
relativa fuerza multiples aspectos negativos en la economia mexicana. Al respecto,
es preciso mencionar, la desarticulacion de cadenas de productivas 0 tanto de
exportaciones como de demanda del mercado internod ; la disminucion significativa
de las inversiones y del empleo en la industria manufacturera; la pobre atencion a
los gastos de I+D y al desarrollo tecnoldgico e; incentivos insuficientes para

promover la diversificacion de las exportaciones con base a la industria doméstica.®’

La prioridad conferida a las micros, pequefias y medianas empresas se transformo,
en una tendencia generalizada en los subsiguientes ciclos presidenciales. Como se
podra constatar mas adelante, iniciativa que respondi6 a los criterios de promover la
creacion de redes empresariales y de otras modalidades de trabajo conjunto en el

ambito empresarial. En plena correspondencia con estos propadsitos se produjo la

87 Marfa y Campo, (2000), pp.15-16.
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aprobacion del Decreto Presidencial para la creacion de empresas
integradoras,®®cuyos propdsitos era incentivar la tendencia a la asociatividad y el

incremento de la capacidad de negociacion de las empresas en los mercados. ©°

Otros de los programas que comenzaron a promoverse en este periodo con la
finalidad de incentivar la creacion de redes y clusteres fueron: el programa de
proveedores para alcanzar la capacidad de pedido minimo, la construccion metas
productivas que respondieran a los parametros de calidad internacional y el

desarrollo de estrategias conjuntas de suministro en las pyme’s.

El presidente Ernesto Zedillo Ponce de Ledn (1994-2000) intentd configurar un
proyecto de politica més realista e integral que su antecesor. Un rasgo distintivo de
las decisiones que se adoptaron en este ciclo presidencial, es que no solo
estuvieron dirigidas a corregir los factores causales de la crisis’ que se desarroll6
en la etapa precedente, sino a introducir ciertas modificaciones de fondo en la

estrategia de desarrollo. *

En estas condiciones se disefié el Programa de Politica Industrial y Comercio
Exterior (PPICE), cuyos lineamientos pretendian combinar de forma orgéanica la
estabilidad macroecondmica con el desarrollo industrial. La materializacion de esta

intencidn se sustentaria en la priorizacion del completamiento de cadenas

% Decreto de Empresas Integradoras, Diario Oficial de la Federacién 7 de mayo de 1993, en http:/
www.contactopyme.gob.mx.

% Rodriguez Monroy y Fernandez Chalé, 2008, p.545.

" Este constituyd uno de los momentos méas &lgido de la crisis financiera que afronté México en
aquellos afios, cuya propagacion internacional implicé que recibiera la denominacién de "efecto
tequila”.

™. Se puede afirmar que el disefio de politica industrial en este ciclo presidencial fue el alcance de
las proyecciones y las medidas instrumentadas, el mas relevante de periodo objeto de andlisis en
esta investigacion.
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productivas locales, la complementariedad sectorial, el fomento de la cooperacién

interempresarial y el desarrollo de los proveedores locales.”?

El apoyo a las micros y pequefias empresas condujo a la institucionalizacion de la
Red Nacional de Centros Regionales para la Competitividad Empresarial (CRECE)
en 1996. Al mismo tiempo, se estimulé la elaboracién de iniciativas en los diferentes

estados que contribuyeran a elevar su competitividad.”

La necesidad de mejorar la coordinacion de las acciones en materia de apoyo a la
industria nacional, determin6 que en 1996 fuera organizada la Comisién
Intersecretarial de Politica Industrial (CIPI), la cual fue integrada por el Banco de
Comercio Exterior de México, el Consejo Nacional de la Ciencia y la Tecnologia, la
Nacional Financiera, la Secretaria de Hacienda, la Secretaria de Comercio y

Fomento Industrial y por otras instituciones federales.

Por ultimo, el tratamiento prioritario del tema de la competitividad, determind que el
Gobierno Federal decidiera fomentar con mayor intensidad los programas de
agrupamientos industriales, subcontratacion industrial, promocién de los parques
industriales y el empleo integral de las Tecnologias de Informacion vy

Comunicaciones (TICs).”

La politica industrial, durante el sexenio del presidente Vicente Fox Quesada (2000-

2006), fue definida como una Politica Econémica para la Competitividad.” Los

2 Ver. Programa de Politica Industrial y Comercio Exterior (PPICE), en Comercio Exterior de México,
Vol.48, No.6, México, 1998.

" Un ejemplo concreto lo constituyé el Programa Chihuahua Siglo XXI.

™ _En una evaluacion realizada a fines del periodo presidencial de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn se
llegaron a contabilizar 131 programas de estas caracteristicas.

"®. Poder Ejecutivo Federal (2001): Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, en http://
bibliotecadigital.conevyt.org.mx/colecciones/plan_desarrollo.pdf
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objetivos de esta politica estuvieron dirigidos a construir un entorno econdémico,

juridico y normativo, facilitador del desarrollo de las empresas.

El ndcleo central de la estrategia de competitividad incluy6é preferentemente, la
Politica Integral de apoyo a las microempresas y emprendedores, cuyos
componentes basicos fueron el fortalecimiento y creacion de empresas; el
financiamiento a pyme’s, la formacion de una red de centros de desarrollo
tecnoldgico y el impulso a la oferta exportable. Asimismo se impulsé el desarrollo de

doce programas sectoriales.”®

El ciclo presidencial de Fox Quesada se caracterizo por la realizaciéon de un disefio
conceptual bien fundamentado de politica industrial, en el que se definieron
acertadamente los objetivos esenciales y las prioridades sectoriales que se
pretendia cumplimentar. Sin embargo, la intensificacion de las medidas de apertura
y de desregulacion, asi como de los procesos de privatizacion, provocaron que
evolucionara una creciente dicotomia entre los propdsitos planteados y su
cumplimiento practico.”” En estas circunstancias, se reprodujeron similares

problemas a los que sucedieron durante el periodo de Salinas de Gortari’®.

El ciclo presidencial correspondiente a Felipe Calderon Hinojosa, mantuvo la
vigencia de ciertos aspectos del periodo de gobierno anterior, sobre todo en lo
relativo a la importancia estratégica de acrecentar la productividad y la

competitividad.”®Sin embargo, las prioridades fundamentales estuvieron dirigidas a

"®, Vvéase para mayor nivel de detalle. Acosta Puertas; 2007.

" Por tales razones no son pocos los especialistas que afirman que este fue un periodo carente de
politica industrial. Godinez Enciso, 2004, p.7.

8 Ornelas, 2004, p. 119.

" Véase. Secretaria de Economia. Programa Sectorial de la Economia. Decreto Ley, Presidencia de
la Republica, en Diario Oficial, 14 de mayo de 2008.
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garantizar el adecuado funcionamiento macroeconémico, mientras que en relacion a
la revitalizacién del sector manufacturero se le confirid un impulso importante a la
industria aeroespacial;®® aunque esta priorizacion se realizd preservando los
criterios de identificacion de oportunidades de negocios, segun las tendencias y

dinAmica de los mercados internacionales.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 se previo la elaboracion de agendas
sectoriales para la elevacion de la competitividad en aquellos sectores econémicos
de producciones de alto valor agregado y contenido tecnoldgico, como el automotriz,
electronico, y autopartes; pero en la obtencién de estos propdsitos se tomo la
decision de que el rol principal lo deberia desempefiar la inversion extranjera.
Asimismo, se volvié a hacer énfasis en la necesidad de promover la integracion de
cadenas productivas locales y regionales, e incentivar el fomento de cllisteres
regionales o también de naturaleza forzada, proceso en que deberian jugar

importante las iniciativas estaduales. 8

La incidencia de la crisis financiera internacional originé la necesidad de ajustar
algunas de las propuestas originales contempladas en el Plan Nacional de
Desarrollo y, conferirle mayor prioridad, por ejemplo, a las inversiones en la
infraestructura. Adicionalmente, se implementaron medidas extraordinarias de
apoyo a las micros, pequefias y medianas empresas, mediante el Programa de
Garantias México Emprende.®? Por (ltimo, se decidi6 crear condiciones
institucionales dirigidas a promover la innovacién de forma articulada®? y la creacién

de Parques Tecnoldgicos, decision que fue liderada en sus inicios por el

8 véase. Secretaria de Economia. Pro-Aéreo 2012-2020. Programa Estratégico de la Industria
Aeroespacial, México D.F., 2009.

8 Ppacheco, 2007, No.75.

8 Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, en http://www.presidencia.gob.mx.

8 Secretaria de Economia. Programa Nacional de Innovacién, México, D.F., 2011.
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Tecnolégico de Monterrey®, en tanto esta institucion ya venia desarrollando una
estrategia de fomentos de parques ajustadas a los requerimientos de su sistema

(Véase la Tabla 4).%5)

Al intentar realizar un balance general de las politicas industriales instrumentadas en
los dltimos periodos presidenciales sobresalen como denominadores comunes: el
marcado énfasis en ampliar los grados de apertura econdémica, en funcion de lograr
una insercibn mas activa de la economia mexicana en los mercados internacionales.
Empero, el desarrollo de estos esfuerzos adolecié de la instrumentacion de otras
medidas de politicas publicas que posibilitaran la creacibn de un marco mas
coherente entre, el reforzamiento de la tendencia a la apertura y la gradual
superacion de las restricciones estructurales que afectan el desempefio normal de la
economia, especialmente en lo concerniente a impulsar el desarrollo tecnoldgico y

la innovacion.

8 _Gonzalez, Alejandro (2009): Parques tecnoldgicos, en El Economista, 7 de octubre.

% La estrategia de creacion de parques tecnoldgicos liderados por el Tecnolégico de Monterrey se
aborda en el capitulo 3.
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Ciclo Prioridades de Politicas Politicas Dirigidas a - Prioridades Sectoriales o
Presidencial Promover la Asociatividad Programas
y la Creacién de Redes

Carlos Intensificacion de las Programas de calidad integral | Industrias del mueble, de

Salinas de Medidas de Apertura. y modernizacion de PyME’s. bienes de capital, siderurgica,

Gortari textil, calzado, petroquimicay
Estimulacion de la insercion Programa de empresas componentes electrénicos.
de México en proyectos de integradoras y de
integracion internacional. proveedores.

Programas de apoyo a las Promocidn de la creacion de
PyME’s. parques industriales.
Incremento del rol de las
empresas multinacionales en
la modernizacion y en el
desarrollo regional de México
Ernesto Respaldo financiero a las Desarrollo de agrupamientos | Industrias: automotriz,
Zedillo actividades de I+D. industriales, regionales y electrénica, TIC's,
sectoriales. alimentaria, plastico, bienes
Programas de apoyo a las de consumo duraderos,
PyME’s Creacion de los Centros bienes de capital, equipos
Regionales de Competlthldad para la construccién y
(CRECE). turismo.
Programa de
Subcontratacion.
Programa de proveedores.

Vicente Fox Promover el incremento de la | Incentivar la creacién de Industrias: automotriz,
productividad y la incubadoras y aceleradoras electronica, software,
competitividad. de negocios. aeronautica, maquiladora de

exportacion, quimica, textil y
Promover el desarrollo de confeccién, agricultura, cuero
sectores y regiones. y calzado, construccion,
o turismo y comercio.

Politica integral de apoyo a

micro, pequefias y medianas

empresas.

Desplegar cadenas

productivas.

Mayor desregulacion y

privatizacion.
Felipe Priorizar la elevacion de la Promover la creacion de Incentivar la actividad del
Calderén competitividad en sectores de | parques tecnoldgicos y la sector automotriz y la

elevado impacto econémico.

construccioén de clisteres
regionales

electrénica. Promover el
desarrollo de la
Infraestructura Fisica

Tabla 4 Resumen de las Principales Medidas de Politica Industrial Instrumentadas por Ciclo

Presidencial

Fuente: Elaboracidn por los autores con base a Godinez, 2004 y de los Planes de Desarrollo
Nacional de las diferentes gobiernos.
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1.3.- Politica Industrial y el Modelo Maquilador

La evolucién de la crisis del modelo de sustitucion de importaciones y su ulterior
reemplazo por un modelo de crecimiento econdémico sustentado en la dinamica del
sector exportador, contribuy6é a que la industria maquiladora se transformara en el
principal de la economia mexicana atendiendo a sus impactos globales, e incluso en

términos de proyecciones estratégicas.

El Modelo Maquilador ha sido empleado con cierta intensidad para promover en el
desarrollo econdmico de México; aunque de forma particular en Ciudad Juarez,
Chihuahua, region que se concibe como un icono en la utilizacién de este modelo,

tanto a nivel nacional como internacional.8®

El término maquila se origind en Espafia y estuvo vinculado con las operaciones de
procesamiento de trigo que se realizaban a terceros por los propietarios de los
molinos. El ulterior desarrollo de este proceso condujo a que se identificara como la
transformacion que puede experimentar cualquier manufactura de forma parcial, ya
sea por ensamble o empaque por una empresa que no constituya el fabricante
original. Actualmente, esta industria se define como el proceso industrial o de
servicio, destinado a la elaboracion, transformacién o reparacién de mercancias de
procedencia extranjera, importadas temporalmente para su exportacion o también

de prestacion de servicios de exportacion.®’

El concepto de maquiladora ha sufrido multiples adecuaciones en México (Véase la
Tabla 5), las cuales se encuentran en correspondencia con la evolucién de este

proyecto que fue previsto con alcance regional y, posteriormente se transformé en

% La conceptualizaciéon de la maquila como modelo, ha sido objeto de un amplio debate, tanto en
México como en otras naciones. Algunas ideas de interés acerca de este debate se pueden
encontrar ideas interesantes en Hualde ,2005 y Mercier, 2005, pp.2.

87 Jasso Ayala, Luis José (2008).

55



una prioridad permanente de politica publica y con presencia generalizada en todo

pais.

|.- Evolucién accidentada e inestabilidad industrial, 1963-1982.

Il.- Intentos de consolidar una industria inestable; 1983-1994

IIl.- Reconfiguracién y crecimiento acelerado de la maquila, 1995-
2000

IV.- Crisis y precariedad laboral; 2001-2004.

V.- Recomposicion y dindmica inestable; 2004-2009

VI-Futuro i mpredecible; 2009¢é¢

Tabla 5 Trayectoria de la industria maquiladora en México

Fuente: Elaboracién por los autores con base en diferentes fuentes.

Los origenes de esta industria se remontan a la década de los afios sesenta del
pasado siglo, periodo en que fueron aprobados los Programa Nacional Fronterizo de
1961 y el Programa Industrial Fronterizo (PIF)en 1965. El propdsito de este ultimo
era el lograr un acomodo entre el parrafo 3 del Codigo Arancelario Mexicano y la
Ley Aduanera de Estados Unidos, especificamente en lo referente a la exencion de
impuestos para la produccion realizada f uera de Estados Uni doso
compatibilizacion que representd un importante estimulo a las inversiones de las

empresas norteamericanas en el area fronteriza.

Los objetivos fundamentales bajo los que se construy6 el proyecto de la Industria
Maquiladora de Exportacion (IME) fueron el contribuir a: i) la generacién de
empleos; ii) la introduccion de mejoras en la calidad de vida de la regién; iii) mejorar

el saldo de la balanza comercial; iv) promocién del intercambio tecnoldgico entre las
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transnacionales y las empresas locales; v) mejorar las condiciones del mercado

interno; vi) incrementar la formacién de mano de obra mas capacitada. 8

La gradual transformacion de la industria maquiladora en un proyecto generalizado
a escala nacional, puede constarse en los diferentes decretos federales que se han
promulgado, cuya intencion principal ha sido incrementar el impacto de este sector

en la economia nacional. (Véase Tabla 6).

En la primera mitad de los afios setenta se realizé la promulgacion de nuevos
decretos vinculados con la actividad de la IME. Acorde con esta dindmica en 1971
se aprob- un decreto denominado AProgr
instituy- gue Afaquell as (i ndust r idGnosdel
desempleo en la zona fronteriza, apoyaran a la industrializacion y el incremento de
las exportaciones, podrian importar temporalmente articulos extranjeros para
ensamblar o finalizar un producto, los cuales tendran que regresar a su lugar de
origeno. En rigor est a constituy- | a

maquiladora.

La implementacion de este decreto facilitdé las importaciones de determinadas
materias primas, maquinaria, herramientas de reparacion y materiales de empaque.
La ejecucion de estas operaciones se limitd exclusivamente a las empresas

ubicadas en las zonas fronterizas.

En 1972 se autorizé la venta de un porcentaje de la produccion en territorio nacional

y en 1974 se generalizo la instalacion de las maquiladoras en casi todo el pais.

. Quintero, 2004, p.3.
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En 1975, fue aprobado el Programa de comercializacion fronteriza, el cual posibilito
la participacion formal de México en un esquema de subcontratacion internacional.
Cabe recordar que después de la crisis econ6mica de los afios 1974-1976, la
economia mundial comenzd a transitar por una etapa caracterizada por una
profunda reestructuracion, en la que la subcontratacion y la deslocalizacién se
convirtieron en elementos claves en la definicion de las reglas funcionamiento a

escala global.

En 1983 fue instrumentado un nuevo Decreto dirigido al Fomento de las
Operaciones de la Industria Maquiladora y en 1985 se promulgd el Programa de
Desarrollo de la Frontera Norte; ambos decretos enfatizaban en la intencion de que
la industria maquiladora adquiriera una mayor integracion con la industria nacional,
medi ante el empl eo fiobligatoriodo de in
Asimismo se acentud la necesidad de propiciar el trasvase de tecnologias de la

magquila hacia la industria nacional.

La incorporacion de México al GATT en 1986 y la ulterior formalizacion del
Tratado de Libre Comercio con América del Norte (TLCAN) en 1994, no solo
propiciaron el incremento en la participacion del pais en los flujos comerciales

mundiales, sino también un notable crecimiento de la industria maquiladora.

La intensificacion de las medidas de apertura econdmica condujo a que fueran
aprobados sucesivamente, nuevos documentos normativos orientados a propiciar
mayores progresos de la industria maquiladora. En ese sentido, en 1989 se dio a
conocer el Decreto para el Fomento y Operacion de la Industria Maquiladora. En
este decreto se le concedid, por primera vez, el estatus de sociedades mercantiles

mexicanas, a la vez que se permitié vender hasta 20% de la produccion en territorio
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mexicano; desde entonces los documentos oficiales las empezaron a considerar

como un factor de desarrollo industrial y no s6lo como enclaves de ensamblaje para

Afo Programa/Decreto Caracteristicas
1961 | Programas Nacional Fronterizo Primer Programa para el desarrollo fronterizo

1965 | Programa de Industrializacion de | Objetivos fundamentales de la maquila: a) Generacion de empleos; b)
la Frontera Norte Introduccion de mejoras en la calidad de vida de la region; c)
Fortalecimiento de la balanza comercial; d) Promocion de un
intercambio tecnoldgico entre las transnacionales y las empresas
locales; e) Mejora de las condiciones del mercado interno; f)
Desarrollo de mano de obra mas capacitada.

1971 | Programa de Maquiladoras Importacion temporal de articulos extranjeros para ensamblar o
finalizar un producto.8®
1972 | Programa de Maquiladoras Autorizacién para la venta de un porcentaje de la produccion
maquiladora en territorio nacional
1974 Generalizacién de instalacién de las maquiladoras, practicamente en
todo el pais
1975 | Programa de Comercializacion Participacion formal de México en un esquema de subcontratacién
Fronteriza internacional .
1976 Impulso a la industria maquiladora como resultado de la crisis y
la devaluacion del peso frente al dolar
1983 | Fomento y Operacién de la Empleo obligatorio de insumos y otras materias primas de origen
Industria Maquiladora local
1985 | Programa de Desarrollo de la Busqgueda de la transferencia de tecnologias de la maquila hacia la
Frontera Norte industria nacional
1986
y Impulso a la Maquila a través del GATT y TLCAN
1994
1998 | Fomento y Operacion de la Estimulacion al desarrollo de empresas mexicanas como proveedoras
Industria Maquiladora de de insumos y partes
Exportacion (IME)
2000 3 mil 590 empresas registradas en el pais. 1 millén 143 mil 240 de empleos generados.
El aporte de bienes a las exportaciones represent6 cerca del 50% de las Ventas internacionales totales
de México.%*
2003 | Nuevo Reglamento de Intencidn de revertir la tendencia al estancamiento que presentd
Maquiladoras la industria maquiladora en el cuatrienio 2001-2004.
2006 | Fomento de la Industria Amplificacion del alcance de la definicion de industria maquiladora y
Manufacturera, Maquiladora 'y de | creacién de un marco operacional de mayor impacto para la industria
Servicios de Exportacion local.®?

Tabla 6 Resumen de los Documentos Juridicos en que se ha Sustentado el Desarrollo de la Industria
Magquiladora en México

Fuente: Elaboracién por los autores con base a diversas fuentes.

8 Decreto oficial: Programa de Magquila de Exportacién. Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos,
1971. p. 21.

% Mercier, 2005. Op.cit, p.3
%1 Contreras y Munguia (2007), p.81.

%2 En opinién de Noé Aron no sélo existe una pobre relacién con la industria local, sino que ésta
provoca la persistencia de problemas de integracién y solidez en los eslabonamientos productivos en
otros sectores de la economia. Aron, 2005, pp. 3-4.
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crear empleos, sino también como instrumentos de trasferencia de tecnologia y

promotoras potenciales de la competitividad de la industria nacional.®3

En 1996, se introdujeron nuevos cambios en las normativas juridicas vigentes
dirigidas a estimular el desarrollo de empresas mexicanas proveedoras de insumos
y de otros suministros. Con posterioridad a esta fecha fueron emitidos nuevos
decretos en 1998, 2000, 2003 y 2006, cuyo proposito central era acrecentar el rol
estratégico de la industria maquiladora, incluso intentar emplearla como el soporte

del r el an z a mieeomptoaeso desreindustrializacion del pais.®*0

El gradual incremento de la centralidad de la industria maquiladora en el proceso de
reacomodo estructural de la economia mexicana, a lo largo de los dltimos cuarenta
afios, permiten contactar que se ha mantenido cémo propésito implicito de
transformarla en el sector articulador de una fAinueva estr
i ndust i Enper@ la depandedcia de esta estrategia de la dinAmica en la
insercidn en los mercados internacionales y de los criterios de deslocalizacion de las
empresas multinacionales, en conjunto han impedido hasta el presente la
materializacidon de la referida estrategia, la cual se expresa en la escasa integracion
de este segmento de la industria nacional con el resto del sector productivo, ya que

no se consiguié avanzar en la construccion de encadenamientos productivos solidos

% Contreras. y Munguia, 2007. Op.cit, p.77.

% Los cambios introducidos en los referidos documentos normativos de la industria maquiladora, no
lograron crear una plataforma juridica que posibilitara transformar a la maquila en el eslabén principal
del desarrollo de la industria nacional, debido entre otras razones porque algunas de las
modificaciones introducidas se realizaron para satisfacer intereses empresariales y, por ende de los
inversionistas foraneos, segun afirman Contrera y Mungia, 2007, p.78.

% Segun Carrillo, 2007, p. 677. La maquila se puede definir como una forma de industrializacién que
no llegd alcanzar la categoria de modelo productivo, en tanto los principales rasgos que la han
caracterizado son: a) la generacion de divisas mediante la incorporacion de mayor valor agregado en
el pais; b) la creacién de empleo intensivo en mano de obra, sobre todo de baja calificacion; c) la
importacion de materias primas y componentes para exportarlos después de su ensamble o
manufactura.
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hacia detras o hacia delante,®® de hecho al calor de los avances de las IME se
produjo la ruptura de cadenas productivas locales y la formacién de zonas de
ndesarrollo regional o mar cada por el fun
compartimentos estancos, es decir, con crecientes limitaciones en el funcionamiento

de las relaciones intra e intersectoriales.

Las insuficiencias descritas no solo impidieron que se pudiera articular una nueva

festrategia de industrializaci - -no, sino g u e

concretas que se habia proyectado segun progresara el modelo maquilador (Ver

tabla 7).
Conceptos Etapa Inicial Etapa de Madurez Tendencia General
Insumos Extranjeros Extranjero y Mexicano Extranjero y Mexicano
Mano de obra Mexicana Mayormente mexicana Mayormente mexicana

Ingenieros

Extranjeros

Ingenieros extranjeros y
mexicanos

Ingenieros extranjeros y
mexicanos

Disefio de procesos y

Extranjero y primeras

Equipos compuestos por
personas de todo el

productos Extranjero aportaciones mexicanas mundo
Ensamble, empaque,
manufactura aportacion,
Extranjero y parcialmente | administracion capital
Soporte Tecnolégico Extranjero mexicano intelectual.

Tabla 7 Proyecciones previstas en el Desarrollo de la Industria Maquiladora

Fuentes: Elaboracion propia de los autores.

El incumplimiento de las metas previstas con el desarrollo de la IME ha contribuido a
gue el tema que origina la mayor controversia, lo constituya los bajos niveles
integracion que registra la misma con el resto del entramado productivo y de
servicios del pais. La prevalecencia de esta situacion condujo a que los efectos de

arrastre que genera este segmento de la industria manufacturera, se encuentren

% _Este aspecto se analiza con mayor nivel detalle en el epigrafe siguiente.
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muy por debajo de su elevado peso en la estructura econémica ° y de las

capacidades potenciales de que dispone para impulsar el crecimiento econémico. %

Las dificultades imperantes para generar un modo alternativo de industrializacion vy,
en paralelo, la preservacion de la tendencia a un mayor protagonismo del modelo
magquilador, contribuyé a que el sector manufacturero mexicano presente en la
actualidad las siguientes caracteristica en opinion De Maria y Campos et al. (2009):

i) desintegracion de las cadenas productivas locales; ii) desplazamiento del capital
nacional en los sectores mas dinamicos por la inversion extranjera directa; iii)
concentracion de mercado y rezago de la pyme; iv) financiamiento insuficiente; v)
rezago en la infraestructura y el gasto en tecnologia; y vi) deficiencias en la

infraestructura de telecomunicaciones.

En otra investigacion sumamente interesante realizada por Vazquez Lo6pez, 2010,
referida a la integracion de la industria maquiladora a la economia nacional. Este
autor logro demostrar que los esfuerzos pro de incrementar la presencia de este
sector en la economia nacional, se han sustentado en el incremento de los insumos
importados, los cuales representaron el 96.4% del total de los materias primas y
materiales consumidos por la industria manufacturera en el 2006.%° Asimismo, en

este estudio se aportan datos de como el aumento del peso de la maquila en la

% Estos criterios pueden hacerse extensibles a las diferentes generaciones de la industria

maquiladora.

% Los bajos niveles de crecimiento que presenta la economia mexicana constituye una de las
principales restricciones principales de su desempefio macroeconémico. Véase para mayor nivel de
detalle. Ibarra, 2008.

% El grueso de los suministro de la industria nacional a la maquila lo conforman productos de bajo
valor agregado, la mano de obra empleada y de servicios que no pueden sustituirse por
importaciones.
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estructura del PIB nacional y de la industria manufacturera ha contribuido al

incremento de la dependencia importadora del pais (Véase la tabla 8).1%

Indicadores 1994 2006(1) 2010*
Participacion del gasto nacional en materias primas y

auxiliares 64.2 60.6 59.2
Participacion del gasto nacional en el consumo privado

de bienes y servicios 89.4 85.7 81.5
Tasa de crecimiento del gasto en materias primas y

auxiliares de origen nacional 12.1 14.8
Tasa de crecimiento de la produccion bruta de la

industria manufacturera 29.7 34.7
Participacion del sector maquilador en las exportaciones

totales 6.7 16.9 28,7

*/Las estimaciones realizadas por los autores.

Tabla No. 8 Indicadores seleccionados del grado de integracion del sector manufacturero de México
(Porcentaje)

Fuente: Vazquez Lopez, 2010, 89.

La falta de una adecuada integracion de la maquila al tejido productivo nacional no
solo se manifiesta en el incremento de la propensién importadora, sino que también
han evolucionado otras tendencias negativas, entre las que se destacan: la
reduccion de la participacion de bienes intermedio 0 materiales complementarios de
procedencia nacional en el total de los insumos empleados por la industria
manufacturera, asi como la caida progresiva del porcentaje de valor agregado
domeéstico en los bienes fabricados, sobre todo en las ramas productoras de bienes
de capital. °*En rigor, ello denota que no ha sido un propdsito prioritario la
construccion de eslabonamientos productivos solidos como ya se indicO con

anterioridad.

Las restricciones que presenta las posibilidades de mejorar la integracion de la
magquila al tejido productivo nacional, no solo dificulta la posibilidad de construir

eslabonamientos productivos bajo un enfoque de competitividad sistémica, sino que

1% La evolucién de esta tendencia se relaciona también como los cambios inducidos por la mayor
participacion de México en las denominadas cadenas productivas globales.

101 véase. Vazquez Lépez, 2010, p. 122.
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en términos reales esta situacion ha conducido a la desarticulacion del sector
manufacturero y al incremento de la heterogeneidad estructural, esta Ultima
caracterizada por la existencia de diferenciales sustanciales en términos de

productividad y de capacidad productiva entre las diferentes ramas industriales. 192

Estas insuficiencias se pueden contactar en otra interesante contribucion realizada
por Hernando, 2007 del proceso de integracion interindustrial en especifico en
Ciudad Juarez, este autor demostré que son irrelevantes los efectos de arrastres de
la industria maquiladora en relacion al resto del sector productivo regional, las
cuales se explican en lo fundamental por la insuficiente ejecucion de inversiones
acompafantes por parte del gobierno y también por el sector privado, dirigidas a
complementar en areas especificas los avances de la industria maquiladora. Esta
situacion ha provocado que los suministros de la industria nacional a la maquila 'y en
general al sector industrial en su totalidad se caractericen por ser bajos (Ver Tabla

9).

En general, los problemas de integracion que presenta la industria maquiladora
sugiere que para encontrar paliativos a este escenario, se requiere inexorablemente
de la ejecucion de diversas acciones por parte del gobierno, que coadyuven a
reducir la incidencia negativa de aquellos factores de naturaleza internal® y
external®® que restringen el logro de la mayor complementariedad entre los

diferentes segmentos que integran la industria manufacturera nacional, y propiciar

192 vvazquez Lépez, 2010. Op. Cit. p. 124.

19 "En plano interno, sobresale la implementacién de algunas politicas por parte del gobierno que

han resultado inapropiadas e incluso ineficientes. A esto se afiade la ausencia de una evaluacion
sisteméatica de las mismas (Carrillo, 2004).

1% "En el orden externo no se puede dejar de considerar que la actividad de la industria maquiladora

descansa en las practicas organizativas que desarrollan las empresas transnacionales, cuya
localizacion se asocia con la rentabilidad y acceso a los mercados, desde una perspectiva global
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de este modo sobrepasar el umbral de constituir una economia ensambladora por

excelencia.
Porcentaje de | Porcentaje de
Participacion Participacion | Porcentaje de
de los de los Participacion | Porcentaje de | Porcentaje de
Insumos Insumos del Sector Participacion Participacion
Nacionales en | Nacionales en | Industrialen el | de la IME en de la IME en
Afos la IME Sl PIB el PIB del SI el PIB
1995 1,67 0,20 24,33 11,89 2,89
1996 2,01 0,34 25,48 16,80 4,28
1997 2,18 0,44 26,07 20,02 5,22
1998 2,76 0,66 26,42 24,00 6,34
1999 3,01 0,84 26,63 27,78 7,40
2000 3,07 0,94 26,50 30,63 8,12
2001 3,49 1,06 25,62 30,41 7,79
2002 3,73 1,21 25,39 32,32 8,20
2003 3,17 1,19 25,00 37,54 9,39
2004 3,06 1,32 25,00 43,18 10,80
2005 3,44 1,56 24,67 45,35 11,19
2006 3,59 1,70 24,74 47,38 11,72
2007 3,67 1,77 24.90 48.15 12,40
2008 3,63 1,83 24.66 48.64 12.75
2009 3,56 1,89 24.98 47.79 12,93
2010 3,89 1,97 25.54 48.78 13,05

*/ Los datos gque se ofrecen a partir del 2007 a 2010 son estimaciones de los autores
elaborados a partir de diferentes fuentes periédicas.

Tabla No 9 Coeficiente de Participacién de la IME en indicadores basicos de la Industria
Manufacturera 1995-2010

Fuentes: Oscar Hernando, 2007, p.3

La consecucion de una mayor grado complementariedad entre los diferentes
segmentos de la industria nacional, enfrenta la accion de diversos factores de orden
externo para los cuales resulta mas complejo encontrar respuestas efectivas. En
este contexto, se destaca el tema de la dependencia tecnolégica de los paises

industrializados.

La evaluacion de las experiencias de otras naciones subdesarrolladas en la
utilizacién de la industria maquiladora, nos permitié constatar que en varios paises
se han logrado algunas soluciones parciales al tema de la dependencia tecnoldgica,
mediante la construccién de trayectorias de aprendizaje tecnoldgico que no se

limitan al simple proceso de asimilacion de las tecnologia provenientes de los paises
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mas desarrollados, sino que es posible seguir el derrotero de incorporarle a las
mejoras tecnologia en explotacién hasta llegar a transférmalas en propias. 1% En
paralelo, se han incrementado sustancialmente los gastos de investigacion y

desarrollo, mientras que en México son inferiores al 0,5 % del PIB.

Otro de los temas dificil de solucionar es que las empresas extranjeras que deciden
instalarse en las economias emergentes y, especificamente en México, como norma
ya disponen de proveedores de sus insumos en sus lugares de origen, ademas que
cumplen con un grupo de requisitos que deben ser alcanzado por las empresas
locales.1%Por razones objetivas esta situacion tiende acentuarse cuando se
encuentran involucradas empresas norteamericanas producto de la cercania

geogréfica que presentan ambos paises.%’

De otra parte, el predominio del enfoque de mantener el fomento de la industria
magquiladora, cuasi de forma absoluta en la ventaja de los costos laborales en la
actualidadpresenta limitaciones, en tanto la competencia que prevalece a escala
internacional en lo concerniente al acceso a los flujos de inversién foraneas, se
caracteriza en ciertos aspectos por la minoracion de la importancia relativa de los
bajos costos laborales como criterio de posicionamiento externo. Por tales razones,
la promocion del sector maquilador requiere incorporar factores adicionales al patron

de ventajas comparativas existentes.

La transformacion del perfil de ventajas comparativas en que se sustenta el modelo

maquilador, requiere del ajuste de un grupo de insuficiencias que han persistido

195 | os alcanzados en diferentes naciones asiaticas se han sustentado en esta practica.

1% se refiere a diversas certificaciones de caracter internacional que resultan esenciales para

cumplir el rol proveedores de estas empresas.
197 También otras empresas multinacionales que operan en el pais traen insumos y proveedores de
sus paises de origen.
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desde sus origenes, entre otras cabe sefialar: primero, la necesidad de crear
condiciones economicas y financiera que garanticen el respaldo gubernamental
oportuno a proyectos complementarios a la expansién de las maquilas; segundo,
aumentar los gastos destinados a | + D; tercero, priorizar el completamiento efectivo
de cadenas productivas locales; cuarto que el empresariado mexicano identifique a
la maquila como un ambito de reales oportunidades de negocios;'%® quinto realizar
evaluaciones objetivas del posicionamiento del pais en las denominadas cadenas
productivas globales CPG. La incorporacion de este Ultimo aspecto permitiria
determinar cuéles son los beneficios tangibles que han aportado el incremento de la

participacion de México en los sistemas de produccion global. 1%°

1.3.1.- Industria Maquiladora y las Cadenas Productivas Globales

En la actualidad, uno de los temas de mayor recurrencia en los debates a escala
internacional, es el referido a las condiciones de participaciéon en las denominadas
Cadenas Productivas Globales (CPG). Al respecto cabe indicar que el
funcionamiento de las CPG expresan de un modo u otro las transformaciones que
se han producido, en el modelo de acumulacién y el reajuste organizacional de los

flujos productivos y de servicios a escala internacional.*1°

1% Un rasgo peculiar de la actividad empresarial a largo y ancho de México es el bajo

aprovechamiento de las oportunidades de negocios que genera el sector maquilador.

199 Seguin un estudio publicado recientemente por la Organizacién Mundial del Comercio y la OCDE,

México en conjunto con Costa Rica constituyen las naciones latinoamericanas que presentan los
mayores coeficientes de participacion en los sistemas productivos globales. Véase para mayor
detalle: OMC y OCDE, 2013.

119 a5 cadenas globales de valor abarcan desde la investigacion y desarrollo hasta el reciclaje del
producto, pasando por la produccion, los servicios de apoyo, la distribucion, la comercializacion, las
finanzas y los servicios de posventa. El objetivo de estas cadenas es aumentar el contenido de
conocimientos en cada una de sus etapas, ya que en ello radica el valor por unidad producida.
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Un rasgo caracteristico del debate en torno a la insercion en las denominadas CPG,
es la tendencia a sobredimensionar el alcance real de estos procesos, ya que en el
caso de las economias en desarrollo, las posibilidades reales de lograr ascenso en
su posicionamiento en las referidas cadenas son muy limitadas. No obstante, en
diferentes paises se han creado condiciones para facilitar la internacionalizacién de
las empresas nacionales, la participacion en las CPG ha sido integrada a las
prioridades de politica industrial, en paralelo, se han ampliado los margenes de
apertura hacia el exterior, al tiempo que la presencia de las empresas
multinacionales en sectores considerados estratégicos se ha incrementado de forma

notable.

De tal forma, las razones apuntadas son indicativas de que en diferentes naciones
se ha hecho (y se continta haciendo) un esfuerzo importante, en pro de lograr el
mejor posicionamiento posible en las CPG;!*! sin embargo, al revisar las estrategias
gue se han disefiado por las referidas naciones, como norma en todas se obvia que
la insercién en los sistemas productivos globales, se encuentra condicionado en por
ciento decisivo al modo especifico en que participan en los flujos de inversion
internacional, (tanto en calidad de receptores de inversion como inversionistas), por
consiguiente como opera en la realidad la adecuacion de los espacios nacionales a
las estrategias de deslocalizacion internacional que desarrollan las empresas

transnacionales.

La ubicacion de las economias subdesarrolladas segun estas condicionantes, es

tradicionalmente en aquellas areas que no estan relacionadas de forma directa con

11 En estudio reciente de la UNCTAD, 2013 se realiza una amplia de evaluacion de la importancia

de lograr una favorable insercion en las cadenas productivas globales. En similar derrotero la
Organizacion Mundial del Comercio ha elaborado un conjunto de documentos referidos a esta
problematica para el ambito comercial internacional.
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la creacion de nuevas capacidades de tecnoldgicas y de procesos innovativos, los
cuales son en ultima instancia los que garantizan la capacidad de liderazgo de las

multinacionales en estas estructuras internacionales (ver figura 2).
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Figura 2. Probable trayectoria de la participacion de los paises en Via de
Desarrollo en las CPG.

Fuente: Elaboracién por los autores con base a Gereffi, 2012.

En términos generales, la revision de los aspectos que incluye la figura anterior
evidencia que la participacion de la inmensa mayoria de las economias emergentes
en las CPG, se concentra preferentemente en la fabricacion de insumos genéricos,
ensamble, empaque y en caso muy especifico en la fabricacibn de insumos
estratégicos. Las areas de investigacion y desarrollo, el disefio de nuevos productos
constituyen segmento de la actividad de la cadena que se desarrollan
preferentemente, en centros de investigacion y disefios avanzados pertenecientes a

las empresas multinacionales. 12

12 "gobre el tema de la insercién de las economias emergentes existe un creciente debate en la

actualidad. En este contexto sobresalen las midltiples contribuciones de Gerefi y del Center on
Globalization, Governance & Competitiveness (CGGC), Duke University. Véase en particular: Gerefi,
2012,
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La evaluacion de los resultados recientes aportados por la industria maquiladora nos
permiti6 corroborar, que el posicionamiento logrado por México en las CPG se
ajusta a los criterios anteriormente indicados; segundo, las tecnologias empleadas
en este segmento de la industria manufacturera son los estandarizados y altamente
difundidos, aunque en fecha reciente se han introducido tecnologias de ultima
generacion que no modifican sustancialmente la estructura tecnolégica nacional;
tercero, la principal actividad innovadora es de caracter incremental, es decir,
aquella que se caracteriza por la adaptacion y el aprendizaje de las tecnologias
existentes; cuarto, se ha producido la desarticulacion de eslabonamientos locales,

incluida la destruccién de capacidades tecnolédgicas de cierto grado de solidez. 13

En estas condiciones, el balance tecnolégico nacional externo se ha caracterizado
por ser negativo, en tanto el modelo de especializacién productiva que ha inducido
el sector maquilador, como expresion del posicionamiento en las CPG, se
caracteriza por contribuir a la persistencia de un bajo nivel de esfuerzo tecnologico
domeéstico, en especial en las actividades de alta tecnologia. Por consiguiente, el
predominio la situacion antes descrita determina que se preserve como una
regularidad, los pobres avances en la generacion de nuevas tecnologias y en la

creacion de innovaciones de base nacional

Otras de las resultantes de la incorporacion de México a los eslabonamientos
productivos internacionales, es el incremento de la concentracion de la capacidad
productiva en un numero determinado de entidades estaduales, en especial, las
ubicadas en la frontera norte; sin embargo, en fecha reciente se aprecia un cierto

desplazamiento de este liderazgo hacia los estados del centros del pais. La

13 Un ejemplo concreto es la industria electrénica de base nacional.
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evolucién de esta tendencia ha propiciado el fomento de espacio regionales que
pueden conceptuarse como transnacionalizados segun los enfoques empleados por

Merchand, 2007.

La quiebra de un numero importante de empresas pequefias y medianas ha sido
otras de las contribuciones de la insercion en las CPG. El comportamiento de esta
propensién es indicativo de las condiciones desfavorables que presenta el sector de
las PYME's, sobre todo en términos de respaldo financiero y de estandares

tecnoldgicos para poder participar en los eslabones productivos globales. 14

En suma, la evaluacion de los aspectos anteriores denota que los esfuerzos de
insercion en las CPG, constituye un proceso complejo y los impactos en materia
desarrollo pueden evaluarse de difusos en multiples aspectos, ya que resultan
insuficientes a todas luces: la generacion de nuevos empleos, de capacidades de
aprendizaje, la incorporacién a la estructura de la economia de ramas de alta
tecnologia y el logro de progresos sustanciales en la diversificacion de las
exportaciones como ha acontecido en México.''®> Por lo tanto, las evaluaciones
relativas al posicionamiento en las CPG exigen de valoraciones mas amplias y
consistentes de las condiciones operacionales de estas estructuras

organizacionales, sobre todo en las naciones en desarrollo.
Finalmente, en perspectiva el mantenimiento como prioridad la insercion activa en
las CPG, demanda en el caso de México, de una revision a fondo de las limitaciones

gue acumula hasta el presente el modelo maquilador. De igual modo, ser& evaluar

14 Una de las principales caracteristicas del sistema bancario nacional es el pobre respaldo que le

concede al sector de las PYME's.

115 véase para mayor detalle. Kosacoff y Lépez, 2008, p.20.
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el disefio y articulacion de algunas politicas publicas; asi como los mecanismos de

promocioén de la pequefia y mediana empresa.!1®
1.3.2 - Industria Maquiladoray su impacto en el Desarrollo Regional

La intensificacion del proceso de apertura econémica, en particular, después de la
formalizacion del Tratado de Libre Comercio, condujeron segun Tamayo, (2000,
p.24) a la erradicacion de la vertiente regional de la politica industrial en México, en
tanto se fAva tratar de incentivar el

agrupamiento industriales y encadenamientos productivos, estos dltimos

caracterizado por su creciente dependencia del a los flujos de inversion foranea

La erradicacion de la politica de desarrollo industrial de corte regional respondi6 al
supuesto de que en el | earrtgroe prl eaegioq n d sacs
de los factores productivos, y por ende, en cuanto a la oferta de capital y trabajo, se
reducirian progresivamente hasta desaparecer, en la misma medida que las
externalidades favorables que se generarian en un grupo de entidades estaduales,

se extenderian de manera progresiva a las otras.

La materializacion de este supuesto implicaria que si la asignacion de los recursos
productivos se dejara al libre juego de las fuerzas del mercado, en consecuencia se
alcanzaria el resultado de la reduccion progresiva de los desequilibrios
interregionales y, consiguientemente el avance hacia un estado de equilibrio

nacional, es decir, gque se Al ograrza en

118 En fecha reciente se decidi6 eliminar en la Secretaria de Economia la Subsecretaria que atendia
|l as PYMEEs y en sus efectos se decidi- crear el
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las tasas de crecimiento de las diferentes regiones 0 ; sin embargos, | o

alcanzados en términos reales han sido muy diferentes a estas previsiones. 1/

En estas circunstancias, progreso la tendencia a la elaboracién de prioridades de
politica industrial o mas exactamente de programas o planes de desarrollo a
mediano plazo en la casi totalidad de las entidades estaduales, e incluso en algunos

casos se elaboraron proyecciones a largo plazo.

El desarrollo de estos proyectos a escala estadual ofrecieron la posibilidad de
mitigar en ciertos aspectos la ausencia de un marco nacional articulado de politica
industrial; pero desde el punto vista practico se evidencié la presencia de un
importante vacio, sobre todo en lo concerniente a la definicidbn de las prioridades
estratégicas de alcance nacional, ya que en los referidos programas estaduales por
razones objetivas se va a conceder priorid:
patrones regionales de ventajas comparativa
constituir el cdmo lograr una mejor utilizacién del potencial existente en los sectores
de mayor peso en la estructura econémica regional, en paralelo, explorar aquellas

opciones que podria aportar la industria maquiladora.

Las experiencias acumuladas en estos ejercicios evidencian que en las diferentes
entidades estaduales, atendiendo a sus particularidades y potencialidades en
términos de recursos, han trabajado con mayor o menor intensidad en proyectos
especificos de politicas industriales. Estos proyectos de politicas tenian (tienen) el
propésito de cubrir determinadas ausencias e incorporar aspectos que no estan
recogidos en las proyecciones de alcance nacional, empero como en la préactica

este constituye un ejercicio complejo que a la postre pueden surgir contradicciones

17 véase. Merchand Rojas, 2007. Op.cit. p. 87

73



entre las propuestas de ambas partes; pero quizas los mas complicado es encontrar
soluciones que satisfagan ambos.

La evolucion de ciertas contradicciones entre el nivel Federal y el estadual puede
entenderse como un proceso natural; sin embargo, esta situacion objetiva y también
necesaria ha puesto de manifiesto que a nivel Federal, se debe alcanzar mayor
integralidad en la definicion de los temas relacionados con la politica tecnoldgica, la
promocion sectorial, innovacion, desarrollo empresarial y en lo concerniente al nivel
de aseguramiento real de que dispondran las actividades de investigacion y
desarrollo.118

En consecuencia, los esfuerzos de elaboracion de proyecciones de politica industrial
en las diferentes entidades estaduales, se han caracterizado por presentar un
notables grado de diferenciacion, situacion que responde tanto a problemas de
naturaleza historica y al modo especifico en que han sido insertadas las referidas
entidades en las transformaciones que se produjeron en Meéxico, a partir de la
segunda mitad del decenio de los ochentas del pasado siglo, las cuales segun la
opinion de varios especialistas propiciaron el incremento de las diferencias
interestaduales; por consiguiente que el andamiaje regional mexicano se pueda

subdividir en la actualidad en regiones ganadoras y perdedoras. 9

La dinamica econdémica y social en curso, lejos de propiciar la reduccion de las
brechas interaestaduales, ha contribuido a profundizarlas. Las entidades estaduales
cuya base econdmica descansa en el sector agropecuario son las que presentan las

peores condiciones socio-econdémicas, sobre todo en Chiapas, Oaxacay

18 véase. Plan Estratégico de Trabajo. Fomento a la ciencia e innovacién tecnolégica en Baja
California 2011-2015. Consejo de Ciencia e Innovacién Tecnolégica de Baja California. S.F.
Programa Estatal de Ciencia y Tecnologia del Estado de Jalisco, Guadalajara, 2000. Programa
Estatal de Ciencia y Tecnologia e Innovacion. Querétaro 2010-2015, Querétaro, Noviembre de 2010.

119 véase para mayor detalle a Merchand, 2007.
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Michoacan. Mientras que las entidades que han logrado mayores progresos, son
aguellas en gue la industria manufacturera y el sector maquilador han desempeiiado

un rol fundamental

La evolucion de estas disparidades ha contribuido a la concentracién del crecimiento
del PIB nacional en un niumero reducido de entidades estatales, segun estimaciones
del INEGI al cierre del 2010 tan solo diez estados aportaban cerca del 70% del PIB

nacional.

La evaluacién del mapa de la distribucidon de la actividad econdmica en México, en
particular de la industria maquiladora, denota la existencia de una creciente
concentracion regional (Ver Mapa 1), lo cual tiende a confirma la hipotesis de la
subdivisi--n del paz2s en regi ones Afganador a
afirmacion no seria del todo precisa dado que es posible obviar la incidencia de
factores histéricos y otros de naturaleza temporal, por consiguiente, resultaria una
conclusién extrema vincular los progresos y avances regionales, sélo al impacto
reciente de la industria maquiladora y, por tanto a la intensificacién del proceso de

apertura econémica.
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Frontera Norte 58.4
Norte Centro [l 47

Cetro Occidente [ 14.8

Centro [l 151

Sureste 3.4
Sur 1 1.5

Mapa 1: Distribucion de la Industria Maquiladora de Exportacion en el afio 2010

Fuente: Industria maquiladora y manufacturera de exportacion, (2009) e informaciones del periédico
El Economista (Version digital)

La creciente concentracion de la actividad manufacturera maquiladora en los
estados que integran la Frontera Norte, sugiere que la busqueda de respuesta
efectiva al incremento de las brechas intrarregionales, presupone inexorablemente
rescatar el disefio de una politica desarrollo regional de caracter explicito como

sugiere la OCDE, 2009.120

En tales condiciones no se trata de eliminar las diferentes iniciativas que han
surgido en las entidades estatales, de lo que se trataria es de armonizarlas y

generar un marco de respuesta nacional que coadyuve al mejor aprovechamiento

120 seglin la OCDE, 2009, se requiere avanzar en la recomposicién del proceso de planeacién del

desarrollo regional. En otra interesante investigacién vinculada a esta problematica Ferreira
(Compilador), 2003 realizan un exhaustivo analisis de los problemas que han surgido en México
como resultado de abandonar la practica la planeacién a escala regional.
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del potencial de progreso econdmico y social existente en las referidas entidades.

121

En adiccion debe considerarse que la reduccién del protagonismo de las politicas de
desarrollo de regional de corte Federal, contribuy6 también a que se instaurara un
marco de flexibilidad muy amplio en que las estrategias de corte regional se
caracterizaron por no presentar incongruencias sustanciales con las prioridades
federales. Sin embargo, a pesar de la existencia de este marco de flexibilidad no
siempre resulta posible lograr un adecuado equilibrio entre las prioridades
estaduales y las federales,'??> en particular en el caso de las primeras porque
carecen en del respaldo financiero necesario, lo que en ocasiones puede llegar
hacer inviables determinadas prioridades de los planes de desarrollo regionales.

El andlisis del tema de la diversificacion de las exportaciones permite ilustrar la
contradiccion anterior. La ampliacion de la oferta exportable nacional ha constituido
una de las prioridades de la politica econdmica nacional, tanto en lo concerniente a
la oferta destinada a su comercializacion internacional como en términos de
mercados. El respaldo a esta prioridad ha sido significativo dado que fueron creados
diversos mecanismos de apoyos en las diferentes Secretaria Federales. Asimismo,
se destaca el elevado numero de acuerdos o tratados de libre de comercio que ha
formalizado México, los cuales ya totalizan 12 y garantizan un acceso casi expedito
a mas de 1 000 millones de consumidores a escala mundial e involucran a 44
naciones.

Los progresos alcanzados por México en la diversificacion de las exportaciones
pueden clasificar de significativos; pero con el handicap de que el liderazgo en estos

resultados lo ha desempefado la industria maquiladora, mientras que la

121 véase. Ferreira, 2003. Op. Cit, pp. 17-19.

122 yéase. Stezano y Padilla, 2013.
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contribucion de la oferta exportadora tradicional de diversas entidades estaduales
han sido exiguos o muy limitados, debido entre otras razones a la falta de respaldo
financiero oportuno yuo &h | as magnitu
La presencia de restricciones financieras ha constituido uno de los factores que ha
afectado el cumplimiento de planes de desarrollo elaborados a nivel estadual,
aunque no solo se trata de carencia de la cobertura necesaria de recursos
financieros, sino que resulta inevitable considerar también las condiciones que
impone el marco legal en el empleo de las asignaciones federales, especialmente
las que concede la Secretaria de Hacienda, las cuales deben emplearse en partidas
bien definidas.

En estas circunstancias, una de las opciones que se tratan de explotar con mayor
énfasis, es la busqueda de acceso a las fuentes de financiacion internacional o en
sus efectos realizar el otorgamiento de facilidades fiscales y de otro tipo a los
inversionistas foraneos. La evolucion de esta propension ha contribuido a que en
cada entidad estadual, se haya construido o elaborado con matices propios su
propia estrategia de insercion en los flujos de inversion internacional. La orientacion
comun de estas estrategias es lograr un mejor aprovechamiento del patron de
ventajas comparativas locales, aunque concediéndole prioridad maxima a la
creacion de empleos, en calidad proposito estratégico central.

La prioridad concedida a la creacién de empleos ha contribuido a que este tema
mantenga, un relativo sobredimensionamiento en relacion a otras cuestiones de
marcada importancia estratégica como son: i) la creacion capacidades tecnoldgicas

propias que coadyuven en el tiempo aminorar la dependencia de la inversion

123 Chacén, 2011: En esta investigacion se demuestra como la estrategia de la diversificacion

adolece de proyecciones clara en términos de politicas y en el empleo de los incentivos disponibles.
Al mismo tiempo revela las crecientes diferencias que existen en el sistema empresarial local para
desarrollar estrategias activas de insercion en los mercados internacionales.
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extranjera; ii) la pobre atencion a la medicion de la capacidad de arrastre y de
generacion de eslabonamiento productivo de las ramas que se impulsan por
intermedio de la inversion forAnea como ya se indicé. Esta situacién ha propiciado
gue no se priorice en la magnitud requerida, la posibilidad de lograr un mejor
aprovechamiento de otras ventajas potenciales. De tal forma, la problematica del

empleo requiere de una reevaluacion mas organica. 124

1.3.3.- El Impacto del Modelo Maquilador en la Economia del estado

de Chihuahua

Chihuahua es el estado mas extenso del pais al disponer de una superficie de 247
mil 938 km2 y 67 municipios, limita al norte con los estados de Nuevo México y
Texas (Estados Unidos); al oeste con los estados de Sonora y Sinaloa, al sur con

Durango y al este con Coahuila.

El estado de Chihuahua, se ha consolidado economicamente por su cariz
maquilador. En ese sentido; al cierre del afio 2010 concentraba el 14% de los
establecimientos maquiladores a nivel nacional, el 9.3% de los empleados y
aportaba el 6% del valor agregado.'?® (Ver Tabla 10). Mientras el municipio de
Ciudad Juarez, aportaba el 50% del empleo de este sector en Chihuahua y
abarcaba alrededor del 45% de los establecimientos existentes en el estado,
constituyendo el emporio maquilador mas importante del estado y uno de los mas

relevantes a escala del pais.

124 En mdltiples entidades estatales se han logrado avances, pero también se producido el

incremente de la sensibilidad a las variaciones de la coyuntura internacional, al producirse el cierre
temporal o salidas imprevistas de las empresas foraneas ubicadas en los territorios.

125 Ver para mayor detalle. Secretaria de Economia, Perfil Econémico del estado de Chihuahua.
Comportamiento 2004-2010.
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Personal Establecimientos Valor Agregado®

Ocupado
Chihuahua 494 247,407 5,168,170
Baja California 984 224,006 4,289,026
Nuevo Leodn 690 211,193 16,870,115
Tamaulipas 382 151,676 5,804,795
Coahuila 384 149,853 7,928,574
México 325 114,568 8,984,388
Jalisco 273 101,091 5,354,457
Sonora 249 94 424 2,544,995
Ofras entidades federativas 300 88,135 5,419,621
Guanajuato 224 69,161 5,019,823
Puebla 208 67,086 6,750,283
Distrito Federal 141 54,633 3,796,140
Querétaro 192 49,533 3,774,972
San Luis Potosi 132 43,912 2,922 337
Aguascalientes 83 38,624 1,565,957
Yucatan 86 21,422 271,680
Durango 744 19,682 531,144
Veracruz de Ignacio de la Llave 66 17,428 2,443,116
Nacional 5.290 1.763.834 89 439 593

Tabla 10. NGmero de establecimientos y nimero de ocupados en la IME en diferentes entidades
estatales de México en 2010

Fuente: Secretaria de Economia, Perfil Econémico del estado de Chihuahua. Comportamiento
2004-2010. Op.cit, p.16.

Segun las estadisticas compiladas en el estado de Chihuahua, Ciudad Juéarez es el
municipio mas importante en términos econdmicos, cuya contribucion al PIB estatal
ascendié en el 2010 a cerca del 43% del valor total (Ver la Figura 3). Por esta razon,
los autores han conferido preeminencia al andlisis del entramado industrial y

econdmico de Ciudad Juérez.
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3 Participacién en
REGION PIB Estatal (%o)

42.48 N\

NCG 6.32

Cuauhtémoc 6.83
Guerrero 2.09
Guachochi 1.45
Parral 5.54

Jim énez 1.19

Camargo 1.59

Delicias 4.78

23.37

Ojinaga 1.24
Riva Palacio | 3.12

Figura 3: Participacion de Ciudad Juarez en el PIB del estado de Chihuahua, 2010

Fuentes: Desarrollo Econémico de Ciudad Juarez A.C.2008. Secretaria de Economia,
Perfil Econémico del estado de Chihuahua. Comportamiento 2004-2010. Chihuahua,
Octubre

En lo fundamental, los avances econdmicos de Ciudad Juarez se han sustentado en
el desarrollo de la industria maquiladora, lo que ha propiciado que se hayan
cumplido algunos de los principales objetivos relacionados con el fomento de este
sector, es decir, se ha logrado un crecimiento sustancial del nimero de empleos,
derrama econdmica hacia otros sectores 9 infraestructura, sector educativo,
turismo, comercio, entretenimiento, etcéterad , asi como la ampliacion sistemética
del mercado interno local y el incremento de la contribucion a las exportaciones del

pais.

En 2010, segun estimaciones del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEG)), la industria maquiladora en Ciudad Juarez emple6 insumos y materiales
por un valor aproximado a $14 mil millones de délares norteamericanos'?®, de este

total, el 96.5% se obtuvo mediante importaciones, mientras que los suministros

126 INEGI. Estadisticas de la Industria Maquiladora de Exportacién, 2008, en www.inegi.gob.mx.
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