La manufactura mexicana:

Jopciones de recuperacion?

Enrique Dussel Peters*

A inicios de 2009 la situacién de la economia mexicana es critica, tanto por
incertidumbres internacionales como por debilidades nacionales: mucho
mas alld de “catarros” y problemas coyunturales, no cabe duda ya incluso
en medios oficiales que la economia mexicana se encuentra en una profunda
recesion y el debate mds bien pareciera concentrarse en su extensiéon y pro-
fundidad. A diferencia de la crisis de 1994-1995 y la recesién estadounidense
en 2001-2003, sin embargo, en la actualidad nos enfrentamos a una crisis
tanto internacional, en Estados Unidos y en el mercado interno. El Ejecutivo
incluso pareciera haber reconocido lo anterior al haber presentado hasta me-
diados de enero de 2009 su tercer programa anticrisis.

En el contexto anterior, el documento abordara dos temas. En primera
instancia, jcudles son las recientes medidas que se han tomado hacia el sec-
tor industrial y concretamente la manufactura? El segundo apartado anali-
zaréa las condiciones actuales del sector productivo -la agricultura, mineria
y manufactura- en la actualidad? EI tema nos parece de critica importancia
considerando su impacto en el piB, empleo formal y comercio exterior, entre
otras variables. El sector, es la hipotesis, no ha sido considerado en los diver-
sos recientes programas anticrisis y no existe tampoco mayor conciencia ni
interés -ni en los sectores ptublico ni privado- en tomar medidas concretas
hacia el sector. Con base en el diagndstico anterior, el documento concluira
con un grupo de propuestas de politica econémica hacia el sector orientadas
a sobrellevar la crisis del sector productivo desde 2000-2001 y que se ha pro-
fundizado en la actualidad.

1. Desmantelamiento y caos de politicas hacia la manufactura
En los tltimos afios existen diversos y relativamente recientes estudios sobre

las condiciones estructurales de la manufactura y politicas ptblicas orienta-
das hacia el sector (coNCcAMIN, 2005; cNE 2006; Dussel Peters, 2006; Monitor de
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la Manufactura Mexicana, 2007; Ros, 2006). Cabe, sin embargo, destacar que
en los tltimos dos afios, y con el inicio de la actual administracién, la politica
hacia el sector manufacturero e industrial, a cargo particularmente de la Se-
cretaria de Economia, se encuentra en una situacién verdaderamente cadtica
estrictamente desde la perspectiva de la propia institucion.

Cabe destacar una serie de aspectos en términos de las politicas puabli-
cas.

En primera instancia, sobresale que hasta 2009 no existe en el sector pu-
blico -y no obstante su “moda” y masivo uso- una definiciéon adecuada u
homogénea en el sector publico en torno al concepto de “competitividad”.
En el reciente Programa Nacional de Desarrollo (PND) (PEF, 2007) el concep-
to de competitividad aparece mencionado en 71 ocasiones; en el Programa
Sectorial de Economia 2007-2012 (psg) (SE, 2008/ a) la palabra se encuentra 91
veces, aunque en ninguno de los documentos se establece su definiciéon. Lo
anterior no s6lo es relevante desde una perspectiva conceptual -existen ya
mas de 20 afios de debates en torno a diferentes concepciones sobre la com-
petitividad.

En segundo lugar, el st tardiamente publicado en 2008, justamente pre-
senta su visiéon de la competitividad: objetivos del Programa, indicadores,
estrategias y acciones, todo en 52 cuartillas. ;Cuél es la propuesta en torno
a la competitividad del Ejecutivo en México hasta el 2012? Destaca que por
primera vez desde los ochenta y desde los tiempos de Herminio Blanco, la
“mano visible” del gobierno (st 2008/a:9) es relevante: las intervenciones
selectivas y temporales se justifican. Adicionalmente, si bien en ningtn mo-
mento se define a la “competitividad” por parte del documento sefialado, se
asume a la estabilidad macroeconémica como punto de partida y necesario,
tal y como se ha establecido por la ortodoxia desde finales de los ochenta. El
consenso desde finales de los ochenta es claro: mas estabilidad macro que
politicas micro, busquemos mejorar las condiciones de mercado (en contra
de los monopolios y a favor del libre mercado) y en favor de la competencia
entre empresas y unidad econémicas. Asi, se presentan diversos programas
y mecanismos de ingerencia: apoyo a las empresas de menor tamafio, pro-

1 Recordemos que con Porter inicia un debate en torno a las “ventajas com-
petitivas” de las naciones, a diferencia de ventajas absolutas y comparativas anali-
zadas histéricamente en el pensamiento econémico. Adicionalmente, existen diver-
sos planteamientos sobre la “competitividad sistémica” y andlisis relevantes sobre
encadenamientos mercantiles globales y endogeneidad territorial. Para una dis-
cusién amplia, véase: Dussel Peters (2003).
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mocién de la inversién extranjera directa, la rapida apertura de empresas y
un “sistema para incrementar la competitividad de la economia mexicana”:
el Gabinete de Competitividad del Gobierno Federal, los Comités Técnicos
de Competitividad del Senado y la Cdmara de Diputados, los Comités de
Competitividad en las Entidades Federativas y un Consejo de Competiti-
vidad con la participacion de los diversos agentes econémicos (S, 2008/ a).
La Subsecretaria de Industria y Comercio de la Secretaria de Economia (SE,
2008/b), por ultimo, presenté en 2008 su “decalogo” de propuestas vincu-
ladas a politicas de facilitacion comercial, politicas sectoriales, innovacién,
mercado interno y respectivas acciones.

En tercer lugar, ninguno de los documentos indicados, ni el PND ni al-
guno de los documentos de la S, cuentan con un diagndstico aceptable del
cual se pudieran desprender las respectivas acciones, politicas y aparentes
prioridades. Ademas de un crecimiento econémico y del empleo insuficien-
tes, el documento analiza la posibilidad de apoyar a la inversion extranjera
directa, entre otros objetivos y metas. Independientemente de la generalidad
de los objetivos y prioridades y su falta de justificacién, destaca que los res-
ponsables de la competitividad no hayan realizado un mayor esfuerzo por
comprender la profunda crisis del aparato productivo mexicano, como se
analizard mas abajo. Como veremos en el siguientes capitulo, el tema no es
s6lo relevante desde una perspectiva académica, sino que particularmente
de politica: sin un diagnostico medianamente adecuado las propuestas de
politica, su secuencia y priorizacion resulta arbitraria y sin justificacion.

Cuarto, ninguno de los documentos anteriores logra llevar a cabo una
minima evaluacién o un proceso de aprendizaje con respecto a la anterior
administraciéon (2000-2006): ;qué instrumentos se mantienen y por qué?

Quinto, ademas de la falta de claridad conceptual, los documentos arriba
sefialados vinculados a la economia y al sector productivo destacan por una
falta de claridad y diferenciacion de las empresas segtin su tamafio: micro,
pequenas y medianas empresas siguen tratdindose en forma indistinta -“pe-
quefas”, PYMES, MIPYMES, etc.- y, por ende, sin afectar en forma significativo a
ninguno de sus estratos ante la falta de especificidad: las condiciones de las
micro empresas (con hasta 10 trabajadores) son absolutamente diferentes a
las de las medianas empresas (con entre 250 y 499 trabajadores). Mientras no
haya especificidad en el conocimiento sobre el aparato productivo los instru-
mentos continuaran siendo irrelevantes.

Sexto, los programas anteriores presentados durante 2007 y 2008 por el
Ejecutivo y concretamente Presidencia y la Secretaria de Economia, han que-
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dado completamente rebasados ante dos eventos significativos. En primera
instancia, la Secretaria de Economia vivié cambios sustantivos durante la
altima parte de 2008 y se integraron dos nuevos subsecretarios de los cuatro
subsecretarios, ademas del propio Secretario. Con ello las propuestas ante-
riormente planteadas -por la “vieja administraciéon”- que apenas habia ini-
ciado con su implementacién, quedaron truncas y desde entonces la “nueva
administracion” pareciera concentrarse mayoritariamente en temas de des-
gravacion arancelaria y sin mayor estrategia de largo plazo.? En segundo lu-
gar, los planteamientos anteriores fueron completamente rebasados por las
revisiones y previsiones del presupuesto para 2009 y -hasta inicios de 2009-
ya tres pequefios programas “anticrisis”, el tltimo conocido como “Acuerdo
a Favor de la Economia Familiar y el Empleo” dado a conocer el 7 de enero
de 2009. Los tres programas representan gastos adicionales al presupuesto
cercanos a los 100 000 millones de délares o aproximadamente 6 500 mi-
llones de doélares, de los cuales un pequefio rubro se orienta a empresas de
menor tamano.

En este contexto a inicios del 2009 la politica industrial y orientada hacia
las manufacturas ha quedado completamente rebasada segiin los plantea-
mientos sexenales del PND y de la Secretaria de Economia durante 2007-2008.
Las condiciones coyunturales internacionales y en México, asi como cambios
de los responsables y sus respectivas nuevas ideosincracias, han sumido en
un caos a la politica industrial, justamente en la peor crisis de la manufactura
en las tiltimas décadas. Para “rematar”, la tnica (sic) propuesta de politica en
la actualidad pareciera ser una adicional y unilateral reduccién arancelaria,
motivada mas por cuestiones ideoldgicas que por un bien sustentado diag-
nostico o programa de trabajo o estrategia de corto, mediano y largo plazos.

2 Es interesante resaltar, por ejemplo, que la anterior subsecretaria con varias
décadas de experiencia en el tema y en la propia SE fue la fuente del “decalogo”
para incrementar la competitividad 2008-2012, mientras que la actual Subsecretaria
proveniente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP) se ha concentrado
por el momento en la reduccién unilateral de los aranceles. El decreto publicado en
el Diario Oficial de la Federacion el 24 de diciembre de 2008 reduce unilateralmente el
arancel para 8 000 fracciones arancelarias en medio de la crisis nacional e internacio-
nal de la manufactura.
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2. Breve diagnéstico de la manufactura

Como indicamos anteriormente, desde 2006 los respectivos documentos y

politicas han destacado por una completa falta de diagnésticos, lo cual difi-
culta enormemente -o incluso hacen imposible- propuestas medianamente
serias de politica.

Considerando algunos de los estudios anteriores de la manufactura, para

comprender la profunda crisis de la manufactura desde 2001-2002 y que ha

empeorado sustantivamente desde el tercer trimestre de 2008, s6lo se desta-

caran tres aspectos de la crisis de la manufactura mexicana:

1.

3

Industrializacién orientada hacia las exportaciones e importaciones tem-
porales para su exportacion. Los recientes estudios sobre la IED presenta-
dos mas arriba concluyen -a todos los niveles de desagregacion- en una
fuerte asociacion de la IED con las exportaciones y el proceso de industria-
lizacién orientada hacia las exportaciones desde finales de la década de
los ochenta en México. En este contexto es significativo destacar que poco
menos de 80% de las exportaciones mexicanas en la actualidad dependen
de procesos de importacién temporal para su exportacion, es decir, hace
uso de los incentivos fiscales —en términos del Impuesto Sobre la Renta
(1sr), el Impuesto al Valor Agregado (1vA) y la importacion temporal (y
no definitiva) para su exportacion con costos arancelarios minimos- para
importar partes y componentes y reexportar el producto terminado y
manufacturado. Desde una perspectiva de procesos -que no productos,
como se analiz6 en el primer capitulo de este documento- éstos instru-
mentos generan incentivos para procesos relativamente primitivos y sin
mayor valor agregado, dado que éstos son importados. Asi, entonces, la
fuerte asociacién entre IED y exportaciones y la organizacion industrial y
estructuras inherentes a las exportaciones mexicanas en las tltimas dé-
cadas explican significativamente las necesidades y requerimientos de
la 1ED, asi como su minima capacidad de endogeneidad territorial para
el caso especifico de México en las tltimas décadas (Dussel Peters, Ga-
lindo Paliza, Loria y Mortimore, 2008). Como resultado, los bajos grados
de endogeneidad territorial se reflejan en multiples indices -de pocos y
poco relevantes proveedores a la masiva importaciéon de partes, compo-

3 Para un anélisis mas detallado, véase: CNE (2006) y Monitor de la Manufactura

Mexicana (2007 y 2009).
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nentes y diversos insumos, etcétera- como el coeficiente de la balanza co-
mercial sobre el PiB de la manufactura mexicana. La grafica 1, desde esta
perspectiva, refleja las profundas dificultades de la economia mexicana y
particularmente de la manufactura desde 2001-2002, ya que desde enton-
ces en el periodo reciente se desploma el coeficiente, con signo negativo.
Lo anterior significa, entre otras cosas, que la manufactura, el centro del
modelo de acumulacién de la industrializacién exportadora desde 1988,
requiere de cada vez mayores importaciones para sustentar el modelo
exportador. La gréfica refleja claramente cémo la manufactura se con-
vierte en el principal problema de la crisis de 1994-1995 y crecientemente
desde 2006-2008, ya que mas de 30% de su PiB es importado en términos
netos.

Grafica 1
Balanza comercial/ris (1980-2008) (porcentaje)
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Fuente: elaboracion propia con base en Dussel Peters (2009).

2. Probablemente una de las principales incégnitas y debates sobre la ma-
nufactura y la IED se concentran en torno a su debilidad para generar
procesos de innovacién y de mayor valor agregado. Si bien existe un im-
portante grupo de estudios empiricos puntuales -tal y como se analiz6
en el primer capitulo de este documento-, poco se ha analizado en forma
mas sistematica sobre la IED al respecto. En varios de los andlisis (Dussel
Peters, et. al, 2003 y 2007) se habia asociado la 1ED con bajo niveles de
gastos en investigacion y desarrollo por parte de la 1ED y muy por deba-
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jo de lo que lo hacian las empresas sin participacién y sin participacion
mayoritaria de la IED. En otro reciente documento (Dussel Peters, 2009),
sin embargo, se analiza el tema explicitamente. Considerando que la 1ED
sOlo es significativa en dos de las seis regiones consideradas -en la Fron-
tera Norte y la Region Centro y medida en términos del coeficiente de la
IED / el PiB de la respectiva region- la grafica 2 refleja para mas de 40,000
Grandes Empresas Manufactureras del Censo Econémico de 2004 que
las empresas sin IED, es decir, las nacionales, presentan coeficientes de
Ciencia y Tecnologia significativamente superiores a las empresas con
IED y con IED inferior a 50% de su capital social. Las empresas cuya IED es
mayor a 50% de su capital social, sin embargo, presentan una orientacién
exportadora y una balanza comercial positiva muy por encima del resto
de las empresas y particularmente de las nacionales. De la mayor rele-
vancia es adicionalmente que la IED no se asocia en forma significativa
con gastos en Ciencia y Tecnologia de este estrato de empresas y que in-
cluso se aprecie una asociacion negativa entre 1ED y productividad (véase
la grafica 3) (Dussel Peters, 2009).

Grafica 2
Grandes empresas manufactureras en México seglin su participacién de la IED:
principales caracteristicas (2003)
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Fuente: elaboracion propia con base en Dussel Peters (2009).
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diferencia en el coeficiente IED / PIB

Gréfica 3

IED, PIB ¥ productividad a nivel de Estados (1994-2006)
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Fuente: elaboracién propia con base en Dussel Peters (2009).

3. Como resultado de las tendencias anteriores la manufactura se encuentra

en su peor crisis desde que existen estadisticas a inicios de 2009 y desde
2000-2001. Al menos dos indicadores reflejan esta tendencia desde enton-
ces y que se ha profundizado sustantivamente en el tltimo trimestre de
2008: la tendencia a la caida de la participacién del piB manufacturero en
el piB total y la caida absoluta del empleo manufacturero. Sobre el primer
tema (véase la grafica 4) destaca que el sector productivo -es decir, la
suma de los sectores agricola, mineria y manufactura- han visto caer en
forma significativa su participacion en el riB de la economia mexicana, de
niveles cercanos a 35% del pIB a finales de la década de los ochenta a 23%
en 2008, es decir, una caida de 12% en el piB total. Los tres subsectores
productivos han visto caer su participacién, aunque lo ha hecho particu-
larmente la manufactura de 23.9% en 1988 a 18.6% en 2008, es decir, una
caida superior a 5% del PiB en dos décadas. Las condiciones de la crisis
del sector productivo y particularmente de la manufactura son particu-
larmente draméticas en términos del empleo, y las peores desde la exis-
tencia de estadisticas sobre el tema: la grafica 5 refleja que, con excepciéon
de la caida del empleo permanente a finales de 2001, el Gltimo trimestre
de 2008 la caida del empleo permanente ha sido la peor desde la década
de los ochenta del siglo xx1. Hasta diciembre de 2008, y considerando que
la crisis doméstica e internacional apenas estaba iniciando, ya implicaba
una tasa de crecimiento de -7.5% del empleo permanente en la manufac-
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tura. La tendencia anterior implica que la manufactura ha perdido desde
su maximo de empleo en octubre de 2000 hasta diciembre del 2008 21.5%
del empleo o 905 303 empleos permanentes. Si bien es cierto que el ma-
sivo desplazamiento de fuerza de trabajo se ha profundizado en el altimo
trimestre de 2008, la tendencia anterior inicié desde 2000.

Gréfica 4
piB (Porcentaje sobre el total) (1988-2008/03)
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Fuente: elaboraciéon propia con base en INEGI.

Gréfica 5

Empleo permanente: tasa de crecimiento (1984-2008)
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Fuente: elaboracién propia con base en STT (2009).
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3. Conclusiones y reflexiones para propuestas de politica

A inicios de 2009 la politica econdmica orientada hacia el sector productivo
en México y particularmente hacia la manufactura se encuentra desmante-
lada y en una fase “cadtica” en cuanto a que las antiguas propuestas de po-
litica no son compartidas por los nuevos funcionarios y éstos tampoco han
planteado sus propuestas, si es que lo haran en lo que queda del sexenio. Lo
anterior no refleja, desgraciadamente, una fase de oportunidades -en tér-
minos de la “crisis” segtin Gramsci- sino que manifiesta el dogmatismo e
ignorancia de un nuevo grupo de funcionarios desde 2008. Su incompren-
sion de la competitividad (o su falta) y del sector productivo en México y la
propuesta de simplistas politicas econémicas han quedado de manifiesto a
finales de 2008: ante una crisis de mayores dimensiones nacionales e inter-
nacionales -incluso aceptada por el Ejecutivo ante diversas medidas hasta
enero de 2009- sélo han encontrado propuestas de politica orientadas a la
disminucion de los aranceles de importacion. Lo anterior, en el mejor de los
casos, refleja una muy reducida comprensién de la complejidad de la crisis
del sector productivo desde 2000 y su profundizacién en 2008; claramente
la crisis actual es resultado de una perspectiva de la “competitividad sisté-
mica”, es decir, existen condiciones micro, meso y macroeconémicas y las
soluciones para sobrellevar las actuales limitaciones también son a nivel mi-
cro, meso y macroeconémicas. Mientras no se comprendan las limitaciones
sistémicas sefialadas anteriormente todo tipo de propuestas y politicas seran
insuficientes. Incluso, las propuestas de politicas para fomentar la compe-
titividad, el sector productivo, las empresas de menor tamafio, entre otras
iniciativas, aparecen como arbitrarias ante la falta de un cuerpo conceptual y
un minimo diagnéstico que no se ha realizado hasta inicios de 2009.

Desde la perspectiva del breve analisis anterior el caos actual de la politi-
ca econdmica orientada hacia el sector productivo sélo puede sobrellevarse
con base un diagnoéstico consensuado entre los sectores ptublico, privado y
académico y desde una perspectiva sistémica.

Las condiciones actuales del sector productivo y particularmente del ma-
nufacturero, invitan a un Programa de Emergencia Nacional para el Sector
Productivo y con énfasis en el empleo y sus procesos y productos. Las me-
didas debieran ser de indole territorial-sectorial y considerando los aspectos
de endogeneidad territorial y de segmentos de cadenas de valor, procesos y
productos en “tiempo y espacio”, es decir: la produccién de pifia en fresco
en Ciudad Isla, Veracruz en 2009, no es comparable con las condiciones de
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la produccién de arneses para la industria automotriz en Tijuana en 2009 -y
considerando que a 10 digitos el Sistema Armonizado presenta mas de 25,000
productos. Asi, la politica de competitividad en México en 2009 debiera con-
siderar los retos domésticos -masivos- e internacionales, particularmente en
el mercado estadounidense y los que han surgido desde 2001 con respecto a
Asia y sobre todo con China.

Mientras los funcionarios actuales no logren una perspectiva sistémica
de la competitividad y se hagan responsables -hasta sus tltimas consecuen-
cias legales, y mas alld de dogmatismos macroeconémicos aprendidos hace
décadas en escuelas de economia- de sus propuestas, la economia mexicana
y su sector productivo seguirdn enfrentdndose a condiciones adversas. Las
instituciones de la iniciativa privada juegan un papel critico en este proceso
y hasta el momento, y no obstante sus masivas pérdidas y en algunos casos
hasta su desaparicion —por ejemplo en el caso de la cadena de los juguetes y
crecientemente en hilo-textil-confeccién-, no han logrado presentar una pers-
pectiva clara, critica e independiente de los recientes giros de la politica fede-
ral, tal y como lo reflejan las arbitrarias y recientes medidas arancelarias.
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