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El 1 de marzo de 2016 tuvo lugar en el Distrito
Federal el III Seminario del Boletin Informativo
Techint en México, siendo en esta oportunidad el
tema de discusién Las cadenas de valor y el futuro
dela manufactura en Norteamérica: el rol de las
politicas publicas y del sector privado enla inte-
gracion regional. La conferencia fue organizada en
3 paneles, siendo los expositores del primer panel
Gary Gereffi y Przemyslaw Kowalski y actuando
como moderador Guillermo Vogel, en el segundo
panel Cheng Liy Jorge Carrillo y como moderador
Juan Pardinasy en el tercero, Ricardo Hausmann y
Richard Baldwin y Jaime Serra Puche, respectiva-
mente. El cierres estuvo a cargo del Sr. Secretario
de Economia, Ildefonso Guajardo Villarreal.

Guillermo Vogel, Vicepresidente del Consejo de Tena-
ris, realiz6 la apertura del Seminario. Agradecié la
participacién de los destacados expositores y de la
audiencia, y destacé la relevancia de las distintas
empresas de la Organizacién Techint (Tenaris, Ter-
nium, Techint Ingenieria, Tecpetrol y Tenova) a nivel
global y especialmente su compromiso con México.

Luego se refirié al interés que tiene el Grupo sobre la
discusion de ideas que aporten al desarrollo econémico
de los paises donde se encuentran sus empresas y este
sentido la importancia que otorga a estos Seminarios:

En Techint estamos convencidos que el desarrollo indus-
trial es un motor del crecimiento de largo plazo para las
comunidades y los paises, y es por esto que creemos que
es nuestro deber acercar propuestas, y que nos permitan
contribuir con un andlisis serio, profundo y racional, sobre
las oportunidades y desafios que las economias actuales
tienen para el desarrollo de sus industrias.

Por lo anterior, y ante un mundo siempre cambiante, la
Organizacién anualmente promueve la realizacion de un
Seminario, donde se pongan sobre la mesa y se escuchen
las mds prestigiadas voces en el pensamiento econémico,
en temas que tengan impacto en la actividad productiva.
Consideramos, sobre todo en tiempos de crisis, que esto es
un medio que nos permite entender qué estd sucediendo en
temas especificos y escuchar ,como resultado del debate,
las diversas visiones y recomendaciones.

A continuacioén se refiri6 al tema y a los objetivos de

este Seminario:

Este ario el tema son las cadenas globales de valor. El
tema surgid de las principales recomendaciones de nues-
tro seminario anterior, el cual estuvo orientado a discutir
como generar riqueza en México a partir de la reforma
del sector de energia.

Hubo alli tres grandes conclusiones: la relevancia estratégi-
ca de la integracion de México en la region de Norteamérica;
las oportunidades para crear cadenas de valor en el sector
energia, como una nueva drea de desarrollo similar a la
automotriz y a la aeroespacial; la importancia del debate
sobre la mejor forma de insertar a México en las nuevas
tendencias de las cadenas globales de valor.

Nuestro andlisis del tema de cadenas de valor nos permitié
descubrir que existe un muy amplio debate y andlisis sobre
el mismo. En base a ello el Seminario se organizé en tres
paneles. ;Qué se discutird en cada uno de ellos? Prime-
ramente rescatar el surgimiento en la tltima década de
nuevas tendencias de pensamiento, que reconocen y ana-
lizan como la globalizacion ha impuesto nuevas formas de



producir y generar riquezas, las cadenas globales de valor,
realizar andlisis empiricos en el tema, y debatir sobre las
futuras tendencias y su impacto en la manufactura avan-
zada. En el panel 2 se busca analizar los casos de éxito en
Meéxico, las industrias automotriz y aeroespacial, detener-
se a entender los grandes cambios que estdn sucediendo
en el dmbito econémico global, en especial en China, y su
impacto en las cadenas de valor en que participa, y debatir
si estos cambios van a modificar las cadenas globales de
valor y la vinculacién con la economia de Estados Unidos.
En el panel 3 el objetivo es identificar los lineamientos de
politica para promover la participacion de México en las
cadenas globales de valor en la manufactura avanzada,
en la region de Norteameérica.

Finalmente, Vogel present6 a los conferencistas y a
los moderadores y agradecié nuevamente sus con-
tribuciones al debate como asi también la destacada
participacién del Sr. Secretario de Economia.
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I. CADENAS GLOBALES DE VALOR,
CLUSTERS ECONOMICOS LOCALES
Y DESARROLLO

A METODOLOGIA DE LAS CADENAS GLOBA-

les de valor (CGV) es un abordaje sistematico del
desarrollo econémico que combina el analisis general
de estructuras y tendencias productivas con un mapeo
minucioso de las cadenas nacionales de valor y las agru-
paciones (clusters) econémicas locales sobre la base de
estadisticas econdmicas preexistentes complementa-
das con entrevistas e investigacién de campo sobre
empresas internacionales lideres e intermediarios, pro-
veedores nacionales y participantes institucionales
(GEREFFI y FERNANDEZ-STARK, 2011; GEREFFI y LEE,
2012). Este abordaje permite a los investigadores de las
CGV mapear a los principales actores econémicos de
una industria y sus actividades, y, al mismo tiempo,
seguir la trayectoria de los flujos de agregado de valor
a través de las fronteras nacionales, desde la concep-
cién y el disefio de producto, pasando por complejas
redes de produccién y distribucién, hasta la organiza-
cién del consumo por parte de grandes minoristas y
marcas globales. Como actores primarios de las cade-
nas de valor, las empresas tienen una importancia
central en la metodologia de las CGV, un analisis que
busca determinar qué hace que una empresa sea pro-
ductiva en el contexto de cadenas internacionales de
distribucién sumamente dispersas, cémo influyen la
gobernanza del sector privado y las politicas publi-
cas en el rendimiento empresarial, y qué factores y
estrategias permiten a las empresas adentrarse en
segmentos de mayor valor de la cadena.



El concepto de gobernanza es central en el analisis de
las CGV, puesto que estudia los modos en los que el
poder corporativo puede dar forma a la distribucién
de las utilidades y el riesgo en una industria. En las
CGV, el poder estd en manos de las empresas lideres.
En su formulacién inicial, la gobernanza de las CGV
se caracterizaba por el contraste entre las cadenas
de materias primas impulsadas por los productores
y aquellas impulsadas por los compradores (GEREFFI,
1994). En una tipologia posterior, mds elaborada, que
distingue cinco categorias de gobernanza (ilustrada
en el Grdfico 1), los polos de mercado y jerarquia de la
gobernanza continua de la CGV se determinan por el
precio y la propiedad (en general, en grandes empresas
de integracién vertical) respectivamente. Las otras
tres categorias son formas estables de gobernanza
en red (modular, relacional y cautiva), en las que dis-
tintos tipos de empresas lideres de las CGV controlan
los modos en que operan las cadenas mundiales de
abastecimiento y determinan quiénes ganan y quié-
nes pierden en ellas (GEREFFI et al., 2005).

GRAFICO 1

Sibien las cuestiones relacionadas con la gobernanza
han sido objeto de mucha atencién entre los especia-
listas en CGV, la investigacién sobre mejora econémica
tiene por lo menos igual importancia, dado que muchos
de los que utilizan el marco de las CGV hacen fuerte
hincapié en el desarrollo. La mejora econdmica se define
como el proceso mediante el cual los actores econémi-
cos —empresas, trabajadores, clusters locales y hasta
economias nacionales o regionales— pasan de activida-
des de poco valor a actividades de valor relativamente
alto en las CGV (GEREFFI, 2005, p. 171). El desafio de
la mejora econémica en las CGV radica en identificar
las condiciones en las que los paises desarrollados y en
desarrollo y las empresas pueden ascender en la cadena
de valor desde las actividades bésicas de ensamblaje
paralas que se emplea mano de obra no calificaday de
bajo costo hasta formas més avanzadas de suministro
completo y manufactura integral.
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En un analisis de posibles trayectorias de ascenso en
las CGV, se examinan casos comparables y se iden-
tifican las limitaciones que enfrentan las empresas
por el contexto institucional local en el que estan
inmersas (CATTANEO et al., 2013). Se conocen varias
limitaciones corrientes para la mejora en la CGV en
los paises en desarrollo:

> escasa capacidad productiva (capital humano, sis-
temas de innovacién, certificacién de empresas
locales);

> deficiencia o insuficiencia de la infraestructura y
los servicios relacionados;

> politicas comerciales y de inversién restrictiva;

> problemas del clima de negocios, e

> institucionalizacién insuficiente de la industria
(por ejemplo, presencia y relevancia de asociaciones
industriales y publico-privadas).

La importancia relativa de estos factores puede variar
segun la industria y el grado de desarrollo de cada
cluster. Algunas veces debe priorizarse el desarro-
llo de la fuerza laboral; otras, los impedimentos de
infraestructura son los mas importantes, por lo que la
atencién debe centrarse en posibles mejoras en mate-
ria administrativa, logistica o de transporte. Otras
estrategias para buscar la mejora pueden ser reforzar
la capacidad de ejecucién del gobierno, desarrollar las
industrias distribuidoras o transformadoras a fin de
mejorar los vinculos locales, o incrementar el acceso al
financiamiento para las empresas pequefias y media-
nas. Una vez priorizadas las limitaciones, se utiliza
el analisis de partes interesadas para determinar el
papel que le cabe a cada actor clave a la hora de pro-
piciar los cambios buscados.

Un desafio crucial de hoy consiste en encontrar el
modo de crear lazos entre las CGV y los clusters locales
por medio de politicas de desarrollo productivo a fin
de incrementar la probabilidad de una mejora econé-
mica y social conjunta de las economias nacionales y
regionales. Hay una cuantiosa literatura sobre el papel
de los clusters en el desarrollo econémico, y sobre la
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relacién entre estos y las CGV (SCHMITZ, 2004; BAIR
y GEREFFI, 2001; PIETROBELLI y RABELLOTTI, 2005,
2006; STURGEON et al., 2008; CONTRERAS et al., 2012;
PADILLA-PEREZ, 2014; BLYDE, 2014). Sin embargo, ain
no contamos con un marco totalmente integrado de
las CGV y los clusters que nos permita determinar las
condiciones que propician el desarrollo sustentable
e inclusivo.

Si bien tanto el marco de los clusters como el de las
CGV analizan el desarrollo econémico desde una pers-
pectiva que se apoya en las empresas, cada abordaje
tiene una manera diferente de entender los motores
del desempefio econémico.

> La perspectiva de los clusters pone un énfasis en
lo local: cada cluster retine a empresas locales en
densas redes de cooperacién o competencia en un
conjunto de actividades comerciales interrelacio-
nadas, y las autoridades publicas tienen la funcién
vital de desarrollar instituciones de apoyo, entre
ellas las que brindan educacién y capacitacién para
la fuerza laboral local.

> El abordaje de las CGV analiza el modo en que las
empresas locales o los clusters participan en los
mercados globales. El énfasis se pone en conocer
los motores de la demanda global, las relaciones
de poder entre empresas que operan en diversas
geografias, las normas internacionales, los compe-
tidores y las tendencias globales de cada industria.

Estos abordajes difieren no sélo en la manera en que
los paises, las regiones y las empresas participan en
el comercio internacional y se conectan por medio de
él, sino también con respecto a las condiciones que
deben cumplir para ingresar en las industrias glo-
bales. A fin de ilustrar este punto, en el Cuadro 1 se
describen algunas diferencias fundamentales entre
el abordaje del crecimiento econémico basado en el
cluster y el de la CGV.

n



CUADRO 1

Comparacion de la perspectiva del cluster y 1a de 1a CGV

y regulacién

de cooperacién

internacionales

Tema Perspectiva del cluster Perspectiva de la CGV Implicancias de la CGV
para la fuerza laboral
Comercio Comercio de bienes Comercio de tareas Conocimientos y habilidades
terminados (actividades) y bienes relativos a los procesos (CGV)
intermedios en lugar de conocimientos
relativos a los productos
Redes Densas redes de empresas Redes de produccion Mayor importancia del aprender
locales controladas por empresas a gestionar de fuentes globales
lideres
Participacién | Participacién orgdnica La participacién en CGV El conocimiento de la posicién
de todas las empresas parte de una decisién actual y la trayectoria de mejora
en clusters permite identificar las habilidades
necesarias
Normativa Normas locales Cumplimiento de normas Mayor importancia de la

capacitacién para cumplir

con nuevas normas de productos y
procesos y obtener certificaciones
reconocidas internacionalmente

concentrada de bienes
y servicios relacionados

dispersa de bienes
intermedios y productos
finales

Barreras Barreras de entrada bajas Las normas comerciales Las empresas lideres acttian como
de entrada para productos mejorados y de producto constituyen guardianas que hacen cumplir
localmente barreras de entrada los requisitos en cuanto a las
elevadas para las empresas | competencias y la calidad de los
de paises en desarrollo productos; asociaciones
internacionales
Geografia Produccién geograficamente | Produccién geograficamente | Menor acceso a un conocimiento

tdcito sobre las industrias

Fuente: Duke CGGC.

Para este articulo, utilizaré investigaciones recientes
en materia de CGV y clusters para ilustrar un cami-
no que puede permitirnos responder dos preguntas
relacionadas entre si: 1) ;Cémo puede un pais explo-
tar sus ventajas comparativas laborales y utilizarlas
como peldafios para llegar a actividades de mayor
valor agregado, por ejemplo, capacitando a su fuerza
laboral? Y 2) ;cémo pueden mejorarse los vinculos
con proveedores locales de las CGV en las industrias
orientadas a la exportacién, sobre todo cuando las
economias se apartan de los sectores manufacture-

12

ros tradicionales que hacen un uso mds intensivo de
la mano de obra (como la indumentaria) en pos de
sectores tecnoldégicamente mas avanzados (como los
aparatos médicos y la industria aeroespacial)? Apo-
yaré empiricamente estas reflexiones en los casos del
sector de la indumentaria de Nicaragua, Lesotho y
Swazilandia, el de los aparatos médicos de Costa Rica,
y de la industria aeroespacial de México.

MAYO | AGOSTO 2016



Il. LAS ECONOMIAS EN DESARROLLO
EN LAS CGV: EXPERIENCIAS DE MEJORA
EN TRES SECTORES

El tema en comun que tienen estos tres casos es que
conocer las estrategias y las estructuras de gober-
nanza de las empresas lideres y sus proveedores de
las CGV es condicién necesaria para ejecutar politi-
cas eficaces de desarrollo productivo. Un segundo
tema es que para efectuar un andlisis de las politicas
y trayectorias de mejora para las CGV especificas se
requiere comparaciones institucionales detalladas y
establecimiento de pardmetros competitivos sobre
varios paises de la misma cadena. Para los sectores
de la indumentaria, los aparatos médicos y la indus-
tria aeroespacial que se comentan a continuacién, los
datos se tomaron de una investigacién comparativa
entre regiones y entre paises.

Nicaragua, Lesotho y Swazilandia
en la cadena global de valor de la manufactura
de indumentaria

Las exportaciones nicaragiienses de indumentaria casi

se duplicaron de US$716 millones en 2005 a US$1.360
millones en 2011 (BAIR y GEREFFI, 2014, p. 256). Nica-

GRAFICO 2

ragua participa en el eslabén de corte, confeccion y
acabado de la cadena de valor de la indumentaria, de
bajo valor agregado (Grdfico 2). Aprovechando la ven-
taja competitiva salarial del pais, la industria emple6
a mas de 51.300 personas en 2010 (PORTOCARRERO
LACAYO, 2010)*. En 2009, el 89% de las exportaciones
nicaragiienses de indumentaria se destiné a Estados
Unidos. El pais ain se considera un pequefio proveedor
regional, pero, desde 2004, no deja de acumular partici-
pacién de mercado en Estados Unidos en determinados
segmentos, como los pantalones tejidos y las camisas
de algodén, gracias a la categoria de socio preferen-
cial que le confiere el Tratado de Libre Comercio entre
Republica Dominicana, Centroamérica y los Estados
Unidos (BAIR y GEREFF], 2014). Los fabricantes nica-
ragiienses de indumentaria se dedican mas que nada
alos pantalones (principalmente pantalones vaqueros
y de sarga) y a las camisetas.

[ 1] La industria alcanzé un pico en el empleo en 2007, con
88.700 empleados. Sin embargo, las presiones ocasionadas por
la crisis econémica provocaron despidos y cierres en 2008 y
20009.

Curva de etapas de valor agregado en la cadena global de valor de la indumentaria: Nicaragua
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Entre 2005 y 2010, el volumen de las exportaciones
nicaragiienses de indumentaria aument6 un 8,6% pero,
apesar de ese incremento, Nicaragua no logré ascender
demasiado en la cadena de valor de la indumentaria y
compite mas que nada en la etapa de ensamblaje de bajo
costo. Los exportadores de indumentaria locales no
generaron una mejora de producto significativa; el valor
de las exportaciones creci6 apenas un 4,5% (PRONICA-
RAGUA, 2010). Mas bien, el periodo se caracteriz6 por
un aumento de la produccién de camisetas y tejidos, que
constituyen segmentos de bajo valor agregado. Antes
dela crisis econémica de 2008-09, las exportaciones de
pantalones tejidos estaban en aumento pero, a causa de
la desaceleracién econémica en Estados Unidos, en 2009
las exportaciones se retrotrajeron a los niveles de 2006.

El modelo nicaragiiense de produccién, orientado al
ensamblaje, depende de insumos textiles importados
que, de acuerdo con las normas de origen que exige el
Tratado comercial regional CAFTA-RD, deben provenir
de Estados Unidos o de otro pais de la regién. Si bien
Nicaragua y Haiti fueron eximidos transitoriamente
de la obligacién de cumplir con todos los requisitos de
Estados Unidos en cuanto alas normas de origen —con-
cretamente, se aplicé una excepcién a los niveles de
preferencia arancelaria que permitié a Nicaragua impor-
tar hasta el 50% de sus insumos textiles de fuentes que
no fueran estadounidenses (sobre todo de Asia oriental)
durante un periodo de diez afios, 2004-2014-, Nicaragua
no aprovechd esa ventana de oportunidad de preferencia
arancelaria y hoy permanece encerrada en un nicho de
indumentaria predominantemente de bajo valor (BAIR
y GEREFFI, 2014).

La perspectiva de las CGV agrega dos elementos a
este panorama: 1) los compradores globales de indu-
mentaria exigen una produccién de paquete completo
o hacer sus compras de una sola vez. Eso significa
que los exportadores nicaragiienses deben resolver el
problema de cémo obtener insumos textiles apropia-

[ 2] En Nicaragua, los productores extranjeros no
estadounidenses de indumentaria provienen predominantemente
de Corea del Sur y Hong Kong.
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dos para exportar sus prendas; y 2) los elementos de
mayor valor del paquete completo de la indumentaria
son justamente los servicios de pre y posproduccién,
como investigacion y desarrollo, disefio, marca y logis-
tica, mds que la mejora de producto o de proceso en
las fabricas (Grdfico 2).

Una posible solucién a ese problema desde el punto
de vista de las politicas de desarrollo productivo seria
ampliar el alcance geografico de una “mejora funcio-
nal” por medio de eslabonamientos descendentes y
ascendentes desde la escala nacional (Nicaragua) y
hasta la regional (como América Central o México).
Por ejemplo, Honduras es una fuente importante de
importaciones textiles para Nicaragua gracias a un
vinculo de inversién extranjera directa (IED) en vir-
tud del cual una empresa multinacional duefia de un
taller textil en Honduras usa esa produccién para
abastecer su fabrica de indumentaria en Nicaragua.
Una alternativa politica mas sustentable podria ser
disefiar un sistema de integracién regional que se
centrara en la integracién productiva de la oferta (que
incluyera servicios de mayor valor relacionados con
la produccién, y no solo bienes), en lugar del aborda-
je de acceso al mercado, del lado de la demanda, que
actualmente define el CAFTA-RD.

La dependencia nicaragiiense del mercado estadouni-
dense, creada por la politica comercial, tiene un paralelo
en un tratado comercial regional de Lesotho y Swazilan-
dia, economias de Africa subsahariana exportadoras de
indumentaria afectadas por la Ley sobre Crecimiento
y Oportunidades para Africa (AGOA, por sus siglas en
inglés) (MORRIS et al., 2011). Como en el caso de Nica-
ragua, las exportaciones de indumentaria de Lesotho y
Swazilandia se concentran en el mercado estadouniden-
se, que absorbe mas del 98% de dichas exportaciones de
ambos paises. Sin embargo, la salida del Acuerdo Multi-
fibras (AMF) en 2004, que elimind el sistema de cuotas
de indumentaria, y la crisis econémica global de 2008-
09 provocaron una brusca caida de las exportaciones
de prendas de vestir de los dos paises a Estados Unidos.
Muchas delas empresas taiwanesas abocadas a abaste-
cer el mercado estadounidense se fueron tras la crisis®.
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Pero Africa subsahariana tenfa una dindmica distin-
ta que protegi6 a Lesotho y Swazilandia de la recesién
econémica mundial. Una nueva clase de inversores
—fabricantes sudafricanos de indumentaria- se trasla-
daron a Lesotho y Swazilandia no para tomarlos como
base de produccién a fin de aprovechar el acceso prefe-
rencial al mercado estadounidense en virtud de la ley
AGOA, sino por su mano de obra, de menor costo que
la de Sudéfrica, por tratarse de un nuevo mercado de
exportacién. La Unién Aduanera Sudafricana ofrece
acceso libre de impuestos a la indumentaria producida
en paises miembros (entre ellos, Lesotho y Swazilandia),
lo que permite a los minoristas sudafricanos mantener
precios bajos y acrecentar su participacién de mercado
(MORRIS et al., 2011, p. 98). Ademas, las empresas de
propiedad sudafricana suelen hacer mucho mds uso
de competencias locales de produccién, supervisién y
gestién en sus operaciones en Lesotho y Swazilandia
que sus contrapartes taiwanesas, lo que incrementa las
perspectivas de mejora en esos paises. No obstante, para
sostener esas ventajas se requeririan politicas ptblicas
mds activas que incentivaran el desarrollo de competen-
cias entre los fabricanteslocales de prendas de vestir en
ambos paises (MORRIS et al., 2011, pp. 115-117).

Los aparatos médicos en Costa Rica

A mediados de la década de 1990, Costa Rica se propu-
so diversificar su economia mediante una estrategia
de IED que promoviera las exportaciones de manu-
facturas de tecnologia de avanzada. La atraccién de
Intel a Costa Rica en 1998 para ensamblar y probar
microchips fue la primera puesta en practica impor-
tante de esa estrategia, pero la decisién de Intel de
cerrar su planta de ensamblaje de Costa Rica en 2014
y despedir a 1.500 trabajadores puso de manifiesto las
vulnerabilidades de ese enfoque de alto perfil con una
Unica multinacional. Probablemente la industria que
se haya desarrollado con més éxito en el marco de esa
estrategia de exportaciones de tecnologia de avanzada
apoyadas en IED para diversificar la economia costa-
rricense haya sido el cluster de los aparatos médicos.
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En 2012, El Ministerio de Comercio Exterior (COMEX)
de Costa Rica le encargé un estudio de la CGV de
los aparatos médicos al Centro sobre Globalizacién,
Gobernanzay Competitividad de la Duke University
(Duke CGGC) que debia centrarse en tres preguntas:
1) qué grado de éxito tenia la estrategia costarricense
de exportacién en la industria de los aparatos médicos
en los ultimos 15 afios, tanto en cuanto a la canti-
dad como a la calidad (el contenido tecnolégico) de
las exportaciones; 2) cudles eran los desafios actua-
les mas importantes para la industria y 3) cudl es el
mejor camino para una mejora en Costa Rica en los
préximos 3 a 5 afios. Los Gridficos 3 a 6 y el Cuadro 2
ilustran algunas de las conclusiones de ese estudio
(BAMBER y GEREFFI, 2013), que tienen implicancias

para las cuestiones de los vinculos locales y la mejora
de las habilidades.

Conviene repasar algunas estadisticas generales del
sector de los aparatos médicos. En Costa Rica, esa
industria data de 1985, cuando la primera empre-
sa de aparatos se establecid en el pais. En 2014, las
exportaciones ascendian a US$1.400 millones. Los
aparatos médicos, que representaban el 12% de las
exportaciones del pais, se convirtieron en la indus-
tria de exportacién mas importante de Costa Rica
(CoMTRADE-ONU, 2015)3. En 2015, més de 50 empre-
sas participaban en la cadena de abastecimiento de
los aparatos médicos de Costa Rica, y otras 16 brin-
daban servicios de apoyo y de embalaje. Mas de la
mitad (60%) de esas empresas eran estadounidenses
y menos del 30% eran costarricenses. Del resto, cada
una provenia de uno de estos cinco paises: Alemania,
Colombia, Irlanda, Jap6n y Puerto Rico. Las empresas
del sector se concentran en los segmentos de produc-
cién de la cadena de valor: el 70% fabrica componentes
o ensambla productos terminados.

[ 3] Eso se debe en parte al crecimiento del sector y en parte
al cierre de la planta de semiconductores de Intel en 2014.
Antes del cese de operaciones, las exportaciones de Intel
representaban alrededor del 25% de todas las exportaciones
de Costa Rica.



El crecimiento del sector de los aparatos médicos cred
alrededor de 17.500 empleos en manufactura entre
2000 y 2015, y unos 2.000 empleos mds se agregan
cada afio desde 2012. Esa creacién de empleo genera
oportunidades para hombres y mujeres; los hombres
representan el 45,6% de la mano de obra, mientras que
las mujeres representan el 54,4% (CINDE, 2012). La
industria de los aparatos médicos precisa de una mano
de obra altamente calificada. En 2012, entre el 10% y el
20% de la mano de obra estaba compuesta por ingenie-
ros, y entre el 10% y el 15%, por técnicos. El 60%-80%
restante de los trabajadores de produccién directa se
tomo en un principio de la fuerza laboral no calificada
antes dedicada al sector de la indumentaria“.

:Qué nos ensend el estudio de los aparatos médicos del
Duke CGGC? Si observamos un mapa de las cadenas de
valor del sector de los aparatos médicos en Costa Rica,
vemos que sus principales segmentos de productos
varian considerablemente en complejidad tecnoldgica
(Grdfico3): a) los articulos descartables son productos
que se utilizan una sola vez, como los apésitos, los
catéteres, los guantes quirirgicos, que dependen de los
costos; b) los instrumentos médicos como los férceps
y las tijeras quirdrgicas son productos que se utilizan
muchas veces, esterilizandose entre usos con distintos
pacientes; ¢) los aparatos terapéuticos son productos
sumamente diversos que pueden implementarse en el
cuerpo humano (implantes ortopédicos, marcapasos,
audifonos, etc.) y que estdn sujetos a muy estrictas
regulaciones y normas de calidad internacionales; y
d) el equipo de capital, que consiste en grandes inver-
siones a largo plazo para la compra tinica de maquinas
que pueden utilizarse reiteradamente a lo largo de los
anos, como los equipos de resonancia magnética. El
Grdfico 3 codifica por color la cantidad de empresas
abocadas a cada uno de estos segmentos de productos,
y nos permite ver que Costa Rica se dedica mds que
nada a la manufactura de componentes y al ensam-
blaje de productos terminados.

La trayectoria de las exportaciones costarricenses de

aparatos médicos entre 1998 y 2011 muestra un creci-
miento constante y considerable de la cantidad global
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de exportaciones de poco menos de US$400 millones
en 2002 a casi US$1.200 millones en 2011 (Grdfico 4). En
cuanto ala dindmica de mejora, sin embargo, la historia
mds intrigante es la del cambio de composicién de las
exportaciones costarricenses de aparatos médicos en
cuanto a su contenido tecnolégico, empleando las mis-
mas categorias de productos identificadas en nuestro
mapa de la cadena de valor (Grdfico 3). En 2002, alrede-
dor del 9o% de las exportaciones de aparatos médicos
del pais correspondian ala categoria de articulos descar-
tables, de bajo contenido tecnoldgico; sin embargo, en
2011, las otras tres categorias, de tecnologia mds avanza-
da, comprendian mds de la mitad de las exportaciones.

+Coémo puede explicarse ese viraje de las exportaciones
de aparatos médicos en materia tecnolégica? Aqui es
crucial realizar un anélisis de nivel de las empresas.
En el Cuadro 2 se desagregan las empresas que ingre-
saron en el sector de los aparatos médicos de Costa
Rica en cuatro oleadas: antes de 2000, en 2001-2004,
en 2005-2008 y en 2009-20125. Ese desglose revela un
patrén evidente de IED: las empresas que invirtieron
en Costa Rica antes del afio 2000 se dedicaban mayor-
mente a la categoria de articulos descartables, de baja
tecnologia y dependiente de los costos. En cada perio-
do subsiguiente, ingresaron en Costa Rica empresas
mads y mas tecnoldgicas. Cuando se les preguntd, en el
marco de entrevistas, por qué habian desembarcado
en ese pais, dos cuestiones surgieron en muchas de las
respuestas: a) que las empresas de llegada més tardia
se habian visto alentadas por las experiencias positi-
vas de los inversores que las precedieron; y b) que no
sélo las capacidades de los gerentes costarricenses sino
también la mejora de las habilidades de los empleados
y proveedores locales incrementaban el atractivo del
pais para las empresas de tecnologia de avanzada.

[ 4] Sin embargo, incluso esos cargos han comenzado a
requerir una minima educacién técnica: nueve afios de
educacién primaria y secundaria seguidos de tres afios de
educacién técnica. El aumento de la calificacién ha ayudado a
elevar el salario promedio del sector.

[ 5] Estos datos se tomaron de un andlisis de estadisticas de
la zona de procesamiento para la exportacién en Costa Rica
y de entrevistas realizadas a las empresas por los autores del
estudio Duke.
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A cada empresa se le pidi6 un relato detallado de sus
inversiones en Costa Rica (Grdfico 5). Una dindmica
clave que llevé a muchas compariias a invertir en
segmentos mdas encumbrados de las cadenas de valor
fue la deteccién de brechas en las capacidades técni-
cas de Costa Rica por parte de las empresas mismas,
seguida de iniciativas dirigidas para recaudar IED que
llevaban a cabo agencias tales como la CINDE (Coa-
licién Costarricense de Iniciativas de Desarrollo) y
Procomer (un organismo de promocién de las exporta-

GRAFICO 3

ciones), que constituyen un conjunto de instituciones
de desarrollo muy prestigiosas en el pais (CORNICK
et al., 2014). Un caso de tecnologia que vino a cerrar
una brecha critica fue la localizacién conjunta de dos
plantas de esterilizacién en 2009, recién después de
que una masa critica de multinacionales ubicadas en
Costa Rica (como la empresa del Gridfico 5) sefialaran
ventajas de valor agregado de crear esa capacidad de
eslabonamiento ascendente para las cadenas de valor
de los aparatos médicos en el pais.

Costa Rica en la cadena global de valor de los aparatos médicos
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Fuente: BAMBER y GEREFFI (2013), Duke CGGC.
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GRAFICO 4

Evolucion de las exportaciones de aparatos médicos de Costa Rica, 1998-2011
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Los articulos descartables siguen siendo la mayor categoria de productos exportados, pero ya
no constituyen un drea de crecimiento.

Las exportaciones de instrumental quirtrgico viene creciendo constantemente desde 2005.

Los productos terapéuticos se han convertido en la segunda categoria mas grande desde 2008,
y es probable que siga creciendo a medida que otras empresas establecidas recientemente
completen la transferencia de nuevas lineas de productos.

Poca exportacién de la categoria de mayor valor (por ejemplo, articulos
electrénicos y con software).

GRAFICO 5

Mejorando el desempeiio con concatenaciones locales: Una multinacional lider en aparatos médicos
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Fuente: BAMBER y GEREFFI (2013), Duke CGGC.
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CUADRO 2

Empresas del sector de aparatos médicos en Costa Rica

Aio Caracteristicas Principal Segmento Ejemplos de Empresas
de ingreso de la empresa categoria de |basico productos prominentes
producto de |de mercado
exportacion

Hasta 2000 4 Fabricantes de Articulos Envio de Tubos Hospira;
24 Empresas: equipos originales descartables medicamentos; |intravenosos (I) Baxter;
8 EE. UU. 1 Distribuidor de Salud Sostenes para Amoena;
15 CR insumos femenina Mastectomia (I) | Corbel
1 Alemana 7 Empaque

1 Terminacién

3 Servicios de apoyo
2001-2004 3 Fabricantes de Instrumentos | Cirugia Eérceps para Arthrocare;
13 Empresas: equipos originales endoscoépica biopsia (II) Boston Scientific;
9 EE. UU. 6 Componentes Oberg Industries
3CR 1 Terminacién
1 Colombiana 1 Proveedor logistico

2 servicios de apoyo
2005-2008 2 Fabricantes de Productos Cirugia Implantes Allergan;
8 Empresas: equipos originales terapéuticos cosmética; mamarios (III) Tegra Medical;
7 EE. UU. 4 Componentes Salud y Artefactos para | Specialty
1 Puerto Rico 1 Empaque urologia cirugia uterina Ocating Sysems

1 Terminacién femeninas minimamente

invasiva

2009-2012 5 Fabricantes de Productos Envio de Valvulas Abbot Vascular;
21 Empresas: equipos originales terapéuticos medicamentos | cardiacas (III) St. Jude Medical;
16 EE. UU. 7 Componentes Articulos cardiovascu- Catéteres para Covidien;
1CR 2 Ensamblaje descartables lares dialisis (IIT) Moog;
1 Irlanda de equipos no Instrumentos Guias de alambre | Synergy Health;
1 Japén originales (111) Volcano Corp.
2 Empresas 1 Distribuidor de Medias de
conjuntas insumos compresion (I)
(EE. UU.-CR) 2 Esterilizacién

2 Empaque

Fuente: BAMBER y GEREFFI (2013), Duke CGGC.
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Si comparamos a Costa Rica con otros destacados expor-
tadores latinoamericanos de aparatos médicos, como
México y Brasil, vemos que todos ellos mejoraron la
composicién tecnoldgica de sus exportaciones (Grdfi-
co 6). Sin embargo, el volumen de las exportaciones es
sumamente variado. En 2011, México exportaba apara-
tos médicos por mas de US$5.000 millones, mientras que
Brasillo hacia por menos de US$500 millones. El motivo
de esa disparidad estaba relacionado con la estrategia de
desarrollo de cada pais: al igual que Costa Rica, México
tiene una fuerte orientacién exportadora y estd muy
enfocado en el mercado estadounidense, mientras que
Brasil tiene una gran industria doméstica de aparatos
médicos, y muchas de las empresas del sector se dedican
mas que nada a abastecer la demanda interna. Asi, si se
las observa de manera aislada, las estadisticas comer-
ciales pueden ocultar mas que revelar las capacidades
de los paises que forman parte de esta CGV.

Uno de los problemas principales que enfrentard Costa
Rica paralograr una mejora en sus aparatos médicos es
su grave escasez de técnicos de alto nivel y personal de
investigacién y desarrollo. Sin embargo, si analizamos
la cadena de valor de los aparatos médicos desde una
perspectiva regional, el tamafio mucho mayor de Méxi-
co presenta una oportunidad de cooperacién, puesto
que ha desarrollado capacidades a nivel universitario
y de formacién especializada para el sector, que Costa
Rica podria aprovechar para desarrollar una estrategia
regional que aliviara (por lo menos a corto plazo) su
falta de personal. A diferencia de estudios anteriores
que sostenian que Costa Rica no tenia una estrategia
adecuada para sacar provecho de los efectos derrame
de IED en industrias tecnologia de avanzada (PAUS y
GALLAGHER, 2008), el estudio sobre el sector de los
aparatos médicos sugiere que el pais podria tener mas
experiencias positivas para compartir.
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GRAFICO 6
Brasil y México: Exportaciones de aparatos médicos, 1998-2011
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Articulos descartables: Es la mayor categoria de producto y
estd en aumento.

El gobierno brasilefio y actores privados promueven la
exportacion de tecnologia intermedia a precios competitivos.
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Las exportaciones de articulos descartables se estin
estabilizando

Fuerte foco en los instrumentos

Crecientes aumentos en la exportacion de
+ participacién en cadenas de valor de articulos electrénicos
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La industria aeroespacial en Querétaro, México

México ha sido uno de los paises en desarrollo mas
exitosos ala hora de atraer fabricantes y proveedores
de servicios aeroespaciales en busca de estrategias de
deslocalizacién que incrementen su eficiencia econé-
micay les granjeen capital y talento. En 2011, México
tenia alrededor de 260 plantas y 33.000 empleados
en el sector aeroespacial, frente a las 65 plantas y
12.500 empleados con los que contaba en 2004 (ORNE-
LAS, 2011). Las exportaciones mexicanas del sector
casi se triplicaron de US$1.300 millones en 2004 a
US$3.800 millones en 2011. Alrededor de un tercio
de los proveedores mexicanos de partes de produc-
tos aeroespaciales estdn en Baja California, aunque
también hay concentraciones en Nuevo Leén, Sonora
y Chihuahua. México tiene un solo fabricante de equi-
pos originales de aviones comerciales ~-Bombardier,
en Querétaro-, si bien GE fabrica motores de avia-
cién en México y, por lo tanto, es un proveedor muy
importante de nivel 1 del sector (Grdfico 7).

Dentro de la CGV aeroespacial, los clusters de Queréta-
roy Baja California representan dos modelos distintos
de aglomeracién y mejora econémica: la primera se
apoya en una relacién de suministro integral con un
ecosistema relativamente avanzado de innovacién (que
incluye a varias instituciones especializadas) conectada
con Bombardier, el fabricante canadiense de aviones;
la segunda es el cluster méas grande de proveedores
de partes para ensamblaje. En el sector automotor,
México también tiene una gran variedad de clusters
de produccién local que desempefian distintas fun-
ciones en la cadena nacional de valor: a) algunas se
ocupan de proveer a grandes fabricantes de autos,
como Ford, General Motors, Volkswagen y Nissan,
que tienen grandes plantas de ensamblaje en Méxi-
co; b) otras clusters automotrices (como la de Baja
California) son proveedoras de partes orientadas ala
exportacion para fabricantes extranjeros; y ¢) Méxi-
co también estd desarrollando clusters dedicados ala
investigacion y el desarrollo en dreas como Ciudad
Juérez, que tienen una relacién estrecha con contra-
partes estadounidenses. En las CGV de manufacturas
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avanzadas, como la industria aeroespacial y la auto-
motriz, para conocer las capacidades nacionales y las
posibilidades de mejora internacional, es necesario
combinar el andlisis de los clusters con el de las CGV.

La industria aeroespacial de Querétaro esta creciendo
con rapidez®. Bombardier —una de las empresas lide-
res del sector, con base en Canada—- arribé alazonaen
2006, lo que marcé el ingreso de Querétaro en la CGV
aeroespacial. No tardaron en seguirla el grupo francés
Safrany el fabricante espafiol de fuselajes Aernnova,
que establecieron sus operaciones en 2007. Bajo la
tutela de la Secretaria de Desarrollo Sustentable, el
cluster aeroespacial de Querétaro se ha convertido en
una de las cuatro ubicaciones principales de México.
En 2012, més de 30 empresas extranjeras ya operaban
en el estado, con més de 6.000 empleos proyectados,
alrededor del 20% de la fuerza laboral aeroespacial
del pais. Las exportaciones mexicanas del sector, que
ascendian US$1.300 millones en 2004, totalizaron
USs$4.500 millones en 2011.

El crecimiento fue propiciado por un compromiso
claro con el desarrollo de la industria por parte del
gobierno estadual, compromiso que incluy6 la crea-
cién de la Universidad Aerondutica en Querétaro
(UNAQ) en 2007, en la que se dictan varias carre-
ras técnicas formuladas en el marco de iniciativas
publico-privadas y que abrié la primera carrera de
ingenieria aeroespacial del pais. La inversién esta-
tal en la UNAQ ascendia a US$21 millones en 2009.
Ademis de capacitar a su plantel docente en Cana-
dd y Espana, la UNAQ tomé profesores de empresas
aeroespaciales que operaban en la regién. En 2012, la
UNAQ tenia 488 estudiantes técnicos y profesionales.
Sus aportes al desarrollo del capital humano del esta-
do se sumaron a una base de sélida formacién técnica.
En 2009, los ingenieros representaban el 41% de los
egresados de carreras de grado, mientras que el 65%
delos programas de maestria disponibles en el estado
eran del campo de la ingenieria (CASALET et al., 2011).

[ 6] Esta seccién se basa en FERNANDEZ-STARK et al. (2014),
pp- 98-99.
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GRAFICO 7

La industria aerondutica mexicana

Im BAJA CALIFORNIA (32)

Ensenada (2)
Hutchinson Seal de México (M)
Orcon de México (M)

Mexicali (12)

Asoctech (M)

Chromalloy (M & MRR)
Empresas L.M. (M)
Ensambladores Electrénicos de
Meéxico (Rockwell Collins) (M)
Gulfstream - Interiores Aéreos
(General Dynamics Co.) (M)
Honeywell Aeorspace (M)
Honeywell System Integration
Lab & Test Annex (I&D)
Industrial Vallera de Mexicali
(GKN Aeroespace) (M)
Industrial Vallera de Mexicali
(Thayer Aerospace) (M)

Placas Termodinamicas (The
Mexmil Company) (M)

Suntek Manufacturing
Technologies (M)

Volare Engineering (I&D)

Tecate (5)

Co-Production de México (M)
Dynamic Resources Group (M)
Hartwell Dzuz (Southco Inc.) (M)
TAMEX (M)

Transistor Devices de México
M)

Tijuana (15)

Aerodesign de México (C&D
Aeroespace) (M)

Crissair de México (M)

Cubic de México (CUBICORP)
(M)

Delphi Conection Systems
Tijuana (M)

Electro-Optica Superior
(Lockheed Martin Aeronautics)
(M)

Ensambles del Pacifico (M)
Honeymex de Tijuana (Suntron
de México) (M)

HST de México (Horizon Sport
Technologies) (M)

Lat — Aeroespacial (M)

Leach International México (M)
Maquinas, Accesorios y
Herramientas de Tijuana
(MAHETSA) (M)

North America Production
Sharing de México NAPS (LISI
AEROSPACE) (M)

Parker Industrial de México (M)
TYCO Electronics Tecnologias
(M)

Switch Luz (M)

[ SONORA (16)

Fuente: ProMéxico.
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Guaymas / Empalme (12)
ChemResearch Co. Inc (M)
ESCO Turbine Technology
México (M)

ESCO Turbine Technologies (M)
GSP de México (M)

Harco Labs (M)

Parker Hannifin Aerospace (M)
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Smith West (M)
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(M)

Radiall (M)

MKS (M)

CHIHUAHUA (10)

Chihuahua (5)

Honeywell Aerospace de México
(M)

Labinal de Chihuahua (M, MRR)
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Zodiac (M)

Ciudad Juarez (5)

Cambrian Industries (M)
Capsonic Aerospace (M, I&D)
FMC Technologies (M)
Lockheed Martin (M)

SGI Electroswitch (M)

COAHUILA (6)

Piedras Negras (1)
Superior Energies Inc. (M)

Ramos Arizpe (1)
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Saltillo (4)

GSC Internacional (M)

Parkway Products de México (M)
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Unison Industries (M)
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Apodaca (6)

Alcro de México (M)
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Doncasters de México (M)
Monterrey Jet Center (MRR)
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Proceso Térmicos y Especiales de
México (M)

Escobedo (2)

Jater (M)

Tecnologia, Procesos y
Maquinados (TECMAQ) (M)

Monterrey (3)

ICKTAR (I&D)

Frisa Wyman Gordon (M)
Corporacién EG. Produc
Engineering Solutions (I&D)

Santa Catarina (2)
Desarrollo Tecnolégico de
Maquinas (M)

EZI Metales (M)

HEE SAN LUIS POTOSI (2)
Teleflex Aerospace
Manufacturing (M)

Tightco Latinoamerica (M)

QUERETARO (6)
Bombardier Aerospace (M)
CIATEQ (I&D)

GE-CIAT (I&D)

Industria de Turborreactores,
ITR (MRR)

Messier Services-Safran (MRR)
Outsourcing Engineering
Services (I&D)

EEE YUCATAN (2)

Merida (2)
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Seal an Metal Products of Latin
America (M)

s PUEBLA (2)

Atlixco (1)
Avipro Fabricantes (M)

Puebla (1)
Crouzet Mexicana (M)

AGUASCALIENTES (2)
Motodiesel Mexicana (M)
Texas Instruments de México (M)

I JALISCO (5)

Guadalajara (2)

AVNTK (I&D)

Soluciones tecnolégicas (I&D)
Zapopan (3)

Global Vantage Design Source
(1&D)

Competitive Global de México
M)

Hydra Technologies (M, I&D)

EEE CIUDAD DE MEXICO (6)
Aerovias de México (MRR)
Compariia Mexicana de Aviacién
(MRR)

Instituto Politécnico Nacional
ESIME, UP - Ticomén (I&D)
Instituto de Ingenieria de la
UNAM (I&D)

Partes Aéreas Concorde (MRR)
Eurocopter de México (MRR)

= ESTADO DE MEXICO (5)

Ciudad Nezahual Coyotl (1)
Representaciones Asesoria,
Mantenimiento y Servicios
Anexos (MRR)

Cuautitlan Izcalli (1)

Llantas y Artefactos de Hule
(MRR)

Toluca (3)

Aerovics (MRR)

Centro de Servicio Avemex (MRR)

Raytheon Aircraft Services
Mexico (MRR)
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Ademas, en 2007, el Instituto Nacional de Educacién
Tecnoldgica, del que se gradtan go técnicos por afio,
abrié un programa de mantenimiento de aviones en
Querétaro. Eso ha contribuido a seguir desarrollan-
do la capacidad de operaciones de mantenimiento y
reparaciones del estado, y a atraer grandes inversio-
nes, entre ellas el acuerdo Delta-AeroMéxico de 2012
para establecer una planta de US$50 millones para
mantenimiento, reparaciones y reacondicionamien-
to en Querétaro con siete lineas de produccién para
satisfacer las necesidades de ambas aerolineas.

[ 7] Por ejemplo, el cluster automotriz de Ciudad Juirez

estd estrechamente relacionado con las actividades de
investigacién y desarrollo de una empresa lider determinada
(Delphi, que fue readquirida por General Motors), mientras
que otros clusters automotrices de México estdn més
orientados a la produccién; a su vez, estos clusters pueden
tener vinculos con determinadas empresas multinacionales
(como Ford en Hermosillo o Volkswagen en Puebla), o
constituir aglomeraciones de organizacién mas laxa de
fabricas de partes de automdviles orientadas a la exportaciéon
en estados como Baja California o Coahuila, sin un
ensamblador dominante. En la industria aeroespacial, el
cluster de Baja California tiende a dedicarse a las actividades
de ensamblaje de partes que se exportan a diversos
compradores estadounidenses y de otros paises, mientras que
el cluster de Querétaro estd mas integrado verticalmente, con
una gran proporcién de proveedores abocados a manufacturas
complejas relacionadas con la cadena de distribucién y el
ecosistema de innovacién armado por Bombardier.
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I1l. TENDIENDO LAZOS ENTRE LAS CLUSTERS,
LAS CADENAS DE VALOR Y LAS POLITICAS DE
DESARROLLO PRODUCTIVO PARA PROMOVER
LA MEJORA NACIONAL Y REGIONAL

A fin de aprovechar plenamente las ventajas del ana-
lisis de los clusters locales y las del analisis de las CGV,
es necesario establecer un vinculo entre ambos. En
las economias pequenas, cada CGV puede tener un
sélo cluster productivo en el pais (como los aparatos
médicos o electrénicos en Costa Rica). En cambio, en
economias mas grandes, como México, las CGV sue-
len tener varios centros o clusters de produccién en
diferentes regiones del pais, que pueden organizar-
se de distintas maneras, tener capacidades técnicas
diversas y desempenar funciones diferenciadas en las
cadenas globales, nacionales y regionales de valor?.
Este innovador abordaje en multiples niveles permi-
tird a los investigadores evaluar el desempetio de los
diversos clusters de las CGV seleccionadas y sus posi-
bilidades de mejora en distintos planos (por ejemplo,
el incremento y la composicién tecnolégica de las
exportaciones, los eslabonamientos descendentes
y ascendentes, el desarrollo de la mano de obra o la
innovacién). Puesto que ambos marcos comparten
una perspectiva centrada en las empresas, pueden
combinarse y utilizarse para arrojar luz sobre las dina-
micas de los clusters y las CGV que determinan la
competitividad de las industrias nacionales.

Los siguientes son siete pasos necesarios para definir
y efectuar un andlisis integral de CGV y clusters para
una determinada industria nacional o macrorregional:

Mapeo de la cadena de valor: Este paso requiere
investigar tres dimensiones clave de la cadena de
valor: la estructura de insumos-productos; la geo-
grafia (global, regional o nacional) de la CGV; y las
estructuras de gobernanza de la industria.

Identificacién de los clusters principales de cada
cadena de valor nacional o regional: Con frecuencia,
dentro de cada industria, la produccién estd dominada
por un pufiado de clusters de empresas concentradas
geograficamente. Por ejemplo, en la industria aeroes-
pacial mexicana, el estado de Baja California contiene
alrededor del 30% de las empresas del sector del pais.
Otra aglomeracién de empresas puede encontrarse
en el estado de Querétaro y sus alrededores, donde
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se ubicé una planta de Bombardier (empresa lider).
En general, los clusters dindmicos se asocian con una
extension de sus ventas de la localidad inmediata al
mercado nacional, regional (paises vecinos y del resto
de América Latina) y global.

Evaluacién de las capacidades y la competitividad
de los proveedores locales de cada cluster: El tercer
paso consiste en evaluar cada cluster de acuerdo con
distintas medidas de desemperfio. Esos indicadores
de desemperio incluyen variables relacionadas con la
exportacion, el empleo, los eslabonamientos descen-
dentes y ascendentes de los proveedores locales, sus
posiciones funcionales en las CGV, el desarrollo de la
mano de obra y el potencial de innovacién.

Seleccion de casos internacionales para su compara-
cién y contraste: La seleccién de paises comparables
permite realizar un andlisis comparativo de las capa-
cidades de cada CGV a nivel nacional y de cada cluster.
Ademas, los paises seleccionados pueden servir como
fuente de buenas prdcticas o de lecciones aprendidas acer-
ca deinstituciones o politicas relacionadas con la mejora.

Analisis del contexto institucional local de los clus-
ters y sus actores clave: Las CGV estdn insertas en la
dindmica econdémica, social e institucional local. Las
condiciones econémicas abarcan la disponibilidad de
insumos esenciales: costos laborales, infraestructu-
ray acceso a otros recursos, como el financiamiento;
el contexto social rige la disponibilidad de mano de
obra y su grado de calificacién, como la participa-
cién femenina en la fuerza laboral y el acceso de las
mujeres a la educacién; y, por ultimo, las institucio-
nes incluyen la normativa tributaria y laboral, los
subsidios, y toda politica educativa y de innovacién
que promueva u obstaculice el crecimiento y desa-
rrollo de la industria. La insercién y la mejora de los
clusters en las CGV suele depender de los ajustes que
se hagan en esas condiciones locales. Ademais, a fin
de analizarla dindmica local en la que se inserta una
cadena de valor, también es necesario examinar a los
actores involucrados y sus capacidades (subsidiarias
de multinacionales, empresas locales, universidades y
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centros de educacién técnica, centros de investigacion
publica, actores del sector publico, organizaciones
privadas, etc.).

Delineacién de posibles trayectorias de mejora: Una
trayectoria de mejora describe un proceso de creacién
de capacidad en torno a una de varias dimensiones
posibles, como la del producto o la del proceso, y de
deteccién y acceso a nuevos mercados finales. Partien-
do de investigaciones internacionales relacionadas
con cualquier industria elegida, pueden establecer-
se distintas etapas de mejora econémica, y deben
considerarse tanto los criterios de ingreso en esas
etapas como los obstaculos que podrian encontrarse
en el camino.

Recomendaciones politicas: El ultimo paso del ana-
lisis de las CGV consiste en elaborar una lista de
recomendaciones especificas para las autoridades y
actores institucionales que facilitardn la implemen-
tacion de las trayectorias de mejora propuestas. Estas
recomendaciones pueden abarcar las siguientes catego-
rias: iniciativas para industrias o clusters especificos,
desarrollo de proveedores locales y fortalecimiento
de los eslabonamientos descendentes, desarrollo del
capital humano, politicas comerciales y de inversion,
y desarrollo de infraestructura, entre otras.

El anélisis de las CGV que se describe aqui es una
herramienta particularmente dtil para la formula-
cién de politicas. América Latina y otras economias
en desarrollo tienen una larga historia de politica
industrial estructurada en torno a la estrategia de
industrializacién por sustitucién de importaciones
(ISI) de las décadas de 1950 a 19708. A partir de la
década de 1980 y hasta principios de los afios 2000,
la politica industrial impulsada por el Estado cayé
en desgracia, y el Consenso de Washington impulsado
por el Banco Mundial y el Fondo Monetario Inter-
nacional abocé por una industrializacién orientada

[ 8] Sibien no tienen un reconocimiento generalizado,
también hubo importantes estrategias similares de ISI en
Asia oriental (véase GEREFFI y WYMAN, 1990).
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a la exportaciéon sobre la base del modelo de Asia
oriental. A causa de diversos factores, entre ellos la
recesién econdémica mundial de 2008-2009 y el auge
de las grandes economias emergentes como China,
India y Brasil, hoy en dia el Consenso de Washing-
ton ha quedado desplazado y la politica industrial
esta de regreso (GEREFFI, 2014). Sin embargo, como
consecuencia de la globalizacién econémica y la pre-
dominancia de las CGV, es poco probable que resulte
eficaz un retorno a la politica industrial tradicional
de ISI basada en mercados domésticos protegidos,
condiciones de contenido local, empresas conjuntas
obligatorias y otras medidas clésicas.

Las politicas industriales que toman en cuenta las
nuevas realidades de las CGV comprenden medidas
tradicionales para regular los vinculos con la econo-
mia global, sobre todo para regular el comercio, la
IED, y las tasas cambiarias utilizadas en politicas de
IST'y de industrializacién orientada a la exportacién
que buscaban elevar la posicién de campeones naciona-
les (SALAZAR-XIRINACHS et al., 2014). Hoy, la politica
industrial orientada alas CGV hace un mayor foco que
en el pasado en la interseccién de los actores globales y
locales, y toma en consideracién los intereses, el poder
y el alcance de las empresas lideres y los proveedores
globales, acepta las redes comerciales internacionales
(y cada vez més regionales) como el campo de juego
apropiado y responde a presiones de organizaciones no
gubernamentales (ONG) internacionales (CENTRO DE
DESARROLLO DE LA OCDE, 2013; CRESPI et al., 2014).

Podemos distinguir entre tres tipos de politicas indus-
triales: las politicas horizontales que afectan ala economia
nacional en su totalidad; las selectivas (o verticales) que
apuntan a industrias o sectores determinados; y las poli-
ticasindustriales orientadas alas CGV que hacen uso de
vinculos o dindmicas de las cadenas internacionales de
distribucién para mejorar el lugar del pais en las cade-
nas globales o regionales de valor (GEREFFI y STURGEON,
2013: 342-343). Las politicas horizontales hacen foco en
los componentes esenciales de las economias nacionales
competitivas, como el gasto en educacién, salud, infraes-
tructura e investigacién y desarrollo. Si bien todas esas
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areas proporcionan oportunidades atractivas para los
inversionistas privados, el sector publico suele tener
la funcién de brindar acceso universal a esos factores
como bienes publicos. Las politicas industriales domés-
ticas suelen ser selectivas o verticales porque priorizan
determinadas industrias o actividades a nivel nacio-
nal. Las politicas industriales orientadas a las CGV van
mas alla del foco econémico doméstico de los regimenes
de politica de ISI, que buscan recrear cadenas enteras
de abastecimiento dentro del territorio nacional. Dada
la expansién de las redes internacionales de produc-
cién asociada con las CGV, esta nueva clase de politica
industrial utiliza explicitamente los eslabonamientos
extraterritoriales que afectan el posicionamiento del pais
en cuestion en las cadenas globales o regionales de valor.

Hay varias caracteristicas importantes que distin-
guen las caracteristicas de las politicas industriales
orientadas a las CGV (GEREFFI y STURGEON, 2013,
PP- 353-354). Una de ellas es el rol de los proveedores
globales. Estas politicas requieren conocer cada vez
mads a fondo los patrones de la organizacién indus-
trial a escala mundial que han pasado al frente en
las CGV desde la década de 1990 como minimo. Las
empresas lideres recurren a proveedores e interme-
diarios globales para una gran variedad de procesos,
insumos especializados y servicios, y exigen presen-
cia global a sus proveedores mas importantes. Por
lo tanto, los proveedores, y no las empresas lideres,
estdn haciendo muchas de las nuevas inversiones que
procuran atraer los paises en desarrollo. En muchos
casos, los proveedores son también los que generan el
grueso de las exportaciones. También estad cobrando
mds importancia que nunca la capacidad de atender
a numerosos compradores®. No es casual que Brasil
haya procurado conseguir inversiones de Foxconn, y
no de Apple, con la esperanza de que se produjeran
iPhones y iPads en el pais para consumo interno y
para exportar al resto de América Latina.

[ 9 ] Cuando los proveedores globales tienen una cartera
nutrida de compradores, esa actividad permite justificar
fuertes inversiones de capital que pueden tener condiciones
elevadas de escala minima, como las pantallas electrénicas y
las lineas de produccién automatizada.
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Una segunda caracteristica de las politicas industria-
les en la era de las CGV es la tercerizacién global y la
especializacién de las cadenas de valor. Las politicas
que promueven eslabonamientos con CGV tienen obje-
tivos muy distintos de los de las politicas industriales
tradicionales que buscan construir industrias nacio-
nales completas de integracién vertical (BALDWIN,
2011). Las politicas pueden apuntar a nichos espe-
cializados de las CGV, que pueden ser de mayor valor
agregadoy adecuados para capacidades preexistentes
o de capacidades genéricas tomadas de un conjunto
de inversores extranjeros. Ambas alternativas pue-
den servir a mercados internos y de exportacion. Esta
clase de especializacién de la cadena de valor supone
una dependencia constante de insumos y servicios
importados. La tercerizacién global implica que tal vez
jamds pueda capturarse una cadena de valor entera,
pero también garantiza la continua aplicacién de tec-
nologia de punta, las mas elevadas normas de calidad
y las mejores practicas de la industria.

En tercer lugar, algunas empresas de economias emer-
gentes como China y Brasil estdn tratando de tomar
la delantera en las CGV, a nivel regional si no global
(GEREFFI, 2009; STURGEON et al., 2014). Alentar a
proveedores globales a establecerse en un pais gene-
ra ventajas a largo plazo. Las empresas locales lideres
pueden recurrir a proveedores globales de su ambito y
de CGV mas amplias a la hora de procurarse insumos
y servicios de un espectro mas amplio, desde disefio
hasta produccién, desde logistica hasta marketing y
distribucién. Eso puede reducir el riesgo y las barre-
ras de ingreso para las empresas locales, brindarles
acceso a capacidadesy escalas que exceden por mucho
la esfera doméstica, y garantizar que sus productosy
servicios estén actualizados.
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En este contexto, hay varias caracteristicas esenciales
de la politica industrial orientada a las CGV que posi-
blemente cobren renovada importancia en América
Latina y el resto del mundo (GEREFFI y STURGEON,
2013): 1) estas politicas pueden apuntar a proveedores
o fabricantes contratistas globales que hagan gran-
des inversiones en las economias en desarrollo, en
lugar de las marcas lideres de las CGV*®; 2) la espe-
cializacion de las cadenas de valor pone de relieve la
conveniencia de unirse a CGV en lugar de construirlas
(BALDWIN, 2012; CATTANEO et al., 2013), y las politi-
cas que promueven eslabonamientos con CGV son
muy distintas de las que buscan construir industrias
domésticas con integracién vertical; 3) las politicas
industriales deben procurar identificar empresas lide-
res de CGV y contratistas globales que tengan interés
en asociarse con empresas locales y desarrollar sus
capacidades; y 4) en un mundo orientado a las CGV,
las politicas industriales de las economias en desa-
rrollo tienden cada vez mds a estar en conflicto, con
China muchas veces en el centro de la controversia.

[ 10 ] Foxconn Technology Group, el fabricante contratista

de articulos electrénicos mas grande del mundo, tiene

su sede central en Taiwén, pero su produccién y sus
exportaciones para marcas lideres como Apple se concentran
en China continental, donde emplea a més de un millén de
trabajadores, lo que lo convierte sin duda alguna en el mayor
empleador privado del pais. Li & Fung, la compania comercial
mas grande del mundo, tiene su casa matriz en Hong Kong
pero terceriza sobre todo en China, y opera en muchos lugares
del continente americano (FUNG, 2011).
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En este articulo se resumen los principales
puntos de la presentacién realizada en el
seminario Value Chains and the Future of
Manufacturing in North America: the Role of
Public Policy and the Private Sector in Achieving
Regional Integration, organizado por el Boletin
Informativo Techint, en la Ciudad de México,
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personal: las opiniones vertidas en el articulo
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I. INTRODUCCION

L AS CADENAS GLOBALES DE VALOR (CGV)
comenzaron a prosperar cuando la baja en los
costos de las tecnologias de la informacién y la comu-
nicacién, a fines de la década de 1980 y principios de la
de 1990, habilit6 que las empresas grandes separaran
geogréificamente los segmentos de sus procesos de pro-
duccion, tercerizaran algunas tareas y combinaran su
tecnologia con insumos extranjeros, con precios com-
petitivos, a fin de impulsar la eficiencia y lograr mas
economias de escala (BALDWIN, 2012). La separacién
de tareas y funciones de negocios creé oportunidades
para trabajadores y empresas que, hasta ese momento,
no habian participado en gran medida de la economia
mundial. Las pequefias y medianas empresas de paises
menos desarrollados, en particular, podian sumarse a
la economia mundial sin tener que dominar la totali-
dad de la cadena de valor, concentrandose en cambio
en ofrecer insumos y tareas especificas en las que eran
competitivas. La mayor participacién de los paises en
desarrollo en la economia mundial, en particular, fue
catalogada como una de las facetas mds prominentes
de la aparicién de las CGV (BALDWIN y LOPEZ-GON-
ZALEZ, 2015).

La aparicién de las CGV representé un cambio pro-
fundo en el caracter y los factores que determinan la
ubicacién de la actividad econémica, con consecuen-
cias para la politica econémica tanto interna como
internacional (OCDE, 2013; 2015). Una de las principa-
les consecuencias es el hecho de que, ademads de tener
competitividad en una tarea o un producto, la parti-
cipacién enlas CGV exige un movimiento intensivo y
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multidireccional de partes y componentes, servicios
y tecnologia fronteras adentro y afuera. Por consi-
guiente, la reduccién de costos que implican estas
operaciones, tanto a nivel interno como en la frontera,
ha pasado a ser un prerrequisito para la participacién
en las CGV. Esos costos surgen de las cargas regulato-
rias, de las ineficiencias de la infraestructura, del bajo
nivel de desarrollo de los servicios, de las demoras y las
faltas de eficiencia en la frontera, y de los problemas
al momento de hacer cumplir los contratos y proteger
la propiedad intelectual.

Para facilitar la participacién en las CGV también
se necesita un nivel mucho mayor de coordinacién
entre distintas dreas del disefio de politicas a nivel
interno y a nivel internacional. Por ejemplo, como
las empresas multinacionales son actores clave de
las CGV, la meta de mejorar la participacién en las
CGV es dificil de alcanzar recurriendo inicamente
a la reduccién de aranceles a las importaciones y/o
a la facilitacién del comercio, si las politicas relacio-
nadas con la inversién extranjera directa (IED) son
restrictivas, sila propiedad intelectual tiene un nivel
de proteccién insuficiente o si es dificil lograr que se
cumplan los contratos. De manera similar, es posible
que la atraccién de [ED dependa tanto de las restric-
ciones de politicas a la IED —por ejemplo, los limites al
capital extranjero o los filtros de inversiones-, como
de los costos del comercio internacional, la politica de
competencia o las cargas regulatorias a nivel interno.

No obstante, las CGV no surgieron sélo porque era
posible fragmentar la produccién, sino también porque
existian importantes rentas y poderes monopdlicos
relacionados con el capital basado en el conocimiento,
los activos intangibles y la diferenciacién de produc-
tos. La distribucién de las ganancias econdémicas en las
CGV, asi, depende no sélo de los costos comerciales y
de las ventajas competitivas, sino también de las rela-
ciones de poder y de gobierno subyacentes a las CGV
(véase, por ejemplo, GEREFFI et al., 2001; KAPLINSKY,
2001). Esta situacién y el hecho de que la mayoria de
las empresas que coordinan las CGV son empresas
multinacionales con sede en economias desarrolladas
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y economias grandes en desarrollo llevaron a algunos
analistas a cuestionar el alcance de las oportunidades
vinculadas con las CGV para los paises en desarrollo (y,
de hecho, si dichas oportunidades son deseables). En
UNCTAD (2014), por ejemplo, se sostiene que el auge
de las cadenas de valor y, en particular, de las asime-
trias de las estructuras de gobierno que sostienen las
cadenas, representan una amenaza para el desarrollo
econémico sostenible en los paises en desarrollo. Desde
esa perspectiva, podria justificarse que los gobiernos
tengan un papel mas importante al momento de regu-
lar y dar forma a la participacién en CGV.

Si analizamos el papel de los gobiernos al momento
de dar forma ala participacién en CGV, cabe recordar
que los principales actores de las cadenas de valor son
las empresas y los trabajadores, y no los gobiernos. Si
bien pueden participar en las CGV de distintas mane-
ras (por ejemplo, en términos de las tareas en las que
se especializan o las funciones de gobierno que reali-
zan en la cadena), participan para obtener ganancias
y recibir salarios. Algunas formas de participaciéon en
CGV son mas rentables que otras, y es recomendable
paralas empresas y los trabajadores que evalien con-
tinuamente si estdn haciendo lo mejor que pueden en
funcién de sus capacidades (por ejemplo, conocimien-
to y acceso a recursos y habilidades). Si bien se cumple
la misma légica en relacién con la participacién en
CGV anivel de los paises, es posible que los gobiernos
prefieran dar forma a la distribucién de ganancias de
capital y de mano de obra de un modo que permita
lograr resultados econémica, social o ambientalmen-
te superiores, y lo pueden hacer influyendo sobre las
decisiones de las empresasy los trabajadores a través
de la regulacién. Corregir los errores del mercado y
tener en cuenta las externalidades, lo que hace que
los resultados de la participacién en CGV sean més
inclusivos o positivos para el medio ambiente, son
algunas de las motivaciones que tienen los gobier-
nos al momento de dar forma a la participacién en
CGV. Desde una perspectiva econémica, las pregun-
tas importantes en este contexto son las siguientes:
¢Cuadles son los errores del mercado que es necesario
corregir? ;Cudles son los efectos econémicos de lograr
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las metas no econdémicas? Responder esas preguntas
es necesario para orientar mejor el gasto publico y las
iniciativas tendientes a dar forma a la participacién
de un pais en las CGV.

Uno de los prerrequisitos para dar forma activamen-
te a la participacién de un pais en las CGV implica
conocer qué lugar ocupa actualmente en términos de
participacién en CGV. Es cierto que los datos disponi-
bles actualmente no permiten medir todas las facetas
de la participacién en CGV a nivel mundial de mane-
ra coherente y comparativa, pero si permiten medir
algunas. Por ejemplo, la base de datos sobre comercio
en funcién del valor agregado (TiVA, por su sigla en
inglés) de la OCDE y la OIT permite investigar c6mo
los insumos que se originan en distintos paises y
sectores se combinan en los procesos de creacién de
valor. Asi, ofrece una imagen coherente a nivel mun-
dial de las relaciones de valor agregado en las CGV*.

En el resto de este articulo se utilizan esos datos para
arrojar mas luz sobre las consecuencias de las CGV
para el futuro del sector manufacturero en México en
el contexto regional y mundial. En la seccién 2 se pre-
sentan los indicadores clave utilizados para mapear
la participacion en las CGV utilizando conceptos de
valor agregado y se analiza su interpretacién desde la
perspectiva de las politicas. La seccién 3 se concentra
mas especificamente en la participacién en las CGV
del sector manufacturero de México, y se destacan
algunas de las tendencias mas generales que dieron
forma ala participacién en este sector recientemente
y que, por consiguiente, tienen mas chances de tener
consecuencias importantes a futuro.
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2. MAPA DE LA PARTICIPACION EN CGV

Compras y ventas en cadenas de valor

Los indicadores TiVA de la OCDE y la OIT, junto con
las tablas de insumo-producto entre paises (ICIO, por
su sigla en inglés) en las que se basa, permiten rastrear
el valor agregado desde su origen (es decir, donde se
realizan inicialmente los servicios de mano de obray
capital), alo largo del camino que recorre (qué sectores
y paises usan esos servicios como insumos interme-
dios en sus propias producciones y exportaciones),
hasta el lugar y el momento en que se consumen los
productos (OCDE, 2013, 2015, 2016a, 2016b, 2016¢)*.
Una manera popular de resumir el grado de parti-
cipacién en CGV con datos ICIO es el indicador de
especializacion vertical desarrollado por HUMMELS et al.
(2001) y refinado por KOOPMAN et al. (2011). Segtn el
marco, la participacién en la cadena de valor se define
en términos del origen del valor agregado que implican
las exportaciones, mirando de manera retrospectiva
y prospectiva desde un pais de referencia: retrospecti-
va, si analizamos el valor agregado incorporado a las
exportaciones, y prospectiva, si analizamos el valor
agregado interno que se utiliza como insumo para
producir exportaciones en el pais de destino. Tomando
las exportaciones brutas como referencia, el coeficiente
de integracién en CGV retrospectivo muestra la propor-
cién que representa el valor agregado extranjero en
las exportaciones brutas de un pais (Grdfico 1, Panel
A), mientras que el coeficiente de participacion prospec-
tiva muestra la proporcién del valor agregado de un
pais que usan sus socios extranjeros para producir sus
propias exportaciones, sobre la exportaciones brutas
del pais (Grdfico 1, Panel B) (OCDE, 2013 y 2015).

[1] LaTiVA dela OIT y la OCDE es una base de datos que
cubre 61 paises, entre los que estd México, y 34 sectores
econdémicos en el periodo 1995-2011. Estd disponible en linea
y puede consultarse de manera gratuita en http://www.
oecd.org/sti/ind/measuringtradeinvalue-addedanoecd-
wtojointinitiative.htm.
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Vinculos de CGV prospectivos y retrospectivos
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Como regla general, los paises con una participacién
retrospectiva elevada tienden a tener una menor par-
ticipacién prospectiva, y viceversa, lo que muestra
una especializacién en los segmentos downstream o
upstream de las CGV (OCDE, 2015). Esto también se
cumple entre los paises de América Latina (Grdfico 1).
Por ejemplo, un pais que se especializa en el montaje
y el procesamiento de productos intermedios y que
luego los exporta —como en el caso de México, en los
segmentos de automotores, equipamiento eléctrico y
6ptico y textiles, o el caso de Costa Rica, en el segmen-
to de equipamiento informatico, electrénico y éptico
(Grdfico 10) tiene un indice de participacion retrospec-
tiva elevado y uno de participacién prospectiva bajo
(Grdfico 1). En cambio, un pais que se dedica princi-
palmente a suministrar productos intermedios a los

GRAFICO 2

Participacion intrarregional y extrarregional en CGV

Panel A. Participacion en CGV retrospectiva
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a otros paises de la regién (Grdfico 2, Panel B). En la
Unién Europea y el sudeste asiatico —dos regiones con
algunas de las tasas de participacién en CGV a nivel
general mas altas a nivel mundial-los vinculos regio-
nales son un mucho mas significativos. Por ejemplo,
en la Unién Europea, en promedio, el 49% del valor
agregado extranjero utilizado para exportaciones pro-
viene de otros paises de la UE; en el sudeste asiatico,
la proporcién es del 40% (OCDE, 2016a).

Un mayor desglose del valor agregado por fuente y
destino arroja mas luz sobre las dimensiones regio-
nal y mundial de los vinculos de CGV prospectivos y
retrospectivos (Cuadro 1). Existe un nivel considerable
de diversidad en toda la regién. En general, los paises
de América del Sur suelen tener vinculos retrospec-

CUADRO 1

tivos relativamente mds débiles, aunque estan maés
concentrados en la regién. Por ejemplo, en el caso
de Chile, mas del 25% de las exportaciones brutas
corresponde a insumos intermedios importados, prin-
cipalmente de Brasil, Colombia y Argentina. La cifra
correspondiente en el caso de Argentina es el 30%,
y esos insumos provienen principalmente de Brasil
(Cuadro 1). Los paises de América Central muestran
mayores niveles de integracién retrospectivos, pero
también tienden a adquirir mas de América del Norte,
la UE y Asia. En México y Costa Rica, sélo el 3% y el
11%, respectivamente, de los insumos extranjeros
proviene de otros paises de América Latina, mientras
que el 40% proviene de EE. UU. y de Canada. En este
sentido, México y Costa Rica participan mds en las
cadenas de valor de América del Norte.

Paises de América Latina en matrices globales de flujos comerciales de valor agregado

Panel A. El origen del valor agregado en las exportaciones: participacién retrospectiva (2011)

Origen Destino

ARG BRA CHL COoL CRI MEX USA AUS DEU FRA

CAN NZL

ARG 0,0% 0,4% 1,2% 0,2% 0,1% 0,1% 0,1% 0,0% 0,1% 0,0%
BRA 3,4% 0,0% 2,4% 0,4% 0,6% 0,5% 0,3% 0,1% 0,4% 0,3%
CHL 0,3% 0,3% 0,0% 0,1% 0,4% 0,3% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1%
COL 0,1% 0,1% 1,8% 0,0% 0,7% 0,1% 0,2% 0,0% 0,1% 0,1%
CRI 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
MEX 0,2% 0,1% 0,4% 0,6% 1,4% 0,0% 1,2% 0,1% 0,1% 0,1%
USA-CAN 2,1% 2,1% 4,0% 2,1% | 11,6%| 12,9% 0,0% 1,7% 2,4% 2,5%
AUS-NZL 0,2% 0,3% 0,3% 0,1% 0,2% 0,3% 0,2% 0,0% 0,2% 0,2%
DEU 0,6% 0,6% 0,6% 0,3% 0,6% 1,6% 0,8% 0,5% 0,0% 3,7%
FRA 0,3% 0,2% 0,2% 0,2% 0,2% 0,5% 0,3% 0,2% 1,8% 0,0%
GBR 0,2% 0,2% 0,8% 0,2% 0,3% 0,4% 0,6% 0,6% 1,7% 1,5%
Resto EU 1,3% 1,2% 1,4% 0,6% 1,8% 2,2% 1,3% 1,0% 8,8% 6,8%
CHN 0,8% 0,8% 1,3% 0,7% 1,8% 4,2% 1,6% 1,1% 1,3% 1,5%
JPN 0,3% 0,3% 0,4% 0,3% 1,1% 2,4% 1,0% 0,7% 0,8% 0,6%
ASEAN 0,3% 0,3% 0,4% 0,2% 0,4% 1,2% 0,5% 2,6% 0,6% 0,5%
Resto SEA 0,2% 0,3% 0,3% 0,2% 0,6% 1,9% 0,7% 0,5% 0,6% 0,4%
IND 0,1% 0,3% 0,1% 0,1% 0,2% 0,3% 0,3% 0,2% 0,4% 0,4%
ROW 3,5% 3,1% 4,6% 1,4% 5,8% 2,8% 3,7% 4,2% 6,4% 6,5%
Interno 86% 89% 80% 92% 72% 68% 87% 86% 75% 75%
Externo 14% 11% 20% 8% 28% 32% 13% 14% 25% 25%
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Estados Unidos es uno de los proveedores mds impor-
tantes de insumos para los sectores de procesamiento
de exportacion en la regiéon de América Latina y, en
particular, en México y Costa Rica. La UE, China,
Japén y los paises del sudeste asiatico también son
importantes, también en este caso, especialmente
para México y Costa Rica (Cuadro 1). A lo largo del
periodo 1995-2011, el auge de China como provee-
dor de insumos es el cambio mas importante a nivel
mundial y también para América Latina. México y
Costa Rica, y en menor medida Chile, experimentaron
aumentos significativos en las provisiones de China.
Al mismo tiempo, disminuyeron las provisiones de
paises de la UE y del TLCAN (OCDE, 2016a)>.

[ 2] En OCDE (2016) se presenta un andlisis equivalente sobre
los vinculos prospectivos.

Anivel general, América Latina es una regién diversa
en términos de participacién en CGV. México y Costa
Rica, mas cerca los centros de manufacturas de Amé-
rica del Norte, recurren mas a insumos extranjeros
(obtenidos principalmente de América del Norte y,
cada vez mds, de Asia) y se especializan en transfor-
marlos para exportarlos, principalmente a América del
Norte. La importacién para procesamiento y expor-
tacién es menos prevalente en Chile y mucho menos
en Argentina, Brasil y Colombia. Chile y Colombia
tienen una clara especializacién en la exportacién de
productos intermedios basados en recursos naturales
que se procesan en el extranjero, cada vez mds en Asia.
También existen vinculos intrarregionales interesan-
tes con México, Chile y Brasil como centros de las CGV
que vinculan las economias regionales con actividades
de cadenas de valor con actores de otros continentes
(Cuadro 1y OCDE, 2016a).

Destino Nota: Este grafico muestra
GBR| Resto| CHN| JPN|ASEAN| Resto| IND| ROW | 2 .re.pres.‘?nta“‘ég’;sual dela
EU SEA participaciéon en retrospectiva
en distintos paises o regiones. Cada
0,0% 0,1% 0,1% 0,0% 0,1% 0,1% 0,0% 0,1% entrada identifica el origen del valor
0,2% 0,3% 0,7% 0,2% 0,4% 0,5% 0,4% 0,2% i’igreg%do cile llas e)iportaagnes.brutils de
os paises de la columna. Por ejemplo,

0,0% 0,1% 0,4% 0,2% 0,1% 0,4% 0,1% 0,0% si cruzamos el pais de fila México con
0,1% 0,1% 0,1% 0,0% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% el pais de columna Costa Rica, el 1,4%
0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% representa la proporcién promedio de
01% 01% 0.2% 01% 01% 0.2% 0.2% 01% valor agregado que Costa Rica obtiene

’ ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’ de México para producir una unidad
3,2% 3,0% 3,5% 1,8% 3,5% 4,1% 2,4% 1,6% de exportaciones brutas y el 72%, si se
0,3% 0,2% 1,3% 1,0% 1,3% 2,0% 1,0% 0,1% explican las exportaciones brutas de
2,6% 4,4% 1,8% 0,5% 1,1% 1,3% 0,8% 1,3% Costa Rica a partir del valor agregado
13% | 1,7%| 06%| 03%| 05%| 05%| 03%| 06%
0,0% 2,1% 0,6% 0,3% 0,8% 0,6% 0,8% 0,6%
5,5% 0,0% 2,4% 0,8% 2,2% 1,9% 1,5% 2,7%
1,3% 1,3% 0,0% 2,2% 3,5% 4,9% 2,0% 1,0%
0,7% 0,5% 4,7% 0,0% 3,6% 5,3% 0,6% 0,5%
0,6% 0,6% 3,1% 1,7% 0,0% 3,6% 1,8% 0,4%
0,5% 0,5% 5,1% 1,0% 2,7% 0,0% 0,8% 0,4%
0,6% 0,5% 0,6% 0,2% 1,1% 0,7% 0,0% 0,4%
5,9% 8,4% 6,7% 4.3% 76% | 12,0% 11,0% 0,0%

77% 76% 68% 85% 71% 62% 76% 90%

23% 24% 32% 15% 29% 38% 24% 10%
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Los efectos de la participaciéon en CGV

El analisis de los indicadores de participacién en las
CGV retrospectiva y prospectiva sugiere que los bene-
ficios de la participacién en las CGV se desprenden
de las actividades de compra y de venta o, si usamos
la terminologia presentada antes, de las participacio-
nes retrospectivas y prospectivas en las CGV (OCDE,
2015). La venta de productos intermedios para trans-
formacién o combinacién con otros insumos en el
extranjero contribuye directamente al valor agregado
internoy, segiin estimaciones, es uno de los tipos més
productivos de participacién en las CGV3.

El lado de la compra es mas complicado conceptual-
mente y mas polémico en términos politicos, ya que, en
principio, la importacién de insumos intermedios puede
sustituir el valor agregado interno. La visién estatica
delarelacién de compensacion entre el valor externoy
el interno de las proporciones de valor agregado de las
exportaciones llevé a que algunos definieran la mejora
como un proceso de capturar una proporcién cada vez
mayor de la proporcién de valor agregado interno en
las exportaciones. Inspirada por el muy citado estudio
de caso sobre el iPad, donde se estima que menos del
5% del valor de venta del iPad queda en China (Xing y
Detert, 2010 y KRAEMER et al,, 2011), esta postura no
presta atencién a las relaciones sinergéticas, cada vez
mds importantes, entre insumos extranjeros e internos
que se combinan en procesos de produccién. Incluso
las actividades de montaje, a pesar de que a menudo
representan una proporcién muy menor del valor de
los productos finales que se montan, pueden arrojar
importantes beneficios en términos de valor agregado
si se realizan de manera eficiente a gran escala®.

[ 3] Por ejemplo, los trabajadores que hacen productos
intermedios exportados tienden a ser mds productivos

en términos de valor agregado por trabajador que los
trabajadores que hacen exportaciones (OCDE, 2016b). Un uso
mas intensivo de productos intermedios extranjeros aumenta
la sofisticacién y la diversificacion de las exportaciones, y
también el valor agregado per cédpita interno derivado de las
exportaciones (OCDE, 2015).

[ 4 ] También tienen la ventaja de representar un uso
intensivo de mano de obra.
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Recurrir més a insumos extranjeros, aunque eleve la
proporcién de valor agregado extranjero en las exporta-
ciones, puede tener un efecto positivo sobre el volumen
de actividad, lo que genera mayores beneficios econé-
micos en términos de valor agregado. Eso es lo que
ocurri6, por ejemplo, en el caso de la industria automo-
triz de México, donde la proporcién del valor agregado
interno en las exportaciones bajé del 59% en 1995 al
50% en 2011, mientras que el valor interno exportado
pasé de US$7.700 millones a US$32.700 millones en el
mismo periodo (Grdfico 3).

GRAFICO 3

Disfrutar de una porcién mis pequefia de un
pastel mas grande: los vehiculos de motor,
remolques y semirremolques en México

Valor agregado interno y externo
en las exportaciones brutas
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Fuente: cidlculos de los autores realizados en funcién de la base
de datos TiVA de la OCDE
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La visién sinergética de la relacién entre los insumos
internos y externos se ve respaldada por los anélisis
economeétricos recientes de los determinantes del
valor agregado interno que implican las exportacio-
nes de 58 paises y 34 sectores en el periodo 1995-2011
(OCDE, 2016b). La geografia —y en especial la cercania
con centros manufactureros como Estados Unidos,
Alemania y China- es un factor importante, que resal-
tala mayor sensibilidad a los costos de transporte en
la era de la produccién fragmentada regionalmente.
Las habilidades y la productividad de la mano de obra
son los otros determinantes clave del éxito, al igual
que el acceso a grandes mercados internos para los
productos intermedios y finales. No obstante, las
adquisiciones en el extranjero son uno de los prin-
cipales factores que contribuyen al valor agregado
interno (Cuadro 1). En el segmento de manufacturas
en particular, se estima que las adquisiciones en el
extranjero son tan importantes como determinantes
del valor agregado como la disponibilidad de mano
de obra calificada®.

GRAFICO 4

Entender las diferencias entre paises en térmi-
nos de integracion en las CGV

Dadalaimportancia del uso de conocimiento extranjero
para desarrollar la capacidad interna y generar salarios e
ingresos de capital, es importante entender qué factores
determinan las adquisiciones al extranjero. Medidas a
nivel del pais, su alcance varia considerablemente entre
paises (véase el indicador de vinculos de las CGV retros-
pectivos en el Grdfico 1). Véase por ejemplo que México,
donde el 32% de las exportaciones brutas corresponde
al valor agregado externo, es el pais con los mayores
vinculos de CGV retrospectivos entre los seis paises
de América Latina cubiertos en la base de datos TiVA.
El pais también estd muy por encima de la mediana, si
tenemos en cuenta todos los paises. Costa Rica también
tiene un coeficiente de participacién retrospectiva en
la CGV relativamente alto, del 28%.

[ 5] Los servicios son distintos, en cuanto recurren mas
a factores internos, como el acceso a mercados internos
grandes. (OCDE, 2016b).

Factores de cambio en el valor agregado interno de las exportaciones, por tipo de valor agregado

VALOR AGREGADO EXTERNO DE LAS EXPORTACIONES,
REZAGADO (LOGARITMICO)

DEMANDA INTERNA

USO DE CONOCIMIENTOS ESPECIALIZADOS

PRODUCTO RELATIVO POR TRABAJADOR
SOFISTICACION DE LAS EXPORTACIONES

COEFICIENTE DE CAPITAL SOBRE TRABAJO (LOGARITMICO)
PROPORCION DE IED EN EL PIB

INDICE DE PROFUNDIDAD DEL ALC

PROPORCION DE EXPORTACIONES CUBIERTAS POR ALC
CONCENTRACION DE LAS EXPORTACIONES

ESTADO DE DERECHO

ARANCELES IMPUESTOS (LOGARITMICOS)

DISTANCIA A LA ACTIVIDAD ECONOMICA

-0,2

Bl Servicios [ Manufactura Agricultura

-0,1 0 0,1 0,2 0,3 0,4

Nota: El grafico ilustra los coeficientes estandarizados de los factores determinantes de cambios en el valor agregado interno de

las exportaciones de agricultura, manufactura y servicios.

Fuente: OCDE (2016).
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Al mismo tiempo, México y Costa Rica tienen unos
de los coeficientes de participacién en las CGV mas
bajos, del 15% y el 17%, respectivamente. Chile, Brasil y
Colombia, en cambio, estdn mas cerca del otro extremo
dela distribucién en términos de participacién retros-
pectiva en las CGV. Chile y Colombia tienen unos de
los coeficientes de participacién prospectiva mas altos,
del 32% y el 30%, respectivamente, mientras que Brasil
tiene un coeficiente moderado, del 24%.

Como los indicadores de integracién en las CGV refle-
jan muchas caracteristicas estructurales y de politicas
especificas de los paises, no puede compararse el nivel
de participacién y decir que un pais con mayor partici-
pacién tiene un mejor desemperio en las CGV. La mejor
manera de evaluar como participan los paises de las
CGV consiste en determinar cudles de estas caracte-
risticas son mds importantes al momento de explicar
las diferencias en el grado de adquisiciones extranje-
ras de los paises e identificar cudles son los paises que
pueden mejorar su participacién en las CGV mediante
reformas de politicas adecuadas. Esto se hizo para el
indicador de participacion retrospectiva en las CGV
de la OCDE (2015, 2016a y 2016b), y los resultados de
estos ejercicios sobre paises seleccionados de Améri-
ca Latina y otras regiones se resumen en el Grdfico 5.

Una observacién general es que si bien algunos de los
factores determinantes importantes de la participa-
cién en las CGV son el tamartio del mercado, el nivel
de desarrollo, la estructura industrial y la ubicacién
geogréfica, los determinantes de las politicas, como
los aranceles de importacién bajos, tanto en el pais
como en los mercados de exportacion, la participacién
en acuerdos de comercio preferencial y la apertura
ala IED entrante también importa, y en ocasiones
mads que factores estructurales. Esto también se cum-
ple en los seis paises de América Latina: los factores
estructurales contribuyen significativamente a la par-
ticipacién, pero también son importantes la politica
comercial y la apertura a la IED. Una comparacién
de Argentina y Chile, por ejemplo, muestra que en
funcién de los factores estructurales, podria supo-
nerse que la participacién en CGV retrospectiva de
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Argentina seria mayor que la de Chile. Sin embargo,
la participacién de Chile, que de hecho es mayor, se
explica a partir de su régimen de comercio e IED,
mas liberal.

Segun este andlisis, México tiene uno de los mayores
impactos de la politica comercial sobre las adquisicio-
nes externas, que se explica a partir de su extensa red
de acuerdos de comercio preferencial y de los aran-
celes globales bajos sobre los productos intermedios
importados y los aranceles bajos que enfrentan las
empresas mexicanas en los mercados de exportacio-
nes (OCDE, 2016a). Es posible hacer una evaluacién
similar en relacién con Chile y Costa Rica, pero no
tanto en relacién con Argentina y Brasil. Los paises de
América Latina tienden a tener una mayor apertura
ala IED, lo que se refleja en la contribucién positiva
de la apertura ante IED a la integracién de las CGV,
aunque siguen existiendo bolsones de restriccién en
algunos paises y sectores (OCDE, 2016a).

Un ejercicio similar, que incluyé una muestra mds
reducida de paises de los cuales habia datos de mejor
calidad sobre politicas, cuantificé la importancia de
algunos otros determinantes de la participacién de las
CGV relacionados con politicas e identificé las dife-
rencias entre economias desarrolladas y en desarrollo
(OCDE, 2015). La facilitacién comercial y el desempe-
fo logistico, la calidad de la infraestructura y de las
instituciones, la proteccién de la propiedad intelec-
tual y la calidad del suministro de energia resultaron
ser particularmente importantes para los paises en
desarrollo (Grdfico 6).

Numerosos paises latinoamericanos tienen un poten-
cial considerable para ponerse a la altura de los paises
que presentan el mejor desemperio en estas areas. Por
ejemplo, mientras que Colombia, Perd, México y Chile
imponen cargas regulatorias relativamente laxas a
las empresas, tales cargas atin son relativamente mas
exigentes que las de los paises de mejor desemperio
del sudeste asiatico; y paises como Venezuela y Bolivia
tienen regimenes muy restrictivos (Grdfico 7). Puede
observarse una heterogeneidad similar con respecto
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GRAFICO 5

Coeficiente retrospectivo de la CGV: contribucion relativa de distintos determinantes
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GRAFICO 6
Impacto de otras politicas en la integracion en las CGV
iNDICE DE DESEMPENO LOGISTICO (ADUANAS) o
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Nota: Las cifras representan coeficientes estandarizados. 1 denota el impacto de una desviacién estandar en la muestra de
paises considerados en OCDE (2015).
Fuente: Estimaciones realizadas en funcién de la base de datos TiVA de la OCDE. OCDE (2015).
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Panel A. Proteccién de la propiedad intelectual, 2012
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Nota: El grafico asigna puntuaciones estandarizadas: 1 denota una desviacién estandar en la muestra de paises considerados en

OCDE (2015a).
Fuente: Indicadores globales de competitividad 2015.
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Nota: El grafico asigna puntuaciones estandarizadas: 1 denota una desviacién estandar en la muestra de paises considerados en
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OCDE (2015a).
Fuente: Fondo Econémico Mundial y Banco Mundial.



ala calidad de las instituciones y la proteccién de los
DPI. Ademas, con la excepcién de los paises con buen
desemperio, como Chile o Panam4, la eficiencia de los
procedimientos de aduanas y la calidad del comercio
y la infraestructura relacionada con el transporte
parecen cuestiones problematicas en toda la regién.
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3. EL SECTOR DE MANUFACTURA DE MEXICO
Y LAS CGV

:Donde estamos?

La participacién de las CGV ha aumentado notablemen-
te durante los tltimos 20 afios. En 1995, casi el 18% de
las exportaciones brutas estaba compuesta por valor
agregado externo, y para 2011 ese porcentaje aumento a
mas del 24% (OCDE, 2016¢). Sin embargo, el aumento de
la cadena de valor comercial no fue uniforme en todos
los sectores. Las actividades de manufactura, como las
relacionadas con computadoras, equipos electrénicosy
pticos, aparatos y maquinarias eléctricas y vehiculos
motorizados se encontraban entre las que mas frag-
mentaron su produccién, y actualmente registran los
niveles mas elevados de suministros extranjeros (Grd-
fico 8, Panel A). Por el lado de los insumos, los productos
basados en recursos naturales, servicios y servicios
publicos se encontraban entre los mas solicitados en
las CGV (Grdfico 8, Panel B).

Estas cifras destacan el rol clave de la manufactura en
la organizacién de las CGV (BALDWIN, 2012). Ademds,
la manufactura tradicionalmente ha estado en el cen-
tro del avance tecnoldgico y econémico, y ha generado
efectos derrame en otros sectores. En la actualidad,
en las economias de la OCDE, el 60% o mas de las
inversiones corporativas en investigacién y desarro-
llo atin provienen de empresas de manufactura (DE
BACKER et al, 2015). Dado que representa el grueso
del flujo comercial bruto, el sector también ha sido un
factor de impulso clave para gran parte del comercio
y la competencia internacionales. Funcioné como un
importante vehiculo para internacionalizar productos
de otros sectores, principalmente recursos naturales
y servicios, que tienen cada vez mas presencia en los
productos de manufactura comercializados mundial-
mente (p. ej., CERNAT y KUTLINA-DIMITROVA, 2014).

Una descomposicién del PIB de México, segin los
sectores en los cuales se agregé valor y segtn las ubi-
caciones donde se consumi6 dicho valor, revela que,
en 2011, la manufactura representaba el 18% del PIB,
y que el 38% de este porcentaje (es decir, 7 puntos por-
centuales) se consumié en el exterior (Grdfico 9). Los
servicios representaban el 69% del PIB del pais, del
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GRAFICO 8

6n en las CGV por sector (2011)
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GRAFICO 9
Descomposicion del PIB de México por sector y fuente de demanda final

% DEL PIB DE MEXICO
6 8 10 12 14 16

COT1TOS5: AGRICULTURA, CAZA, SILVICULTURA Y PESCA
C10T14: MINERIA Y ACTIVIDADES EXTRACTIVAS 4.9
C15T16: PRODUCTOS ALIMENTICIOS, BEBIDAS Y TABACO

C17T19: TEXTILES, PRODUCTOS TEXTILES,
CUEROS Y CALZADO

C20T22: MADERA, PAPEL, PRODUCTOS DE PAPEL,
IMPRESIONES Y...

C23T26: MATERIALES QUIMICOS
Y PRODUCTOS MINERALES NO METALICOS

C27T28: METALES BASICOS Y PRODUCTOS METALICOS
C29: MAQUINARIA Y EQUIPOS, N.C.P.

C30T33: EQUIPOS ELECTRICOS Y OPTICOS

C34T35: EQUIPOS DE TRANSPORTE

C36T37: N.C.P. MANUFACTURA; RECICLAJE

C40T41: SUMINISTRO DE ELECTRICIDAD, GAS Y AGUA

C45: CONSTRUCCION
C50T55: COMERCIO MAYORISTA Y MINORISTA; HOTELES Y...
C60T64: TRANSPORTE Y ALMACENAMIENTO, CORREOS Y...

C65T67: INTERMEDIACION FINANCIERA

C70T74: ACTIVIDADES INMOBILIARIAS, DE ALQUILER
Y COMERCIALES

C75T95: SERVICIOS COMUNITARIOS, SOCIALES
Y PERSONALES

Demanda interna Il Demanda externa Total: 21%

Fuente: calculos de los autores realizados en funcién de la base de datos TiVA de la OCDE.

GRAFICO 10

Contenido de servicios de las exportaciones brutas de México por industria
exportadora y categoria de servicios
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TiVA, 2015.
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por sector como proporcién
de las exportaciones brutas

Colombia
totales.

® CostaRica

® México
® Rest. del mundo

® Brasil

® Chile
integracién retrospectiva por

Nota: En este panel se
ilustran los coeficientes de
sector, es decir, el contenido
de valor agregado externo
en las exportaciones brutas

® Argentina

Fuente: Base de datos OCDE

TiVA, 2015.

interno a las exportaciones

brutas, 2011

I Aporte de valor agregado
externo a las exportaciones

brutas, 2011
y base de datos de la OCDE

Bl Aporte de valor agregado
TiVA (2015).

Fuente: OCDE (2016a)
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cual el 12% (es decir, 8 puntos porcentuales) se consu-
mié en el exterior. Por lo tanto, en México, como en
la mayoria de los paises, los servicios son el principal
contribuyente del PIB. Sin embargo, la manufactu-
ra en su conjunto y en particular las actividades de
tecnologia intensiva, como equipos para transporte,
equipos eléctricos y 6pticos, y productos metdlicos
bésicos y procesados, estin expuestos a las normas
y la competencia internacionales mas que los servi-
cios. Ademas, al incluir en sus valores entre el 30%
y el 40% de los servicios, los productos de industrias
manufactureras también son un vehiculo clave para
las exportaciones de servicios (Grdfico 10).

Elsector de manufactura de México también es un ejem-
plo basico del planteo que afirma que, en las CGV, la
competitividad se determina globalmente, y que los pai-
ses no necesitan dominar todos los aspectos para tener
éxito. Cuando son eficientes, las empresas nacionales
se basan en el conocimiento extranjero y las ventajas
comparativas para generar salarios e ingreso de capital
y desarrollar su capacidad para contribuir a las acti-
vidades en las que presentan el mejor desempetio. La
manufactura de México muestra algunos de los niveles
mas elevados de suministros externos observados en
la regién latinoamericana (Grdfico 11, Panel A) y en el
mundo (Grdfico 8). Este es particularmente el caso de
computadoras; equipos electrénicos, eléctricos y 6pticos;
vehiculos y equipos de transporte; y productos manufac-
turados varios. En especial, y a pesar de su alto nivel de
participacién externa, estas actividades realizan algu-
nas de las contribuciones mas elevadas al PIB de México
(Grdfico 11, Panel B).

[ 6 ] Fuente: Conjunto de datos de salarios anuales promedio
de la OCDE.

[ 7] En el mismo periodo, el sector de manufactura de México
mantuvo, aproximadamente, su participacion en el valor
agregado total, aunque este desempefio se ve disminuido

en comparacién con varios paises europeos, donde estas
participaciones aumentaron (DE BACKER et al., 2015).
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¢Hacia donde vamos?

Por lo tanto, la manufactura no sélo es un contribu-
yente directo importante para el PIB de México, sino
que también es un impulso para la competencia, la
innovacién y la transferencia de tecnologia, asi como
un motor para el desarrollo de otros sectores. Estas son
algunas de las razones por las cuales es posible que la
manufactura siga teniendo un rol prominente en el
desarrollo econémico de México en el futuro cercano.

Una preocupacién relacionada con el enfoque del
desarrollo econémico orientado a la manufactura,
especialmente en los paises donde los costos de mano
de obra ya son relativamente altos o estdn sujetos
a presiones crecientes, es que la especializacién en
manufactura —y particularmente en sus segmentos
de uso intensivo de mano de obra— puede exponer a
un pais a la competencia con paises con bajos salarios,
lo que acarrea posibles consecuencias para el empleo.
Sin embargo, en México, donde los salarios promedio
siguen siendo los mas bajos entre los miembros de
la OCDE y se encuentran en aproximadamente una
quinta parte del promedio de la OCDE, esta preocu-
pacién no parece la mas urgente®. De hecho, México
es el inico pais de la OCDE, ademas de Corea, donde
la participacién de la manufactura en el empleo total
no ha disminuido en el periodo 1970-2012 (Gridfico
12, Panel A)’.

Los bajos salarios en México son consistentes con las
sefiales de escasez de calificaciones. Los datos de la
Organizacién Mundial del Trabajo, por ejemplo, indi-
can que aunque la manufactura mexicana ya emplea a
mads trabajadores calificados que otros sectores, pre-
senta la participacién mas reducida de trabajadores
profesionales entre los sectores de manufactura de
los paises de la OCDE (OCDE, 2016d). Los datos del
programa PISA de la OCDE, que mide la competencia
en ciencias, lectura y matematica a los 15 afios, mues-
tra ademads que, en 2012, los estudiantes mexicanos
obtuvieron los puntajes mas bajos entre los paises de
la OCDE (Grdfico 13). Esto implica que, en la actuali-
dad, la brecha de calificaciones no esta cerrada.
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GRAFICO 12

Proporcion del sector manufacturero en el empleo total en México
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GRAFICO 13

Desempeiio en ciencias, lectura y matematica a los 15 afios de edad en 2012

PORCENTAJE DE JOVENES CON MEJOR DESEMPENO
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Fuente: Programa Internacional de Evaluacién de Estudiantes (PISA) de la OCDE.
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Con miras hacia el futuro, a corto y a mediano plazo,
la competitividad del sector de manufactura de Méxi-
co en las CGV posiblemente siga apoyandose, en gran
medida, en los bajos costos de mano de obray en la
proximidad con los centros manufactureros de Norte-
américa. Esta trayectoria es compatible con el actual
conjunto de calificaciones del pais y ayudard a soste-
ner el empleo de los segmentos de la fuerza laboral
que presenten bajos niveles de habilidades. En el largo
plazo, no obstante, esto no estard alineado con el
objetivo de mejorar los estdndares de vida, promover
y realizar la transicién hacia una economia basada en
el conocimiento, y reducir la desigualdad.

La participacién del valor agregado y del empleo en las
CGV esta cada vez mads influenciada por la creciente
intensidad de conocimientos de la actividad econé-
mica, la digitalizacién y el reciente surgimiento de los
modelos de produccién asociados (NOLAN y PILAT,
2016). Aunque las actividades relativamente inten-
sas y con un nivel relativamente bajo de calificacién,
como el montaje, pueden codificarse y llevarse a cabo
en diversas ubicaciones alternativas, la innovacién y
el capital basado en el conocimiento ofrece una ven-
taja comparativa mas sostenible y, por consiguiente,
son una fuente de beneficios mas seguros dentro de
las CGV. Como resultado de esto, las actividades de
produccién se desplazan cada vez mds hacia el desa-
rrollo de bajo costo y las economias emergentes, y el
valor asociado con funciones que no son de produc-
cién se crea, cada vez con mas frecuencia, en paises
de ingreso alto que poseen recursos e instituciones
para invertir en innovacién. La produccién, por lo
tanto, se basa cada vez mas en el conocimiento y en
los servicios (servitizacién).

48

Esto significa que las politicas destinadas a ampliar la
participacién de las CGV, como la mejora de las cali-
ficaciones y la promocién del clima empresarial y de
innovacién, van a adquirir importancia para mante-
ner la competitividad de México en la creacion de las
CGV del futuro. Dado que los servicios posiblemen-
te cumplan un rol de creciente importancia como
insumos de las actividades de manufactura, estas
politicas pueden contar con el provechoso respaldo
de las reformas continuas de las reglamentaciones

correspondientes al sector de servicios®.

[ 8] Con el fin de informar acerca de las reformas de

los sectores de servicio, la OCDE desarrollé el Indice de
restriccion del comercio de servicios (IRCS) y la base de datos
regulatoria asociada. Estas fuentes en linea brindan una
herramienta de diagndstico tnica, que genera un panorama,
por sector, de la restriccién de servicios a nivel nacional;
tales fuentes permiten realizar una comparacién para cada
pais, que incluye a México, y se relacionan con las mejores
practicas globales.
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Panorama economico y politico con Xi Jinping
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P ARA CUALQUIER ANALISIS DE CADENAS
globales de valor (CGV) es esencial compren-
der las distintas formas de reequilibrio que ocurren
en la economia mundial. Las economias avanzadas
y las economias de mercados emergentes necesitan
reequilibrarse, entre estos dos bloques comerciales
ampliamente definidos y en su interior, especialmen-
te en un momento en el que los principales mercados
emergentes, como los paises del BRIC, estan sufrien-
do una desaceleracién econémica grave. Los efectos
del reequilibrio de China es particularmente conse-
cuente, ya que el pais ha funcionado como motor del
crecimiento econémico mundial en las dltimas dos
décadas. Los cambios importantes de politicas en
China (politica monetaria y politicas relacionadas con
el comercio, la inversién, los impuestos, la industria,
el medio ambiente y la energia) seguirdn teniendo
un impacto importante sobre la economia mundial.

El reequilibrio econémico de China se puede enten-
der en términos de balanzas comerciales mundiales
y cambios estructurales internos. Desde un punto de
vista chino-estadounidense, China pretende ahorrar
menos y gastar mas en consumo, mientras Estados
Unidos gasta menos y ahorra mas. Internamente, el
reequilibrio de China requiere una transformacién
profunda en el modo de desarrollo: un cambio estra-
tégico de la industria manufacturera a las industrias
de servicios. El modelo anterior consistia en un cre-
cimiento impulsado por las exportaciones y mano
de obra econdmica, y se prestaba poca atencién a los
costos medioambientales y ecolégicos del crecimien-
to. No cabe ninguna duda de que el viejo modelo esta
llegando a su final. El nuevo modelo se centra en
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impulsar la innovacién y promover las industrias de
servicios a la vez que se aumenta el consumo. Pero
este modelo todavia estd en ciernes y, por lo tanto,
no serd facil una transicién estructural significativa.

En cierta medida, una menor tasa de crecimiento del
PIB en China es intencional por parte del Gobierno
chino. Para afrontar las graves dificultades medioam-
bientales del pais, como contaminacién del aire, el
aguay el suelo, los dirigentes chinos abordaron estos
problemas con una perspectiva politica. Ahora hacen
hincapié en un crecimiento de calidad y en la economia
ecolégica sustentable en vez de un mero crecimiento del
PIB. Pero la desaceleracién econémica asociada con
el cambio estructural tan necesario se estd dando en
un momento en el que China estd enfrentando una
inestabilidad financiera inesperada, que socava la con-
fianza del publico interno y externo. Los costos de la
mano de obra estan aumentando, se esta inflando una
burbuja inmobiliaria, las condiciones medioambien-
tales se estan deteriorando, se acumulan las deudas
locales, el capital se estd yendo al extranjero y el mer-
cado de valores se vuelve cada vez mas volatil.

Muchos intelectuales publicos chinos empezaron a
preguntarse si su Gobierno tiene un plan claro y medi-
das politicas efectivas para el futuro. El presidente Xi
Jinping, aunque es muy popular en el pablico chino
debido a su extensa campana anticorrupcién y la ape-
lacién al nacionalismo asociado con la aceleracién de la
modernizacién militar, se enfrenta a muchisimas criti-
cas y rivales, tanto interna como internacionalmente.

Este ensayo abarca tres temas. Comienza con un anali-
sis exhaustivo sobre lo que est4 sucediendo ahora en la
economia china, que incluye los principales problemasy
lasiniciativas del Gobierno. La segunda parte presenta
el panorama politico de China, centrado particularmen-
te en evaluar la campafia anticorrupcién en curso, la
consolidacién de poder de Xiy los limites y factores de
riesgo en los frentes politicos internos y externos. La
parte final analiza las oportunidades que tienen México
y China de cooperar y competir en un panorama eco-
némico mundial en rapida transformacién.
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EL PANORAMA ECONOMICO DE CHINA:
PLANES NUEVOS AMBICIOSOS Y MAYORES
PROBLEMAS

Enlas dltimas dos décadas, los dirigentes chinos y el
publico general se han mostrado triunfantes por el
rapido auge econémico del pais en el escenario mun-
dial. Desde luego, el pais atravesé algunas dificultades
econdémicas importantes, como la crisis financiera
asidtica de 1997 y la recesién mundial de 2008, pero
tuvo una recuperacién en forma de U, o incluso en
forma de V, después de estos problemas. Sin embargo,
la desaceleracién econdmica actual, como reconocen
publicamente los dirigentes de la Republica Popular
China (RPC) y muchos economistas chinos, proba-
blemente serd un fenémeno prolongado en forma de
L. El presidente Xi Jinping recientemente declaré en
una reunién de dirigentes que, en términos de riesgos
econdmicos, los préximos cinco afios probablemente
sean el periodo méas decisivo de la era de reformas,
que se remonta a 1978.

La industria manufacturera dindmica de China y la
estrategia de crecimiento impulsada por las inversio-
nes, que previamente aportaron a su milagro econémico
(con un crecimiento anual promedio de casi el 10%
durante dos décadas) también ha generado efectos
colaterales negativos graves, como un monopolio de
las empresas estatales, la corrupcién oficial galopan-
te, la acumulacién de deuda local, el problema del
sistema bancario paralelo considerable y el exceso
de capacidad en algunos sectores, principalmente,
el inmobiliario.

Desde que se convirtié en el principal dirigente del
partido en 2012, Xi Jinping adopté como mandato
la busqueda del suerio chino, definido como el rejuve-
necimiento de la nacién china y la realizacién de un
estilo de vida de clase media para la mayoria de los
chinos. El objetivo general de sus politicas econémi-
cas, como se puso de manifiesto en el tercer plenario
del Comité Central en otofio de 2013, es hacer que el
sector privado sea el factor decisivo de la economia
china, hacer feliz a la clase media y permitir que mas
miembros de la clase baja asciendan a clase media.
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Especificamente, la administracién de Xi ha amplia-
do las oportunidades de préstamos para las pequenias
y medianas empresas (en especial, empresas nuevas
innovadoras dirigidas por personas recientemente gra-
duadas de la universidad), ha relajado el sistema hukou
estrictamente controlado (el sistema de registro de
hogares urbanos que distingue habitantes urbanos de
migrantes rurales) y promovio el crecimiento en sec-
tores de servicios especificos, como salud, educacién,
logistica, entretenimiento, turismo, consumo ecoldgico
y, especialmente, proyectos centrados en la renovacién
medioambiental. En 2016, la administracién de Xi ha
decidido abordar cinco tareas principales: 1) deshacer-
se del exceso de capacidad; 2) disminuir el inventario
inmobiliario; 3) desapalancamiento; 4) reducir el costo
de las operaciones, recortar impuestos sobre el sector
manufacturero y reducir el IVA, y 5) promover nuevas
fuentes de crecimiento, especialmente, fomentando el
desarrollo del sector de servicios.

El nuevo plan econémico interno de Xi Jinping se ha
vinculado con sus maniobras ambiciosas en el plano
internacional. Con Xi Jinping, ha habido tres areas
importantes de desarrollo econémico externo:

> Primero, el establecimiento de una versién moderna
de la Ruta de la Seda, la llamada estrategia de una
franja, una ruta, para aumentar la interaccién con
los paises vecinos y, finalmente, Oriente Medio,
Africa del norte y Europa occidental y oriental. Esta
expansion econémica extranjera multifacética estu-
vo motivada por varias cuestiones, que incluyen las
fuertes reservas en moneda extranjera de China,
la necesidad de diversificar la inversién extranje-
ray eliminar el exceso de capacidad y la necesidad
de mejorar la manera en la que Beijing asegura los
recursos mas necesarios.

> Segundo, la mayor atencién a la infraestructura in-
ternacional, que resulta mas evidente en el estable-
cimiento del Banco Asiético de Inversién e Infraes-
tructura. Este nuevo banco internacional presenta
enormes oportunidades de obtener ganancias geopo-
liticas estratégicas a largo plazo para China.
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> Y tercero, la inclusién del yuan chino en los derechos
especiales de giro (DEG) (junto con otras monedas
soberanas: el délar estadounidense, el euro, el yen
japonés y la libra britdnica), aprobada por el FMI
en noviembre de 2015. Este fue un hito significati-
vo para la internalizacién del RMB, ya que el RMB
paso a tener un mayor peso (10,9%) que el yen (8,3%)
y lalibra (8,1%), lo que ayud6 a Pekin a expandir el
uso del RMB como parte de un proceso estratégico
mucho mds amplio.

Pero el plan de reforma econémica interna y las manio-
bras econémicas externas de Xi se han encontrado
con una gran resistencia y problemas. Los grupos de
interés creado y, mas visiblemente, las empresas esta-
tales en sectores monopolizados, que se beneficiaban
de distintas maneras con el modelo econémico viejo,
se resisten al cambio. A pesar (o a causa) del hecho de
que las fuertes campanas anticorrupcién de Xi han
perjudicado intensamente los intereses creados en los
sectores ferroviario, petrolero, bancario, telecomuni-
cacionesy servicios publicos, algunas iniciativas de la
reforma no han llegado a ningin lado. Una segunda
fuente de resistencia radica en los Gobiernos loca-
les. La tensién entre el presidente Xi y los dirigentes
locales ha aumentado dltimamente, debido a que el
Gobierno central impone politicas sin el consenti-
miento de los Gobiernos locales. La administracién
de Xi suele criticar, de manera implicita y explicita, a
la administracién anterior, liderada por Hu Jintao y
Wen Jiabao, por inactiva, lo que impidi6 que el Gobier-
no central implementara politicas, de modo que no se
pudo hacer mucho. Irénicamente, con Xi, los dirigentes
locales parecen tener menos incentivos para imple-
mentar algunas iniciativas y politicas, lo que causa
una inaccién incluso mayor.

Ademis de los intereses creados que se resisten a las
iniciativas de reforma, el mercado de valores viene
sufriendo una gran volatilidad desde mediados de
junio de 2015. A un mes de los primeros signos de
desaceleracién, se perdié un tercio del valor de las
acciones clase A en la Bolsa de Shanghdi. Varias caidas
al estilo lunes negro y otras ventas masivas de acciones
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hicieron que el Gobierno impusiera muchos limites
al comercio en un intento de impedir que hubiera
mas pérdidas. Ninguno de los esfuerzos que hizo el
Gobierno para impulsar el mercado parecié funcionar,
lo que socavé gravemente la confianza del publico en
la competencia del Gobierno chino y la salud de la
economia china en general.

Silas crisis bursétiles de China han enojado y puesto
ansiosa a la clase media, la depreciacién del RMB en
los ultimos meses ha causado incluso mas criticas y
preocupaciones en la comunidad financiera internacio-
nal. Se cree que el Banco Popular Chino inicialmente
planificé una devaluacién del 2% pero no previé la
respuesta externa que siguié y, por lo tanto, terminé
con una devaluacién mucho mayor. Mientras la meta
a largo plazo del Banco Popular Chino es una tasa de
cambio de flotacién libre a largo plazo, a corto plazo, el
Gobierno chino evidentemente ha ajustado su control,
lo que reduce el ritmo de la liberalizacién financiera.
Algunos analistas en China y en el extranjero también
han expresado su preocupacién sobre la liquidez de
los 3,2 billones de reservas en moneda extranjera de
China. Desde la perspectiva china, los flujos de salida
de capital continuos pueden causar un efecto dominé
muy negativo.

Dadas las dificultades econémicas internas de China,
el Gobierno ha adoptado un método proteccionista
para lidiar con las empresas extranjeras, especialmente
en el sector de TI. A cambio, algunos paises, especial-
mente Estados Unidos, han reforzado las barreras que
impiden el acceso al mercado a las empresas chinas.
La negociacién constante del Acuerdo Transpacifico
de Cooperacién Econémica se ha percibido amplia-
mente, bien o mal, como una importante integracién
econdmica internacional dirigida por Estados Unidos
que excluye deliberadamente a China, lo que socava
el impacto de la iniciativa de una franja, una ruta y el
Banco Asiatico de Inversién e Infraestructura.

54

EL PANORAMA POLITICO DE CHINA:
LA CONSOLIDACION DEL PODER
Y LAS LIMITACIONES DE Xl

La perspectiva econdémica y las tensiones en cualquier
pais suelen estar ligadas a la dindmica politica del pais,
especialmente, cémo el principal dirigente percibe el
panorama politico interno y el contexto internacional.
Esto es asi, sobre todo, para Xi Jinping, cuya consolida-
cién de los primeros tres afios de su mandato ha sido
impresionante. En particular, Xi hallamado a sus obje-
tivos de gobierno reformas integrales, que vinculan la
reforma del mercado y el crecimiento de la clase media
con la proteccién medioambiental, la anticorrupciéon
en el partido y la modernizacién militar. Es impor-
tante para los que observan a China, en particular,
los circulos empresariales internacionales, entender
la dindmica entre las ambiciones politicas del presi-
dente Xi y las limitaciones que afronta. Comprender
esta relacién puede arrojar luz sobre las prioridades
politicas de Xiy dar sentido a las trayectorias econé-
micas y politicas del pais en los préximos afios.

Después de tres afios de encabezar el partido, Xi Jin-
ping ha sorprendido a mucha gente en China y en todo
el mundo con tres iniciativas audaces y profundamen-
te consecuentes: una camparia anticorrupcion a gran
escala, una reforma militar rdpida y de gran alcance,
y una politica externa de proteccién que amplia la
influencia mundial de China.

La camparia anticorrupcion a gran escala sin
precedentes

En sus primeros tres afios, la administracién de Xiha
purgado a alrededor de 120 dirigentes a nivel ministe-
rial, provincial y de militares de alto rango con cargos
de corrupcién, que incluyeron 19 miembros del 18° (es
decir, el actual) Comité Central del Partido Comunis-
ta de China, un organismo de dirigencia crucial en el
pais. Sélo en 2013, el Comité Central de Inspecciones
de Disciplina, dirigido por Wang Qishan, el zar anti-
corrupcién y principal aliado politico de Xi, manejé
172.000 casos de corrupcidn e investigd a 182.000 fun-
cionarios, el mayor numero anual de casos en 30 afios.
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En una maniobra incluso méas abarcadora, Xi purgé a
cuatro politicos de peso pesado: el ex zar de la seguri-
dad Zhou Yongkang, que controlé el aparato policial
y de seguridad de China durante 10 afios, Ling Jihua,
que encabezaba el Comité Central del Partido Comu-
nista de China y supervisaba todas las actividades y
flyjo de documentos de la dirigencia superior en la era
de Hu Jintao, y dos exvicepresidentes de la Comisién
Militar Central, Xu Caihou y Guo Boxiong, que eran
los generales de mas alto rango en la administracién
anterior. Estas maniobras para extirpar la corrupcion
del partido fortalecieron la confianza del publico y el
apoyo a Xi.

La consolidacién del poder personal de Xino fue menos
significativa. Xi preside el recientemente establecido
Comité de Seguridad Nacional y el grupo dirigente
central para la profundizacién de la reforma integral.
Ademds, tiene un puesto superior en varios grupos
dirigentes centrales en 4reas funcionales importantes,
como asuntos externos, finanzas y economia, ciber-
seguridad y tecnologia de la informacién, y reforma
militar. En total, Xi tiene 11 puestos superiores en los
6rganos de dirigencia mas poderosos del pais.

Estos sucesos, después del ascenso a los principales
puestos de autoridad de Xi, plantean una pregunta
critica: jLa actual concentracién de poder de Xi rever-
tira la tendencia de direccién colectiva, que ha sido
una caracteristica definitoria de la politica elitista
de China en las ultimas dos décadas? En la China
posterior a Deng, el principal funcionario del par-
tido, que empieza con Jiang Zemin, de la llamada
tercera generacién de dirigentes, y luego Hu Jintao,
de la cuarta generacioén, se consider6 meramente el
primero entre iguales del Comité Permanente del Buré
Politico, el 6rgano supremo en la toma de decisiones
del pais. Muchos observadores argumentan que el
liderazgo de Xi (su estilo, proceso de toma de deci-
siones y alcance politico) representa el resurgimiento
de la politica de hombres fuertes. Algunos analistas en
Chinay el extranjero describen a Xi como una figura
parecida a un nuevo Mao o Deng.
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Pero una cosa es reconocer los importantes logros de
Xi Jinping en cuanto a la consolidacién del poder en
los primeros tres afios de su mandato como princi-
pal autoridad del Partido Comunista de China, y otra
cosa muy distinta es concluir que se ha convertido en
un lider fundamental y carismatico del estilo de Mao
o Deng. El poder y carisma de Mao provenian de su
extraordinario liderazgo durante la revolucién y la
guerra, y de décadas de redes politicas y vinculos fuer-
tes forjados durante sucesos extraordinarios, como
la Larga Marcha. De manera similar, el hecho de que
Xi tenga 11 puestos de autoridad no necesariamente
es un signo de fortaleza. Con toda la influencia que
tenia, Deng no ocup6 ningin puesto de autoridad
entre 1989 y 1997, salvo el puesto de presidente hono-
rario de la Asociacién China de Bridge.

También se puede argumentar que la concentracién
de poder y las fuertes maniobras politicas de Xi de
los dltimos tres afios tuvieron mdas que ver con la
formacién de facciones del Comité Permanente del
Bur6 Politico que con la propia autoridad y mando.
Durante la transicién de liderazgo en 2012, Xi y los
aliados de su coalicién politica ganaron una abruma-
dora mayoria de bancas (seis de siete) en el Comité
Permanente del Buré Politico. La proporcién de seis
auno a favor de Xi explica por qué ha podido llevar a
cabo las nuevas iniciativas de manera rapida y audaz.
Sin embargo, también se debe mencionar que se espe-
ra que los cinco miembros del Comité Permanente del
Bur6 Politico que son aliados politicos de Xi (inclui-
do el anteriormente mencionado zar anticorrupcién
Wang Qishan) se retiren, por los limites de edad, en
el 19° Congreso Nacional del Partido programado para
el 2017. Los rivales de Xi no se quedaran callados si
los politicos elitistas chinos regresan a la era de Mao
de juegos de suma cero, en los que el ganador se lleva
todo. De hecho, las camparias intensivas anticorrup-
cién de Xi ya se han percibido ampliamente, para bien
o para mal, como impulsada principalmente por poli-
ticos partidistas, lo que genera muchos amigos falsos
y enemigos reales para Xi.

55



Ademis, el método politicamente conservador de Xi,
que se ha basado en un control politico estricto y cen-
sura de los medios de comunicacién, y su tendencia al
culto ala personalidad, han alienado a los intelectua-
les del pais. Les preocupa que, a causa de su éxito, Xi
no esté dispuesto a invertir el capital politico que se
necesita para llevar a cabo las reformas instituciona-
les y legales tan necesarias. Irénicamente, mientras
los medios oficiales alagan a Xi, los medios sociales
en el pais, que son cada vez mas el principal canal
de comunicacién, han hecho exactamente lo opues-
to. Estas limitaciones al poder de Xi no se deberian
desestimar o pasar por alto rdpidamente.

La reforma militar rapida y de gran alcance

Mientras la desaceleracién econémica de China y
las consiguientes tensiones socioeconémicas dentro
del pais han predominado las preocupaciones del
publico tanto en China como en el extranjero en los
ultimos meses, el presidente Xi Jinping ha obtenido
una victoria importantisima en la reestructuraciéon
del Ejército Popular de Liberacién. Con esta transfor-
macién multifacéticay a gran escala sin precedentes,
conocida simplemente como la reforma militar, Xi Jin-
ping ha reformado profundamente la configuracién
administrativa del Ejército Popular de Liberacién, ha
reestructurado su organizacién regional y ha reorga-
nizado alos oficiales en los distintos departamentos,
regiones y servicios. Estos cambios de gran alcance
también preparan el camino para la rdpida promo-
cién de guardianes jovenes, a muchos de los cuales se
considera que son los protegidos de Xi durante mucho
tiempo o sus nuevos fieles al régimen.

De una manera, esta reorganizacién a gran escala
del liderazgo militar no deberia sorprender a nadie.
Al general Xu Caihou y al general Guo Boxiong, que,
como se menciond anteriormente, fue purgado del
partido, se los castigé principalmente por los cargos
de vender puestos y rangos militares. Pero una gran
cantidad de protegidos de Xu y Guo (algunos de los
cuales compraron sus puestos militares de alto rango)
se quedaron en los puestos de autoridad del Ejército
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Popular de Liberacién. A causa de la reciente reorga-
nizacién, estos protegidos en puestos militares de alto
rango ahora se han retirado o se los ha marginalizado.

Aungque llevari otros cinco afios mas completar la
reforma militar tal como se programé para 2020,
algunos cambios estructurales principales ocurrieron
inmediatamente después del importante discurso de
Xi Jinping en noviembre de 2015. Durante décadas se
ha reconocido ampliamente que los militares chinos
estdn notablemente poco preparados para las guerras
modernas, ya que la estructura del Ejército Popular de
Liberacién no es propicia para comandar operaciones
de accién conjunta. La gran reforma militar de Xi al
menos parcialmente apunta a abordar esta deficien-
cia. Varios aspectos de la reforma militar tienen como
objetivo alterar el tradicional dominio del ejército en
los militares chinos. Esto incluye degradar los cuatro
departamentos generales (que han sido dominados
por oficiales del ejército), establecer el Cuartel General
del Ejército (cuyo objetivo es hacer que el ejército sea
igual, y no superior, a otros servicios, como la Armada
y la Fuerza Aérea), fundar la Fuerza de Apoyo Estra-
tégico y hacer hincapié en las operaciones conjuntas
dentro de la nueva estructura de comandos basada
en los escenarios. Todas estas medidas contribuyen
aun cambio de estrategia de un sistema centrado en
el ejército, al estilo soviético, a lo que los analistas
llaman comando conjunto estilo occidental.

Estas maniobras audaces tendrdn consecuencias pro-
fundas, no sélo para la posicién politica de Xi en el
periodo previo a la préxima rotacién de dirigentes
en 2017, sino también para el desarrollo de relacio-
nes civico-militares en el pais y para la trayectoria de
la modernizacién militar de China. También expli-
ca por qué Xi parecia priorizar la reforma militar
sobre la reforma econémica. Se podria esperar que su
éxito reciente en los aspectos méas problematicos de
la reforma miliar otorgue a Xi més capital politico y
apoyo del publico para centrarse en reformas econé-
micas de una dificultad similar que se necesitan en
los préximos meses.

MAYO | AGOSTO 2016



Politica externa proactiva para ampliar la
influencia mundial de China

Desde la era de Deng, la politica externa de China
se ha considerado mayormente un enfoque de perfil
bajo. En los ultimos afios, el creciente nacionalismo de
China, que se puede atribuir, en parte, al auge econé-
mico del pais y, en parte, a una creciente percepcién
de confinamiento contra China liderado por Estados
Unidos, ha generado preocupaciones en Washington,
Tokio y las capitales de los paises de la ASEAN. La
modernizacién militar de China y el reciente recla-
mo de tierras en el Mar de la China Meridional han
aumentado las tensiones y la inestabilidad en la regién
de Asia y el Pacifico.

Pero no toda la gente del mundo ve a China como
amenaza econdmica o estratégica. Muchos paises en
Africay América Latina tienden a ver a China como
parte de la solucién, més que la fuente de los proble-
mas mundiales. El presidente Xi, en contraste con
Deng, ha adoptado una politica externa mucho mas
proactiva. Sélo en 2015, por ejemplo, Xi se embarcé
en ocho viajes internacionales en cuatro continentes
(Asia, Africa, América del Norte y Europa). Su ini-
ciativa de una franja, una ruta, aunque sigue en una
etapa inicial, puede generar cambios de gran alcance
en el panorama geopolitico y geoeconémico mundial.
El establecimiento del Banco Asiatico de Inversién
e Infraestructura ya se ha reconocido, al menos en
Chinay en muchas otras partes del mundo, como una
demostracién exitosa del poder de convocatoria de
China y el papel constructivo que tendra en el desa-
rrollo de infraestructura del siglo XXI.

Desde la perspectiva china, su politica externa con
Xi Jinping ha sido un gran éxito. China tiene mas
influencia en la nueva relacién triangular entre China,
Estados Unidos y Rusia. De manera similar, China
cuenta con muchas cartas econdmicas para jugar en
las naciones de la Unién Europea, y la influencia en
Africa y América del Sur ha tomado una fuerza sin
precedentes.
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¢DE QUE MANERA LOS EFECTOS

DE REEQUILIBRIO DE CHINA AFECTARAN
A MEXICO Y A LAS CADENAS GLOBALES
DE VALOR?

¢Cémo hacemos un balance en nuestra evaluacién
de la perspectiva econémica de China? ;Qué signifi-
ca para México el debate anterior sobre el panorama
econémico y politico de China? ;Qué oportunidadesy
dificultades presentara el reequilibrio de China para
América Latina? ;Las economias mexicanay china se
complementan entre si?

Desde hace poco, predominan las opiniones pesimistas
en la percepcién que tenian los circulos empresariales
sobre China: un resultado directo de la desaceleracién
econémica del pais. Esta perspectiva negativa, aunque
sea valida, se debe equilibrar con una perspectiva con-
trapuesta. El mundo exterior puede estar demasiado
centrado en las dificultades econdmicas de China en
este momento, y no ver el panorama general, que inclu-
ye grandes oportunidades. El aumento de los salarios
e ingresos de los hogares en China puede impulsar el
consumo. De manera similar, el reconocimiento que
hicieron los dirigentes de los problemas ambientales
impulsard inversiones para nuevas metas, como mejo-
rar la calidad del aire y del agua, y mejorar el acceso ala
salud. Estos acontecimientos presentan enormes opor-
tunidades de negocios de energia limpia y una variedad
de productos de proteccién del medio ambiente.

Ademads, la emergente clase media de China sigue sien-
do una fuerza econémica dindmica y vital en el mundo
de hoy. Y no debemos desestimar algunos atributos
notables de la economia china, como la infraestruc-
turay el transporte de vanguardia, el robusto capital
humano, los destacados avances en ciencia y tecno-
logia, y su espiritu empresarial pujante y de rapido
crecimiento, que ha generado nuevos modelos de nego-
cios e impulsado el crecimiento de comercio online. El
hecho de que el mundo externo se haya preocupado
tanto por la economia china también nos recuerda no
solo los problemas graves de China, sino también su
reciente crecimiento histérico, por el cual el impacto
de la desaceleracidn es tan relevante.

China tiene el 20% de la poblacién mundial, pero sélo

el 7% dela tierra cultivable, el 7% del agua dulce, el 3%
delos bosques, el 2% del petréleo y el 1% del gas natu-
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ral a nivel mundial. De acuerdo con los datos oficiales
de China, entre los 45 tipos de reservas minerales que
poseia China en 2006, sélo seis seran suficientes para
satisfacer las necesidades del pais en 2020. Casi todos
los rios y lagos principales estan contaminados, como
el aire en todas las ciudades importantes. Todas las
ciudades grandes y medianas estan sufriendo esca-
sez de agua. Como es un pais con aproximadamente
1.400 millones de personas, la seguridad alimentaria
se ha vuelto una preocupacién principal. Todos estos
problemas indican que la integracién de China con el
resto del mundo, especialmente con América Latina
llena de recursos, no es solo una opcién favorable,
sino también una necesidad.

El exceso de capacidad en el sector manufacturero
de China deberia ser temporal, ya que el mercado
interno enorme y dindmico probablemente se man-
tenga fuerte por ahora. Lo mds importante es que la
tasa de urbanizacion de China es relativamente lenta:
de acuerdo con los datos oficiales, en 2014, sélo el
54% de la poblacién china vivia en las ciudades, tasas
mucho menores que en Argentina (92%), Chile (89%),
México (79%) y Japén (93%) del mismo afio. Muchos
demografos chinos creen que la tasa de urbanizacién
real probablemente sea incluso menor al 40%. Esto
indica que la préxima ola de urbanizacién en China,
que probablemente ocurra a causa de la tan esperada
reforma agraria, podria ser un nuevo motor de cre-
cimiento econémico, que aumentard la demanda de
energia y mas. En el presente, sin embargo, la posi-
bilidad de impactos negativos en el medio ambiente
y la cohesién social impide que el Gobierno chino use
este comodin econémico.

Debido a las tensiones actuales entre China y algunos
de sus vecinos, y entre China y Estados Unidos (que
ha causado restricciones comerciales en los dos mer-
cados), podemos deducir, con razén, que los dirigentes
chinos tienen un incentivo incluso mayor para buscar
la colaboracién econémica con los paises de Africa,
Europay América Latina, especialmente, México, dado
sus fuertes vinculos con la economia estadounidense.
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En términos de las respectivas posiciones en las cade-
nas globales de valor (CGV), China y México pueden
complementarse de muchas maneras. Los productos
agricolas, la industria de alimentos y otros sectores
de servicios pueden encontrar un gran mercado en
China. De acuerdo con la OCDE, en 2014, las expor-
taciones de México a China representaron sélo el
25% de las exportaciones totales, mientras que las
importaciones que hizo México de China represen-
taron el 17% del total. Tanto las exportaciones como
las importaciones tienen muchisimo espacio para
seguir creciendo, como las futuras oportunidades de
colaboracién e inversién en finanzas, infraestructura,
tecnologia, energia y manufactura.

Meéxico es uno de los poquisimos paises que Xi Jinping
ha visitado como vicepresidente y como presidente de
la RPC, lo que refleja suimportancia estratégica para
los intereses econémicos y geopoliticos de China. A
pesar de conseguir enormes logros y manejar proble-
mas abrumadores en los tltimos tres afios, Xi Jinping
todavia no ha definido las trayectorias econémica
y politica globales de China y su papel en un orden
internacional en rapida transformacién. Esta falta de
definicién se puede entender como una ventana de
oportunidades, no sélo para fortalecer la relacién bila-
teral entre México y China, sino también para tomar
medidas que faciliten una paz y prosperidad duradera
en la region de Asia y el Pacifico, que beneficiard no
solo a la Cuenca del Pacifico, sino a todo el mundo.

MAYO | AGOSTO 2016



Oportunidades y retos en la insercion

en cadenas de valor global

La industria automotriz y aeroespacial en México

JORGE CARRILLO
El Colegio de la Frontera Norte (COLEF)

www.jorgecarrillo.info
Red ITIAM

El autor agradece los apoyos de Conacyt
(proyectos 55018 y 254993).

BOLETIN INFORMATIVO TECHINT 352

INTRODUCCION

A PARTIR DE LAS POLITICAS PUBLICAS, LOS
gobiernos federal y estatales en México tienen
un claro compromiso con el desarrollo de industrias
exportadoras como la automotriz y la aeroespacial. La
industria automotriz es considerada la industria de las
industrias por el gran efecto de arrastre que tiene sobre
otros diversos sectores y cadenas, mds aun, es conside-
rada como la gasolina de la economia. Mientras que la
industria aeroespacial forma parte de las denomina-
das industrias de alta tecnologia que se asocian con el
éxito en el desarrollo econédmico (N10SI y ZHEGU, 2005).

Para la Secretaria de Economia la incorporacién del
pais en las cadenas de valor global (CVG), ademds de
representar una oportunidad para atraer inversién
extranjera directa (IED), conllevala promesa de generar
actividades de mayor valor afiadido, como la ingenie-
ria y el disefio, lo cual podria ser un catalizador para
fomentar la investigacién y desarrollo (SECRETARIA DE
EcoNOMIA, 2012). Asimismo, acompatiando a este pro-
ceso, se contempla el arribo de empleos mas calificados
y mejor remunerados. Un componente clave en la estra-
tegia de los gobiernos para apoyar a estas industrias,
desde hace mas de 20 afios, ha sido el establecimiento
de un enfoque regional, fundamentalmente estatal,
a través de las principales aglomeraciones o de los ya
constituidos clusters industriales. No obstante el entu-
siasmo observado a partir del enorme dinamismo en el
sector automotriz y aeroespacial, diversas voces enfa-
tizan no s6lo las enormes oportunidades que se abren
sino también los grandes retos que se presentan, como
se vera al final de este trabajo.
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Este articulo estd dividido en tres secciones, aparte
de esta breve introduccién. En el primer apartado
se muestra la importancia de la manufactura global
en México y se presenta informacién sobre la evolu-
ci6én de las industrias automotriz y aeroespacial. En
la segunda seccién se presentan algunos resultados
de investigacién sobre la participacién en la cadena
global de valor en estos sectores. Y en la tercera se
exponen las principales oportunidades y retos.
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1. LA IMPORTANCIA ECONOMICA

DE LAS EXPORTACIONES MANUFACTURERAS Y
EL ROL DE LAS INDUSTRIAS AUTOMOTRIZ

Y AEROESPACIAL

El sector manufacturero se ha consolidado como una
de las actividades econémicas mas présperas del pais.
Como es ampliamente reconocido en la actualidad,
“la politica industrial y comercio exterior en las tltimas
décadas ha girado en torno a la promocion de las exporta-
ciones manufactureras” (Cdmara de Diputados, 2005:6).
La evolucién de las exportaciones totales durante las
ultimas décadas lo demuestran fehacientemente. En
los afios ochenta del siglo pasado la participacién de
exportaciones manufactureras apenas conformaba
el 31% del total nacional, en cambio para los afios
noventa este porcentaje aumenté a 68%, y en el afio
2013 alcanzaba ya al 84%.

Las razones histéricas que explican este proceso expan-
sivo de industrializacién en México via la exportacion
de manufacturas, y que han sido mencionadas en innu-
merables ocasiones en la literatura, las podemos resumir
de la siguiente manera:

> la cercania con el mercado estadounidense
lo que permite ademds cadenas de suministro mas
cortas, costos de transporte mas bajos por articulos
voluminosos y tiempos de entrega mas rapidos, todo
ello bajo modelos empresariales de moda acelerada,
justo a tiempo y respuesta rdpida que han cobrado gran
popularidad (GEREFFI, 2015).

> el alto grado de apertura comercial
los tratados de libre comercio que alcanzan ya a 46 pai-
ses.

> la disponibilidad de mano de obra a bajos costos
relativos
continua el bono demografico, los salarios se man-
tienen a bajo costo y, de particular importancia,
aumentaron los salarios en China rebasando a los
de México, como muestra el Grdfico 1.

> la estabilidad macroeconémica
control de la inflacién, mantenimiento de salarios
minimos por debajo de lalinea de la pobreza, y paz
laboral a través del control sindical.
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Estos factores, aunado a una constante devaluacién de
la moneda mexicana, conforman un paquete econé-
mico que, junto a una larga vocacién exportadora en
diversas regiones de México —tanto del norte como del
centro y occidente- constituyen un complejo y dindmico
entramado de actores sociales compuesto por institu-
ciones (publicas y privadas), empresas (multinacionales,
pymes y especializadas en servicios) y personal alta-
mente calificado, todo lo cual estructura, bajo ciertas
pautas de regulacién y normatividad, ecosistemas de
innovacién con diferente grado de maduracién (CARRI-
LLO et al., 2016).

a) Dinamismo y reconfiguracién en la
industria automotriz

Con mas de 9o afios de historia en México, la industria
de manufactura automotriz ha sufrido importantes
transformaciones. Aproximadamente cada 30 afios ha
cambiado su modelo: de una produccién CKD (comple-
tely know down) para grandes mercados urbanos, hacia
un modelo de desarrollo industrial por sustitucién de
importaciones a nivel nacional con cero exportaciones
y alto proteccionismo, para luego consolidar una indus-
trializacién basada en las exportaciones (81% del total
de la produccién en 2015).

GRAFICO 1

Salarios promedio en produccion, dolares por hora

De acuerdo con datos del INEGI (2014) la industria auto-
motriz actualmente es uno de principales sectores dentro
de la manufactura global en México. En 2014 represen-
taba el 20% del PIB manufactureroy el 6% del PIB total.
En ese afio participé con el 40% del total de las expor-
taciones, lo que lo convierte en el mayor contribuyente
al valor agregado en comparacién con otras industrias,
superando a la electrénica. El valor agregado de expor-
tacién del sector automotriz dentro de la manufactura
se puede observar en el Grdfico 2. La contribucién crecié
del 40% en 2003 al 52% en 2014. Visto en términos tec-
nolégicos, 49% de las exportaciones eran automotrices
y correspondia a tecnologias media y alta.

Respecto al destino de las exportaciones, México exporté
2758.896 unidades en el afio 2015. En términos generales
la mayoria de los vehiculos se dirigieron hacia Estados
Unidos (63,9%) y en menor medida hacia América Latina,
Europa y Canadi (5,5%, 9,9% y 6,8%, respectivamente)
(CARBAJAL, et al. 2013). Lo que indica que la Unién Ame-
ricana es el primer socio comercial tanto para México
como para aquel pais, dadas las exportaciones tanto de
automoviles como de autopartes. De hecho 1 de cada 4
autos vendidos en Estados Unidos fueron fabricados en
Meéxico (MUNDO EJECUTIVO, 2012). En 2014, de acuerdo
con datos de PWC, México se coloc6 como el cuarto pais
exportador de automéviles y, para 2015, escalé al tercer
lugar (SANCHEZ, 2016).
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GRAFICO 2
Valor Agregado de Exportacion de la Manufactura Global
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Fuente: INEGI, 2014

GRAFICO 3

México, produccién de vehiculos. (promedios)
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GRAFICO 4

Produccién de automéviles en 2007 y 2011
2011 2007 Regiones
Region Total Promedio Total| Promedio | ™M Estadostradicionales EE.UU.
1 3.906.092|  114.885 5.168.834 152.025 | W Estados nuevos EE.UU
2 3.770.521 157.105 4.732.815 197201 I Estados tradicionales México
3 1.050.635  262.659]  752.466 188.117 | M Estados nuevos México
4 1.487.973 165.330| 1.275.289 141.699 | ' Canada
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0 279.250
KENTUCKY )
407.890 188.432 ENTUCK )
TENNESSEE | 1:046.531
334.194
440.214 CAROLINA DEL SUR
442.768
ALABAMA | GEORGIA 420.684
700.860 243.493
791.745
sancoprornia N sonces gl 1oxas R
34.100 \ 249.895 434.354 '-%‘ﬁ!)é;m
161.879
COAHUILA
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417.627
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‘;}g-g% GUANAJATO
-9 yaLIsco 279.850
o 214.721
10.906 PUEBLA
514.910
ESTADsc;E;g%éxmo 411.129
175.370 MORELQS
182.992
Fuente: USEG, El Colef, 2015.
NAFTA: localizacién de la industria automotriz
Produccion promedio por planta
2007 2013
EE.UU. 188.874 295.498
México 168.801 200.735
Canada 317.769 231.949

Fuente: Alvarez & Carrillo, 2016 basado en Automotive News.
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GRAFICO 5

Mexico: Plantas ensambladoras de autos y motores

Afio de establecimiento y produccion (2014)
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México ocupa una posicién importante en la industria
automotriz no so6lo en materia de exportacién, sino
también en la produccién de vehiculos. De acuerdo con
un reporte de PWC (2014), este pais ocupd, en 2014,
el octavo lugar en la produccién de automéviles en el
mundo. Sin embargo, en 2016, la Organizacién Interna-
cional de Constructores de Automéviles (OICA) reportd
que en 2015 México se consolid6 como el séptimo pais
productor mundial, y el primer productor de autos en
América Latina con la fabricacién de 3.565.469 auto-
moéviles, camionetas y camiones.

Las estadisticas internacionales indican que México
ha presentado un crecimiento sostenido en la produc-
cién de vehiculos ligeros en los ultimos afios por lo
que se espera que, para el 2020, llegue a fabricar 5,1
millones de unidades, ocupando el quinto lugar como
productor mundial (ORNELAS, SERGIO, 2015), y que la
inversién extranjera directa aumente a 22,6 millones
de délares en ese mismo afio (PROMEXICO, 2015).

Si bien el crecimiento ha sido sostenido en el sector
automotriz desde que se establecié el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN) en 1994,
conviene resaltar que el dinamismo no tiene com-
paracion a partir de la crisis econémica del 2008-09,
como se puede apreciar en el Grdfico 3. Este suceso
aceleré la reconfiguracion geogréfica de la industria
automotriz particularmente en la regién del TLCAN
(ALVAREZ y CARRILLO, 2016), viéndose con ello muy
beneficiadas algunas regiones de México con la lle-
gada de nuevas plantas ensambladoras finales y sus
proveedores cercanos, como puede observarse en los
Grdficos 4y 5. Las regiones del Bajio, el centro y el
norte de México se vieron altamente beneficiadas
en este proceso.

Asi como México, los paises emergentes ocupan cada
vez mds un lugar destacado en la produccién asociada
ala cadena global automotriz. Por ejemplo, tal como
se muestra en el Cuadro 1, en 2001 la triada (Estados
Unidos/Canadé, Europa y Japdén —considerando a
México) producia el mayor porcentaje de unidades en
el mundo; sin embargo, en 2015, otros paises emergen-
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tes ocuparon lugares protagénicos en la fabricacién
de vehiculos, destacando China con la produccion del
25% del total de las unidades.

A pesar de que en la regién del TLCAN se observé
un detrimento de la produccién de autos en 2015, es
importante destacar el lugar particular que ocupa
Meéxico. Tal como se observa en el Grdfico 6, Estados
Unidos se mantiene como el principal pais productor
de vehiculos, sin embargo, en los tltimos afios México
halogrado avanzar sustantivamente para posicionar-
se actualmente como el segundo pais productor de
autos en la regién del TLCAN. Mientras que en 1970
representaba el 2% del total producido en la regién y
sélo el 6% veinte afios después, para el afio 2015 logré
alcanzar el 28%.

Ala par que la industria terminal, el sector de auto-
partes ha ido ascendiendo y escalando lugares en su
participacién internacional. En 2015, México se con-
solidé como el quinto productor de autopartes a nivel
mundial y, desde el 2011, se ha mantenido como el
quinto pais exportador de autopartes en términos
globales (Ornelas, 2016). Sin duda alguna la indus-
tria de autopartes es clave y ha ganado relevancia en

CUADRO 1

Comparacion de la produccion de unidades
por pais, 2001-2015 (en %)

2001 2015
TLCAN 35 11
Europa Occidental 30 28
Japén 10 11
Sub Total 75 50
China 4 25
Resto de Asia 8 10
Este de Europa 4 4
América Latina 4 5
Otros mercados 5 7
Sub Total 25 50

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de AMIA
(http://www.amia.com.mx) y OICA (http://www.oica.net/
category/production-statistics/).
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GRAFICO 6

Produccién de automéviles, regiéon TLCAN, por afio y pais 1970-2020 (en porcentaje)
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diversas cadenas y sectores no sélo del automotriz,
sino también en las industrias aeroespacial, electré-
nica e incluso de telecomunicaciones. La convergencia
tecnoldgica es cada vez mayor. Delphi, el principal
proveedor global integrador de sistemas, por ejem-
plo, tiene una planta en Tijuana en donde la mitad
de sus lineas de produccién estan dedicadas al sec-
tor automotriz y la otra mitad al sector aeroespacial
(CARRILLO y PLASCENCIA, 2016).

En términos de empleo el sector automotriz ocupa-
ba, en 2013, a 1.040.000 personas, de las cuales sélo
el 6,8% se concentraba en los ensambladores finales
y el 57,5% en las empresas proveedoras. El porcenta-
je restante se encontraba en la distribucién y el after
market. No cabe duda que el sector automotriz es
intensivo en la generacién de empleo, sin considerar
su efecto de arrastre, como sefialamos al inicio de
este documento.

b) Dinamismo del sector aeroespacial

La industria aeroespacial (junto con la aeronautica) no
s6lo comprende el ensamble de aviones y la fabricacién
de sus componentes, sino que incluye una amplia gama
de actividades productivas destinadas a la construc-
ci6én y disefio de aeroplanos, helicépteros, launchers,
misiles y satélites, asi como el equipo del que depende,
ademads de los motores y equipos electrénicos que se
utilizan a bordo (CARRINCAZEAUX y FRIGANT, 2007).
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Esta industria es considerada como de alta tecno-
logia e intensiva en capital, y es prioritaria en las
economias donde se establece. A diferencia del sector
automotriz caracterizado por su produccién masiva
y la estandarizacién en plataformas, la aeroespacial
se caracteriza por tener un modelo de alta mezcla
y bajo volumen (CARRILLO y HUALDE, 2013). Ade-
mads, por razones de seguridad nacional, ha tenido
un alto grado de reserva, lo cual ha implicado que
esta industria sea una de las que més han tardado
en globalizarse.

Distintos prondsticos preveian desde hace una década
un aumento sustantivo de la demanda aeroespacial
civil y militar, el establecimiento o fortalecimiento
de centros productivos de tecnologia en paises peri-
féricos a Europa y Estados Unidos y, sobre todo, un
amplio desarrollo en Asia, especialmente en China
(HUALDE y CARRILLO, 2007). En este contexto paises
como México han ganado posicionamiento.

La industria aeroespacial exportadora ha crecido rapi-
damente en México. No obstante que las primeras
empresas se ubicaron en este pais con el inicio del
programa de maquiladoras hace ya casi 50 afios con el
establecimiento de Rockwell Collins y Switch Luz en
1966 (CARRILLO y HUALDE, 2013), su contribucién fue
irrelevante hastalallegada del nuevo milenio. Con el
anuncio de la creacién de una planta de operaciones
de clase mundial en Querétaro en 2005 por parte de
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Bombardier (2014) la situacién cambi6 drasticamente
(SECRETARIA DE EcONOMiA, 2012). Desde entonces
el crecimiento ha sido exponencial como se muestra
en el Cuadro 2.

En este sentido la industria aeroespacial es un sector
emergente y dindmico con un crecimiento significati-
vo en los tltimos afios. El aumento de sus indicadores
desde 2001 ha sido exponencial. Mientras que en ese
afno se localizaban 65 plantas aeroespaciales en Méxi-
co y empleaban a 13 mil personas, para 2015 eran ya
350 empresas con mas de 42 mil ocupados, de las cua-
les 80% eran de manufactura y 20% ofrecian servicios
de disefio e ingenieria asi como MRO (mantenimien-
to, reparacion y operacién) (TOVAR, 2015). La IED se
incrementé en un 700% al pasar de 200 millones de
délares a 1.400 millones, y las exportaciones tuvieron
un crecimiento metedrico. En una década y media la
integracién nacional aumenté también significati-
vamente.

Las empresas aeroespaciales se encuentran distribui-
das alolargo del pais, sin embargo, los estados de Baja
California, Sonora, Nuevo Leén, Chihuahua y Queré-
taro concentran la mayor parte de plantas tal como
se muestra en el Grdfico 7. Estos estados concentran
el 64,5% de los empleos aeroespaciales del pais (SE,
2012), lo que los convierte en principales promotores
del crecimiento del sector. Ademas, varios de ellos
han logrado conformar agrupamientos industriales
dirigidos (clusters) como es el caso de Querétaro y
Baja California. Los estados del norte concentran la
mayoria de las empresas aeroespaciales en México. Al
respecto, VARGAS y VARGAS (2014) argumentan que

CUADRO 2

entre las principales razones que explican lo anterior,
sobresale la localizacién geogréfica de las entidades
del norte y su cercania con el mercado estadouniden-
se, la experiencia exitosa de otros sectores instalados
en dichas regiones como el sector automotriz y el
electrénico, entre otros.

Las agrupaciones industriales han conformado dife-
rentes tipos de clusters. Aunque el gobierno federal
supone la existencia de clusters estatales en sus pro-
gramas de desarrollo, en realidad se trata mas bien
de agrupamientos locales. Tal es el caso de Tijuana,
Mexicali, Chihuahua y Querétaro. Todos estos clus-
ters cuentan con una organizacién y en el caso de
Querétaro el liderazgo de las firmas de manufactu-
ra de equipo original (OEM por sus siglas en inglés)
es indiscutible, asi como sus alcances en materia de
vinculacién, como se ejemplifica claramente con el
establecimiento en 2007 de la Universidad Nacional
Aerondutica de Querétaro. Chihuahua también desta-
capor las capacidades logradas, y en el caso de Tijuana
y Mexicali, los esfuerzos son grandes por tratar de
mantener una senda evolutiva.

Las empresas aeroespaciales, al igual que en el sector
automotriz, son intensivas en mano de obra y en su
mayoria ocupan trabajadores poco calificados. Pero
hay una importante demanda creciente de empleo
calificado sobre todo técnico y en menor medida de
ingenieros. La calificacién en el trabajo es impor-
tante, entre otras cosas, por estar asociada con la
tecnologia. Un estudio con plantas de aeropartes en
Baja California encontré en 2007 que las empresas
con una estructura de empleo mas calificada eran

Principales indicadores de la Industria Aeroespacial en México 2001-2020

Indicadores 2001 2015 | 2020e | Var % 2001-2015

Nuamero de plantas 65 350 450 539

Total de empleados (000) 13 42 110 292

IED (U$S millones) 200 1.400 700 Fuentes: Mexico Now, varios

Exportaciones (U$S millones) 270 6.100 2.259 NUMEros; INEC_;I’ Encu.esta
- . mensual de la industria

Integracién nacional (%) 7 30 50 429 manufacturera.
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GRAFICO 7

Localizacién de la Industria Aeroespacial en México (2015)
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https://docs.google.com/viewer?url=http://www.femia.com.mx/documentos/mapa_sector_aeroespacial.pdf.

aquéllas mas complejas productivamente, tenian méas
certificaciones, adoptaban mejores practicas (como
six sigma, lean manufacturing), tenian menos afios de
establecidas y eran mas estables sus trabajadores.

Al igual que en el segmento de las autopartes, este
estudio encontré que las empresas de aeropartes eran
disimiles en funcién de la complejidad productiva y
el tipo de mano de obra que ocupan. Se encontraron
tres tipos: a) La planta ensambladora: con gran anti-
giedad, gran especializacién en un solo producto,
personal con baja rotacién y escasa escolaridad. Este
tipo de planta encuentra dificultades para adaptar-
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se a los requerimientos crecientes y practicamente
ineludibles de certificacién. b) La planta manufacturera
multiproducto con diserio: se trata de una planta de gran
tamarfio, que manufactura una cantidad importante
de partes del interior del avion. Para este tipo de ope-
raciones, los ingenieros deben llevar a cabo trabajos
de disefio, lo cual a su vez les exige el dominio de un
software especializado. Y ¢) El centro de excelencia en
ingenieria: orientado hacia el disefio. Se trata de un
centro con una gran variedad de competencias técni-
cas muy especializadas y con necesidades de personal
con nivel de posgrado (CARRILLO y HUALDE, 2013).
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2. PARTICIPACION EN LA CADENA
DE VALOR GLOBAL

a) La industria automotriz

La cadena del sector automotriz estd conformada por
diferentes segmentos: materias primas, autopartes,
componentes, sistemas y médulos, ensambladoras de
vehiculos, distribucién y servicios de postventa. En
varios de estos segmentos, sino es que en todos ellos,
se presentan actividades de investigacién y desarro-
llo (I+D). Esta cadena se transformé sustancialmente
con la llegada de la lean production, y actualmente se
estd continuamente evaluando con la tendencia al
desarrollo de las energias alternativas a la combus-
tioén internay la Industria 4.0 —como se denomina en
Alemania- (cfr. el Grdfico 8).

Desde los afios ochenta del siglo pasado, la industria
automotriz en México ha sufrido una gradual y profun-
da transformacién como parte de las mega tendencias
de la globalizacién y la regionalizaciéon (CARRILLO, et
al., 2004). La reorganizacién social ha implicado no
s6lo una reestructuracién industrial, organizacional
y laboral, sino una nueva geografia productiva orien-
tada al mercado domeéstico, pero principalmente al de
exportacién. En este contexto, la llegada de IED para
ampliar o establecer nuevas plantas de ensamble final
(como Ford, Nissan, Honda, Hyundai o Kia) ha estado
acompafnada de multiples inversiones de proveedo-
res globales de primer y segundo nivel (como Delphi,

GRAFICO 10

De la industria 1.0 a la industria 4.0

Denso, Lear o Valeo). Asimismo, diversas maquilado-
ras de autopartes se han localizado a lo largo del pais
con el fin de exportar sistemas y componentes. En este
proceso, distintas funciones de la cadena global de
valor han entrado a México: plantas de ensamble final,
proveedores de distintos niveles e incluso empresas o
actividades especializadas en disefio, investigacién y
desarrollo.

Si bien las empresas lideres son las que controlan
la gobernanza de las cadenas (GEREFFI, 2015) han
habido cambios sustantivos. De acuerdo con infor-
macién de AMIA, mientras que en el afio 2000 las
Tres Grandes Americanas representaban el 58% de
la produccién de autos, para 2015 redujeron su parti-
cipacién al 46,3% y se espera que en 2021 sea de sélo
39,7%. Por su parte las Tres Grandes Japonesas (Nis-
san, Toyota y Honda) pasaron del 19% al 40,1% en el
mismo periodo y alcanzarén, junto con Kia, el 38,7%
en 2021. Las europeas se mantienen estables con un
21% lideradas fundamentalmente por Volkswagen.

Otro tanto sucede con la variedad de modelos. Actual-
mente circulan mas de 40 marcas con 300 modelos
en México, pero el 84% de ellos son importados y
provienen de 25 paises. Mientras que México exporta
vehiculos con precios aproximados de 30 mil délares
en promedio, importa unidades de 10.000 délares.
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Los requerimientos internacionales y transforma-
ciones constantes a las que se han enfrentado las
empresas ensambladoras finales han influido en la
dindmica del sector de autopartes, “..antes, la indus-
tria automotriz disefiaba el vehiculo, producia la mayoria
de sus partes y lo ensamblaba. Las empresas de autopar-
tes tenian funciones muy claras en ese modelo productivo.
El primer nivel de proveedores (Tier 1) manufacturaba
componentes; el segundo nivel (Tier 2) producia algu-
nas partes sencillas que se integraban al nivel Tier 1; y
el tercer nivel (Tier 3) proveia materias primas al nivel
Tier 2”. (MEDINA, 2013). Este modelo cambié sustan-
tivamente, ya que empresas Tier 1 son ahora las que
realizan la mayor parte de la I+D, como Delphi, Bosh
o Valeo. Incluso empresas Tier 2 y 3 también se ven
involucradas en la necesidad de realizar actividades de
disefio. Ademds han surgido empresas especializadas
(outsourcings) con las que trabajan tanto OEMs como

empresas de diferentes niveles de la cadena. Como
muestra el Grdfico 9, los centro técnicos de Delphi
estan globalizados y México mantiene un rol central
dentro de ellos.

En este sentido, particular relevancia tiene el desarrollo
de los proveedores globales. La cadena de valor de la
industria automotriz se ha visto transformada al incor-
porar a grandes empresas de sistemas como Delphi,
Visteon o Bosh. Mientras que en 1995 las compafiias
fabricantes OEM aportaban 40% de la produccién de
vehiculos automotores, en 2014, sélo aportaban 25%
de la produccién (ORTEGA, 2014). El establecimiento
de proveedores globales en México ha dado paso ala
conformacién de al menos dos modelos de organi-
zacion geogréfica: el modelo satelital basado en una
empresa OEM y sus proveedores cercanos de distin-
tos niveles que le surten justo a tiempo, como el caso

GRAFICO 9
Centros técnicos de Delphi (2011)
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de la Ford en Hermosillo, VW en Puebla o Nissan en
Aguascalientes. Y el modelo maquila, basado en una
aglomeracién de proveedores exportadores de distin-
tos niveles, con poca o nula relacién comercial dentro
del territorio, pero con una importante interaccién en
el tejido inter-institucional del ecosistema. Por ejem-
plo, las autopartes de Ciudad Judrez han permitido
el desarrollo de un cluster de talleres mexicanos de
maquinados (DUTRENIT, et al. 2003). Asimismo, cada
vez es mds comun observar empresas (y trabajadores)
outsourcings dentro de las plantas armadoras y dentro
de los proveedores globales.

Estos modelos organizacionales se encuentran a lo
largo de México. Catorce estados y diecisiete localida-
des mantienen 24 OEMs (incluyendo las inversiones
programadas), y mas de 2.000 proveedores estan loca-
lizados practicamente en todo el pais. Trescientos de
ellos son empresas Tier 1.

En términos de las actividades de I+D, la globalizacién
de dichas actividades desde mediados de los noven-
ta han tenido un importante impacto en México.
Se calcula que alrededor de 30 centros técnicos se
encuentran en el pais. El empleo generado en centros
técnicos y departamentos o areas de I+D alcanz6 en
2009 a 13.126 personas, representando el 2,2% del
total ocupado en la industria automotriz (CARRILLO
y BENSUSAN, 2015).

Estos cambios en la cadena de valor global han pro-
ducido que el 20% de las firmas multinacionales en
México haga difusion a la inversa, es decir, que las
innovaciones realizadas por empleados mexicanos en
empresas multinacionales sean usadas en las filiales
dela misma transnacional en otros lugares del mundo
(CARRILLO y BENSUSAN, 2015).

Al igual que la industria aeroespacial, la cadena de
suministros de la industria automotriz es una de las
mas amplias y diversificadas a nivel mundial (CARBA-
JAL, 2015). Su complejidad obedece fundamentalmente
a tres factores; volumen de escala, alto nimero de com-
ponentes y altos requerimientos de certificacién. Para
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responder a esta complejidad el sector de autopartes
—al igual que las OEMs- adapt6 el sistema de la lean
production que implicé, por un lado, la organizacién de
los proveedores en una estructura piramidal de produc-
cién basada en diferentes niveles o tiers iniciando con
integradores de sistemas, para pasar a componentes
especializados y posteriormente componentes bésicos.
Y por otro lado, la aplicacién-adaptacion del sistema
de gerencia y produccién japonés, basado en el justo
a tiempo y el control total de la calidad (ABO, 2014).

b) La industria aeroespacial

De acuerdo con CARRINCAZEAUX y FRINGANT (2007)
la industria aeroespacial se ha caracterizado histérica-
mente por una gran reserva, un alto nivel de integracién
vertical y una jerarquia muy marcada en la cadena pro-
ductiva. Alrededor de los grandes productores existian
varios cientos de pequefias empresas proveedoras que
operaban en un proceso de fuerte control a través de
rigidas especificaciones. Los autores sefialan que este
modelo comenzé a cuestionarse en los afios noventa
debido a las fuertes transformaciones ocurridas en la
industria electrénica y de telecomunicacién, resultando
por un lado, que los sistemas eléctricos y electrénicos
tendrian una funcién mas importante que el fuselaje, y
por otro lado, que se organizaran pirdmides con pocos
proveedores globales que podian operar con mayor
autonomia.

El cambio beneficié a una categoria particular de
actores: los proveedores globales y los subcontratis-
tas especializados (CARRILLO y HUALDE, 2013). En
esta recomposicién de la cadena de valor, los arma-
dores delegaron una proporcién mayor del disefio,
desarrollo y produccién de componentes a los provee-
dores de primer nivel, con una fuerte especializacién
en cuestiones aeroespaciales. Al mismo tiempo, los
proveedores de bienes intermedios y materias pri-
mas reforzaron su especializacién sectorial para ser
capaces de lidiar con la creciente complejidad de las
tecnologias implementadas y asegurar la seleccién.
Esta recomposicién amplié el espectro de compe-
tencias complementarias relevantes, y la produccién
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aeroespacial dependié cada vez menos de las compe-
tencias que tenian empresas de ese sector y cada vez
mas de empresas de otros sectores (CARRINCAZEAUX
y FRINGANT, 2007).

Por su parte, SOTO (2015) menciona que pese a ser
una industria global en términos de su mercado, es
hacia los afios ochenta que su cadena de produccién
se internacionaliza de forma mds contundente. Ante-
riormente, las OEMs contrataban 20% de servicios
externos para la construccién total de la aeronave y
actualmente la proporcién es cercana al 80% del valor
agregado (BROWN y DOMINGUEZ, 2013). Por lo tanto,
en las ultimas 2-3 décadas la industria aeroespacial
ha externalizado la cadena de valor creando opor-
tunidades para paises de menor costo, como México
(BAMBER y GEREFFI, 2013). Lo que ha permitido una
mayor especializacién de las OEMs en disefio e inves-
tigacién y una mayor integracién de las empresas
locales en la cadena de valor global aeroespacial.

Aligual que la industria automotriz, el sector aeroes-
pacial estd organizado jerdrquicamente en varios
segmentos (BAMBER y GEREFFI, 2013; HUALDE y CA-
RRILLO, 2007; NIOSI y ZHEGU, 2005). De manera sim-
plificada se encuentran tres: en el primero estdn las
empresas de equipo original como Airbus, Boeing,
Bombardier y Embraer. En el segundo nivel estan
las empresas integradoras de sistemas (propulsién,
avidnica, estructuras de fuselaje, motor de aterrizaje
y sistemas hidraulicos). Y en el tercer segmento estan
los productores de partes o componentes.

No obstante la similitud con el sector automotriz, la
industria aeroespacial estd muy concentrada en cada
segmento y hay pocos competidores. De acuerdo con
CARRILLO y HUALDE (2013) en el primer segmento
se encuentran las OEMs (Airbus, Boeing, Bombar-
dier, Embraer y Eurocopter, por ejemplo) que disefian
aeroplanos y helicépteros, hacen prospectiva de los
mercados y contratan subensambles. En el segun-
do nivel se encuentran fabricantes de sistemas de
propulsién (como General Electric, Pratt@Whitney o
Rolls-Royce), productos de avidnica (Honeywell y Sex-
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tant Avionique) y manufactureros de estructuras de
airframe 'y subensambles del motor de aterrizaje y sis-
temas hidrdulicos. En el tercer segmento estan pocos
productores de subensambles, sistemas hidriulicosy
partes del fuselaje. Y en un cuarto nivel se tiene cien-
tos de pequefias y medianas empresas que producen
partes y componentes (CARRILLO y HUALDE, 2013).
Un ejemplo de esta cadena se presenta en el Grdfico 10.

Laindustria aeroespacial es una de las mayores crea-
doras de productos de alta tecnologia en el mundo y
en consecuencia los gobiernos en México han esta-
blecido politicas de atraccién de OEMs y aeropartes
(GoMmis y CARRILLO, 2016). El enorme dinamismo del
sector ha venido acompafiado de un crecimiento en el
numero de empresas, empleo y exportaciones. Pero
de mayor importancia ha sido la diversificacién de las
funciones en la cadena de valor (subensambles, pro-
duccién, ingenieria, I+D y MRO) (GoMm1s y CARRILLO,
2016). Aligual que en el automotriz hay centros de I+D

GRAFICO 10

Estructura de la cadena de valor global
aeroespacial en Chihuahua
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GRAFICO 11

Cadena de valor global en la industria aeroespacial en Baja California
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en el sector aeroespacial. Honeywell en Mexicali es
un buen ejemplo de ello. Adem4s estdn creciendo en
numero y en capacidades estos centros y cada vez mas
vinculados a las instituciones de educacién superior
en México, particularmente en el centro del pais con
la Universidad Aerondautica de Querétaro.

Ademis de caracterizarse por su dinamismo, el sec-
tor aeroespacial se ha distinguido por su complejidad,
debido a los altos estdndares de calidad requeridos
para su cumplimiento, como a las diversas actividades
involucradas en el proceso de disefio y manufactura
de aeronaves, en el que se involucran a otros sectores
industriales.

A pesar que las empresas mexicanas se encuentran
participando activamente como proveedores de los
tres niveles clave de la industria aeronautica, diversos
estudios (FEMIA, 2012; HERNANDEZ, 2015; GOMIS y
CARRILLO 2016) han evidenciado que su participacién
en la cadena de valor aeroespacial ha estado orien-
tada a actividades de bajo valor agregado y con poca
especializacién, ademas, la insercién de las empresas
mexicanas a dicha cadena de valor ha estado condicio-
nada por diversos factores y son pocas las que se han
logrado insertar (HERNANDEZ, 2015). En el caso de
Baja California, por ejemplo, un estudio encontré hace
diez afios que los procesos productivos mds importan-
tes eran, en orden de importancia: componentes para
maquinaria, arneses y cables, componentes para siste-
mas de aterrizaje, inyeccién plastica, intercambiadores
de calor, equipo de precisién, reparacién de superficies
de sustentacidn, sistemas de audio y video, componen-
tes electrénicos e interiores (Producen, 2006). Mas
recientemente un estudio de capacidades productivas
de las empresas encontr6 que tres actividades eran las
centrales en los clusters de Tijuana y Mexicali: arneses
y accesorios de cables eléctricos; propulsores, rotores
y partes y componentes para motores; y componentes
eléctricos y auxiliares airborne (GOMIS y CARRILLO,
2016). Como muestra el Grdfico 11, mas del 80% de
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las plantas se encontraban en los niveles Tier 3y 4, y
varios proveedores eran de insumos basicos y servicios
de procesamiento, ubicindose de esta manera en un
lugar bajo dentro de la cadena de valor.

No obstante que los productos més relevantes son
béasicamente los mismos y que las empresas ocupan un
lugar bajo en la cadena, si se logra observar un esca-
lamiento en relacién a las funciones. Mientras que en
2003 las plantas aeroespaciales en su mayoria eran de
manufactura en Baja California (77% del total), las de
MRO representaban el 12%, y las de ingenieria y dise-
fio alcanzaban el 10% (MEXICO NOW, 2007), once afios
mads tarde la estructura se modificé de la siguiente
manera: 72% manufactura, 11% MRO y 18% ingenieria
y disefio (GOM1S y CARRILLO, 2016). De esta manera
podemos mencionar que aun en clusters no dirigidos
por firmas OEMs, como en Baja California, se puede
observar un proceso de upgrading en la cadena de valor
enlas empresas del sector aeroespacial. Desde luego en
regiones como Querétaro este proceso es ain mucho
mas claro.
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3. OPORTUNIDADES Y RETOS PARA LOS
SECTORES AUTOMOTRIZ Y AEROESPACIAL

a) Oportunidades

Como seria comprensible hay oportunidades, al igual
que retos, que son semejantes para ambos sectores y
otros que son de cardcter especifico. Aqui deseamos
resaltar aquellos mas generales.

Quizéas la oportunidad mas evidente es que en México
se han establecido alo largo de varias décadas empre-
sas multinacionales lideres dentro de las cadenas de
valor global: empresas de equipo original, empresas de
diserio original, proveedores Tier 1y 2, manufacturas
por contrato y compariias de servicios especializados.
Tanto en la cadena del sector aeroespacial, y principal-
mente en la automotriz, se pueden identificar empresas
lideres mundiales. Si se parte de que la globalizacién
econémica es producto de la produccién internacional
y las redes comerciales son organizadas por las firmas
multinacionales (GEREFFI, 2015), no hay duda de que
estas comparfiias operando en México para el mercado
dual (la exportacién y el doméstico) tienen no sélo una
presencia clave en el pais sino —como se argumenté
anteriormente- para toda la regién del TLCAN.

Una segunda oportunidad relevante, es que estan
de moda nuevamente, particularmente en los paises
emergentes, las politicas sectoriales. Las oportuni-
dades de insertarse en CVG han ido de la mano de
politicas publicas sectoriales tanto en paises desa-
rrollados, pero particularmente en paises emergentes
como los BRICs y como México. Como sefiala GEREFFI
(2015), retomando a CRESPI et al., (2014) y a BALD-
WING (2011), la politica sectorial est en auge y se ha
revitalizado su debate. Las decisiones estratégicas
que toman las empresas multinacionales para reu-
bicar sus actividades productivas, de investigacién y
disefio, o de postventa a través de la inversién extran-
jera directa, cada vez mas depende de las politicas,
los programas y los incentivos que se ofrecen tanto
a nivel federal, pero sobre todo en el nivel estatal.
Como lo sefialamos previamente, conforme el comer-
cio mundial se sobrepone de la crisis econémica de
2008-20009, los sectores automotriz y aeroespacial
se han convertido en un importante motor del cre-
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cimiento en México (cfr. el Grdfico 2). En efecto, las
diferentes administraciones gubernamentales en este
pais, desde el TLCAN hasta nuestros dias, han favo-
recido ala industria automotriz, y mas recientemente
al sector aeroespacial, al considerarlas como sectores
clave para el crecimiento econémico.

La tercera oportunidad es el aprendizaje tecnolégi-
co y el incremento de las capacidades productivas.
GEREFFI (2015) sefala al respecto que la politica de
atraccién tanto de OEMs como de proveedores inter-
nacionales, tiene ventajas a la larga: las empresas
lideres cuentan con proveedores globales cercanos
y con CVG més extensas para toda una variedad de
insumos y servicios (desde el disefio, la produccién y
lalogistica, hasta la mercadotecnia y la distribucién);
reducen el riesgo y las barreras de entrada para las
pymes, brindan acceso a capacidades y escalas que
superan lo que hay disponible en el pais, y garanti-
zan que los productos y servicios estén actualizados
(GEREFFI, 2015).

En efecto, y de acuerdo con este mismo autor, hay tres
distintas politicas sectoriales: horizontales, verticales
y orientadas alas CVG (GEREFFI, 2015). Entre las hori-
zontales sobresalen las de educacién y capacitacion.
Entre las sectoriales las universidades tematicas, los
fondos para [+D y el desarrollo de clusters, incluyen-
do instituciones articuladoras (publicas y privadas).
Y en el caso de las CVG se encuentra el fomento de la
inversién para atraer empresas Tier 1y 2, asi como
el desarrollo de proveedores nacionales. Dado que la
gobernanza de las CVG depende fundamentalmen-
te de las empresas lideres y de la organizacién de las
industrias internacionales, el nicho donde las regiones
y los actores locales pueden tener una mayor injeren-
cia es precisamente en el escalamiento (upgrading).

Como ejemplo, en términos de oportunidades mas
especificas, sobresalen en el sector automotriz —de

acuerdo con ProMéxico (2015)-, las siguientes:

> Ampliacién de capacidades de disefio y de manufac-
tura avanzada

75



> Proveeduria de partes: troquelado y estampado, fun-
dici6n, forja, maquinado, semi-conductores, inyeccién
de plasticos, disefio e ingenieria, alfombras y vesti-
duras, die casting, cables y alambres, componentes
eléctricos, tratamientos, ensambles mecanicos, soft-
ware embebido, etc.

> Escalamientos en los diferentes sistemas y subsiste-
mas de los autos de combustién interna: eléctrico y
electrénico, alimentacién de combustible, transmi-
sién, traccidn, suspension, enfriamiento, escape, de
frenos y seguridad, asi como componentes de carro-
ceria, motor y sus partes, y ruedas y neumaticos.

En otras palabras, y de acuerdo con STARITZ et al. (2011)
y GEREFFI (2015) las CGV pueden brindar a las pymes
un mejor acceso a la informacién, abrir nuevos merca-
dos y crear oportunidades para el rdpido aprendizaje
tecnoldgico. Los estdndares internacionales (como las
certificaciones y las mejores practicas) generalmente
son superiores a los utilizados en paises como México,
con lo cual las empresas y las personas adquieren nue-
vas competencias y aptitudes al participar en las CGV.

b) Retos

Nuevamente, resaltando los obstaculos generales para
ambos sectores destacan principalmente el desarrollo
regional, es decir, la integracién local alas cadenas de
valor global. Al respecto, GomIS y CARRILLO (2016)
sefialan dos principales obstaculos a los que se enfren-
tan las empresas mexicanas para insertarse ala CVG
en el sector aeroespacial: los altos costos de la certifi-
cacién y la falta de confianza de las multinacionales
respecto a las empresas mexicanas.

Otros retos de tipo horizontal son la logistica (mejora
en carreteras, contenedores maritimos y terrestres, tra-
fico transfronterizo) y los recursos humanos (aumentar
lainversién y gestién de la calidad en educacién, capaci-
taciény calificacién). En particular en el caso del sector
automotriz, la expectativa de producir 5,1 millones de
unidades en 2020 tiene serias implicaciones en térmi-
nos de logistica, ya que se adicionaran al flujo actual
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millones de partes y componentes, y en términos de
recursos humanos, se elevaran las presiones por contra-
tar trabajadores calificados tanto para las operaciones
de manufactura como para las de innovacién.

En relacién a la politica sectorial, GEREFFI (2015) men-
ciona que debe reconocerse que muchas de las multi-
nacionales que acttian como lideres en las CVG estan
reduciendo sus cadenas de suministro de cientos o
incluso miles de proveedores en decenas de paises de
cada continente del mundo, a un nimero mucho mas
reducido (tal vez sélo entre 20y 30) de fabricantes mas
capaces y ubicados estratégicamente. Unos pocos pai-
ses estan controlando una proporcién cada vez mayor
de la produccién mundial en cada sector (GEREFFI,
2015). Este autor seflala un importante riesgo ya que
estos proveedores globales estan atendiendo tanto
los mercados domésticos como los de exportacién
y estd creciendo la dependencia hacia los insumos y
servicios importados. No obstante, “El abastecimiento
internacional significa que la cadena de valor completa tal
vez no se logre nunca, pero también asegura una partici-
pacion constante en tecnologias de punta, estdndares y
las mejores prdcticas del ramo” (GEREFFI, 2014).

Por ultimo, y no de menos importancia, es el gran
reto de vincular el escalamiento econémico con lo
social, muy especialmente con la calidad en el empleo.
(BARRIENTOS et al., 2011; CARRILLO, BENSUSAN y
MICHELL 2016). En un estudio reciente de El Colegio
de la Frontera Norte se encontr6 que sélo el 21% de las
firmas multinacionales en México eran innovadoras
e incluyentes, mientras que el 39% eran innovadoras
o incluyentes (pero no las dos a la vez). Lo més reve-
lador fue que el 41% ni innovan ni son incluyentes.
Sélo empresas automotrices como MTC de Delphi
en Judrez o VW en Puebla, y Honywell y Cesna en
Chihuahua en el sector aeroespacial, mantenian una
articulacién positiva entre innovacién e inclusién
social (CARRILLO, BENSUSAN y MICHELI, 2016).

Después de repasar las ventajas asociadas a las cade-

nas globales de valor, Gereffi concluye que éstas no
son una panacea y que el desarrollo muy rapido o

MAYO | AGOSTO 2016



comprimido motivado por las CVG puede originar nue-
vos problemas econémicos y sociales. Se destacan los
siguientes (GEREFFI, 2015):

> la atencién médica y la educacién (WHITTAKER et
al., 2010),

> las barreras al aprendizaje y, con el tiempo, ocasio-
nar un desarrollo desigual,

> los fabricantes por contrato y los proveedores de ser-
vicios tienden a obtener menos ganancias y pagar
salarios mas bajos (LUTHJE, 2002),

> los estandares y certificaciones que son una condi-
ci6én necesaria pero insuficiente para el escalamiento
econdmico.

En el caso del sector automotriz, algunos de los retos
especificos que conviene resaltar son los siguientes:

> No estdn suficientemente presentes las energias
alternativas (i.e. eléctricos, hibridos) ni sus tra-
yectorias (de vehiculos eléctricos al hidrégeno, de
biodiesel a solares, de hibridos a gas natural) (Pro-
MEXICO, 2015). La combustién interna llena casi
por completo la produccién y comercializacién en
México.

> Hay una articulacién débil de industrias de energias
limpias con la produccién y servicio de vehiculos y
movilidades eléctricos y de otro tipo de sistemas de
propulsién alternativos (COVARRUBIAS, 2014).

> Hay una articulacién débil entre los clusters (inclu-
so a nivel estatal, como en Baja California) y en el
desarrollo de los mismos (incipiente en Puebla).

> Lainformacién es deficiente para la toma de decisién
(sobre multinacionales, directorios, empleo, etc.).

Y en el caso del sector aeroespacial diversos factores
estan afectando su dinamismo desde hace una década:
a) los precios de los combustibles en un escenario de
escasez del petréleo y sus derivados, b) la saturacién
del trafico aéreo y de las infraestructuras —principal-
mente los aeropuertos—, y ¢ las transformaciones
tecnoldgicas para reducir la contaminacién derivadas
de la lucha contra el cambio climatico (CARRILLO Y
HUALDE, 2013).
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A MANERA DE CONCLUSION

Es ineludible el dinamismo y la importancia econé-
mica de los sectores automotriz y aeroespacial en
México. Ambas industrias estan integradas a cadenas
de valor global con un alto regionalismo en Nortea-
mérica. La presencia de empresas lideres mundiales,
tanto ensambladoras de equipo original como Tier 1
y 2, es contundente en estos sectores. Si bien se trata
de industrias de manufactura, las firmas realizan una
amplia gama de actividades y funciones de la cadena
de valor. Su posicionamiento mundial y, sobre todo,
regional, ha crecido de manera sostenida a lo largo
de varias décadas. Las ventajas de contar con estas
industrias son numerosas, y se pueden resaltar la
generacién de empleo, el aprendizaje tecnoldgico, la
formacién de capacidades locales, la constitucién de
clusters regionales, la mexicanizacién y autonomia
en la capacidad de decisién de las gerencias, el enri-
quecimiento en el trabajo derivado de los estdndares
internacionales y el desarrollo de proveedores mexi-
canos, aunque aun incipiente.

Lo anterior permite asegurar que el desarrollo de las
industrias automotriz y aeroespacial han seguido un
proceso de escalamiento (upgrading) industrial o eco-
némico. No obstante, poner las campanas a replicar
seria riesgoso. Hay importantes retos que no es claro
se estén superando. Entre otros, podemos mencionar
los siguientes: las empresas vinculadas a las CVG no
siguen un proceso lineal de upgrading y sélo abarcan
alrededor del 25-30% de las empresas exportadoras
en México (CARRILLO y GOMIS, 2014) y a menos del
20% de los trabajadores (INEGI). La tendencia de la
manufactura avanzada en México (Industria 4.0 en
Alemania, Industria 5.0 en Japén, Made in China
2025) caracterizada por la convergencia tecnoldgica
de varios sectores, se encuentra aun rezagada fren-
te a los paises desarrollados. Alcanza al 30% de las
empresas multinacionales, pero es probable que se
trate de situaciones parciales mas que de trayectorias
sélidas. El regreso de empresas que se fueron a China,
el aumento de la IED vy la clusterizacion son procesos
en ascenso, pero abarcan a pocos sectores especifi-
cos, y se basan fundamentalmente en bajos costos,
bajos salarios y son débiles los eslabones locales y la
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coordinacién de los ecosistemas es fragil. Finalmen-
te, ain son mayoria las empresas multinacionales ni
innovadoras ni incluyentes.
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I. INTRODUCCION

A INTERNACIONALIZACION DE LOS PROCESOS
de produccién, en ocasiones denominada revolu-
cion de las cadenas globales de valor (CGV), generd cambios
encadenados. Especificamente, esto significa que:
> el comercio cambio;
> los vinculos entre el comercio, el crecimiento y el
desarrollo cambiaron; y
> las opciones de gobernanza del comercio cambiaron.

Estas transformaciones significan que los gobiernos
enfrentan un conjunto modificado de relaciones de
compensacién en lo que se refiere a politicas de comer-
cio y crecimiento.

Este articulo destaca las repercusiones de las medidas

que los paises pueden tomar:

> fomentar el crecimiento en el nuevo contexto; y

> consolidar la gobernanza del comercio global garanti-
zando que los acuerdos comerciales regionales (ACR) y
la Organizacién Mundial de Comercio (OMC) operen
de manera conjunta, en lugar de entrar en conflicto.

En especial, el articulo sostiene que evaluar las nuevas
relaciones de compensacién exige un razonamiento
innovador. Los paradigmas del siglo XX son insuficien-
tes, y a menudo confusos, para analizar los desafios
del siglo XXI.

Segtn su definicién mas esencial, la globalizacién del
siglo XX se refiere a productos que cruzan las fronte-
ras; y la globalizacién del siglo XXI se refiere, ademads,
a fabricas que cruzan las fronteras.
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LA VIEJA Y LA NUEVA GLOBALIZACION

El comercio tradicional implica movimientos internacio-
nales de productos que se fabrican en un determinado
lugar y se venden en otro. Las politicas de comercio tradi-
cionales se enfocan en tales movimientos, y los acuerdos
de comercio internacionales tradicionales buscan redu-
cir esas barreras y, por lo tanto, ayudar a las naciones
avender cosas.

Este pensamiento de la Vieja Globalizacion, que tuvo
sentido durante 175 afios, se enfoca en dos aspectos
clave.

> En primer lugar, la economia de una nacién se conec-
taba con el mundo principalmente a través de los
mercados de productos.

Una mayor globalizacién se consideraba una intensifi-
cacién de la competencia en los mercados de productos.
Esto afectaba a diferentes sectores de forma diver-
sa. Los sectores mas favorecidos de una nacién, que
podrian denominarse sectores emergentes, se bene-
ficiaban, ya que la mayor libertad de competencia les
permitia ganar mercados en el exterior. Los sectores
menos favorecidos —los sectores en decadencia— perdian.

> En segundo lugar, los sectores emergentes y en deca-
dencia estaban asociados a grupos de calificacién
diferenciados.

Para las naciones ricas, los sectores emergentes ten-
dian a contratar trabajadores calificados y emplear
alta tecnologia mucho mas que los sectores en deca-
dencia. Los ganadores de la globalizacién estaban
relacionados con trabajadores calificados y tecnologia
avanzada; los perdedores, con trabajadores no espe-
cializados y baja tecnologia.

Los gobiernos inteligentes se dieron cuenta de que
la globalizacién creaba ganadores y perdedores, pero
que los primeros ganaban mas de lo que los segundos
perdian, de modo que adoptaron politicas para que las
ganancias y pérdidas fueran compartidas. Se disefia-
ron politicas educativas, tecnoldgicas e industriales
para ayudar a que los sectores emergentes crecieran
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mas rapido. Se generaron subsidios, leyes laborales y
una politica social para mitigar el padecimiento de los
sectores en decadenciay de los grupos menos califica-
dos. El modelo europeo de economia de mercado social
en su totalidad se apoya en esta nocién de promover
los mercados abiertos y, al mismo tiempo, compartir
pérdidas y ganancias.

Esimportante sefialar que el ritmo de la 1 divergencia
—es decir, la Vieja Globalizacién- pudo ser controlada
en el periodo posterior a 1945 mediante la reduccién
gradual de tarifas. Esto dio tiempo para sacar los recur-
sos de los sectores en decadencia y colocarlos en los
sectores emergentes.

En resumen, el pensamiento de la Vieja Globalizacién
enserid a los gobiernos a ver la globalizacién como un
proceso lento y predecible, cuyos efectos econdémicos
influian en los sectores y grupos calificados. Esto
cambi6 cuando la revolucién de la tecnologia de la
informacién y las comunicaciones (TIC) desencadené
la 292 divergencia —es decir, la Nueva Globalizacién—
asi como la energia a vapor habia desencadenado la
1" divergencia.

Nueva Globalizacion

El surgimiento de las CGV significa que el comercio
y la gobernanza del comercio se concentran cada vez
mas en ayudar a las naciones a fabricar cosas, y no
s6lo a venderlas.

En resumidas cuentas, las CGV deben pensarse como
fabricas que cruzan fronteras. Las etapas de produc-
ci6én que anteriormente se organizaban dentro de una
sola fabrica, ahora estan distribuidas en el &mbito
internacional. Esto transformé al comercio.

> Los flujos de productos, personas, ideas, inversio-
nes, capacitaciones, conocimiento técnico, etc. que
solian atravesar el interior de las fabricas de los
paises desarrollados ahora son parte del comercio
internacional.
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GRAFICO 1

Las CGV convierten los flujos intrafabriles en comercio internacional

Produccién tradicional

ETAPA B
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CONOCIMIENTOS
TECNICOS,
INVERSIONES,
CAPACITACIONES, ETC.

ETAPA A
ETAPA C

Ademas de ampliar radicalmente la complejidad del
comercio internacional, la revolucién de las CGV cred
nuevos vinculos entre esos flujos, lo cual se ha deno-
minado el nexo comercio-inversién-servicio-propiedad
intelectual (PI). El contraste se ilustra en el Grdfico 1.

CGYV, desarrollo industrial y competitividad

Estos nuevos flujos transformaron las perspectivas
de desarrollo al abrir un nuevo camino hacia la indus-
trializacion.

> Las naciones que se industrializaron durante los
siglos XIX y XX debieron desarrollar cadenas de
suministro completas antes de volverse competiti-
vas en el nivel internacional.

Las naciones en ripido proceso de industrializacién
de hoy en dia invierten el orden.

> Las CGV permiten que las naciones se vuelvan competi-
tivas mediante su ingreso alas cadenas de suministro;
y la industrializacién aparece mediante la densifica-
ci6n de la participacién en estas redes de produccién
internacional.
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Produccién con las CGV

ETAPA A

FLUJOS
INTERNACIONALES DE
PRODUCTOS, IDEAS,
CONOCIMIENTOS
TECNICOS,
INVERSIONES,
CAPACITACIONES
ETC.

ETAPA B

Esto puede suceder mucho més rapido a medida que
las CGV eliminan los cuellos de botella. Aunque las
CGV abren puertas, no hacen magia. La mayor parte
del trabajo arduo debe hacerse en el 4mbito interno,
con reformas nacionales que favorezcan la inversion,
el empleo y el crecimiento.

La otra cara de este nuevo camino haciala industriali-
zacién es un nuevo paradigma de competitividad para
las empresas de naciones desarrolladas. Las CGV son
una potente y novedosa herramienta para aprovechar
las ventajas de dichas empresas, que cambiaron el
panorama competitivo.

> Empresas competitivas en el &mbito internacional
aprovechan sus conocimientos técnicos especificos
estableciendo redes de produccién internacionales
para producir insumos en las ubicaciones més ren-
tables.

> Empresas que no se han sumado a la revolucién de

las CGV se esfuerzan para competir con aquellas
que si se han sumado.
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Ningun producto de fabricacién 100 por ciento nacio-
nal puede competir con productos que combinen lo
mejor de, por ejemplo, las ventajas comparativas de
Estados Unidos, Jap6n y China. Este es un elemento
clave en el nuevo conjunto de relaciones de compen-
sacién. La revolucién de las CGV eliminé tanto la
sustituciéon de importaciones para las naciones en
desarrollo como las politicas industriales cidndida-
mente nacionalistas para las naciones desarrolladas.

En resumen, la revolucién de las CGV desnaciona-
liz6 la ventaja comparativa. Comprender esto es la
clave para evitar el error de aplicar el pensamiento
del siglo XX a los problemas del siglo XXI. El pensa-
miento desarrollado para el comercio de productos
que se fabrican en un determinado lugar y se venden
en otro ya no existe en el mundo actual de ventajas
comparativas combinadas.

Una diferencia adicional tiene que ver con la contro-
labilidad. El nuevo paradigma de la globalizacién se
inicié con la revolucién de las TIC. Sumarcha no puede
controlarse mediante la liberacién gradual de tarifas,
como antes. La Ley de Moore lo impulsa de manera
implacable. Las empresas y naciones que ignoran la
revolucién de las CGV se encontraran tratando de
alcanzar a aquellas que combinan las ventajas compa-
rativas nacionales para producir bienes con relaciones
precio-calidad de primer nivel.
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REPERCUSIONES PARA LAS POLITICAS
NACIONALES DE CRECIMIENTO Y EMPLEO

Conceptualmente, el crecimiento es simple. Elevar los
niveles de vida afio tras afio exige que haya obreros,
agricultores, técnicos y administradores que produz-
can mayor valor afio tras afio. Esto, a su vez, exige mas
y mejores herramientas afio tras afo. En este sentido,
las herramientas incluyen:

> capital fisico (maquinas, infraestructura, etc.);

> capital humano (habilidades, capacitacién, expe-
riencia, etc.); y

> capital de conocimientos (tecnologia, desarrollo de
productos, etc.).

Las politicas para favorecer el empleo y el crecimiento
deben alentar la inversién en capital humano, capital
fisico y capital de conocimiento, y garantizar que se
empleen de manera sensata.

Las CGV complican el disefio de politicas incluso al
aprovechar la eficacia de las reformas. Dado que las CGV
son fabricas que cruzan fronteras, el pilar comercial de
una estrategia de crecimiento del siglo XXI incluye ele-
mentos que un pensador del siglo XX podria considerar
totalmente ajenos al comercio. Las CGV generan empleo
y crecimiento recombinando los capitales humano, fisi-
coy de conocimiento de varias naciones, de modo que
las politicas que favorecen el crecimiento son distintas
de aquellas que corresponden a un mundo donde todas
las herramientas provienen de fuentes internas.

Para las naciones en desarrollo, fomentar la partici-
pacién de las CGV implica dos nuevas categorias de
garantias (que se ilustran en el esquema que aparece
en el Grdfico 2):

> Garantias de la cadena de suministro.
Estas respaldan las conexiones entre las distintas
etapas de produccién, es decir, el nexo comercio-
inversion-servicio-propiedad intelectual (PI). Como
lo demuestra el reciente estudio del Foro Econémico
Mundial y el Banco Mundial, la mejora de dos barreras
clave de la cadena de suministro —la administracién
de fronteras, y la infraestructura de transporte y
comunicaciones y servicios relacionados- aportaria
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GRAFICO 2

Dos categorias de garantias que respaldan la
produccién compartida internacional

ETAPA A

GARANTIAS
DE LA CADENA
DE SUMINISTRO:
GARANTIAS PARA FLUJOS
TRANSFRONTERIZOS
DE BIENES, SERVICIOS
IDEAS, CAPITAL,
TECNICOS,
ETC.

ETAPA B

GARANTIAS DE ACTIVIDAD ECONOMICA: GARANTIAS
PARA ACTIVOS TANGIBLES E INTANGIBLES,
CONDICIONES DEL COMERCIO LOCAL, ETC.

enormes beneficios. El PIB global podria aumentar
en USs 2,6 billones; y las exportaciones, en US$ 1,6
billones si las naciones transformaran las politicas
nacionales para que alcancen un nivel similar al de
las mejores précticas internacionales.

La segunda categoria es:

> Garantias de la actividad econémica.

Las empresas que tienen instalaciones de produc-
cién en el exterior —o que desarrollan vinculos de
largo plazo con proveedores extranjeros— exponen sus
activos tangibles e intangibles a nuevos riesgos. Las
amenazas a tales activos dificultan la participacién
delas CGV'y desaceleran el crecimiento concomitante
del comercio, las inversiones y el empleo.

Paralos gobiernos de economias desarrolladas, establecer
estas garantias es clave para aprovechar la competiti-
vidad. Un estudio reciente muestra que la inversién
extranjera directa (IED) de Estados Unidos hacia el
exterior es buena para la produccién, el empleo, las
exportaciones, y la inversién y desarrollo internos de
Estados Unidos (HUFBAUER, OLDENSKIy SCHOTT, 2013).
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REPERCUSIONES PARA LA GOBERNANZA
COMERCIAL Y LA OMC

Muchas reformas que favorecen el empleo y el creci-
miento exigen medidas nacionales inicamente. Algunas
delas garantias de la cadena de suministro y de la acti-
vidad econdémica, no obstante, alcanzan su maxima
eficacia cuando son aseguradas por acuerdos interna-
cionales. Dado que la OMC estaba ocupada en otras
cuestiones, los acuerdos resultantes tomaron la forma de
ACRy tratados de inversién bilaterales (TIB) arraigados.

El paquete de disciplinas resultante se ha denomina-
do regionalismo del siglo XXI. Este involucra alos TIBy
ACR Norte-Sur que incluyeron disposiciones arraigadas,
y también las reformas de naciones en vias de desa-
rrollo, como recortes tarifarios unilaterales (Grdfico 3).

Amenazas a la gobernanza comercial
internacional

El regionalismo del siglo XXI que respalda las CGV
estd preparado para ser codificado y armonizado por
acuerdos megarregionales, como el Acuerdo Transpaci-
fico de Cooperacién Econémica (ATCE) y la Asociacién
Transatlantica para el Comercio y la Inversién (ATCI).
Sin embargo, con o sin el ATCE y la ATCI, estas evo-
luciones podrian —aunque no deberian— fragmentar
la gobernanza comercial internacional y erosionar el
centralismo de la OMC.

Alafecha, tales evoluciones han sido beneficiosas para
el comercio mundial. El comercio y la liberalizacién
comercial han prosperado a pesar del gélido avance de
la OMC. El actual curso de los eventos, no obstante,
parece determinado a socavar el centralismo de dicha
organizacién, con los ACR y acuerdos megarregionales
apoderandose de los principales puntos de gobernanza
comercial internacional.

Esto es particularmente cierto después de Nairobi, ya
que no hay consenso para seguir adelante. Doce afios
de fracasos (y un muy modesto triunfo) dejan perfec-
tamente en claro que la agenda de Doha 2001 no es lo
suficientemente rica como para crear un paquete que
sea beneficioso por igual para todos los miembros de
la OMCy que ademas alcance la visién reequilibradora
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GRAFICO 3

El surgimiento del regionalismo del siglo XXI

Aranceles aplicados, media
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de Doha. Dada la arraigada y masiva liberalizacién ya
emprendida por varios miembros, seria natural ocupar-
se de estos temas. Sin embargo, un grupo importante
de miembros no lo permitira hasta lograr el reequili-
brio propuesto por Doha. Una solucién seria agregar
la problematica del siglo XXI a la agenda de Doha para
crear suficientes relaciones de compensacién que per-
mitan una situacién en la que todos ganen, pero esto
no serd posible hasta que las negociaciones del ATCE
y la ATCI se concreten o se cancelen.

Sin una iniciativa que, como minimo, aporte algunas
disciplinas sélidas bajo la tutela de la OMC y facilite el
desarrollo de nuevas disciplinas dentro de esta organi-
zacién, las naciones continuaran abandonando el barco
y optando por el regionalismo. En el mejor de los casos,
los Acuerdos de Marrakesh de la OMC suscritos en
1994 conformarian un pilar del sistema de gobernan-
za comercial sostenido por multiples pilares. Todas las
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cuestiones nuevas se abordarian fuera de la OMC, en
escenarios donde las asimetrias del poder estén menos
restringidas. Esto es lo que sucedi6 con los TIB: esta-
blecieron un sistema de disciplinas paralelo.

Pero hay un escenario mas sombrio.
La OMCy la teoria de la bicicleta judicial

Sila OMC no puede finalizar la Ronda de Doha y
actualizar su reglamento de 1994 para que refleje las
realidades del siglo XXI, la funcién judicial de este
organismo se verd perjudicada. La ley de la OMC se
acepta desde que hay jueces imparciales que inter-
pretan reglas acordadas universalmente. Pero si no
se actualizan las reglas, los jueces deberan, cada vez
mas, dictar sentencias basdndose en las sentencias de
jueces anteriores. Tomar este camino depara peligros,
ya que algin miembro podria eventualmente recla-
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mar que una sentencia del Organo de Apelaciones no
se basa en los textos negociados. Esto podria resultar
contagioso: después de todo, negar la autoridad del
Organo de Apelaciones es una solucién politicamente
expeditiva para muchas situaciones dificiles. El cen-
tralismo de la OMC podria erosionarse mas all4 de su
punto critico silas naciones pasan por alto las reglas
de este organismo porque todos lo hacen.

Este escenario mas sombrio corre el riesgo de retro-
traer la gobernanza comercial internacional al acuerdo
de las Grandes Potencias del siglo XIX. Por su propia
naturaleza, los ACR estdn sujetos a asimetrias de poder
inmensamente mayores que el multilateralismo de la
OMC. Silos ACR y sus asimetrias de poder toman el
control, el Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio
(AGAAC)/OMC podria quedar registrado en los futuros
libros de historia como un experimento de 70 afios de
duracién, en el que el comercio mundial no se basaba
en el poder sino en las reglas. Esta posibilidad deberia
preocupar a todos los lideres mundiales. Los intentos
delas actuales Grandes Potencias para imponer reglas
a los poderes emergentes allanaron el camino para
cometer los méximos disparates de la humanidad: las
dos guerras mundiales.

Replanteo del regionalismo

Hay dos formas de reducir la probabilidad de que
este escenario sombrio se concrete. Comprender lo
que debe hacerse, no obstante, exige evitar la trampa
de aplicar paradigmas del siglo XX para pensar en el
regionalismo del siglo XXI.

Los ACR del siglo XX se trataban principalmente de
preferencias arancelarias. Dado que la preferencia de
una nacién implica la discriminacién de otra, el pensa-
miento del siglo XX veia alos ACR como generadores de
aliados mercantilistas, que disfrutaban creando comercio;
y enemigos mercantilistas, que padecian las desviaciones
del comercio. Aun asi, los aranceles actuales son bajos
en todo el mundo para items de gran volumen; y en
el caso de productos para los cuales los aranceles atn
son elevados, tales productos se omiten en los ACR. Por
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consiguiente, las disposiciones arraigadas de los ACR a
menudo se asemejan a liberalizaciones unilaterales que
simplemente estan vinculados mediante dichos ACR;
el pensamiento creacién/desviaciéon del comercio es
engafoso o cuestionable en lo que se refiere a diversos
aspectos del regionalismo del siglo XXI.

Esta falta de discriminacién es intrinseca. Muchas dis-
posiciones arraigadas de los ACR afectan a empresas,
servicios, capitales y derechos de propiedad intelec-
tual. La discriminacién es técnicamente complicada, ya
que resulta dificil definir la nacionalidad de empresas,
servicios, capitales y derechos de propiedad intelec-
tual en el mundo de hoy, al menos de forma tal que
pueda evitarse una discriminacién a bajo costo. En
otras palabras, las reglas de origen para las disposicio-
nes arraigadas presentan fallas. Es por esto que no
debemos pensar en el regionalismo del siglo XXI como
un enfoque que se refiere principalmente a la discri-
minacién.

Compulsion por adaptarse

A pesar de la falta de una discriminacién dura, el
regionalismo del siglo XXI presenta consecuencias
paralos no miembros. Los ACRy TIB arraigados crean
lo que podria denominarse discriminacion suave o com-
pulsion por adaptarse. Cuando la UE firmé el ACR més
arraigado de la historia —el Acta Unica Europea de
1986-, los pensadores del siglo XX predijeron una
Fortaleza Europea. Lo que en realidad sucedi6 fue muy
diferente. Hubo escasa discriminacion dura, pero los no
miembros dependientes del mercado de la UE fueron
inducidos a adoptar las normas comunes dela UE. Las
empresas, que querian un solo conjunto de normas,
indujeron a sus gobiernos a imitar las disciplinas del
Mercado Unico de la UE de manera explicita (acuerdo
del Area Econémica Europea) o de manera implicita,
como en el caso de Suiza.

La pregunta sistémica no es, por lo tanto, la antigua
perspectiva creacién/desviacion de jquién pertenece
y quién no?, sino mas bien ‘s;las reglas de quién se con-
vierten en la norma?, jcudles son los costos y beneficios de
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multilateralizar las normas?, y ;qué se puede hacer para
ayudar a las naciones en vias de desarrollo, para las cua-
les algunas de estas normas pueden ser inapropiadas?”.

Multilateralizacion del regionalismo del siglo
XXI

Las naciones que participaron en las conversaciones del
ATCE yla ATCI son conscientes de esta discriminacién
suave. El plan para corregirla parece ser el siguiente:
la primera conversacién tratara sobre la regionaliza-
cién de las disciplinas arraigadas que actualmente se
incluyen en los ACR bilaterales, y las conversaciones
posteriores tratardn sobre como multilateralizarlas.
Este orden crea preocupacién entre los no miembros,
dado que comienza del mismo modo que un plan muy
distinto y muy divisivo: excluir a los no miembros de
forma permanente y luego alcanzar la multilateraliza-
cién mediante la compulsién por adaptarse.

Sugiero que los lideres del G2o cambien el orden para
reducir tensiones. ;Por qué no comenzar hablando
acerca de cémo multilateralizar las disciplinas arrai-
gadasy, al mismo tiempo, negociar su regionalizacién
en los acuerdos megarregionales? Esto no vincularia el
avance de ningtin acuerdo megarregional con el proce-
so multilateral, pero ayudaria a aclarar qué se necesita
para llevar las disciplinas arraigadas a la OMC.

Este enfoque de doble base tendria diversos méritos.
La comprensién global del comercio de las CGV y las
disciplinas relacionadas esta desarticulada y repleta
de falacias basadas en el pensamiento del siglo XX.
Los debates sobre multilateralizacién ayudarian a
eliminar esas falacias y, a la vez, desarrollarian una
comprensi6n de los desafios.

Ademads, el avance de las conversaciones megarregio-
nales seria un impulso para el avance multilateral, y
viceversa. Esta clase de enfoque de foros en competencia
podria ayudar a evitar la fragmentacién de la gober-
nanza comercial y a acelerar la armonizacién, mientras
se reducen las tensiones inherentes al enfoque actual
de pertenecer o no pertenecer. Finalmente, dado que el
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éxito de las conversaciones megarregionales esta lejos
de poder garantizarse, este enfoque podria diversificar
el rango de posibles soluciones paralas inquietudes de
los lideres empresariales acerca de la superposicién y
entrecruzamiento de las disciplinas bilaterales.

La Nueva Globalizacién también tiene repercusiones
para las politicas de gobierno mds amplias.

La politica de globalizacion del siglo XXI y el
nuevo paradigma de pensamiento

Dado que el impacto de la Nueva Globalizacién es
individual, repentino e impredecible, los gobiernos
prudentes deben ajustar las politicas que fueron desa-
rrolladas para abordar las consecuencias econdémicas
de la primera divergencia. Puesto que es mucho més
dificil identificar a los sectores emergentes, debera
procurarse que las politicas educativas, tecnoldgicas
e industriales sean m4s diferenciadas y agiles.

Con el nuevo paradigma de la globalizacién, se reduci-
ra la proporcién de trabajadores que tengan un empleo
de por vida o que permanezcan en un mismo sector.
El reentrenamiento de dichos trabajadores serd mas
importante; saber cémo aprender puede convertirse
en un factor tan fundamental para la competitividad
del trabajador como el aprendizaje mismo. Los gobier-
nos inteligentes pueden reducir las molestias de la
globalizacién haciendo que los nifios se acostumbren
a la idea de que estardn inmersos en un aprendizaje
de por vida, y proporcionando las instituciones y los
incentivos adecuados para continuar con la educacién
y el reentrenamiento de habilidades.

También deberdn adaptarse las politicas del mercado
laboral. Para tomar el ejemplo de Europa, dichas poli-
ticas vienen en dos estilo basicos: algunas naciones
(p. €j., Dinamarca) protege a los trabajadores; y otras
(p. €j., Espana) protege los empleos. Cuando la globa-
lizacién afectaba las economias de manera gradual
y predecible, la distincién era importante, pero no
crucial. La individualidad, la brusquedad y la impre-
visibilidad del nuevo paradigma de la globalizacién
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hicieron que la flexibilidad adquiriera una importan-
cia muchisimo mayor. Las empresas encerradas en
el esquema de trabajadores especificos que cumplen
tareas especificas tendrdn un incentivo para desplazar
una parte mucho mayor de la produccién al exterior.
La deslocalizacién (offshoring) brinda la maxima fle-
xibilidad para el mercado laboral. Las naciones deben
inclinarse por proteger a los trabajadores, y no a los
empleos. Lo que es aplicable en Europa, también es
aplicable en Norteamérica.

La politica industrial también es mucho mas dificil
es un panorama laboral fragmentado, sin ataduras e
impredecible. Incluso sila politica identificara una acti-
vidad que valiera la pena promover, jcémo podemos
estar seguros de que la produccién de dicha activi-
dad permanecera en la nacién que la promovié? Los
gobiernos inteligentes deben dilucidar la movilidad
que tienen y podrian tener diversos factores en el &mbi-
to internacional. Tanto los factores méviles como los
inmédviles tienen importancia; ambos contribuyen a la
renta nacional. Pero los buenos empleos creados en el
ambito local tienen un efecto multiplicador en dicho
ambito que los buenos empleos creados en el exte-
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rior no poseen (MORETTI, 2010). Esto indica que una
consideracién importante para la politica debe ser la
adherencia de los ingresos que afecta.

La curva de sonrisa y las ciudades
como fabricas del siglo XXI

La segunda divergencia creé ganadores y perdedo-
res en el nivel de la etapa de produccién, més que en
nivel del sector. Por lo visto, las etapas relacionadas
con la fabricacién de bienes han sido perdedores sis-
témicos en las naciones ricas y ganadores sistémicos
en los mercados emergentes. En las naciones ricas, los
ganadores tienden a ser los servicios previos y poste-
riores a la fabricacién: como disefio, comercializacién,
administracién de cadenas de suministro complejas,
servicios de venta minorista, y servicios de posventa.

Los gobiernos deben comprender por qué, en las nacio-
nes ricas, las participaciones en el valor agregado se
desplazaron a lo largo de la cadena de valor, y c6mo
esto convirtié a algunos empleos que anteriormente
eran buenos en malos (BALDWIN y EVENETT, 2013).
El concepto clave es la asi llamada curva de sonrisa.

La curva de sonrisa, etapas buena y mala en la cadena de valor

PARTICIPACION EN EL VALOR AGREGADO
DEL PRODUCTO DE CADA ETAPA

CADENA DE VALOR
DEL SIGLO XXI

CADENA DE VALOR
DE LA DECADA DE 1970

Servicios previos Fabricacién

ala fabricacién

Servicios posteriores
ala fabricacién
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Debido a la segunda convergencia, algunas etapas se
traslasdaron hacia el exterior; otras no. Es de desta-
car que la distribucién del valor agregado a través de
la cadena de valor se alejé de las etapas de fabricacién
deslocalizadas. La afirmacién estdndar es que la curva
de sonrisa pasé de ser plana (los empleos a lo largo
de toda la cadena eran buenos) a tener forma de U, y
las etapas de fabricacién —especialmente el armado
final- ahora reciben participaciones de valor mucho
menores que bajo el viejo paradigma de la globaliza-
cion (Gridfico 2).

La economia de la curva de sonrisa es simple (BALD-
WIN, 2013). La fabricacién agrega valor de formas que
pueden reproducirse y trasladarse ficilmente. Dado
que las empresas de las naciones ricas tienen una
amplia variedad de opciones de dénde colocar la pro-
duccién deslocalizada, la fabricacién se transformé en
un commodity. Los servicios previos y posteriores a la
fabricacién, no obstante, no se devino en commodity.
Tales servicios requieren aglomeraciones de trabaja-
dores talentosos que interactien de manera rapiday
flexible para producir valor que sea dificil de copiar.
Las técnicas de produccién masiva funcionan bien
para la fabricacién, pero no para los servicios previos
y posteriores a esta. En las naciones ricas, los empleos
en fibricas se han convertido en empleos malos, y los
servicios previos y posteriores a la fabricacién han
pasado a ser buenos empleos. Apple en Estados Unidos
y Nokia en Finlandia son buenos ejemplos.

En lo que se refiere a politicas, el punto clave es que
las ciudades se han convertido en las fabricas del siglo
XXI de las naciones ricas. Los gobiernos inteligentes
deben comenzar a pensar en la politica urbana como
parte de su politica industrial y de globalizacién. Los
empleos fabriles buenos para trabajadores con escasa
calificacién son cosa del pasado en las naciones ricas.
Estos trabajadores compiten con robots en su pais y
con China en el exterior. Los buenos empleos —los que
no se desvian hacia el extranjero de manera repentina
e impredecible— estardn en ciudades que aglomeran
grupos de talento amplios y sélidos.
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RESUMEN Y COMENTARIOS FINALES

La revolucién de las cadenas globales de valor (CGV)
cambi6 el comercio, y esto ocasiond cambios en los
vinculos entre comercio, crecimiento y desarrollo, en
los vinculos entre comercio y competitividad, y en
las opciones de gobernanza comercial. Este articulo
destaca las implicaciones de las politicas relativas a
comercio y crecimiento que los paises pueden adoptar
para fomentar el crecimiento y reforzar la gobernan-
za comercial internacional. Sobre todo, la revolucién
de las CGV exige un pensamiento renovado, ya que
los paradigmas del siglo XX son insuficientes o enga-
fiosos cuando se aplican a los desafios del siglo XXI.

Nuevo paradigma de pensamiento En resumen, la
globalizacién del siglo XX se refiere a productos que
cruzan fronteras, ya que se fabrican en un lugar deter-
minado y se venden en otro; el sistema comercial
ayudé a las naciones a vender cosas. La globalizacién
del siglo XXI también se refiere a fabricas que cruzan
fronteras, de modo tal que los flujos intrafabriles de
productos, conocimientos técnicos, inversiones, capa-
citacién, ideas y personas hoy constituyen el comercio
internacional. El sistema comercial ahora ayuda a las
naciones a hacer cosas y no solo a venderlas.

Las CGV también desnacionalizaron la ventaja com-
parativa, y esto cambi6 las opciones disponibles para
las naciones desarrolladas y en desarrollo. En lugar
de construir la cadena de suministro completa en
el &mbito nacional para volverse competitivas en el
ambito internacional (a la manera del siglo XX), las
naciones en desarrollo se suman a las CGV para ser
competitivas y luego se industrializan para densificar
su participacién. La otra cara es el cambio en las opcio-
nes de competitividad de las naciones desarrolladas.
Las empresas competitivas en el nivel internacional
unen ventajas comparativas nacionales para crear
componentes en la ubicacién mads eficaz en funcién
de los costos. Las empresas/naciones que evitan las
CGV deben luchar para competir. En resumen, las CGV
eliminaron la sustitucién de importaciones para las
naciones en desarrollo y también las politicas indus-
triales cAndidamente nacionalistas para las naciones
desarrolladas.
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Politicas de crecimiento Las politicas de crecimiento
funcionan alentando la inversién en capital huma-
no, fisico y de conocimientos. Las CGV cambiaron las
relaciones de compensacién, dado que las politicas
deben captar tales relaciones en diversos paises para
mantener la competitividad. Por lo tanto, la dimension
comercial de la politica de crecimiento incluye elemen-
tos que los pensadores del siglo XX pueden considerar
irrelevantes, concretamente, politicas que garanticen
la articulacién de la cadena de suministros interna-
cional, asi como politicas que aseguren los activos
tangibles e intangibles de empresas extranjeras. Pue-
den implementarse diversas politicas para favorecer el
crecimiento y las CGV de manera unilateral.

Sistema comercial Algunas de las politicas para
favorecer las CGV se incluyen junto con acuerdos
comerciales regionales (ACR) arraigados, y estos ahora
se unen a los acuerdos megarregionales (p. ej., ATCE).
Este regionalismo del siglo XXI —es decir, ACR que ayu-
dan a las naciones a fabricar y a vender bienes— ha
beneficiado al comercio internacional. Pero dada la
falta de consenso sobre cémo avanzar ahora con la
Ronda de Doha, este texto de reglas comunes regio-
nales parece estar a punto de socavar el centralismo
dela OMC, posiblemente mas all4 del punto critico en
el que las naciones pasan por alto las normas de esa
organizacién porque todos los hacen.

Las CGV como fenémeno tecnoldégico no comercial
Desde una perspectiva objetiva, el impacto radical-
mente diferente que se muestra en el Grdfico 1 deriva
del hecho de que la Nueva Globalizacién en realidad se
refiere a los conocimientos técnicos, y no al comercio.
Incluso pensar en ella como un fenémeno comercial
seria engafioso.

La segunda convergencia significa que las empresas
de naciones que poseen tecnologia avanzada recombi-
nan sus conocimientos administrativos, técnicosy de
comercializacién especificos de la empresa con la mano
de obra de naciones en desarrollo. Después de todo,
las etapas de deslocalizacién (offshoring) deben engra-
narse de manera fluida y evolucionar conjuntamente
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con el resto de la red de produccién. La motivacién en
el nivel corporativo es aprovechar el valor del conoci-
miento técnico especifico de la empresa combinandolo
con los bajos salarios de las naciones en desarrollo. El
comercio y la inversién son simplemente sintomas de
este fenémeno.

Para expresarlo de otro modo, la Vieja Globalizacién se
basaba en permitir que las naciones explotaran su ven-
taja comparativa; la Nueva Globalizacién estd haciendo
algo similar, pero los flujos masivos de conocimientos
técnicos de Norte a Sur también estdn modificando la
competitividad de las naciones. En esencia, la Nueva
Globalizacién esta remodelando el perfil internacional
dela tecnologia: un mundo en el que los limites coinci-
dian con las fronteras nacionales se convirtié en otro
mundo donde el conocimiento técnico fluye dentro de
las CGV pero a través de las fronteras internacionales.
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I. INTRODUCCION

UANDO ADAM SMITH ESCRIBIO LA RIQUEZA

de las Naciones en 1776, el ingreso per capita en
la economia probablemente mas rica en ese momen-
to, Holanda, era alrededor de cuatro veces mayor al
que existia en los paises mas pobres. Dos siglos mas
tarde, Holanda era 40 veces mds rico que China, 24
mas que la India y 10 méas que Tailandia.

Pero en las tltimas tres décadas, la tendencia diver-
gente que existia en el crecimiento de las economias,
esto es, que las economias més ricas se hiciesen cada
vez mds ricas y ensancharan la diferencia con las
mas pobres, se revirtid; al menos en algunos casos.
Actualmente, el ingreso per capita de Holanda es sélo
11 veces mayor al de la India y apenas 4 veces mas
grande que el de China y Tailandia.

Sin embargo, en otros casos, las diferencias tienden a
acentuarse mds que a desvanecerse. Mientras en 1980,
Holanda era 5,8, 7,7 y 15 veces mds rico que Nicaragua,
Costa de Marfil y Kenia, respectivamente; en 2012,
era 10,5, 21,2 Y 24,4 veces mas rico.

Entonces scémo podriamos explicar este desarrollo

a priori complejo? ;Qué es lo que diferencia a estas
ultimas economias de China, la India y Tailandia?
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I. LA ECONOMIA DEL CONOCIMIENTO TACITO

Hemos visto que el mundo crecié y que este crecimien-
to se dio principalmente porque mejor6 la tecnologia;
no por la acumulacién de capital y/o porque se haya
trabajado con mds tierra sino por el avance de la tec-
nologia.

México es extremadamente desigual, y por ejemplo,
se observa que mientras en Estados Unidos el esta-
do maés rico es dos veces més rico que el estado mas
pobre, en México esta diferencia es de nueve veces.
Incluso dentro del estado més pobre, Chiapas, las
diferencias son gigantescas.

Estas diferencias se explican por la tecnologia, pero
no sélo debemos asociar ésta a herramientas, equipos,
ideas, recetas, libros, manuales sino a otro componen-
te de la tecnologia: el know how que no existe en libros
ni documentos, sino en el cerebro humano. El know
how no involucra comprensién (Rafael Nadal sabe res-
ponder un servicio aunque no tiene la menor idea de lo
que su cerebro hace cuando lo hace y si nos lo explica,
lo més probable es que ello no mejore nuestro juego).

La tecnologia exige no sélo know how, sino know how
colectivo, esto es de equipos complementarios, de
gente que sabe de distintas cosas y que trabajan jun-
tas. Por eso las empresas tienen gente que sabe de
finanzas, de marketing, de produccién, de manejo de
RRHH, etc. y no necesita un equipo de gente donde
todos sepan todas estas cosas para operar.

La pregunta es: jcudntas personas tengo que juntar

para hacer no mil productos de una variedad sino el
primero de la misma?
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La familia ecuatoriana de la foto puede hacer los pro-

ductos que vemos en la foto.

Pero, ninguna familia tiene el conocimiento para hacer
ninguno de estos productos:

Y el problema de las GVC es que ningtn pafis tiene
todo el conocimiento necesario para hacer este pro-
ducto:
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Este avidn lo hace la Boeing que tiene 165.000 traba-
jadores, con los cuales sélo fabrica el 15% de las partes
y piezas del avién. Necesita una red mas amplia de
know how para producir trenes de aterrizaje, turbinas,
etc. y esta red es para el primer avién.

En esta empresa se agregan conocimientos distintos y
lo que hace a la tecnologia moderna es esa necesidad
de sumar know how distintos.

La Teoria Scrabble del crecimiento econémico

Para explicar mejor este tema utilizo una metafora,
la del juego Scrabble.

Las cosas se hacen juntando know how. Lo que hace
el know how puede asimilarse a letras y los productos
a palabras. Con pocas letras puede construirse poca
variedad de palabras

Con tres letras pueden armarse cuatro palabras, y
palabras de tres letras. Con una cuarta letra, pueden
hacerse nueve palabras, y palabras de cuatro letras.
A medida que hay mis letras pueden hacerse mas
palabras, y palabras mas largas.

La metafora del juego Scrabble sirve para ilustrar
que a medida que existe mayor diversidad de capa-
cidades, pueden hacerse mds productos, y productos
mas complejos.

Por ello es necesario que uno pueda identificar en
qué es bueno cada pais, qué puede hacerse bien en
cada pais. Se observa, que los paises ricos son bue-
nos en muchas cosas, y en cosas que pocos paises
saben hacer, mientras que los paises pobres hacen
pocas cosas, y cosas que muchos paises saben hacer. El
mundo actual se caracteriza por esta situaciéon donde
los paises ricos tienen muchas letras y los paises pobres
tienen pocas letras. Los que tienen muchas letras hacen
muchas cosas, y entre ellas cosas dificiles, palabras
largas que requieren muchas letras.
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Esta situacién que es comprobable a nivel de paises,
también se verific6 para el Atlas de Competitividad
Econémica de México, que permite apreciar la varie-
dad de letras que tiene cada estado. Del mismo se
concluye que las razones por las que algunas partes
de México son ricas y otras partes de México son
pobres es que en unas hay muchas letras, hay mucha
diversidad de know how, mientras que en otras no.
Para solucionar esta divergencia entre regiones es
necesario crear organizaciones complejas, que puedan
hacer cosas con mayor productividad.

En aras de comprender el proceso simultaneo de diver-
gencia generalizada (es decir de ampliacién de la brecha
entre paises ricos y pobres) en un periodo y de con-
vergencia selectiva (reduccién de la brecha) en otro,
es necesario concentrarse en cémo se desarrolld la
expansién econdémica en los ultimos 200 afios, la cual
fue posibilitada gracias a una gran explosién de cono-
cimiento y tecnologia que incrementd la complejidad y
variedad de bienes y servicios que pueden producirse.

Continuando la analogia con el Scrabble, en este proce-
so de expansion, los bienes y servicios comenzaron a
ser crecientemente producidos mediante el ensambla-
je de distintas capacidades productivas (tecnologias,
inputs y tareas) de igual manera que las letras en el
juego son combinadas para formar palabras.

Paises con una mayor cantidad de capacidades pro-
ductivas o, lo que es lo mismo, més letras, pueden
producir bienes més complejos; combinar las letras
para crear palabras mds largas y dificiles.

Por el contrario, aquellos paises que tienen pocas
letras carecen de incentivos para acumular més, dado
que no pueden hacer muchas més palabras con unas
pocas letras nuevas; necesitarian superar una cierta
cantidad de letras, de capacidades productivas, para
poder realizar palabras complejas.

Por ejemplo, si todas las palabras que se pudiesen

crear tuviesen un minimo de 10 letras, con esa can-
tidad podria hacerse tan sélo una palabra. Es decir, si
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inicialmente se tuviesen sélo 5 letras y se adquiriesen
otras 2 nuevas, ain no podria conformarse ni una sola
palabra. Por el contrario si se tuviesen 10 letras y se
obtuviesen otras 2, el resultado es de 12 factorial divi-
dido 10 factorial, es decir, 132 distintas combinaciones
de letras para formar palabras diversas y complejas. El
proceso, entonces, exhibe una dindmica exponencial:
la interaccién de capacidades productivas permite
generar mas y mejores bienes y servicios.

Para los paises pobres, esto implica que partiendo
desde una base en la que existen pocas capacidades
productivas, es reducido el margen para combinar esos
conocimientos y desarrollar productos méas complejos.
Maés auin, no hay siquiera un incentivo para adquirir
nuevas capacidades dado que la variedad de bienes
que pueden generarse con esas nuevas capacidades es
escaso: las combinaciones posibles de letras son redu-
cidas, por ende, pocos productos pueden desarrollarse.

Por el contrario, cuando el stock de capacidades es
vasto, las multiples interacciones que pueden sur-
gir permiten crear productos tanto complejos como
variados.

Esto permite explicar una de las razones bésicas del
proceso de divergencia, al mirar el crecimiento com-
parado de las economias en la mayor parte del siglo
pasado.

La mayor dotacién y variedad de capacidades produc-
tivas, el mayor nimero de letras, implica la propiedad
de un know how diverso o, lo que es lo mismo, de un
conocimiento ticito necesario para realizar productos
mas sofisticados y numerosos.

Dicho conocimiento no es de facil acceso, no esta
disponible en libros ni puede trasladarse en compar-
timientos estancos y cerrados, sino que se encuentra
almacenado en pequerias fracciones en los cerebros
de aquellos que necesitan usarlo, razén por la que no
es facilmente transmisible.
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Atn mds, la mayoria de los productos demandan mayo-
res dosis de conocimiento tacito del que puede existir
en una persona, por lo que hacerlos requiere la inte-
raccién de grupos de personas con diferentes piezas de
conocimiento, lo que yo llamo un know how colectivo.

¢Cémo aprenden las personas a hacer trabajos que
todavia no existen? ;Cémo crean y movilizan equi-
pos coherentes en nuevas actividades econémicas
si el requisito del conocimiento tacito estd perdido?

Segin el economista recientemente fallecido Steven
Klepper, las industrias se enriquecen de este know
how y tienden asi a formar clusters, lugares donde se
concentra el conocimiento, en ciudades particulares o
regiones especificas, simplemente porque las nuevas
firmas que se crean estan formadas por trabajadores
que dejan empresas exitosas y llevan el conocimiento
tacito con ellas.

Es mds facil mover cerebros que mover el conoci-
miento tacito en ellos. Por ejemplo, como lo muestra
Frank Neffke, investigador en Harvard, cuando nue-
vas industrias son lanzadas en ciudades alemanas y
suecas, es mayormente porque los emprendedores y
las firmas de otras ciudades se trasladan alli, trayen-
do con ellos trabajadores calificados con experiencia
en la industria. Raramente contratan trabajadores
locales.

Dado que la movilidad de ese conocimiento técito es
entonces un proceso complejo, que avanza por canales
lentos y estrechos, es que se explica que existan dife-
rencias de productividad notables hasta en regiones
o ciudades de un mismo pais.

Por ejemplo, segin un estudio reciente del Centro
para el Desarrollo Internacional (CDI) de Harvard,
si observdaramos la productividad de Nuevo Leén,
en México, advertiriamos que es mayor a la de Corea
del Sur. Sin embargo, también podriamos ver que en
Guerrero, otro estado mexicano, existe la misma pro-
ductividad que en Honduras. A pesar de estar a sélo
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unos cuantos kilémetros de distancia y dentro de
la misma frontera, las diferencias de productividad
entre ambos estados son muy grandes.

Como lo muestra el Grafico 1, el ejercicio puede ser
replicado para los demés estados mexicanos, obte-
niendo los mismos resultados.

Larazén para que exista tal diferencia es que en algu-
nas regiones existe mucha diversidad de conocimiento,
una gran combinacién de know how colectivo que se
encuentra presente en organizaciones complejas que
facilitan y simplifican la realizacién de productos de
mayor productividad.

Por el contrario, en otras regiones mds atrasadas, hay
una carencia de esas capacidades productivas impres-
cindibles lo que impide un desarrollo dindmico de la
productividad.

GRAFICO 1

Estados mexicanos

Il. EN BUSCA DE LA CONVERGENCIA

Entonces, ;por qué si la movilidad del conocimiento
técito, del know how, es dificultosa, en los tltimos 30
afios algunos paises como China, la India y Tailandia
estdn ahora convergiendo al nivel de los paises ricos?

La respuesta se encuentra en que la globalizacién
trajo consigo una tendencia hacia la convergencia. La
segmentacién del comercio y la aparicién de cadenas
globales de valor, entendidas como redes mundiales
de produccién, permitié que los paises puedan enfo-
carse s6lo en algunas partes o secciones del proceso
productivo sin necesidad de recrear la integridad del
producto en sus fronteras.

Eso les permiti6 ser mas productivos en ese segmen-
to especifico y al mismo tiempo, concentrar recursos
productivos para participar en la realizacién de otros
bienes.

El comercio tuvo aqui un rol preponderante. Facilité
la difusién de tecnologia y del conocimiento necesario
para realizar bienes mds sofisticados.
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Ya no es necesario abarcar todos los segmentos de la
cadena de valor de un producto para desarrollarse,
basta con especializarse en algunos tramos y adquirir
capacidades productivas y conocimiento para moverse
a otras mds complejas.

De esta manera, las economias mas pobres tienen
nuevas vias, mas rapidas que en el pasado, para alcan-
zar el PBI per capita de las mas avanzadas.

Los paises pueden comenzar el camino del desarro-
llo realizando productos sencillos para luego afiadir
capacidades productivas de una manera ciertamente
gradual. La posibilidad de aumentar las capacida-
des productivas de un pais para incorporar mayor
valor agregado en los productos se ha vuelto enton-
ces un proceso mds parsimonioso y progresivo que
en el pasado.

Retomando la metafora del Scrabble, lo que sucedié
en los tltimos 30 afios es que la globalizacién ha divi-
dido las cadenas de valor, dejando que el comercio
se moviese desde palabras a silabas, combinaciones
fraccionarias de conocimiento. De esta manera, per-
mitié que cada uno de los paises en desarrollo pueda
especializarse en la produccién de silabas, dado que
los diferentes segmentos que forman parte de un
proceso productivo pueden realizarse en lugares muy
distantes entre si.

Por lo tanto, las economias en desarrollo pueden par-
ticipar en el comercio internacional antes, cuando atn
tienen un escaso desarrollo de sus capacidades locales
para luego ir expandiendo su conocimiento tacito con
el tiempo, a través de un proceso de aprendizaje con-
tinuo, de formacién de nuevas competencias.
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Il1l. LA VERDADERA MATERIA PRIMA
DE LA RIQUEZA

En este contexto, pueden elaborarse unas reflexio-
nes acerca de cudles podrian ser los caminos a seguir
por las economias en desarrollo, en qué segmentos
podrian enfocar sus recursos productivos.

En principio, cabe remarcar que agregar valor a las
materias primas es sélo uno de los caminos hacia la
diversificacién y la adquisicién de capacidades produc-
tivas, pero no necesariamente uno largo y fructifero.

Exportar sélo materias primas implica que las ganan-
cias de competitividad se generen exclusivamente a
través de una competencia entre paises por la baja en
los costos de transporte, lo que es ciertamente restric-
tivo para ampliar la base de capacidades productivas
y generar algunas mds complejas y diversas.

Ala vez, los paises no estdn limitados por las mate-
rias primas que tienen. La abundancia interna sélo
es una ventaja si es muy costoso mover los bienes pri-
marios de un lugar a otro. Por ejemplo, Suiza no tiene
cacao y sin embargo ello no impidié que tenga una
posicién dominante en el mercado del chocolate. Un
caso similar es China, que a pesar de que no produce
chips de silicio domina el mercado de la produccién
de computadoras.

Por lo tanto, existen caminos mas prometedores para
desarrollar una economia que agregar valor alas mate-
rias primas que son abundantes en ella, que refieren
a generar nuevas capacidades productivas benefician-
dose de los senderos que han sido habilitados por la
globalizacién y la consecuente escisién de los procesos
productivos a nivel internacional.

Por ejemplo, en Emiratos Arabes Unidos, se utilizaron
las ganancias de la industria petrolera para invertir
en infraestructura y servicios en Dubai, transfor-
mando la ciudad en un importante centro turistico
y de negocios.

MAYO | AGOSTO 2016



Las economias emergentes tienen asi la posibilidad de
mezclar y combinar nuevas capacidades con aquellas
que el pais ya posee para entrar en mercados comple-
tamente distintos y a la vez distantes.

Entonces, ;cémo deben pensar los paises el progreso?

Segun esta perspectiva, las cadenas de valor deben
ser percibidas en forma de red. Las economias tienen
la opcién de volverse nodos en muchas industrias,
participar en segmentos productivos de alto valor
agregado, como el disefio, marketing y los servicios
post-venta en muchas y distintas cadenas de valor al
mismo tiempo. Cuanto més diversificacién consigan
mas podran avanzar en el sendero de la convergencia.
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IV. IMPLICANCIAS DE POLITICA

Los paises desarrollados son ricos porque pueden explo-
tar el progreso tecnoldgico a través de sus capacidades
productivas. Trasladaron el grueso de su fuerza laboral
desde la agricultura a las ciudades, donde el conoci-
miento ticito o el know how puede ser compartido mas
facilmente. Las familias tienen menos hijos y los edu-
can de forma mas intensiva, facilitando aiin mas el
progreso tecnoldgico.

Segun este argumento, los paises pobres necesita-
rian lograr un cambio similar en sus sociedades para
volverse ricos: reducir el empleo en las dreas rura-
les, volverse mas urbanos, tener menos hijos y hacer
que esos nifios permanezcan en las escuelas por un
tiempo prolongado. Silo hacen, las puertas de la pros-
peridad y el desarrollo sostenible estardn abiertas.

No obstante, comparemos Brasil en 2010 con el Reino
Unido en 1960. El primero era 84,3% urbano, tenia
una tasa de fertilidad de 1,8 nacimientos por mujer,
su fuerza laboral tenia un promedio de 7,2 afios de
educacién formal y los universitarios representaban
el 5,2% del total de los trabajadores potenciales. Estos
eran mejores indicadores que los que tenia el Reino
Unido en 1960, con un 78,4% de poblacién en las ciu-
dades, una tasa de fertilidad de 2,7, una fuerza laboral
con un promedio de 6 afios de educacién formal, y con
graduados universitarios que representaban menos
del 2% del total de trabajadores potenciales.

Sin embargo, el PBI per cdpita a precios constantes era un
140% mayor en Reino Unido en 1960 que en Brasil en el
ano 2010. Un 80% mayor en Japén en ese momento que
en Colombia, un 42% més alto en la antigua Francia que
en el actual Tanez, 250% mds alto en la antigua Holan-
da que en el actual territorio de Turquia, un 470% mas
importante en Italia en esa época que en Indonesia hoy.

El conocimiento tacito en el nuevo mundo globaliza-
do es el elemento clave para resolver el dilema de por
qué estos paises no pueden converger al nivel de vida
de las economias mds avanzadas. El nuevo panorama
del comercio abre la posibilidad a que sea mas facil-
mente compartido.
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Por ende, las implicancias de politica econémica son
claras. Este camino de desarrollo requiere una apertu-
ra fuerte hacia el comercio internacional, de atraccién
de inversién extranjera directa en nuevas dreas y de
adquisicién de firmas extranjeras si es posible.

Las estrategias de sustitucién de importaciones, tal
como se implementaban en los paises de América Lati-
na a mediados del siglo pasado, no serian éptimas en
el actual contexto de la globalizacién.

El apegarse a estrategias proteccionistas emplazaria
barreras, trabas al acceso al conocimiento y bloquea-
ria el proceso de aprendizaje y generacién de nuevas
capacidades productivas.

El fomento a la participacién en las cadenas globales
de valor es una forma alternativa de ingresar asi en
los procesos de aprendizaje y de adquisicién del cono-
cimiento tacito necesario. Conforma una estrategia
potencialmente mdas poderosa que cerrar los merca-
dos a la competencia extranjera y a la vez permite
una acumulacién parsimoniosa y progresiva de las
capacidades productivas, reduciendo el nimero de
capacidades iniciales con las que se necesita contar
para ingresar en una industria o un nuevo negocio.

Por otro lado, la estrategia de apertura comercial no
implica laissez-faire. Por el contrario, requiere de politicas
activas en diversas areas, como educacidn, infraestruc-
tura, investigacién y desarrollo, promocién de negocios
y el desarrollo de enlaces hacia la economia internacio-
nal que complementen y generen un circulo virtuoso de
crecimiento del conocimiento.
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El mayor acceso a la educacion, la presencia mas sig-
nificativa de poblacién viviendo en las ciudades y los
menores indices de fertilidad, aspectos todos ellos cap-
tados actualmente mediante los indicadores en muchos
de los paises emergentes, por si solos son insuficientes
para transmitir adecuadamente el conocimiento técito
requerido para ser efectivo en la produccién de bienes
mas complejos. No explican por qué las economias
emergentes de hoy son menos productivas que los
paises ricos en 1960.
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Comentarios del Sr. Secretario de Economia
de México, Ildefonso Guajardo
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L CIERRE DEL SEMINARIO LAS CADENAS

de valor y el futuro de la manufactura en Nortea-
mérica: el rol de las politicas publicas y el sector privado
en la integracion regional, el Secretario de Economia
[ldefonso Guajardo Villarreal, compartié su visién
sobre las cadenas globales de valor de la manufactura
y laimportancia de disefiar politicas que promuevan
su crecimiento y competitividad, estimulando la inte-
gracién regional.

Luego de hacer una sintesis del seminario, destacando
las teméticas de los diferentes panelistas, el Secre-
tario de Economia fue muy claro a la hora de definir
dos retos de la politica pablica. Primero, la necesidad
de trabajar de manera articulada con el sector priva-
do para anticipar las necesidades y caracteristicas
del sector manufacturero en un escenario de plena
transformacién, capacitar los recursos necesarios,
definir la estrategia productiva y proyectarnos hacia
el futuro. Segundo, imprimir una capacidad conjunta
de creacién de valor, que ya estd sucediendo pero se
debe intensificar.

Se enfatiz6 la importancia de concebir al sector manu-
facturero en un mundo en plena transformacion, que
tiene cambios constantes que lo atraviesan: “mientras
estamos reflexionando sobre politica piiblica en un punto
del tiempo, la dindmica completa de lo que estd pasando
se mueve y no podemos permanecer estdticos en el andlisis
que hacemos, ni sectorialmente ni simplemente estando
basados en la estructura tradicional de las cadenas de valor
del sector manufacturero (...) el mundo se mueve a una
velocidad vertiginosa y hoy el didlogo estd concentrado en
manufactura 4.0". Para el Secretario, la politica pabli-
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ca hoy tiene el desafio no sélo de analizar las cuentas
tradicionales de la balanza comercial —exportaciones
buenas /importaciones malas— ubicindose en el saldo,
sino también atender al valor agregado incluido —desde
el anélisis de las cadenas de valor- y comprender que
todo debe leerse en un escenario de transformacion,
porque la estructura misma del sector manufacture-
ro estd revolucionandose. “El Internet, la conectividad
tecnoldgica entre la manera como producimos, la manera
como el mercado mete la informacion en la linea de produc-
cién en tiempo real, el manejo de big data para el diserio de
procesos productivos, todo estd cambiando radicalmente la
manera como entendemos tradicionalmente este sector”.

Entonces, lo que se destacé es la importancia de con-
cebir estrategias para maximizar el desarrollo de las
cadenas en el presente, pero siempre teniendo con-
ciencia de los cambios que se estan desarrollando y de
la importancia de anticipar eventualidades para pro-
yectar el proceso productivo: “la robotizacion, el proceso
productivo y la mecanizacion es una realidad que nos
estd llegando, y que nos exige evolucionar en la decisién
de politica publica, tanto en capital humano, en procesos
de logistica, en procesos de innovacion, e incluso en cémo
nos ajustamos a los cambios de la demanda en un mercado
que requiere informacion prdcticamente en tiempo real”.

Este escenario alerta sobre la importancia de centrar-
nos en la educacién, porque exige una formacién de
recursos humanos que tenga en cuenta esta estruc-
tura de transformacién, con un curriculum acorde a
esta orientacién. Tanto universidades publicas como
privadas no deben perder de vista este enfoque. Ade-
mas, requiere de un esquema de clusterizacién que
trascienda fronteras, que contemple la integracién de
las cadenas de valor con centros de investigacién y
universidades.

Y al ejemplificar la importancia de conjugarlaideay
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la visién con la practica y la accién para desarrollar
proyectos de envergadura que trasciendan las fronte-
ras, el Secretario de Economia analizé el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (o North Ame-
rican Free Trade Agreement - NAFTA, por sus siglas
en inglés): “es un gran ejemplo para observar cémo, en
el mismo diserio de la politica publica de liberalizacion,
tenemos que estar conscientes de cémo la imprimimos y
cdmo la hacemos, precisamente para ver como liberamos
los cuellos de botella de todos los sectores (...) Hubo un
primer ministro y tres presidentes con vision y luego hubo
un operador politico que tuvo que heredar un paquete, que
fue Clinton, que lo hizo realidad en la parte politica. Yo
creo que el NAFTA no hubiera ocurrido si no se mezclaban
dos cosas: la vision de Bush y la habilidad prdctica politi-
ca de Clinton”. Y también comentd cémo México tuvo
que hacer algunos cambios para adaptarse al NAFTA,
como por ejemplo en su marco legal con la reforma a
laley de propiedades industriales, o con la creacién de
un instituto que vigilaba la libre competencia. Pero no
avanzd en otras direcciones que eran fundamentales,
como en una reforma energética, que segn él hubie-
se permitido el desarrollo del sector petroquimico de
México, que hoy esta en déficit simplemente alimen-
tado por importaciones, porque no se puede liberalizar
la petroquimica bésica. “Y esto afecta las bases de la
cadena de valor: la produccién de pldstico, de polietileno
y de todos los elementos sintéticos de fibras textiles y de
la industria del pldstico queda limitada en su competiti-
vidad en el origen de la cadena”. Desde su perspectiva
hubiesen sido necesarias reformas de fondo impulsa-
das por el sector publico, que no se hicieron. Porque
lo primero es tener la idea y visién, pero luego debe
haber medidas y acciones que acomparien para que el
proceso pueda concretarse. Por eso, lo importante es
hacer las reformas necesarias que garanticen un esce-
nario competitivo a la hora de pensar en las cadenas
de valor integradas, que le permitan a las pequefias y
medianas empresas acceder a condiciones favorables.

Ahora bien, también se destacé la importancia de
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fortalecer la capacidad conjunta de la creacién de
valor. Una de las ventajas de las cadenas globales est4
en su capacidad de establecer talentos y capacidades
que puedan ser integrados a diferentes proyectos y
procesos productivos. “Si bien la punta de lanza son
empresas globales que generan demanda, lo que si quedan
son las capacidades instaladas para poder ofertar esos
talentos y esas capacidades en cualquier tipo de indus-
tria y eso nos lo ha demostrado en México la expansion
de la industria automotriz a la industria aeroespacial. En
México no habria industria aeroespacial si no se hubieran
desarrollaron los talentos que se configuraron gracias a la
apertura en la industria automotriz”, enfatizé. El foco
se pone una vez mads en la capacitacién, el acceso a
la innovacién y la distribucién de capacidades nece-
sarias para potenciar el resultado de la integracién
de cadenas productivas: “cuando analizamos el conte-
nido de qué pone cada quien en las cadenas globales, es
muy diferente lo que se aporta al hacer un iphone en la
parte asidtica y el valor de la propiedad intelectual de lo
que realmente queda en la economia norteamericana’,
ejemplificé el funcionario tomando un ejemplo men-
cionado durante el seminario.

Y una vez mds, Guajardo Villarreal volvié a sefialar
la importancia de generar una estructura clara, con
las reformas que sean necesarias para promover el
accionary la integracién de estas cadenas: “qué tanto
participamos en ellas y qué tanto valor le agregamos,
depende justamente de como liberalizamos las capaci-
dades internas para permitir a los agentes econémicos
explotar al mdximo esa competitividad”. Para este marco
de funcionamiento adecuado son de crucial importan-
cia las politicas que apuntan a una mayor integracién
continental. Y cuestioné si el Acuerdo Transpacifico
de Cooperacién Econémica (Trans-Pacific Partnership,
TPP por sus siglas en inglés) resulté bueno o malo
para México: “era no option para nosotros. El no haber
estado en esa negociacion hubiese tenido un altisimo costo
para México (...) y la mejor prueba nos pasé en la negocia-

BOLETIN INFORMATIVO TECHINT 352

cion de reglas de origen automotriz. Si México no hubiera
estado sentado en esa mesa, Canadd y Estados Unidos
hubieran sacado una regla de integracién excesivamente
baja para el futuro de la integracién de las cadenas de
valor en América del Norte”.

En el cierre del seminario, mencioné el debate que
suele generarse con el sector del acero: “requiere mds
proteccién y discutimos sobre qué tanto es demasiado. Lo
que les decimos es que entre mds nos vayamos a aceros
especializados menos vulnerables estdn a la competencia
de commodities, entonces prdcticamente el punto del
debate permanece sobre estos temas”.

Vemos asi c6mo, desde su lugar de funcionario publi-
co, el Secretario de Economia destaca que el rol de las
politicas publicas es el de impulsar o concretar los
cambios y reformas estructurales que se requieran,
siempre teniendo en cuenta la constante transfor-
macién en el sector de la manufactura actual, para
promover la integracién regional de las cadenas de
valor globales. Con la visién y la idea no alcanza, hay
que acompaniar la implementacién de los proyectos
con medidas y acciones que les permitan desarro-
llarse. El objetivo es dar las condiciones para que el
crecimiento sostenido suceda, y que México pueda
integrarse exitosamente a estas cadenas, contribu-
yendo a que Norteameérica se convierta en una regién
altamente competitiva.
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