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V Seminario Internacional en México
Boletin Informativo Techint

La oportunidad para México
de lograr crecimiento con equidad
El rol del sector empresarial

El 10 de octubre de 2019 se realizé en la ciudad de México el V Seminario del Boletin Infor-
mativo Techint en México, sobre el tema “La oportunidad de México de lograr crecimiento
con equidad. El rol del sector empresarial”.

En una primera parte, los expositores fueron Dani Rodrik (Universidad de Harvard), Gordon
Hanson (Universidad de California, San Diego) y Charles Sabel (Universidad de Colum-
bia). Luego, en una mesa redonda coordinada por Guillermo Vogel (Vicepresidente global
de Tenaris) compartieron sus opiniones Luz Maria de la Mora Sadnchez (Subsecretaria de
Comercio Exterior), Gerardo Esquivel (Subgobernador del Banco de México), Carlos Here-
dia (Profesor del Centro de Investigaciéon y Docencia Econémicas), Valeria Moy (Directora
de México ;Cémo vamos?) y José Varela (Director General de 3M México).

En sus palabras de bienvenida, luego de agradecer la participacién de los expositores, de la
audiencia y de realizar una breve semblanza de la historia del Grupo Techint en México,
Guillermo Vogel introdujo el tema del Seminario.

En Meéxico enfrentamos en estos momentos muchos retos. Sin embargo, hoy nos abocaremos tini-
camente a uno de ellos, que es el crecimiento incluyente, cémo generar cada afio una mayor riqueza
como pais y cémo distribuirla mejor. Claramente no es un problema sélo de México, vemos pro-
gresos en todos lados de gran inconformidad, en busca de un cambio sin una vision clara de cudl
es la causa que lo genera. Todos queremos que nuestros hijos y nuestras familias vivan mejor que
nosotros, y que también tengan condiciones de vida equiparables a los demds en nuestras comu-
nidades, en nuestro pais y en el mundo. Asi vemos que unos han buscado el cambio a través de
gobiernos populistas, otros a través de gobiernos de derecha, otros eligiendo a gobernantes que
prometen romper con el pasado y paradigmas histéricos como en Estados Unidos, y otros ejercicios
como China, de regimenes autoritarios y capitalismo de estado. Al final me parece que no se ha
logrado desarrollar un marco de referencia que nos diga cudl es el camino dptimo y especialmente
cudl es el que nosotros debemos de tomar.

En nuestro pais creo que la discusion debe centrarse en una vision que busque compaginar los dos
elementos claves, cémo hacer crecer rdpidamente la economia, el PIB, y como lograr que la misma
se distribuya de manera razonable. Un crecimiento de la economia que a la vez genera una mayor
desigualdad, y donde la clase media se reduce y crece la clase baja, como ha pasado en los Estados
Unidos, no es sustentable en el tiempo y acaba siendo muy distorsionante. A la vez, una economia
donde se distribuye todo, eliminando los incentivos de crecimiento, como la innovacién, el desarro-
llo tecnolégico, la inversion, claramente destruye el crecimiento y termina empobreciendo a todos.



Sin duda en el caso de México se ha venido generando una conciencia de que el crecimiento debe ser
incluyente. Hoy es un concepto que pienso compartimos el sector privado, la academia, el gobierno
y la comunidad en general. Sin embargo, es importante dar claridad a la sociedad de cudles son
las acciones de politica publica y el papel del sector privado para que en conjunto se garantice que
el crecimiento se dé con equidad.

Las preguntas que surgen son muchas, todos compartimos la manera de lograrlo, tenemos un
marco conceptual claro de acciones de politica publica que vayan en este sentido incluyente y no
sélo de crecimiento, qué papel, qué acciones debemos jugar el sector privado, cémo juega en este
proceso el desarrollo tecnoldgico, la digitalizacion, la robdtica, la globalizacion, qué rol juega la
economia informal, qué mantiene los salarios bajos en nuestro pais.

Esperemos que durante esta mariana podamos ir analizando juntos este cuestionamiento, tene-
mos para eso un panel de lujo con los pensadores mds renombrados actualmente en el tema de
globalizacién, cadenas globales de valor, mercado laboral y factores de desigualdad y equidad.

Me gustaria destacar rdpidamente algunos aspectos sobresalientes de cada uno de ellos. Dani
Rodrik ha publicado extensamente en las dreas de economia internacional, desarrollo econémico
y economia politica. Entre sus trabajos se destaca la paradoja de la globalizacion, la democracia 'y
el futuro de la economia mundial. Su presentacién tratard sobre las politicas que son necesarias
para crecer con equidad, y cudl es el rol del sector productivo en este escenario. Gordon Hanson
se ha concentrado en investigar las causas y efectos de la inmigracién a los Estados Unidos y los
efectos del tratado de libre comercio en las industrias y los trabajadores, asi como el impacto de
China en el mercado laboral de Norteamérica. El nos compartird su visién sobre el impacto de las
tendencias comerciales, tecnoldgicas y de inmigracion en el mercado laboral y la desigualdad. Char-
les Sabel, sus investigaciones se concentran en temas como la innovacion publica, la gobernanza
de la Unién Europea, los estdndares de mercado de trabajo, y el desarrollo econdmico dentro de
una muy extensa bibliografia publicada. Durante su ponencia nos hablard del acceso y la disemi-
nacion de las tecnologias de avanzada para lograr el crecimiento con inclusion.

Tendremos también una mesa de lujo para debatir estos temas y la realidad en nuestro pais. Sus
integrantes aportardn sus visiones y su larga trayectoria, experiencia en la academia, el sector
publico y el sector privado. Escucharemos sus contribuciones con respecto a lo que México debe
hacer ante el nuevo contexto global.

Esperamos que hoy se logre generar un espacio de andlisis y discusion entre todos nosotros, apro-
vechando la gran experiencia y el alto nivel de nuestros panelistas invitados.

Muchas gracias.



Crecimiento inclusivo en México

DANI RODRIK
Universidad de Harvard
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a politica econémica actual se formula en un

mundo nuevo en el que gran parte de los con-
ceptos establecidos ya no funcionan. Los modelos
aceptados de crecimiento econdémico ya no constitu-
yen una guia util para el futuro.

La receta convencional para la politica econémica con-
siste en combinar politicas macroecondmicas robustas
con incentivos de mercado y politicas sociales sélidas.
Pero ese foco en los fundamentos econdmicos ya no pare-
ce adecuado. Aparentemente, dejé de dar frutos tanto
en las economias avanzadas como en las economias
en desarrollo, que estdn atravesando elevados nive-
les de desigualdad y una creciente brecha entre las
ciudades y los sectores avanzados, y las regiones y los
sectores mds postergados. Los nuevos desafios son la
consecuencia combinada de la hiperglobalizacién y el
cambio tecnolégico, que enriquecen a las empresas y
profesionales mejor posicionados para aprovechar las
nuevas tecnologias y los mercados globales, pero gene-
ran una singular amenaza para los mercados laborales:
las economias contempordneas no producen suficien-
tes buenos empleos.

La divergencia hacia adentro de los paises —por gru-
pos de ingreso y calificacién, y por regiéon-— significa
que los desafios para el crecimiento y la inclusién se
han fusionado para convertirse en una misma cosa.
La pregunta fundamental de nuestra era es cémo
alcanzar sociedades inclusivas. Sin inclusién, el pro-
greso tecnoldgico y el crecimiento se concentra en
segmentos reducidos de la economia, y el progreso
de la economia en su conjunto se estanca (como ocu-
rre hace tanto tiempo en México); y sin inclusién, el



crecimiento que exista divide en lugar de conectar a
la sociedad. El ascenso del populismo autoritario que
vemos hoy es ala vez sintoma y consecuencia del fra-
caso de nuestras sociedades para generar suficientes
buenos empleos.

El desafio del crecimiento inclusivo exige hacer foco en
los buenos empleos, forjando una cooperacién social
centrada en ese fin, y asignar responsabilidades bien
definidas al gobierno y a las empresas. En particular,
esa reorientacion tiene tres aspectos esenciales. En pri-
mer lugar, tenemos que reorientarnos de la integracién
econdmica internacional a la integracién productiva
domeéstica. Hasta ahora, la politica se centré demasiado
en la globalizacién y la competitividad internacional,
y no presto suficiente atencién a los lazos internos y a
la diseminacién de la tecnologia y los conocimientos
especializados de las empresas de mejor desemperio a
otras de la economia local. Es necesario corregir ese
desequilibrio.

En segundo lugar, necesitamos reorientarnos de la
concepcioén neoliberal de la politica econémica a un
régimen de colaboracién pragmatica e iterativa entre el
gobierno y las empresas. El enfoque neoliberal suponia
que lo Gnico que debia hacer el gobierno era establecer
un conjunto de reglas basicas e instituir los funda-
mentos econémicos al margen del sector privado. Los
mercados y las empresas se encargarian del resto. Lo
que necesitamos hoy es un enfoque participativo en
el que el gobierno colabore estratégicamente con el
sector empresarial para expandir los sectores de bue-
nos empleos.

En tercer lugar, debemos reorientar la politica de su
foco tradicional en la tecnologia, la innovacién o la
competitividad hacia los buenos empleos. Por mds
importante que sea la innovacién para la economia,
la leccién de las dltimas décadas es que las fallas del
mercado y las externalidades sociales de los mercados
laborales pesan mucho més. Y si no reparamos esos
problemas y controlamos la inseguridad del mercado,
magnificaremos nuestras dificultades econémicas y
politicas.

EL AUGE GLOBAL DEL POPULISMO

El rasgo distintivo del populismo es que se atribuye
representar al pueblo y hablar en su nombre, pueblo al
que se supone unificado en pos de un interés comtun
y al que se figura en oposicién a los enemigos del pue-
blo. Los populistas rechazan las limitaciones al uso
de la autoridad ejecutiva, puesto que se supone que
el ejecutivo representa la voluntad del pueblo.

Conviene distinguir entre dos dimensiones del popu-
lismo. Lo que podriamos llamar populismo politico
es inherentemente autoritario, dado que rechaza los
cldsicos controles y contrapesos de la democracia libe-
ral: sobre todo, un poder judicial independiente y una
prensa libre. El populismo econémico, en cambio, exhi-
be una aversion a las limitaciones parala conducta de
la politica econémica, como los organismos regula-
dores auténomos, un banco central independiente o
los tratados de comercio. El populismo econémico en
América Latina a menudo ha dado como resultado una
politica monetaria y fiscal insostenible y crisis econé-
micas. Pero es posible un populismo econémico que
respete las limitaciones presupuestarias y al mismo
tiempo defienda explicitamente los intereses econé-
micos de las clases medias y bajas frente a las élites
acaudaladas. Y el populismo econémico no tiene por
qué ser politicamente autoritario.

¢Como se explica el ascenso global del populismo
politico en los dltimos afios (Grdfico 1)? ;La cultura
o la economia? ;Son Trump, el Brexit y el auge de los
partidos politicos xendéfobos de derecha en Europa
continental la consecuencia de un cisma que se pro-
fundiza en los valores entre conservadores sociales
y liberales sociales, en el que los primeros vuelven a
dar su apoyo a politicos racistas, etnonacionalistas y
autoritarios? ;O son resultado de ansiedades e inse-
guridades econémicas, debidas a su vez a las crisis
financieras, la austeridad y la globalizacién?

Si el populismo autoritario surge de la economia, el
remedio apropiado es otro tipo de populismo: uno que
se ocupe de la injusticia y la inclusién econdmica, pero
que sea pluralista en politica y no necesariamente sea
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GRAFICO 1

El ascenso del populismo en Europa, 1998-2018

Participacién en la eleccién por afio para 31 paises en la ultima eleccién parlamentaria
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perjudicial parala democracia. Si en cambio surge de
la cultura y los valores, hay menos opciones. La demo-
cracia puede estar condenada por su propia dindmica
interna y sus contradicciones inherentes.

La buena noticia es que hay mucha evidencia a favor
dela hipétesis econémica. Numerosos académicos han
producido una vasta cantidad de estudios que vinculan
el apoyo politico al populismo con shocks econémicos.
Tal vez el mas famoso de ellos sea el de AUTOR, DORN,
HANSON y KAVEH (2017), que demuestra que el voto a
favor de Trump en las distintas comunidades de Esta-
dos Unidos en las elecciones presidenciales de 2016
revela una fuerte correlacién con la magnitud de los
shocks comerciales adversos de China. A mayor pérdida
de empleo a causa del aumento de las importaciones
chinas, mayor apoyo a Trump, de mantenerse constan-
tes las demas variables. De hecho, el shock comercial
con China pudo haber sido directamente responsable
de la victoria electoral de Donald Trump en 2016. Las
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estimaciones de los autores sugieren que, sila penetra-
cién de las importaciones hubiera sido un 50% mds baja
que la tasa experimentada en el periodo 2002-2014, se
habria elegido a un candidato presidencial demdcrata
y no republicano en los estados criticos de Michigan,
Wisconsin y Pennsylvania, lo que habria convertido a
Hilary Clinton en la ganadora de la eleccién.

Otros estudios empiricos han producido resultados
similares para Europa occidental. Se ha concluido
que la elevada penetracién de importaciones chinas
constituyé un elemento importante en el apoyo al

Brexit en el Reino Unido y en el auge de los partidos de
ultraderecha y nacionalistas en Europa continental.
Se ha demostrado que la austeridad y otras medidas
mas generales de la inseguridad econémica también

han tenido un rol estadisticamente significativo. Y
en Suecia, el aumento de la inseguridad del mercado

laboral se ha vinculado empiricamente al ascenso de
los demdcratas de ultraderecha.
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El argumento cultural y el econémico pueden parecer
en tensidn, si no directamente contradictorios entre
si; sin embargo, la evidencia sugiere que pueden ser
complementarios. Los que abogan por la primacia de
las explicaciones culturales no descartan los efectos
de los shocks econémicos, sino que reconocen que
agravaron y exacerbaron las divisiones culturales,
y les dieron a los populistas autoritarios el aliento
extra que necesitaban. Dicho de otro modo: lo que
han hecho los shocks econémicos fue permitir a los
politicos de extrema derecha aprovechar y agravar
las divisiones culturales latentes haciendo blanco en
extranjeros, inmigrantes y musulmanes. Las ansie-
dades econdémicas han sido un caldo de cultivo de la
desconfianza en los extranjeros y en los politicos.
Y los xenéfobos han sabido explotar las divisiones
resultantes.

Por lo tanto, sin importar la diseccién precisa de las
causas del ascenso del autoritarismo, las lecciones
politicas que éste nos deja son claras. Los remedios
econdémicos contra la desigualdad y la inseguridad
son la prioridad nimero uno.

10

EL DESAFIO DE LOS BUENOS EMPLEOS

Los buenos empleos brindan trabajo estable que per-
mite por lo menos una existencia de clase media para
los estdndares de cada regién, y que trae consigo
protecciones laborales minimas como condiciones
de trabajo seguras, derecho a la negociacién salarial
colectiva y regulaciones contra el despido arbitrario.
La ausencia o la pérdida de buenos empleos en las
comunidades engendra ansiedad y desintegracién
social. Las consecuencias se encarnan en adiccién
a opioides, enfermedad mental, delito, desintegra-
cién familiar, caida de la confianza en los politicos
y aumento de los valores autoritarios. Los estudios a
los que nos hemos referido previamente demuestran
que la pérdida de empleo y la ansiedad del mercado
laboral también impulsan el apoyo al populismo. En
otras palabras, la escasez de buenos empleos tiene
elevados costos sociales. Por lo general, las empresas
no internalizan esos costos cuando toman sus deci-
siones en materia de inversién y tecnologia.

Las nuevas tecnologias han agravado los problemas
del mercado laboral. Los tecnoptimistas creen que
los rapidos avances de la robética, la biotecnologia y
las tecnologias digitales tarde o temprano llegardn a
segmentos mucho mas amplios de la economia, y sus
beneficios alcanzardn a las mayorias con suficiente
inversién en calificacién. Los tecnopesimistas, por
su parte, sostienen que la escala del avance tecno-
légico no es comparable a la Primera y la Segunda
Revolucién Industrial, y que las nuevas aplicacio-
nes se circunscribirdn a sectores reducidos. Sea como
sea, aun si el cambio tecnolégico es mas rapido, los
pesimistas afirman que el resultado serd mayor desi-
gualdad y falta de empleo. Los paises en desarrollo
son tal vez los mas expuestos, dado que las nuevas
tecnologias requieren competencias y capacidades
particularmente escasas en los paises de ingreso bajo.

México puede ser el mejor ejemplo de un pais en el

que la globalizacién y la tecnologia han incumplido
su promesa.
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EL CONTEXTO MEXICANO

A pesar del impresionante avance en materia de politica
macroeconémica, comercial y social, la economia mexi-
cana esta rezagada. El NAFTA ha dejado dividendos
importantes en términos de aumento de las exporta-
ciones y de la inversién extranjera directa (IED). Sin
embargo, México no logré conquistar terreno en la
economia estadounidense y ha seguido rezagindose
frente a pares clave como Chile, Corea del Sur y Tur-
quia (Grdfico 2).

El problema fundamental estd ampliamente recono-
cido: la economia mexicana se ha vuelto cada vez mas
dual, dividida entre las empresas organizadas de alta
productividad e integradas en cadenas de distribucién
del norte, por un lado, y la gran masa de actividades
econdémicas informales y de baja productividad que
emplean a la mayor parte de la fuerza laboral. Las
empresas mas pequefias de México no han llegado
muy lejos en las cadenas internacionales de valor,
que estdn dominadas por grandes empresas. México
estd por lejos ala zaga en participacién de pequeniasy

GRAFICO 2

La economia mexicana en perspectiva comparativa
(PIB per cdpita en EE. UU. = 1)

medianas empresas en las cadenas internacionales de
valor (DOUGHERTY y REYNAUD, 2017). Este problema
de los dos Méxicos es la versién mexicana del problema
de los buenos empleos.

Para peor, este dualismo productivo, con el proble-
ma concomitante de la escasez de buenos empleos,
viene acentudndose en los ultimos tiempos. El estu-
dio de 2014 del McKinsey Global Institute que acufi6
la frase de los dos Méxicos concluyé que las empresas
pequeiias con 10 empleados o menos incrementaron
su participacién en el empleo al tiempo que experi-
mentaron una caida en su productividad en el periodo
1999-2009, mientras que las grandes empresas de
mdas de 500 empleados alcanzaron un crecimiento
impresionante de su productividad. Un trabajo mas
reciente de la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémicos (OCDE) indica que la produc-
tividad diferencial entre las empresas de avanzada en
la frontera productiva y las mas rezagadas ha seguido
amplidndose de manera casi alarmante (Gridfico 3). Por
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GRAFICO 3

Desempeiio de la productividad mexicana, empresas de 10% de mejor
rendimiento y el resto de las empresas
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GRAFICO 4

Distribucién de empresas mexicanas por formalidad
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supuesto que el problema no es que las empresas mas
grandes y de mejor rendimiento adopten nuevas tec-
nologias, sino la total ausencia de diseminacién de los
beneficios hacia el resto de la estructura productiva.

La informalidad estd muy generalizada en la indus-
tria mexicana, lo cual es tanto determinante como
consecuencia del problema de falta de diseminacién
tecnoldgica y ausencia de buenos empleos. El empleo
formal suele responder en forma positiva al creci-
miento econémico pero, como se ve en el Gridfico 4, el
grado de informalidad en México viene moviéndose
en la direccién incorrecta: la proporcién de empresas
informales estd en aumento.

Lainformalidad est4 instalada sobre todo en la agricul-
turay los servicios, y es menos comun en la manufactura.
El cambio estructural y la industrializacién renovada

GRAFICO 5

Desindustrializacién en México

pueden, en principio, ser una fuerza importante para
reducir la informalidad. Por desgracia, la desindus-
trializacién del empleo ya estd en marcha en México
(Grdfico 5), y serd muy dificil de revertir. La globaliza-
ciény el cambio tecnolégico asociado al requerimiento
intensivo de competencias y capital hacen extremada-
mente dificil alentar el empleo manufacturero tanto en
las economias de ingreso medio como en las avanzadas.
Hay una relacién en forma de U invertida entre el nivel
de ingreso y la proporcién del empleo en la manufactu-
ra. Esa curva viene cayendo y tendiendo al origen en las
ultimas décadas, lo que significa que la desindustriali-
zacién sucede a niveles cada vez mds bajos de ingreso,
y se establece en niveles de manufacturas sustancial-
mente inferiores a los experimentados por los paises
en décadas pasadas. Al nivel de ingreso actual, México
ya estd bastante m4s all4 del nivel al que comienza la
desindustrializacién del empleo (Grdfico 6).
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GRAFICO 6

Curva de las manufacturas y México

e Hasta 1990
=== Después de 1990

20

MEXICO, 2019

15 ~ >< '\

=
. AN

EMPLEO EN LA MANUFACTURA (%)

5
6 7 8 9 10 11 12
LN PIB PER CAPITA, Us$ 2011
GRAFICO 7

Intensidad laboral de las exportaciones mexicanas
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También hay malas noticias en lo que respecta a las
exportaciones. La economia mexicana avanz6 mucho
en el desemperio de las exportaciones, cuya propor-
cién en el PIB casi se triplicé desde la instauracién del
NAFTA. Por lo general, las exportaciones son una de
las fuentes principales de buenos empleos, pero en
Meéxico, al igual que en muchos otros paises, vienen
reduciendo cada vez més su necesidad de fuerza labo-
ral y generando cada vez menos empleo. Si se suma el
empleo creado directa e indirectamente por las expor-
taciones, la intensidad laboral de las exportaciones
mexicanas cay6 a la mitad en el periodo relativamente
corto entre 1997y 2011 (Grdfico 7). Sibien esa tendencia
puede contrarrestarse incrementando los volumenes
de exportacién, el aumento de la proporcién de las
exportaciones/PIB tiene un limite. Es dificil evitar la
conclusién de que no podemos seguir considerando al
comercio el motor de creacién de empleo que solia ser.
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COMO RESOLVER EL DEFICIT
DE BUENOS EMPLEOS

En el Gridfico 8 se ilustra de manera esquematica el
funcionamiento de una economia moderna. El proceso
productivo en el que participan las empresas —que invo-
lucra decisiones en materia de inversién, innovacién y
mix de productos— estd moldeado en un contexto que
comprende un componente microeconémico y un com-
ponente macroeconémico. El aspecto micro consiste en
las competencias y otras capacidades que aportan los
trabajadores, y los elementos basicos de la competen-
cia de mercado. El aspecto macro abarca las politicas
monetarias, fiscales y financieras del gobierno que
ayudan a determinar la demanda agregada y los pre-
cios macro clave como las tasas de interés y el tipo de
cambio. Y detrds de ambos conjuntos de politicas yacen
las disposiciones institucionales con respecto a los
derechos de propiedad, el cumplimiento contractual,
la proteccién contra el delito y el Estado de derecho.

GRAFICO 8

Factores determinantes del empleo
y la distribucién del ingreso
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La agenda convencional de reforma politica se centra
en estas vinculaciones bajo el titulo general de reforma
estructural. Esta agenda cubre inversién en educacion,
acceso al financiamiento, politicas macroeconémicas
sostenibles y estables, privatizacién, politicas regu-
latorias apropiadas para promover la competencia,
buen gobierno y demds. Desde fines de la década de
1980, México se ha embarcado en reformas conside-
rables en estos sentidos. Sin embargo, de acuerdo con
muchos economistas e instituciones multilaterales,
esas reformas no han sido suficientes y deben redo-
blarse. Los informes oficiales sobre México suelen
estar llenos de recomendaciones que entran bajo este
titulo de reforma estructural. Segin la OCDE, “Las
reformas estructurales en México ya estdn alentando la
productividad, pero puede hacerse mds [...]. Los problemas
de competencia, la regulacién local excesiva y la debilidad
de las instituciones han generado una asignacién inefi-
ciente de recursos entre empresas” (OCDE, 2017). Un
documento del Fondo Monetario Internacional (FMI)
afirma: “la asignacién ineficiente aumenta con la preva-
lencia de la informalidad laboral, el delito, la corrupcion y
la concentracion del mercado y la falta de acceso al finan-
ciamiento y a los servicios de telecomunicaciones” (MISCH
y SABOROWSKI, 2018). El Banco Mundial designa las
siguientes como dreas de reforma prioritaria: la con-
centracién en mercados de insumos criticos, el acceso
al financiamiento, la rigidez del mercado laboral, la
corrupcion, el delito, la violencia y la infraestructura
(BANCO MUNDIAL, 2018).

Pero en el futuro, las politicas deberdn superar los
enfoques tradicionales con su hincapié en las refor-
mas de la economia en su conjunto. Para construir
una economia de buenos empleos se requieren interven-
ciones especificas, disefiadas para expandir el empleo
productivo ayudando directamente a las empresasy a
los trabajadores a adquirir y ampliar las capacidades
necesarias para participar en los sectores dindmicos
de la economia. En SABEL y RODRIK (2019), las resu-
mimos en estas tres categorias:
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> Incrementar el nivel de competencia y la producti-
vidad de los empleos actuales y la competitividad de
las empresas (por ejemplo, con servicios de extensiéon
para mejorar la gestién o programas cooperativos
para fomentar el uso de la tecnologia);

> Aumentar la cantidad de buenos empleos asistiendo
alos nuevos emprendimientos o ala ampliacién de
empresas locales preexistentes, o atrayendo inver-
siones externas, y

> Aplicar politicas laborales activas o programas de
desarrollo de la fuerza laboral para ayudar alos tra-
bajadores, especialmente a los que forman parte de
los grupos de riesgo, a dominar las competencias
que se requieren para acceder a buenos empleos.

En México, como en muchos otros paises, no faltan los
programas que apuntan a mejorar las capacidades de
las empresas. Por ejemplo, hay una gran variedad de
programas que brindan ayuda financiera y técnica a
las pymes del sector automotriz para convertirlas en
proveedoras de grandes empresas. Sin embargo, esos
programas suelen fracasar por ser demasiado gené-
ricos y no centrarse correctamente en la creacién de
empleos. El primer defecto implica que no son sufi-
cientemente flexibles y adaptables a las necesidades
reales de las empresas. El segundo significa que aun
cuando logran generar los beneficios tecnolégicos que
se proponen, no crean suficientes buenos empleos.

El quid pro quo esencial de una estrategia de buenos
empleos es este: las empresas modernas tienen un
conjunto diverso de requerimientos que el gobierno
puede ayudar a cumplir gracias a su capacidad de
movilizar y coordinar el comportamiento de otras
empresas y actores. Esas empresas necesitan tener
acceso a una fuerza laboral estable y competente, a
redes horizontales y verticales confiables (sin proble-
mas de atascos ni de informacién), a tecnologia y al
cumplimiento de las obligaciones contractuales y los
derechos de propiedad. Muchas de estas necesidades
imponen dificultades a la accién colectiva, que los
organismos gubernamentales estan bien posiciona-
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dos para resolver. El gobierno, por su parte, necesita
que las empresas internalicen las externalidades de
los buenos empleos en sus decisiones relativas a los
niveles de empleo, capacitacién y tecnologia. La pro-
funda incertidumbre que permea todas estas esferas
con respecto a los obstéculos, las oportunidades y
los medidas correctivas disponibles barre con cual-
quier solucién simple y genérica, como los subsidios
al empleo y demds programas estandarizados.

Mas que servicios genéricos, lo que necesitan los buenos
empleos es un proceso de colaboracién y didlogo ins-
titucionalizados entre el gobierno y el sector privado,
que procure identificar las limitaciones y oportunida-
des, y generar soluciones publico-privadas pragmadticas.
A diferencia de la politica industrial tradicional, este
enfoque no supone que el gobierno sea omnisciente
(que sepalo suficiente para elegir a los ganadores) ni que
haya suficiente confianza entre él y el sector privado.
Supone tnicamente que el conocimiento yla confianza
pueden acumularse con el correr del tiempo.

Resulta util hacer una comparacién con la politica
industrial tradicional para subrayar lo novedoso de
esta nueva mentalidad politica productiva (Cuadro
1). Mds importante ain, la politica ya no adopta un
enfoque de arriba hacia abajo basado en priorida-
des sectoriales predisefiadas y listas de incentivos
(beneficios tributarios, subsidios al crédito, etc.). En
cambio, la meta es establecer un proceso de colabora-
cidén estratégica entre los sectores privado y publico,
con los siguientes objetivos:

> Aprender: ;qué limitaciones enfrentan las empresas
de los distintos sectores?

> Experimentar: jcuéles son las mejores maneras de
eliminar o compensar esas limitaciones?

> Coordinar: s participan todos los poderes del gobier-
no y otras empresas?

> Supervisar y evaluar: ;cémo vamos?

> Revisar: jse incorpora lo aprendido en nuevas poli-
ticas?

CUADRO 1
Politicas industriales tradicionales y politicas productivistas modernas

Tipo de Supuestos Practica Teoria Dimensiona- Evidencia

politica lidad de la

industrial politica
Los gobiernos Seleccién Externalidades | Baja Cruce de
conocen las ex-ante de + agente industrias,
fallas de instrumentos principal econometria de

Tradici mercado pero de politica cruce de firmas,

radicional -
son susceptibles | y sectores aumentada
ala captura prioritarios porIV,RDy
(ej. Corea del experimentos
Sur) naturales

Las fallas de Identificacién Aprendizaje Alta Informal,
mercado son de objetivos y colaborativo, contextual,
inobservables restricciones costos de evaluacion de
ex-ante; a través de descubrimiento, portafolios
informacién colaboracién deteccién contra

Moderno requerida estratégica con | de errores, referencia
ampliamente las firmas Problem- ex-ante
dispersa; (€j. Peru) Driven Iterative
capacidad Adaptation
del estado (PDIA)
enddgena
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Las empresas tienen una responsabilidad clara: formu-
lar planes de accién en linea con los objetivos publicos
(como la ampliacién del empleo). La relacién del gobier-
no con las empresas no es ni de distancia, como en el
modelo tradicional de regulacién, ni de captura, como
en los modelos de nepotismo. La rendicién de cuentas
se garantiza mediante la enunciacién de una serie de
objetivos claros, la asignacién de responsabilidad poli-
tica, la transparencia y la comunicacién publica.

Si bien estos principios son abstractos e ideales, han
sido caracteristicos de numerosas iniciativas exitosas
en todo el mundo. Por ejemplo, en Estados Unidos,
los programas de la DARPA y la més reciente ARPA-E
para fomentar respectivamente las tecnologias avan-
zadas relacionadas con la defensa y las tecnologias
limpias se organizan de esta manera (AZOULAY et al.,
2018; GOLDSTEIN y NARAYANAMURTI, 2018; KHOSLA 'y
BEATON, 2017). Los Manufacturing Institutes estableci-
dos durante el gobierno de Obama son muy similares
en su naturaleza colaborativa publico-privada y sus
objetivos exploratorios (BLOCK et al., 2018; DELOIT-
TE, 2017). En un nivel de operacién muy diferente, los
programas de desarrollo laboral como Project QUEST
se basan en la colaboracién iterativa entre diversos
actores (RADEMACHER et al., 2001; RODER y ELLIOTT,
2019). En América Latina, se ha recurrido con éxito
a mesas redondas sectoriales para identificar y elimi-
nar los cuellos de botella en la agroindustria (Ghezzi,
2017). En Argentina, la colaboracién publico-privada
ha dado lugar a muchas innovaciones y adaptaciones
tecnoldgicas en la agricultura, con participantes tales
como el Fondo Tecnolégico Argentino (FONTAR) y el
Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA).
FERNANDEZ-ARIAS et al. (2018) abogan por la funcién
de motores de buisqueda de nuevas actividades econé-
micas de lo que llaman bancos de desarrollo inteligentes.
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Estos ejemplos son apenas una validacién del concep-
to, y no son inmediatamente transferibles al contexto
mexicano. Tampoco esté claro que funcionarian conla
misma eficacia si se establecieran en pos de los buenos
empleos en lugar de la innovacién y la diversifica-
cién econémica. Seria un error afirmar que sabemos
cémo serd la préxima generacién de politicas. Debe-
mos admitir que hay una incertidumbre considerable
en torno a qué surtira efecto. Necesariamente habra
que pasar por una etapa de experimentacién en mate-
ria de politicas.
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CONCLUSIONES

La integracién econémica internacional, al profundi-
zarse en las ultimas décadas, produjo un pernicioso
efecto colateral: la desintegracién doméstica. Los sec-
tores mdas avanzados de la economia se han desligado
del resto. Se trata de un problema universal, que pade-
cen paises de todos los niveles de ingreso y de todos
los continentes. Pero tal vez México exhiba uno de
los peores ejemplos del sindrome.

Reconstruir sociedades saludables requerira necesa-
riamente una reintegraciéon de la economia doméstica.
Eso, a su vez, exige nuevos enfoques normativos, que
vayan mds alld de la agenda tradicional de reformas
estructurales y hagan foco directamente en la esfera
productiva y en los buenos empleos en particular. He
expuesto aqui parte de los principios fundamentales
de disefio que son criticos para la construccién de ese
régimen normativo. Por desgracia, no existen remedios
prefabricados ni mapas genéricos para esta situacién.
La experimentacién con politicas es inevitable.

Muchas de las nuevas politicas serdn necesariamente
de corte no ortodoxo. Serdn distintas de las politicas
estdndar que suelen propiciar las instituciones mul-
tilaterales. Algunos de esos nuevos enfoques pueden
incluso tener un tinte populista en tanto perseguiran
objetivos populistas como el empleo y el ingreso en el
extremo mads postergado de la distribucién. No debe-
mos descartarlas de antemano. Debemos distinguir
el populismo econémico bueno y deseable de sus pri-
mos insalubres y mucho mds dafinos, el populismo
macroecondmico y el politico.
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Las élites politicas tendrdn nuevas responsabilidades.
El régimen de buen gobierno deberd priorizar a los
actores domésticos frente a las empresas deslocaliza-
das, las instituciones financieras y los profesionales
calificados. También tendran nuevas responsabili-
dades las élites corporativas. Ellas deberan cambiar
hiperglobalismo por solidaridad social. Las dos par-
tes deberdn plantear un nuevo quid pro quo: inversién
comercial en proveedores, comunidadesy fuerza labo-
ral locales, a cambio de insumos, servicios y apoyo
publico.

Siun consuelo hay para México, es que el pais no esta
solo en esto. Todas las sociedades estan lidiando con
los mismos problemas: cémo reconciliar mercados
laborales saludables con la hiperglobalizacién y el cam-
bio tecnolégico intenso. A menudo las autoridades
mexicanas han abierto el paso y dado el ejemplo a los
demads, como ocurri6 con el NAFTA en el comercio y
las transferencias monetarias condicionales (Progre-
sa) en materia de politica social. Tal vez algunas de
las innovaciones normativas necesarias para cons-
truir una economia de buenos empleos provengan
también de México.
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. INTRODUCCION

L ULTIMO CUARTO DE SIGLO HA SIDO TESTIGO

de una gran ola de globalizacién y de cambios
trascendentales en la tecnologia que utilizamos para
producir bienes y servicios y para interactuar entre
nosotros. Al comienzo de esta ola de globalizacién,
habia un optimismo generalizado en cuanto a que
la profundizacién del libre comercio traeria prospe-
ridad a todo el mundo. Sin duda, gran parte de ese
optimismo resulté justificado. Solo en China e India,
la apertura del mercado ayudé a sacar a cientos de
millones de personas de la pobreza. En otros paises,
sin embargo, el legado de la globalizacién ha sido mas
complejo. Sibien la creciente integracién de los merca-
dos internacionales ayud¢ a incrementar los ingresos
nacionales en promedio, también provocé trastor-
nos en la vida de muchos de aquellos que trabajan en
industrias que compiten con importaciones de paises
con bajos salarios y que viven en regiones en las que
se concentran esas industrias. Entre otras, las con-
secuencias de esos trastornos han sido dos décadas
de estancamiento econémico en muchas ciudades y
regiones manufactureras. En este documento, repaso
lo que sabemos sobre las causas de ese estancamiento,
sus consecuencias politicas y sus posibles soluciones.

A modo de motivacién, es instructivo recordar lo em-
briagadores que fueron los primeros afios de la década
de 1990. Habia caido el Muro de Berlin, paises otrora
comunistas se incorporaban a la comunidad global de
naciones que comerciaban entre si, y los paises nego-
ciaban dvidamente nuevos acuerdos de comercio. La
siguiente cita del entonces presidente Bill Clinton al
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firmar la legislacién que implementaba el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) entre
Canadd, México y Estados Unidos en 1994 plasma tal
vez como nada el optimismo de la época:

Considero que hemos tomado una
decision que nos permitird crear
un orden econémico en el mundo
que promoverd mds crecimiento,
mads igualdad, mejor preservacion
del medio ambiente y una mayor
posibilidad de paz mundial®.

No es de extrafiar que un politico defendiera amplia-
mente un acuerdo que tanto habia trabajado para
negociar y aprobar. Lo revelador del pronéstico de
Clinton para el TLCAN es que encarnaba supuestos no
demostrados sobre cémo se adaptarian los mercados
laborales de Estados Unidos a un entorno comercial
mas abierto. A saber, por ejemplo: que i) incluso si la
apertura del comercio generaba pérdidas de empleo
en sectores que competian con importaciones, los
trabajadores desplazados se reubicarian enseguida
en industrias y regiones en expansién orientadas a
la produccién de exportaciones; ii) las consecuencias
salariales de la pérdida de empleo se transmitirian
en general entre los trabajadores menos calificados,
de modo que su impacto en el agregado seria bajo; y
iii) cualesquiera fueran las repercusiones de la globa-
lizacién en el mercado laboral, serian modestas en
comparacién con las del cambio tecnolégico, que debia
ser el foco principal de las politicas pablicas. Cada uno
de estos supuestos resultd incorrecto, y de un modo
que generd complacencia entre los economistas y las
autoridades responsables de la politica econémica
sobre la necesidad de tomar medidas en materia de
politica para ayudar a los trabajadores a adaptarse con
éxito a la competencia de las importaciones.

[ 1] Véase https://aflcio.org/reports/nafta-20.
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2. EL SHOCK COMERCIAL DE CHINA
Y LA PERDIDA DE EMPLEO

En una serie de documentos en cuya autoria colaboré
con David Autor y David Dorn (AUTOR, DORN y HAN-
SON 2013, 2016, 2019; AUTOR et al. 2014; AUTOR et al.
2019), analizamos los efectos en el mercado laboral y
sociopolitico del drastico aumento del comercio global
con China, tras su transicién de economia con planifica-
cién centralizada a economia de mercado. Identificamos
esos efectos explotando la brusca variacién de la exposi-
ciénregional de Estados Unidos alo que denominamos
el shock comercial de China. El impresionante impacto
del shock comercial de China fue consecuencia de tres
factores. En primer lugar, la apertura de mercado de
China fue rapida y decidida. Una vez que se embarcd
en una senda de crecimiento liderado por las exporta-
ciones, a principios de la década de 1990, la siguié con
vigor. En segundo lugar, y como es usual para un pais
grande, la ventaja comparativa de China en las prime-
ras dos décadas de la era de reforma se concentré en
un conjunto relativamente reducido de bienes manu-
facturados con uso intensivo de la mano de obra, como
indumentaria, articulos electrénicos para el consumo,
calzado, muebles, productos de papel, equipo deportivo,
textiles y otros bienes de consumo semidurables de uso
extendido. Esa especializacién, combinada con el inmen-
so tamario del pais, hizo que el rdpido crecimiento de
sus exportaciones tuviera como resultado un aumento
marcado y sostenido en la competencia con importa-
ciones que enfrentaban las regiones de otros paises que
también se especializaban en esos productos, asi como
un aumento marcado y sostenido de la demanda de
exportaciones de las regiones especializadas en producir
insumos que demandaban las fabricas chinas. En tercer
lugar, las regiones de Estados Unidos, la Unién Europea
y muchos paises emergentes, entre ellos México, suelen
concentrarse en un conjunto relativamente reducido
de productos de exportacién. Como consecuencia, las
regiones que producian bienes que competian con las
importaciones chinas estaban sumamente expuestas
a esa competencia, dado que producian relativamente
poco mds que eso para exportar.

En nuestro anélisis empirico, utilizamos mercados labo-

rales regionales de Estados Unidos —sobre todo, zonas
de deplazamiento o commuting zones— como laborato-
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rios de analisis econdémico. Este método no tiene nada
de novedoso. GEORGE BORJAS y VALERIE RAMEY (1995)
fueron pioneros del enfoque de mercados laborales loca-
les en el estudio de las consecuencias de la globalizacién
en su andlisis de la ampliacién del comercio de Estados
Unidos con Japén. PETIA TOPALOVA (2010) y BRIAN
KovAK (2013) también consideraron la exposicién regio-
nal a la liberalizacién del comercio en India y Brasil
respectivamente. Lo que distingue al shock comercial
de China es el tamafio de la economia nacional, la mag-
nitud del auge de sus exportaciones y su apabullante
ventaja comparativa en productos manufacturados de
uso de mano de obra intensiva. Por esos motivos, el
shock de China no golpe6 tinicamente a Estados Unidos,
sino también a muchos paises con sectores manufactu-
reros que tenian una presencia sustancial de actividades
en el uso de mano de obra intensiva.

La motivacién para entender los impactos de los shocks
comerciales -y, en particular, el de China- en el merca-
do laboral se ha intensificado con la eleccién en Estados
Unidos del presidente Donald Trump, quien no solo es
escéptico sobre las ventajas del comercio internacional
y varios acuerdos comerciales emblematicos que man-
tiene el pais, sino que ademads esta dispuesto a imponer
aranceles a un amplio conjunto de socios comerciales,
ariesgo de alterar el sistema comercial mundial en su
totalidad. Sean cuales sean las simpatias politicas de
cada uno, es importante entender cémo llegamos a un
momento en el que la inveterada acogida dela apertura
comercial por parte de Estados Unidos se estd ponien-
do en tela de juicio.

¢Como llegamos a este punto de creciente desconfianza
haciala globalizacién? Consideremos la caracterizacién
de manual del teorema de Stolper-Samuelson, que indi-
ca cémo afectaria un episodio como el shock de China
alos mercados laborales estadounidenses a través del
lente de la teoria comercial estdndar. En respuesta a
laliberalizacién del comercio en un pais menos califi-
cado pero con mano de obra abundante (China), una
economia de calificacién abundante (Estados Unidos)
experimentaria un aumento del salario de los trabaja-
dores mas calificados en relacién con el salario de los
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trabajadores menos calificados. Sin embargo, este no
es el resultado principal que observamos. Una inves-
tigacién realizada en la década de 1990 daba la clara
impresiéon de que la globalizacién no habia sido un
factor relevante en la estructura salarial de Estados
Unidos (KATZ y AUTOR, 1999). También se crefa que,
en respuesta a los shocks comerciales, los trabajadores
se reubicarian con facilidad entre los distintos sectores
y regiones, de manera tal que el impacto de un shock
comercial se distribuyera en forma pareja entre los tra-
bajadores menos calificados de la economia de Estados
Unidos. Nuestro trabajo (AUTOR, DORN y HANSON
2013, 2016), junto con el de muchos otros académicos,
ha contribuido a derribar esa opinién generalizada: los
trabajadores no se reubican con facilidad entre los dis-
tintos sectores y regiones, lo que da lugar a una dilatada
adaptacién a shocks negativos de la demanda de mano
de obra local. Y, si bien la tecnologia tuvo impactos
pronunciados en los mercados laborales durante las
décadas de 1990 y 2000, esos impactos afectaron en su
mayoria a un conjunto vasto de industrias y regiones.
Los efectos del shock comercial de China, en cambio,
han sido regional y sectorialmente mas concentrados.

Hoy sabemos que el comercio ha contribuido al declive
del empleo manufacturero en Estados Unidos (ACE-
MOGLU et al., 2016; PIERCE y SCHOTT, 2016). El impacto
del comercio en los mercados laborales proviene menos
de sus impactos en la economia en su conjunto que de sus
efectos disruptivos en regiones determinadas. Si anali-
zamos las regiones de Estados Unidos méas expuestas
al shock comercial de China —como las comunidades
del medioeste y el sudeste del pais— vemos caidas sus-
tanciales en el empleo manufacturero. Esos impactos
pueden no resultar llamativos a laluz de la fuerte ven-
taja comparativa china en la manufactura con uso
intensivo de la mano de obra: lo que si sorprende es la
lentitud y parcialidad con la que esas regiones se han
adaptado ala pérdida de empleo.

Si se pierden empleos en el sector manufacturero de
Middletown, Ohio, por ejemplo, esperariamos que
los trabajadores abandonaran la regién para buscar
trabajo en otros lugares o que las empresas se vie-
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ran atraidas a la regién para contratar la mano de
obra ahora disponible. Pero, en cambio, lo que vemos
es que los trabajadores no se alejan de lugares como
Middletown, que tampoco reciben la llegada de nue-
vas empresas. Algunos trabajadores desplazados han
acabado entre los desocupados a largo plazo, mientras
que una fraccién mayor del conjunto ha abandonado
por completo la fuerza laboral. Pocos trabajadores han
pasado con éxito a actividades no comerciables. De
hecho, el empleo en actividades no comerciables en
esos lugares cayé modestamente, si bien el impacto del
comercio en el empleo en sectores no exportables no
se estima con precision. La pérdida de empleo fue par-
ticularmente aguda para los trabajadores con menor
educacidn, entre los que la magnitud de la caida en el
sector de las manufacturas fue casiigualada porlade
los sectores no manufactureros. Por lo tanto, el shock
comercial de China fue similar a un shock negativo
local de demanda agregada, cuyos impactos locales se
vieron magnificados a medida que el shock se transmi-
tié a los bienes y servicios no comerciables.

A fin de tener una mejor perspectiva sobre los impac-
tos laborales del shock comercial de China, trasladamos
el foco de la comparacién de resultados entre regiones
mds y menos expuestas al comercio a la comparacién de
resultados entre trabajadores mds y menos expuestos
al comercio (AUTOR et al,, 2014). En nuestro analisis,
nos situamos en 1991 y analizamos dos trabajadores
idénticos en todos los aspectos observables —edad, géne-
ro, ingresos actuales, aumento reciente de ingresos,
magnitud y pago promedio del empleador, y afios de
antigtiedad en el trabajo— excepto uno: laindustriaenla
que trabajaban en ese afio. Algunos trabajadores tienen
empleo en industrias que se ven golpeadas por el shock
comercial de China, y otros en industrias no directa-
mente afectadas por él. A efectos ilustrativos, definimos
un trabajador mas expuesto al comercio como un traba-
jador cuya industria estd en el percentil 75 en términos
de aumento de la penetracién de las importaciones
chinas, y un trabajador menos expuesto como un tra-
bajador cuya industria estd en el percentil 25.
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Al evaluar los resultados de esos dos tipos de traba-
jadores a lo largo de los 16 afios siguientes a 1991,
observamos que los trabajadores més expuestos al
comercio tienen un ingreso normalizado acumula-
do de aproximadamente un 16% mads bajo que los de
los trabajadores menos expuestos. Esos trabajadores
mds expuestos tienen mds probabilidades de desvin-
cularse de su empleador inicial (es decir, el de 1991),
de experimentar una reduccién de sus ingresos con
su empleador inicial y de registrar menores ingresos
con otros empleadores en los afios subsiguientes. En
términos de ingresos anuales, ingresos a largo plazo
y cambio de empleo, los trabajadores mas expuestos
obtienen peores resultados.

Los resultados diferenciales para los trabajadores mas
y menos expuestos al comercio no son uniformes en
todos los estratos de distribucién del ingreso. Entre
los trabajadores mas y menos expuestos al comercio
que tienen ingresos iniciales elevados (trabajadores del
decil superior del ingreso en su cohorte de nacimiento),
hay pocas diferencias en el ingreso acumulado después
de 1991. Entre los que ganan salarios altos, los mas
expuestos al comercio tienen una mayor probabilidad
de abandonar a su empleador inicial y sufrir cambios
de empleo mas frecuentes. Sin embargo, aunque pue-
den perder parte de su ingreso al comienzo, tienden a
recuperarlo en empleos subsiguientes con empleado-
res menos expuestos al comercio exterior. Por lo tanto,
las consecuencias adversas del comercio en el ingreso
se concentran desproporcionadamente entre los tra-
bajadores de salario bajo (los del tercil inferior en su
cohorte de nacimiento en 1991).

¢Por qué el impacto del comercio en el ingreso se con-
centra tanto por industria y nivel de calificacién? Para
responder esa pregunta, consideremos la dimensién
regional del shock comercial de China. Puesto que las
regiones manufactureras suelen tener una especia-
lizacién bastante especifica, el impacto de un shock
comercial adverso equivale a una recesién regional. La
investigacién de DAVIS y VON WACHTER (2011) estudia
el impacto de la pérdida de empleo entre los trabajado-
res, tras el analisis seminal de JACOBSON, LALONDE y
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SULLIVAN (1993), que demostr6 que perder el empleo
conduce a reducciones del ingreso importantes a corto
plazo y menores a largo plazo. DAVIS y VON WACHTER
(2011) establecen también que esas reducciones del
ingreso por pérdida de empleo son mucho peores cuan-
do ésta ocurre durante una recesién. Puesto que el
impacto local del shock de China es como una recesién
regional, las consecuencias para el ingreso por la pér-
dida de empleo inducida por factores comerciales es
particularmente aguda.

Sila pérdida de empleo causada por el shock de Chi-
na tiene efectos tan deletéreos en los trabajadores
expuestos, ;por qué no son mayores sus impactos
en la economia en su conjunto? A fin de entender la
aparente disonancia entre impactos locales relati-
vamente profundos de la globalizacién e impactos
agregados relativamente menores, es importante
comprender que las manufacturas representan una
proporcion pequenia del empleo en Estados Unidos,
que cay6 del 14% en 1990 al 9% en 2007: caida de la
que un cuarto aproximadamente corresponde al shock
comercial de China. Varias investigaciones recientes
sobre las consecuencias para el equilibrio general del
comercio entre Estados Unidos y China usan modelos
comerciales cuantitativos para evaluar el impacto del
shock comercial de China en el bienestar en Estados
Unidos (CALIENDO, DVORKIN y PARRO 2015; GALLE,
RODRIGUEZ-CLARE y YI 2015). En términos netos, el
comercio con China tiene efectos positivos, aunque
menores, en el bienestar nacional en Estados Unidos,
lo que se condice con los bajos beneficios globales
derivados del comercio para la economia estadouni-
dense (ARKOLAKIS, COSTINOT y RODRIGUEZ-CLARE,
2012). Si bien no hemos aprendido nada demasiado
novedoso del shock de China en términos del impacto
agregado del comercio —que es positivo, pero reduci-
do en magnitud-, ahora sabemos que la caida en las
manufacturas inducida por el comercio exterior con-
centra sus efectos disruptivos en tipos especificos de
trabajadores, sobre todo los de salarios mas bajos que
residen en regiones especializadas en manufacturas
de uso de mano de obra intensiva.
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3. éLA POLITICA PUBLICA PUEDE MITIGAR EL
IMPACTO DE LA PERDIDA DE EMPLEO?

La mayoria de los gobiernos ha instaurado programas
sociales para ayudar a los trabajadores a adaptarse a las
consecuencias adversas de la pérdida de empleo, como
el seguro de desempleo, que reemplaza una fraccién del
ingreso previo del trabajador durante algin periodo
(seis meses en Estados Unidos); asistencia adicional
cuando se trata de trabajadores que pierden su empleo
como resultado de la competencia de importaciones
(como el programa Trade Adjustment Assistance (TAA)
en Estados Unidos, que ofrece 18 meses méas de seguro
de desempleo siempre y cuando los trabajadores reci-
ban capacitacién); y transferencias monetarias o en
especie (como servicios de salud, vivienda y subsidios
a la energia con financiacién publica, y vales para la
compra de alimentos u otras necesidades de los hoga-
res), que suelen condicionarse al nivel de ingreso y a
la presencia de nifios en el hogar. Los trabajadores
discapacitados o jubilados pueden solicitar beneficios
adicionales (en Estados Unidos, en forma de Medicaid
y pensiones publicas de la Administracién de Seguri-
dad Social). Ademas, los trabajadores de salario bajo
que permanecen desocupados pueden ser candida-
tos a pagos por medio de un impuesto negativo a la
renta (como el crédito impositivo a la renta salarial en
Estados Unidos, cuya generosidad es condicional a la
presencia de nifios en el hogar).

;Qué éxito tienen estos programas como reemplazo
del ingreso que deja de percibirse por la pérdida del
empleo? En nuestro trabajo, concluimos que el efecto
mitigador de los programas gubernamentales para
las regiones que experimentan caidas en el empleo
inducidas por el comercio exterior es minimo (AUTOR,
Dorn y Hanson 2013). En lineas generales, los progra-
mas gubernamentales no compensan mds que el 10%
de las caidas en el ingreso regional inducidas por el
comercio. Un motivo de ello es que gran parte de la
asistencia es transitoria (como en el caso del seguro de
desempleo), mientras que otra parte se condiciona ala
presencia de nifios en el hogar o a que los trabajadores
estén en edad de jubilarse. Algo tal vez sorprenden-
te es que, en Estados Unidos, pocos de los beneficios
gubernamentales que perciben los trabajadores por la
pérdida de su empleo provienen del programa TAA,
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principal programa del gobierno disefiado para ayu-
dar alos trabajadores que han perdido su empleo por
la competencia de importaciones. De los USD 57 per
cdpita adicionales que recibe una regién maés afecta-
da por el impacto comercial (es decir, del percentil 75
en exposicién comercial) en relacién con una regiéon
menos afectada (del percentil 25), apenas USD 0,03
provienen del TAA. Increiblemente, el aumento en la
aceptacién del seguro por discapacidad (Social Securi-
ty Disability Insurance, SSDI) provocado por el shock
comercial es casi 300 veces mayor que el del TAA. El
SSDI brinda una ayuda econémica a los trabajadores
que ya no estdn en condiciones de trabajar. Detecta-
mos mayores aumentos en los beneficios per capita
del SSDI en regiones mds expuestas al shock comercial
de China y una mayor probabilidad de recibir benefi-
cios del SSDI entre los trabajadores mas expuestos a
la competencia de importaciones. Dado que los traba-
jadores que reciben el SSDI suelen permanecer en el
programa durante el resto de su vida econémicamente
activa, los mecanismos normativos que ayudan a los
trabajadores a adaptarse al shock de China parecen
inducir a los trabajadores, en definitiva, a no rein-
sertarse en el mercado laboral. Ante una primera
aproximacién, las politicas principales que usan los
trabajadores para adaptarse a shocks comerciales pue-
den estar obstaculizando su capacidad de reingresar
en la fuerza laboral.

¢Qué politicas alternativas podrian considerar los
gobiernos para ayudar a las regiones que experimen-
tan pérdidas sostenidas en el empleo ya sea a causa
dela globalizacién o del cambio tecnolégico? Un abor-
daje, el elegido por el presidente Donald Trump, es
aplicar aranceles a las importaciones y asi buscar
inducir un regreso de la produccién manufacturera
a Estados Unidos. Si bien atin no se ha determinado
el impacto en el empleo de las guerras comerciales
que mantiene Estados Unidos, parece improbable que
ese enfoque restaure el empleo perdido a manos de
la globalizacién. En primer lugar, hasta hoy, los aran-
celes de Estados Unidos han apuntado a China, lo que
significa que una porcién de la demanda de importa-
ciones en Estados Unidos sencillamente se desviara
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de China a otros paises, como Vietnam y Bangladesh.
En segundo lugar, la pérdida de empleo causado por el
shock de China se debi6 sobre todo al cierre de plantas.
Esas plantas, construidas en las décadas anteriores a
1990, utilizaban tecnologias productivas antiguas, que
implicaban un uso relativamente intensivo de la mano
de obra. Si los aranceles estadounidenses indujeran
un retorno de la produccién manufacturera a Estados
Unidos, el aumento en el empleo se veria atenuado por
la sustancial caida en la intensidad en el uso de mano
de obra que han experimentado todas las industrias
manufactureras desde 1990. Por lo tanto, los aranceles
introducen ineficiencias econdmicas sin hacer demasia-
do para revertir la ausencia de una adaptacion exitosa
del mercado laboral en regiones duramente golpeadas
por la globalizacién.

Un conjunto alternativo de enfoques a la cuestién de
los aranceles consiste en concentrar los esfuerzos en las
causas proximas del estancamiento econémico regio-
nal: trabajadores que no pueden reingresar en la fuerza
laboral, nuevas empresas que no se expanden en regio-
nes con tasas de empleo deprimidas y trabajadores que
no se trasladan para aprovechar oportunidades econé-
micas en otras regiones. Las politicas orientadas a esos
factores abarcarian un crédito impositivo a la renta
muy ampliado, que recompensaria a los trabajadores
por mantener su empleo; incentivos impositivos diri-
gidos que recompensaran a las empresas por invertir
en regiones con tasas de empleo bajas, lo que ayuda-
ria a concentrar la nueva inversién en zonas donde
cada dolar de inversion tendria un impacto poten-
cial considerable en el crecimiento neto del empleo; y
ayuda financiera, de salud y de cuidado infantil para
los trabajadores que quisieran trasladarse de regiones
de bajo empleo a regiones con tasas de empleo eleva-
das, a fin de incrementar la movilidad geogréfica de
la mano de obra.
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4. LA POLITICA DE LA PERDIDA DE EMPLEO
INDUCIDA POR EL COMERCIO

Quisiera ahora referirme a las consecuencias politicas
de la caida en las manufacturas por factores comer-
ciales. La polarizacién de la politica nacional ha sido
uno de los aspectos caracteristicos de Estados Unidos
en este siglo. Con el marcado viraje a la derecha de los
legisladores del Partido Republicano y uno mas mode-
rado a la izquierda entre los legisladores del Partido
Demdcrata, quedaron pocos de centro en el Congreso
de Estados Unidos, lo que exacerba una disfuncién
politica nacional. Puesto que la filiacién partidaria se
ha intensificado en el pais al tiempo que ha aumenta-
do la desigualdad del ingreso, muchos creen hoy que
los cambios en las condiciones econémicas son, por lo
menos en parte, responsables de la divisién politica que
permea el estilo de vida de Estados Unidos. En efecto,
numerosos dirigentes politicos suelen sugerir que los
cambios en la economia son una de las causas profun-
das de la creciente fractura ideolégica en el Congreso.
En la campania presidencial de 2016, los candidatos de
ambos partidos afirmaron que el ascenso de China
como competidor internacional era una de las causas
principales del malestar econdmico en el pais.

Mi reciente investigacién (AUTOR et al. 2019) demues-
tra que esta virulenta retérica de campaiia es indicio de
presiones econdémicas subyacentes que encuentran voz
en la contienda electoral. El aumento de la competencia
por parte de las importaciones chinas, que trastornd
severamente los mercados laborales en regiones manu-
factureras tradicionales de Estados Unidos, permitié
un viraje a la derecha en las creencias politicas y en los
hébitos de consumo mediatico de los estadounidenses
adultos (como se manifiesta, por ejemplo, en el aumen-
to de participacién de mercado de FOX News, un canal
abiertamente conservador). El desafio competitivo que
plantea China también ha contribuido a profundizar la
polarizacién en la orientacién ideolégica de los donan-
tes que respaldan las campafias politicas y a abultar la
cantidad de bancas en el Congreso en manos de conserva-
dores del Partido Republicano. En las tltimas elecciones
presidenciales en Estados Unidos, los condados cuya
exposicién al comercio exterior mas habia crecido regis-
traron mayores aumentos en la proporcién de votos a
favor del candidato republicano, Donald Trump.
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Tal vez no sea de extrafiar que el impacto adverso del
comercio exterior en las manufacturas estadouniden-
ses haya tenido repercusiones politicas. Lo que tal vez
sea menos esperable es que la naturaleza de esa reac-
cién dependa de la composicién étnica de cada region.
En los distritos legislativos de Estados Unidos donde
la poblacién es mayoritariamente blanca no hispana,
los beneficiarios politicos de esas fuerzas econémicas
han sido los republicanos, sobre todo de la extre-
ma derecha del espectro. En cambio, en el conjunto
mas pequetio de distritos legislativos en los que otros
grupos étnicos y raciales conforman colectivamente
la mayoria han experimentado virajes al extremo
izquierdo del espectro en sus elecciones. Tanto en
los distritos con mayoria blanca y los de mayorias
conformadas por minorias, esos virajes ideolégicos
divergentes han ido en gran medida en detrimen-
to de los politicos de centro del Partido Demécrata
y contribuido a la desaparicién de moderados entre
los funcionarios electos. Dado que los demécratas
moderados han perdido bancas a manos tanto de
republicanos conservadores como de demdécratas libe-
rales, los republicanos son los ganadores electorales
netos de la alteracién politica ocasionada por los efec-
tos econémicos del aumento de la competencia del
exterior. Al mismo tiempo que convergen en cuanto al
origen de los problemas econdémicos en Estados Uni-
dos, las creencias divergen en cuanto a la respuesta
politica apropiada a esos desafios. El acontecimiento
mads notable en el incesante drama politico en Estados
Unidos es el éxito que ha tenido el presidente Donald
Trump para empujar al Partido Republicano en una
direccién cldsicamente populista que hace hincapié en
el nacionalismo y en la ideologia identitaria blanca.

Sin duda, Estados Unidos no es el iinico lugar en donde
las dificultades econémicas avivan el apoyo a politicos
de derecha. Durante la Gran Depresion, los movimien-
tos de extrema derecha tuvieron mds éxito electoral
en los paises europeos donde la contraccién habia sido
mas prolongada. Hoy, las regiones de Francia y Alema-
nia mds expuestas al comercio con paises de salarios
bajos han tenido mayores aumentos en el porcentaje
de votos a favor del Frente Nacional y Alternativa por
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Alemania respectivamente; las regiones britanicas
mas expuestas al comercio con China votaron con
mayor entusiasmo a favor del Brexit, y las regiones
europeas méas expuestas a la crisis financiera global de
la altima década experimentaron un mayor aumento
del voto por partidos antiestablishment, escépticos de
la Unién Europea. Sin embargo, por lo menos hasta
ahora, Estados Unidos se diferencia de Europa en que
el aumento de la competencia de las importaciones ha
generado, primero, virajes en los representantes elec-
tos para los cargos mas altos, y segundo, una reaccién
polarizada a estos shocks entre el reposicionamiento
ideoldgico de las regiones con mayoria blanca versus
las de mayoria no blanca.
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5. CONCLUSION

A modo de cierre, resulta importante mencionar por qué
la pérdida de empleo en las manufacturas tiene seme-
jante impacto econdmico, politico y social. El aspecto
particular de las manufacturas es que ofrecen a los
menos educados una oportunidad de ganar un ingre-
so relativamente alto, oportunidad que resulta mucho
mas escasa fuera de ese sector. Por lo tanto, cuando
desaparecen los empleos manufactureros, las comuni-
dades afectadas pueden verse seriamente trastornadas
y sufrir consecuencias que pueden derivar en un tejido
social deshecho. Al contrario de lo que preveiamos hace
un cuarto de siglo, el comercio ha alterado gravemente a
las comunidades estadounidenses en las que se concen-
traba el empleo manufacturero. Si bien podria decirse
que la mayor parte de los efectos del shock comercial de
China en el empleo ya han pasado, sus consecuencias
politicas han resultado mas duraderas. Por los motivos
expuestos previamente, esas consecuencias podrian
hacerse sentir ain durante muchos afios.

Lo que puede distinguir al comercio en términos de su
impacto en los resultados politicos es la concentracién
demografica y geografica de sus efectos desestabili-
zadores. En Estados Unidos, el de las manufacturas
es uno de los pocos sectores en los que un trabajador
sin educacién universitaria puede acceder a un nivel
de vida de clase media. Por consiguiente, la pérdida
de empleos manufactureros en las regiones afectadas
por el comercio ha representado una fuerte contrac-
cién de las oportunidades de obtener un salario alto,
sobre todo entre los varones de menor formacién. Ade-
mads, mientras que la exposicién a la automatizacién
y otras formas de cambio tecnolégico en el merca-
do laboral ha afectado tanto a las grandes ciudades
acaudaladas pobladas de profesionales asalariados
(white-collar) como a los pueblos fabriles poblados de
operarios (blue-collar), el aumento de la penetracién de
las importaciones provenientes de paises de salarios
bajos afecta desproporcionadamente a las comunida-
des histéricamente especializadas en manufacturas
de uso intensivo de la mano de obra. El desorden que
han sufrido esas regiones hace al impacto del comercio
internacional en el mercado laboral aiin mas evidente
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en lo politico. Si bien podria ser temerario concluir que
el shock comercial de China es la causa fundamental
de la creciente polarizacién politica en Estados Unidos
y Europa, hemos aprendido que la conexién entre la
polarizacién econémica y politica puede surgir no solo
de cambios macroeconémicos generales sino también
de shocks cuyo poder desestabilizante recae en gran
medida en un conjunto identificable de votantes que,
a su vez, concentran su vehemencia en las urnas.
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Estamos en el mismo barco

y lo que México puede hacer al respecto

CHARLES SABEL
Universidad de Columbia
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M AL QUE LES PESE A AMBOS, LOS PAISES

avanzados y en desarrollo estdn en el mismo
barco, o en embarcaciones similares, econémica y
politicamente. Ambos padecen un dualismo produc-
tivo que divide a la economia entre un sector de alta
productividad, avanzado o formal que florece con la
innovacién y genera competencias y riqueza, y un
sector rezagado, de baja productividad o informal,
desvinculado del primero, que no hace ninguna de
esas cosas. Esa convergencia es una ingrata sorpre-
sa. En teoria, el proceso de desarrollo implicaba la
expansion gradual de la industria, y la incorporaciéon
de trabajadores de la agricultura de subsistencia a
empleos de alta productividad. Mds atn: cuando un
pais alcanzaba la modernizacién o industrializacién,
se suponia que el progreso econémico (mas alld de
las fluctuaciones del ciclo econémico) se volvia auto-
sustentable. Sin embargo, la dualidad tradicional de
sectores atrasados y modernos en los paises en desa-
rrollo se estd reproduciendo, y hasta ampliando de
maneras novedosas; y los paises avanzados, donde
esa divisién se consideraba en el peor de los casos
un residuo marginal de otras épocas, enfrentan la
posibilidad de que gran parte del nuevo empleo se
cree en el sector atrasado, que solo ofrece puestos de
trabajo mal pagos, muchas veces peligrosos y que no
llevan a ninguna parte. Esta sorpresa tiene perplejos
a todos los involucrados: ni los paises en desarrollo ni
los avanzados tienen nada semejante a una estrategia
consolidada para responder a las amenazas similares
a las que deben hacer frente.
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En lo politico, la convergencia es igualmente impac-
tante y deriva directamente de la situacién econémica.
Con grandes grupos vulnerables que ven disminuidas
sus posibilidades y las de sus hijos, y élites que miran
desconcertadas, los paises avanzados y en desarrollo
se vuelcan al populismo: una politica, o antipolitica,
de lideres fuertes, agrupaciones movilizadas y parti-
dos nuevos o cautivos para defender el bienestar de
la gente contra la corrupcién de élites domésticas o
cosmopolitas. La politica se centra cada vez mds en
torno a un presidente que exige actuar en asuntos
internos y externos con facultades de emergencia que
suspenden el equilibrio de poderes y los mecanismos
de contrapeso normales de la democracia constitu-
cional, y lo que quede de las normas establecidas del
orden internacional®.

Pero este panorama esta engafiosamente incompleto.
El auge del dualismo y el populismo vela importantes
transformaciones en la organizacién de las empresas
y de partes de la administracién publica que tienen
consecuencias cruciales para responder a acontecimien-
tos imprevistos e indeseados. Ante la incertidumbre
generalizada y permanente acerca de la direccién del
desarrollo tecnoldgico y la evolucién de los mercados,
las empresas del sector avanzado y sus agentes regu-
ladores estdn formulando métodos posburocraticos
de organizacién. La gran empresa del siglo XX, y las
instituciones del big government de las que era reflejo
se acercaron a encarnar el ideal weberiano de burocra-
cia: las metas se fijaban y los planes para alcanzarlas
se formulaban en la cuspide de la organizacién; los
empleados de base llevaban a cabo las tareas; los geren-
tes, en el medio, verificaban que se cumplieran los
planes y hacian los ajustes necesarios. Las posburo-
cracias combinan la planificacién y la ejecucién para
revisar las metas y los medios para alcanzarlas: los
trabajadores de la base de la organizacién pueden, y a
menudo deben, detectar y ayudar a corregir errores de
planificacién o incluso de concepcién que no pueden
anticiparse. De modo que, en una posburocracia, los
planes ylas reglas son provisorios, y estan sujetos por
definicién a revisiones a la luz de una experiencia que
nunca puede preverse del todo.
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Estas nuevas formas de organizacién estdn difundién-
dose con rapidez, con distintos nombres, en todos los
sectores de la economia. En la industria se las conoce
como lean production (produccién ajustada): los bienes
se producen de a uno, sin inventarios de respaldo, de
modo tal que los errores, visibles de inmediato, deben
conducir a su causa profunda y corregirse antes de rea-
nudar la produccién. En la agricultura de precision, las
semillas se siembran literalmente de a una, y se hace
un seguimiento constante de los cultivos para corre-
gir cualquier caracteristica del suelo y el terreno que
limite la cosecha. En los servicios que se basan en un
uso intensivo del conocimiento, el servicio consiste en
la observacién atenta de un proceso de produccién -la
operacién de una herramienta cortante, la tensién que
soportan las enormes llantas de los transportadores
de mineral de hierro en las minas a cielo abierto- con
el objeto de hacer ajustes en la tecnologia o en la orga-
nizacién para incrementar la productividad. Cada vez
mas, las autoridades publicas regulan la produccién,
también en todos los sectores de la economia, utili-
zando métodos similares de seguimiento y correccién
continuos: por ejemplo, los sistemas de informes sobre
incidentes en los que las empresas alertan acerca de
sucesos fuera de control (accidentes evitados o casi evi-
tados) a fin de explorar sus causas y permitir a otras
empresas similares tomar las precauciones del caso.

La difusién de la organizacién posburocritica, con sus
ciclos cortos de aprendizaje caracteristicos, tiene tres
implicancias para las estrategias (a mediano plazo)
pararesolver el resurgimiento del dualismo. En primer
lugar, hay margen para los mismos tipos de mejoras
en la productividad en la agricultura, en los servicios y
en laindustria. La asociacién entre la modernizacién
econémica y la industrializacién se ha quebrado (y
justo a tiempo, dado que las posibilidades de aumentos
sustanciales en el empleo industrial estan préctica-
mente agotadas en las economias en todas las etapas

[ 1] Este ensayo se basa directamente en RODRIK y SABEL,
2019; SABEL y GHEZZI, 2019; y SABEL, O’'DONNELL y
O’CONNELL, 2019.
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del desarrollo). En las zonas ricas en recursos, como
América Latina, no es exagerado decir que, en todo
caso, la agricultura esla nueva industria. Dicho de otro
modo: existe la posibilidad de crear empleos buenos,
de alta productividad y con perspectivas de crecimien-
to profesional en todos los sectores de la economia.

Pero, en segundo lugar, si bien estos cambios crean
oportunidades para que las empresas del sector infor-
mal entren en el sector dindmico, también generan
obstéculos para su participacién. Para construir sus
cadenas de produccioén, las empresas del sector avan-
zado estdn en constante busqueda de proveedores en
los que puedan confiar para satisfacer su demanda de
calidad y puntualidad, y que sean capaces de apren-
der lo necesario para cumplir con las normas nuevas
y mas estrictas que vayan surgiendo. Por lo tanto,
puede haber oportunidades para que las empresas del
sector informal o rezagado que tengan muchas de las
capacidades necesarias, pero no todas, ingresen en la
cadena de produccién. Si bien las recompensas por
la participacién son enormes, los riesgos también lo
son. Las inversiones fallidas en creacién de capacidad
pueden ser ruinosas; suele haber alternativas menos
riesgosas dentro del sector informal para las empre-
sas prosperas que funcionan en él (abrir una sucursal
de una tienda exitosa, incorporar una nueva linea de
comercio minorista o producir repuestos en el merca-
do gris). Las empresas que enfrentan esa disyuntiva
pensardn dos veces si son capaces de satisfacer, y de
seguir satisfaciendo, la demanda de confiabilidad
y calidad que suponen las relaciones con el sector
dindmico. En ese sentido, las nuevas formas de orga-
nizacién constituyen una barrera tanto como una
puerta de entrada al sector avanzado: crean un obs-
taculo de calidad que los nuevos proveedores deben
salvar a fin de progresar.
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La tercera consecuencia concierne ala relacién entre
el sector publico y el privado. La difusién de la orga-
nizacién posburocréitica a partes de ambos implica
que muchos actores de los dos sectores comparten
un idioma en comun: los tipos de informacién que
necesita el Estado para regular, o en dltima instancia
elegir proyectos de desarrollo y seguir su avance (en
relacién con el trabajo de servicios de extensién en la
agricultura o la industria, o de programas de apoyo
a la innovacién tecnoldgica y demds) son conocidos
para las empresas, porque ellas los generan para ele-
gir y seguir sus propios proyectos. En otras palabras,
en la dimensién crucial de la capacidad institucio-
nal, es posible forjar nuevas formas de cooperacién
publico-privada.

Estas consideraciones generales dan lugar a dos reco-
mendaciones igualmente generales para la politica de
desarrollo, y en especial para atacar el dualismo de
lleno fomentando la entrada de empresas informales
en el sector dindmico en paises de ingreso medio como
México (y por supuesto, dada la convergencia de la que
habldbamos, no solo alli). Primero, puesto que salvar
el obstaculo de la calidad exige a las empresas hacer
inversiones en nuevas capacidades que conllevan un
riesgo inaceptable, se necesitan politicas guberna-
mentales activas que reduzcan el riesgo lo suficiente
para alentar la creacién de capacidades generalizadas.
Los programas que apuntan principalmente a revertir
el dualismo recortando las normas e impuestos dis-
torsivos, como los que hay actualmente en México,
no bastan. Segundo, como los impedimentos para
el aprendizaje y la creacién de capacidad reflejan los
contextos especificos en los que operan las empresas,
los programas orientados a resolver esos problemas
también deben tener una perspectiva local y respon-
der a necesidades particulares (y cambiantes). Las
empresas y los organismos publicos, juntos, deberan
usar elementos de la organizacién posburocratica que
comparten para desarrollar esas capacidades al punto
de que las empresas y sus empleados puedan superar
el obstaculo de la calidad. Los programas genéricos
no funcionan.
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En el resto de este breve ensayo descriptivo se desa-
rrollan selectivamente estos puntos, con énfasis en
las recomendaciones de politica. A continuacién se
analizan las estrategias que México ha adoptado o
contempla para eliminar el dualismo y sus respecti-
vos puntos débiles. En la segunda parte, en contraste,
se presenta el estudio de caso de un programa local
exitoso de desarrollo de habilidades en los centros de
formacién profesional (community college) de Estados
Unidos para ilustrar las politicas activas mas pro-
misorias que hay en vigencia. En la tercera parte se
seflala un programa estatal de reciente ejecucién en
México, un posible ejemplo de aplicacién de los mis-
mos principios a la creacién de empleo, y el limite de
los enfoques tradicionales. En la cuarta parte se pre-
senta la conclusién.
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1. LAS RESPUESTAS CONVENCIONALES AL
DUALISMO Y SUS LiMITES

En los paises en desarrollo, el dualismo persistente
se trat6 mucho tiempo como una especie de conse-
cuencia perversa de la interferencia politica en la
natural operacién de las leyes del mercado. Segtun ese
argumento, al eliminar la perversidad, el crecimien-
to retornaria al buen camino, que llevaria en ultima
instancia a la absorcién de los recursos del sector
atrasado en empresas prosperas y modernas. Santiago
Levy, del Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
formulé una variante sofisticada de ese argumento
para México. Levy sostiene que, como las empresas
mexicanas formales deben pagar aportes a programas
universales de pensiones y salud, y parte de esos bene-
ficios se brindan gratis a trabajadores informales que
no pagan impuestos, el sistema tributario perjudica
al sector formal. De hecho, subsidia sin proponérselo
la informalidad. Para corregir este problema, habria
que ajustar los beneficios a los aportes y eliminar las
reglas distorsivas en general (LEVY, 2018).

Sin embargo, la evidencia no confirma esta idea. HSIEH
y OLKEN (2014), por ejemplo, en un estudio sobre India,
Indonesia y México, constatan que las empresas no se
aglutinan en torno a los umbrales de tamafio en los
que uno esperaria encontrarlas en México, de acuerdo
con Levy, si sus propietarios limitaran estratégicamen-
te el crecimiento para evitar cargas administrativas
y tributarias. Ademas, los autores observan que la
aplicacién de la ley es laxa, de modo que las empresas
formales pueden evitar parte de sus obligaciones. Las
causas del dualismo parecen ser mas profundas que
unos impuestos y una autoridad reguladora descabe-
llados; la mera eliminacién de leyes mal formuladas
no resuelve el problema.

En Perq, el debate llega a una conclusién similar, aun-
que parte de la idea, propuesta por Hernan de Soto,
de que las distorsiones impositivas y administrativas
favorecen alas empresas grandes y afianzadas a costa
de los emprendimientos informales que pretenden
hacerles frente. Pero en Perd hay demasiadas normas
formales no vinculantes, y sea como sea, los actores
informales hacen caso omiso de ellas. Un dato reve-
lador, que confirma la importancia de un obstaculo
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de la calidad mas que de las normas juridicas como
barrera de entrada al sector formal, es que muchas
empresas del sector informal de Perd demuestran
ser incapaces de cumplir incluso con normas y regu-
laciones razonables. Varias investigaciones de campo
y ensayos de politica inspirados por las ideas de Soto
han puesto de manifiesto que aun tras reducciones
considerables de los costos de las licencias o enormes
simplificaciones administrativas, la informalidad no
se reduce de manera sustancial (DE ANDRADE et al.
2013; DE MEL et al. 2013; JARAMILLO 2013).

Hay otras dos estrategias que atacan el dualismo menos
directamente apuntando al crecimiento econémico en
general, sobre el supuesto de que el crecimiento condu-
ce a la modernizacién y esta reduce la informalidad y
las demas expresiones del dualismo. Como dijo Arturo
Herrera, ministro de Hacienda, en una entrevista con
El Pais del 28 de septiembre de 2019:

Si en un entorno de incertidumbre global hubiera un punto
de certidumbre altisimo de México, seria el lugar ideal
para que una parte importante de las cadenas de valor
ligadas a la economia norteamericana se empezaran a
ubicar. Si queremos que la economia mexicana crezca,
necesitamos que la inversion privada crezca.

Necesitamos crear las condiciones de certidumbre, aso-
ciadas a diversas cosas: un marco econémico estable, a
una inflacion estable... Ademds, hay que tener proyectos
concretos, con nombre y apellido, para orientar al sector
privado sobre donde deben ir sus inversiones.

Se trata de una reedicién de repetidos intentos previos
de usar la inversién extranjera directa como motor
del crecimiento y la modernizacién de la economia
mexicana desde el final de la sustitucién de impor-
taciones, en la década de 1980, y sobre todo con la
apertura de la economia mexicana instaurada por la
firma del TLCAN, en 1994. Lo que vuelve a esta estra-
tegia particularmente —;irresistiblemente?- atractiva
ahora es la reubicacién de las cadenas mundiales de
produccién como resultado de las fricciones comercia-
les actuales y probablemente duraderas entre Estados
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Unidos y China. Muchas empresas transnacionales
buscan alternativas a China como lugar de produc-
cidén, y México es particularmente atractivo gracias a
su combinacién de cercania con Estados Unidos, cos-
tos laborales bajos (actualmente mas bajos, de hecho,
que los salarios por hora de la manufactura china) y
disponibilidad de mano de obra relativamente califi-
cada. Los organismos de desarrollo mexicanos vienen
confeccionando listas de los sectores cuyas empresas
estdn en busca de nuevos proveedores.

Pero los intentos anteriores de generar desarrollo
por medio de la apertura y la inversién extranjera
han dejado su escarmiento. Aun cuando las trans-
nacionales establecen centros operativos en México
y atraen a otros actores de su industria, el resultado
no es ese crecimiento econémico autosustentable que
se derrama sobre las empresas nacionales, sino més
bien una economia de enclave en la que los produc-
tores y proveedores extranjeros colaboran entre si.
Las empresas del enclave dan trabajo a mexicanos, es
cierto, y pueden ofrecer capacitacién especializada'y
participar en programas de investigacién. Pero mas
alld de eso, se mantienen aisladas. Esta estrategia de
atraer inversién externa no ha catalizado una moder-
nizacién generalizada de las empresas nacionales en
ninguna parte.

Los acontecimientos del Estado de Querétaro son escla-
recedores. Querétaro es un centro de produccién de
componentes de automéviles y de mantenimiento y
ensamblaje de aeronaves; tiene una de las tasas de cre-
cimiento més altas del pais. En las tltimas décadas, los
gobernadores del Estado han hecho un esfuerzo activo
en pos de captar empresas manufactureras. Asi, ayu-
daron a forjar una alianza de hecho entre las (pocas)
empresas estatales grandes y en vias de modernizacién
y las empresas extranjeras trasplantadas. Los tecnécra-
tas surgidos de esa alianza ocupan cargos importantes
en la floreciente burocracia estatal (KAHN, 2018).
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Pero a pesar de todo esto, las empresas nacionales
apenas entran en las cadenas internacionales de pro-
duccién (menos del 10% del valor agregado del Estado
en las industrias correspondientes, segin estima-
ciones a grandes rasgos). La ausencia de proveedores
locales se refleja en el déficit comercial de Querétaro,
que llegé al 17,8% del comercio total en 2009. Las poli-
ticas que buscaban la sustitucién de importaciones
en la industria aeroespacial fracasaron. Un estudio
reciente concluy6 que si bien el Estado hoy alberga cen-
tros de investigacién de primer nivel y una mano de obra
sumamente calificada, integrar a las empresas locales
pequerias en las cadenas mundiales de produccién sigue
siendo un enorme desafio (KAHN, 2018).

También cabe sefialar que, mas alld de su compromi-
so politico de incluir a las empresas extranjeras en la
toma local de decisiones, Querétaro se distingue en
México por su tradicién de industrializacién interna,
que precede la llegada del capital externo (uno de los
motivos por los que el Estado se especializa en las par-
tes y no en el ensamblaje final, como el resto del pais
[Seth Pipkin, comunicacién personal]). Esa tradicién,
en todo caso, deberia facilitar el desarrollo de los pro-
veedores locales, lo que hace aiin mas sorprendente
que eso no se observe, y constituye un claro indicio
de que existen barreras de entrada. Como minimo,
la historia de Querétaro deberia advertirnos que no
debemos confiar en que la inversién externa por si sola
dard lugar a las transformaciones retroalimentadas
de la economia doméstica necesarias para resolver el
nuevo dualismo.
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2. LA LOGICA DE LAS POLITICAS
LOCALIZADAS Y SUS CARACTERISTICAS
EN LA PRACTICA

La situacién en Querétaro recuerda la dificultad gene-
ral del dualismo descrita someramente al comienzo:
el ingreso al sector dindmico de la economia esta
bloqueado para las empresas locales (aunque sean
formales en sentido juridico), por tener algunas de
las capacidades necesarias para la participacién, pero
no todas. Las causas exactas de ese bloqueo son espe-
cificas de cada contexto; tanto que ni las personas
vinculadas con el desarrollo local pueden explicarlas
fidedignamente; y puesto que las causas del proble-
ma son inciertas, los remedios serdn necesariamente
esquivos (y especificos para cada contexto) también.
Estas circunstancias, a su vez, exigen respuestas loca-
lizadas, es decir, intervenciones adaptables con la
capacidad institucional de determinar, caso por caso,
cudl sera la intervencién apropiada. En esta parte,
analizamos brevemente por qué esas politicas requie-
ren un apoyo publico activo y por qué ese apoyo asume
la forma de la colaboracién publico-privada en servi-
cios de extensién, codesarrollo de nuevas tecnologias
y demds, en lugar de impuestos o subsidios. Este tipo
de politicas pueden ilustrarse con un somero repaso
de la reforma de los centros comunitarios de forma-
cién profesional de Estados Unidos.

La necesidad de intervencién publica deriva direc-
tamente de la necesidad de distribuir los costos del
dualismo y los malos empleos que crea en el sector
rezagado o informal, o bien los beneficios de los bue-
nos empleos creados en el sector avanzado. La carga
de los malos empleos para quienes se desempefian en
ellos es pesada, pero esa carga es solo una fraccién,
quizd minoritaria, del costo total que conllevan esos
malos empleos para la sociedad. Las oportunidades
de vida atenuadas para comunidades enteras pueden
tener repercusiones a lo largo de muchas generaciones.
A corto y mediano plazo, como evidencia el auge del
populismo, genera vastas conmociones politicas que
pueden amenazar los cimientos de la democracia cons-
titucional incluso alli donde parece mas firmemente
establecida. Lo mismo ocurre con los buenos empleos:
las empresas privadas se aseguran parte de los bene-
ficios en aumentos de la productividad (generados
gracias a una mayor calidad, confiabilidad y eficien-
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cia), pero gran parte de los beneficios se derraman
fuera de la empresa, a sus rivales (en forma de una
mano de obra mis ampliamente calificada o de una
circulacién mas rapida de ideas nuevas) y a la socie-
dad en su conjunto en la ramificacién del bienestar.

En términos econdmicos, existen externalidades. La
disparidad entre los costos o los beneficios publicos
y privados implica que los precios de los insumos o
las utilidades por las ventas estdn distorsionados, de
modo que las decisiones de inversién también lo estan:
en comparacién con lo que preferiria la sociedad en
su conjunto, la inversién en buenos empleos (es decir,
las estrategias que conducen a la incorporacién de la
empresa al sector dindmico) es insuficiente, porque
los retornos para cada empresa inversora son dema-
siado bajos, mientras que hay demasiada inversién
en creacién de empleos malos en el sector informal,
porque gran parte del costo real de esos empleos corre
por cuenta de la sociedad, no del inversor.

En presencia de externalidades, la funcién del Estado,
en principio, es corregir la distorsién de los precios
y restaurar el funcionamiento del mercado. Cuando
la externalidad es facil de definir, como en el caso de
la contaminacién ambiental, la respuesta exige una
intervencién minima: el Estado instaura un impuesto
a la contaminacién que refleja su costo real para la
sociedad y de ese modo induce a los inversores a tomar
en cuenta esos costos en sus decisiones. Cuando hay
que considerar la calidad, la respuesta debe ser mas
compleja. Supongamos que el objetivo es incrementar
el agua potable disponible a un nivel determinado y
no estd claro exactamente a qué precio puede obte-
nerse esa cantidad. En ese caso, puede ser mejor para
el Estado fijar una cantidad objetivo, para evitar esti-
mar erréneamente el precio éptimo y acabar con un
déficit de agua potable. En lineas generales, cuanto
mas compleja la externalidad y cuanto mads incierto
el conocimiento sobre cémo corregirla, mas probable
es que sea necesaria una colaboracién entre actores
estatales y privados para resolverla.
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Eso es exactamente lo que vemos en el caso de las exter-
nalidades asociadas a los buenos y malos empleos. Los
subsidios y los programas genéricos no funcionan. Los
servicios adaptados a las necesidades de cada empresa
—desarrollo de nuevas tecnologias, mejora de procesos
para satisfacer demandas de los clientes o desarrollo
dela mano de obra para sostener esas mejoras—, si. No
hay duda de que esos programas presentan sus propios
problemas de gobernanza en relacién con la seleccién y
el seguimiento de los proyectos; pero la base para resol-
verlos se ha dispuesto en la difusién de las disciplinas
de autocorreccién en partes de los sectores publico y
privado, mencionada previamente. El tema no se agota
aqui, pero profundizarlo no alcanza para responder
las preguntas abiertas. Por ahora, dejaremos de lado
estas consideraciones conceptuales y nos volveremos
alahistoria del Project QUEST (por las siglas en inglés
de Empleo de Calidad por medio de Capacitacién en
Competencias), un programa de desarrollo de la mano
de obra cuyos origenes y su operacién ilustran las con-
diciones que favorecen y los principios que subyacen
a las politicas localizadas, y cuyo éxito ha inspirado
una ola de reforma en los institutos comunitarios de
formacién profesional.

QUEST se fundé en San Antonio en 1992 para respon-
der auna ola de cierres de plantas que acabé siendo un
presagio de trastornos mas generalizados por venir. Los
trabajadores desplazados carecian de las competencias
necesarias para los nuevos empleos que se creaban en la
salud, la tecnologia de la informacién y otros sectores,
mientras que los empleos en el sector de los servicios
para los que si estaban calificados no pagaban lo sufi-
ciente para mantener a una familia de clase media.
En vista de la urgencia de instaurar un programa para
preparar a la mano de obra de la regién, en su gran
mayoria poblacién hispana de bajos salarios y baja
calificacién, para buenos empleos, dos organizaciones
sociales religiosas consiguieron fondos municipales
para crear Project QUEST (Warren, 2001). (Suele ocu-
rrir en Estados Unidos que sean las organizaciones no
gubernamentales (ONG), sobre todo las ONG religio-
sas, las que ofrecen capacidades de las que el sector
publico carece, por lo menos en un principio).
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Dado que los centros de formacién profesional de
la regién atn no tenian en cuenta las necesidades
comerciales del entorno, el nuevo proyecto tenia que
detectar oportunidades emergentes en el mercado
laboral local y ayudar a determinar el contenido y la
programacién de los nuevos cursos a fin de satisfa-
cer las necesidades de las empresas y los estudiantes.
Al mismo tiempo, tenia que aprender a asistir a una
poblacién de alumnos de alto riesgo, de los que casi
todos debian aprobar cursos de recuperacién para
continuar estudiando, y muchos cargaban con res-
ponsabilidades familiares y carencias financieras,
ademds de la ansiedad propia de volver a la escuela.

A fin de superar este segundo desafio, Project QUEST
recurrié a ex militares con vasta experiencia en desa-
rrollo de la fuerza laboral (el primer director ejecutivo
era ex comandante del servicio de reclutamiento de
la Fuerza Aérea) y, lo que es por lo menos igual de
importante, profundamente inmersos en la cultu-
ra de la mejora continua —que consiste en hacer un
seguimiento continuo de cada caso y en aprender rapi-
damente de los desérdenes que surgen en el corazén
de nuestros principios de gobierno— que se enraizé
en muchas partes de las fuerzas armadas de Estados
Unidos antes de que pasara a ser un procedimiento
estdndar en gran parte de la economia. Una expre-
sién de esa cultura fue la creacién temprana de un
sistema especializado de informacién de gestidn,
algo sumamente infrecuente para una organizacién
como Project QUEST en aquel entonces, para seguir el
desempenio de cada estudiante, tanto para mantener
informados a sus consejeros como para permitir la
revisiéon continua del rendimiento global del proyecto.

El nacleo del nuevo sistema de asistencia es un con-
junto de servicios integrales mas orientacién y ayuda
financiera para ayudar a los estudiantes a superar
los obstéculos del camino para completar su capaci-
tacién. Cada estudiante disefia su propio paquete en
colaboracién con un consejero. Los subsidios pueden
cubrir la instruccién, el cuidado infantil o alquiler; los
servicios pueden atender problemas de transporte,
salud o violencia doméstica. La orientacién es conti-
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nua e intensa. Los estudiantes se encuentran con sus
consejeros individualmente y en grupos pequefios y
estables en reuniones semanales de una hora, en las
que ponen en comun sus problemas e idean estrate-
gias de apoyo mutuo. Un objetivo central es detectar
los problemas que puedan surgir y responder antes
de que provoquen una reaccién en cadena de fraca-
sos que culmine con el abandono del programa. En
efecto, las sesiones de orientacién combinadas con
la informacién sobre el desemperio de los estudian-
tes en clase permiten ir ajustando continuamente el
paquete integral de asistencia. Un reciente ensayo
controlado aleatorio de las ganancias de los parti-
cipantes de QUEST nueve afios después de dejar el
programa demuestra la eficacia del método (Rodery
Elliott, 2019). Los ex participantes de QUEST ganan
aproximadamente un 10% mads por afio que el grupo
de control; y la brecha no se reduce -més bien podria
estar amplidndose- con el tiempo. Un dato crucial es
que la mayor diferencia en las ganancias se observa
en los subgrupos de mayor riesgo: los estudiantes
que formaron parte de QUEST cuando eran mayo-
res que la edad del estudiante tipico, y tenian hijos y
otras responsabilidades adicionales. Alaluz de que la
mayoria de los programas de desarrollo de la fuerza
laboral no tienen efecto alguno (y en los peores casos
hasta marcan a los participantes como marginales
al mercado laboral), estos resultados son verdadera-
mente impactantes.

A titulo conceptual o arquitecténico, si se quiere, cabe
sefalar que, sibien el objetivo del programa es gene-
ral -brindar a cada estudiante los servicios integrales
adecuados para su situacién particular—, su aplicacién
es necesariamente local: las innovaciones (y los tras-
piés) surgen como soluciones novedosas (o fallidas)
a problemas individuales concretos. Para procurar
que los éxitos innovadores se generalicen con rapi-
dez en la mayor medida posible (y que los fracasos se
detecten y corrijan sin demora, antes de que escalen
los dafios), hay que agrupar y comparar las experien-
cias locales a un nivel mas alto o mas general. Esa
interaccién entre niveles locales y superlocales de
gobernanza, en la que cada uno corrige pero también
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aprende del otro, rompe con la direccién descendente
delaburocraciay eslabase de la capacidad que tienen
los nuevos acuerdos de gobernanza paralidiar con la
incertidumbre alli donde la organizacién tradicional
no puede hacerlo.
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3. éBROTES VERDES DE POLITICA
LOCALIZADA EN MEXICO?

Supongamos que este andlisis introductorio y este
ejemplo sugestivo de politica localizada bastan para
indicar al menos la viabilidad de este tipo de estrate-
gia de desarrollo en las condiciones actuales. Puesto
que el programa actual de crecimiento de México
parece repetir viejos errores, y por lo tanto no ser
demasiado promisorio, shay alguna posibilidad de
que el pais adopte el abordaje alternativo, o al menos
experimente con él?

Larespuesta corta parece ser que si. Querétaro, presio-
nado por loslimites de su propia y sofisticada versién de
labusqueda de inversién externa, ha organizado recien-
temente un programa orientado a brindar asistencia
para generar las mejoras de procesos y las innovaciones
que permiten a las empresas crear la capacidad de ven-
cer el obstaculo dela calidad. El nuevo Programa Estatal
para el Desarrollo de Tecnologia e Innovacién (PEDETI,
Periédico Oficial del 29 de marzo de 2019) se propone
crear empleos en el sector formal e incrementar la com-
petitividad de aglomeraciones de empresas al mismo
tiempo. El programa es obra de una nueva generacién
de especialistas en desarrollo econémico que, conscien-
tes delos limites de las subvenciones de siempre y otros
subsidios parala innovacién, estdn resueltos a trabajar
activamente con las empresas participantes para for-
mular proyectos y asistir en su ejecucién.

Los objetivos del programa y la colaboracién publi-
co-privada que supone se encarnan en el proceso de
postulacién a subvenciones. En el PEDETI se insiste
mucho en que los candidatos planteen metas preci-
sas para sus proyectos, como ventas potenciales (que
revisa con pares de la industria del candidato) como
en que expliquen cémo sirve el proyecto propues-
to a una meta mas amplia, que idealmente consista
en contribuir al desarrollo econémico local generan-
do capacidades nuevas no solo para la empresa sino
también para la industria del lugar. Ademads, se hace
hincapié en la creacién de empleos calificados. El equi-
po del PEDETI trabaja con estrecha colaboracién con
las empresas para formular la propuesta. Si una soli-
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citud no resulta viable, el equipo sugiere dreas de
atencioén prioritaria para que la empresa presente una
solicitud revisada en el ciclo siguiente.

Un proyecto ejemplar fue el de una empresa que fabri-
caba componentes para Bosch, proveedor lider de
componentes y sistemas sofisticados de automoviles.
El sistema de control de calidad de la empresa mexica-
na era lento para detectar una falla determinada, de
modo que cuando se detectaba el problema, se habia
producido un cierto numero de partes defectuosas.
La solucién consistié en instalar una cdmara y un
sistema de software que verifica el cumplimiento de
las partes con las especificaciones en el momento en
que se producen y notifica de inmediato a un inge-
niero de mantenimiento en caso de error. El sistema
resulté aplicable no solo para el trabajo que realiza
la empresa para Bosch sino también para sus demds
clientes, que lo consideraron una mejora sustancial
(Seth Pipkin, 3 de octubre).

Queda claro que el programa esta en sus etapas inicia-
les, y es mucho ain lo que ignoramos, incluso sobre su
operacion hasta el momento. Para empezar, no sabe-
mos cudnto participa o piensa participar el equipo
del PEDETI en la revisién de los proyectos durante su
ejecucion, ni, si el objetivo es ayudar activamente a
redireccionar los proyectos que encuentren dificulta-
des, cémo podria organizarse la asistencia necesaria.
Lo que siya queda claro, sin embargo, sobre la base de
sus compromisos actuales, es que el PEDETI al menos
contemplara ese tipo de desarrollo; y en la medida
en que lo haga, el programa bien puede asemejarse a
las intervenciones localizadas de las que hablamos.
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4. CONCLUSION

Este anilisis de las respuestas localizadas al dualismo
no es mds que una introduccién, y parcial ademads, a
un tema que serd de importancia cada vez mayor en
los afios venideros, si nuestro diagnédstico sefiala en
la direccién correcta. Si bien la incertidumbre y la
propagacion de las nuevas disciplinas de gobernanza
estdn generando oportunidades para el crecimiento
y al mismo tiempo barreras en forma de obsticulos
de calidad en todos los sectores de la economia, aqui
hemos hecho foco inicamente en la industria. Un
tratamiento mas completo habria sido considerar las
posibilidades para el desarrollo de la agricultura mini-
fundista de alta productividad y alto valor, y mejoras
en la productividad en el sector de los servicios, sobre
todo de servicios pablicos como la educacién prima-
riay secundariay los servicios de salud, cuya calidad
y disponibilidad son condiciones necesarias para el
crecimiento.

Sin embargo, como cuestién practica de prioridades
politicas, es probable que la industria sea el mejor
punto de partida para comenzar a considerar nuevas
estrategias. El gobierno actual de México ha dado
marcha atras con las reformas educativas (objeto de
gran polarizacién politica) de su antecesor, y no se
contemplan medidas audaces. En materia de agri-
cultura, el foco estd puesto en un programa de gran
magnitud, Sembrando Vida, que apunta a regenerar
las comunidades rurales. En qué medida eso involu-
crareorganizar a los pequerios productores en pos de
incrementar su productividad, mas que apuntalar las
précticas de subsistencia elevando el bienestar y revir-
tiendo o limitando la degradacién ambiental, no estd
muy claro ala distancia, y sea como sea, dada la mera
escala de la iniciativa, que pretende atacar la pobre-
za rural en todo el pais, seguramente varie segun el
lugar. En la industria, en cambio, el programa oficial
de atraer empresas transnacionales, por més limita-
do que sea, no obstruye directamente la innovacién
politica, y como sugiere el PEDETI, podria incluso
despejar el camino.
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Un tratamiento mas completo también deberia pro-
fundizar mds, a fin de explicar la 16gica subyacente a
las instituciones posburocraticas en general y en rela-
cién con ciertos aspectos fundamentales de la politica
de desarrollo: ;c6mo es posible, por ejemplo, abordar de
manera frontal la incertidumbre y las caracteristicas
especificas de cada lugar, y tener presente la natura-
leza provisoria de los planes iniciales y por lo tanto
la necesidad de hacer revisiones periddicas, y atun asi
generar los consensos y la confianza mutua de los que
depende en dltima instancia toda colaboracién exito-
sa? Mds concretamente, ;cémo puede reconciliarse la
necesidad de ajustarse constantemente a circunstan-
cias imprevistas con la de forjar relaciones estables y
funcionales en las asociaciones publico-privadas esen-
ciales para las estrategias localizadas de desarrollo?

Pero aqui también hay motivos pricticos para pensar
que esas preguntas pueden esperar. En tiempos de
transicion, los actores de base comprometidos -los
que hacen el trabajo— ven los limites de las politicas
que aplican y buscan a tientas alternativas antes que
el resto de nosotros. Probablemente sea exactamente
eso lo que hace el equipo del PEDETI. Cabe suponer
que las autoridades mexicanas tienen por lo menos
tanto por aprender de estas experiencias en marcha
como del analisis académico sobre externalidades,
incertidumbre y nueva gestién de gobierno (aunque
hacer las dos cosas, para asegurarse, no esta de mas).

Como sea que vayamos a aprender, tenemos poco
tiempo para hacerlo. Los paises avanzados y en desa-
rrollo enfrentan problemas similares de dualismo.
Estdn en el mismo barco, y el barco esta por irse a
pique. Tenemos la esperanza de que las nuevas formas
de organizacién que estdn disemindndose en el sector
dindmico ya nos ofrecen muchos de los instrumentos
que necesitamos para responder. Solo resta usarlos.
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Mesa redonda

La experiencia global y el contexto de México

UILLERMO VOGEL (VICEPRESIDENTE GLO-

bal de Tenaris), coordinador de la mesa, abrié
la sesién destacando el valor de las tres exposicio-
nes. Luego rescat6 como principales mensajes de las
mismas el rol del empleo de calidad y bien remune-
rado como solucién al problema de la desigualdad, la
importancia de enfrentar al mismo con tiros de preci-
sidn y no con escopetazos y la necesidad de fortalecer
el vinculo entre el sector publico, el sector privado y
la academia en pos de la busqueda de estas politicas
apropiadas.

A instancias del coordinador, los integrantes de la
mesa se refirieron a distintos aspectos considerados
por los disertantes del primer panel.

Gerardo Esquivel (Subgobernador del Banco de México)
comento que su opinidn seria a titulo personal y no a
nivel institucional del Banco. A su entender, la guerra
comercial entre Estados Unidos y China, que no serd de corta
duracién, abre una oportunidad para México para recuperar
su posicionamiento en relacion a Norteamérica, beneficidn-
dose de su situacion regional y de las caracteristicas de su
mercado laboral. Frente a esta situacion, siguiendo a Rodrik,
el estado debe facilitar la reintegracién nacional evitando los
errores de los tratados de libre comercio que fortalecieron
la integracién de México al resto del mundo, pero también
dieron lugar a una desintegracion doméstica. En el mismo
sentido, como dijera Sabel, debe darse mayor énfasis a las
cadenas internas de valor y a la produccién doméstica. Por
ultimo, comparti6 el pensamiento de Hanson de que
la politica industrial debe promover la relacién entre
el sector privado, el gobierno y la sociedad civil y foca-
lizarse en los problemas de las distintas regiones.
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Valeria Moy (Directora de México ;Cémo vamos?) se
refirié a la decepcién que ha causado en México la apli-
cacién de distintas politicas que en su momento fueron
presentadas como las soluciones a los problemas del
pais. A su entender en México, somos muy buenos para
vender algunas cosas, y muy malos para entregar el pro-
ducto..... Cuando se nos vendié NAFTA , de alguna forma
pensamos que iba a solucionar todo, que iba a integrar al
sur, y que iba a sacar a todo México de la pobreza, y que nos
iba a llevar al primer mundo, y que iba a ser una cuestion
que tnicamente iba a depender del libre comercio. Pues, el
libre comercio no es eso, el libre comercio no tiene, no estd
diseriado o no genera todos esos efectos positivos que quisié-
ramos ver.....Pasé exactamente lo mismo con las reformas
estructurales, a principios de la administracién pasada se
nos vendié como que iban a generar unos cambios enormes,
que era cuestion de tiempo, cuestion de sentarnos a espe-
rar un par de meses y empezar a ver los resultados, cosa
que evidentemente no iba a suceder... Ahora se habla de
los lineamientos para una nueva politica industrial, para
lo cual no solo hay que procurar, o fomentar, o coadyuvar
para que haya una nueva politica industrial, sino que tiene
que haber una nueva industria. En su opinién la inclu-
sién de las mujeres al mercado laboral mexicano y una
educacién de mayor calidad forman también parte de
las asignaturas pendientes.

José Varela (Director General de 3M México) consi-
der6 el rol que les cabe a las grandes empresas como
propulsoras de la integracién de las firmas pequetias
y medianas en las cadenas de valor globales. Sostuvo
que las empresas grandes tienen tecnologia, tienen poder
de atenderte muy bien, pero no hay nada como esa satisfac-
cién, motivacion, interés de una pequeria empresa, de una
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empresa manejada por mujeres o minorias, en querer hacer
lo mejor. Luego hizo hincapié en las ventajas que posee

México por su base tecnoldgica, la existencia de gran-
des empresas, de personal capacitado y por la existencia
del tratado de libre comercio para acceder al mercado
de Estados Unidos, frente ala guerra comercial (que no
serd de corta duracidén) entre este pais y China.

Carlos Heredia (Profesor asociado, CIDE) afirmé que
tenemos que conocer e invertir en nuestra propia gente....
Nos topamos de frente con el gran dilema que tenemos en
México, que es el dualismo que se reiterd en varias de las
presentaciones, y la polarizacién econémica, social, poli-
tica, que cada vez mds propician el desprecio de lo publico.
Educacién publica es una educacion pobre. Salud puiblica
es una salud pobre. Y ese desprecio por lo ptiblico hace que
se acreciente la polarizacion.

Luz Maria de la Mora Sanchez (Subsecretaria de Co-

mercio Exterior) cité que el tema del crecimiento inclu-
yente significa un reto no solo para México sino para
la economia politica del desarrollo en general. Como
gobierno somos responsables de conducir una politica que
permita llegar a ese objetivo de inclusion, innovacion y
diversificacién; esto no lo vamos a hacer solos y no lo pode-
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mos hacer solos. La experiencia desarrollada en distintos
estados como Querétaro, Nueva Leén, Guanajuato, mues-
tra la importancia de la participacion de las élites politicas,
empresariales y la academia, reflexiond. Se refirié asi-
mismo a la necesidad de coherencia entre las politicas
locales, estaduales y federales y a la complementarie-
dad de politicas, asi parala integracién y desarrollo de
la regioén sureste tenemos un tratado de libre comercio
unico, México-Centroamérica, que se aprovecha poco, a
pesar de que tenemos realmente 20 afios de tratado de libre
comercio, y la razon por la que se aprovecha poco bdsicamen-
te se refiere a falta de infraestructura y falta de atraccion de
inversion, que permita el desarrollo orgdnico y el desarrollo
productivo. Otro tema considerado fue la necesidad de
integrar alas pymes mexicanas a las cadenas globales
de valor para lo cual la regla de origen de los tratados de
libre comercio que tiene México hoy, podria llegar a ser uno
de los pilares de esa politica industrial y de desarrollo de
proveeduria local. Por ultimo, destacd, a su entender, la
importancia de la reforma laboral emprendida: Creo que
esta reforma, que fue impulsada también por esta adminis-
tracion, va a resultar en beneficios importantes para crear
una sociedad un poco menos desigual, también para generar
condiciones de ingreso mejores, y va a promover una mayor
productividad en el lugar de trabajo.
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